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SYSTEM FINANSOWANIA PROGRAMOW
OPERACYJNYCH W POLSCE
- IMPLIKACJE DLA STANU FINANSOW PUBLICZNYCH'

Wprowadzenie

W okresie kryzysu gospodarczego pojawiajg si¢ przed Unia Europejska coraz
wiegksze wyzwania dotyczace realizacji polityki strukturalnej oraz polityki sp6jno-
$ci. Problem finansowania rozwoju regionalnego dotyczy nie tylko organéw Unii
Europejskiej, przygotowujacych plany budzetu Unii Europejskiej w sytuacji zwiek-
szajacych sie potrzeb finansowych, ale takze poszczegdlnych krajow cztonkowskich,
ktoére zmagaja si¢ z wysokimi miernikami stanu finanséw publicznych, tj. dlugu
publicznego i deficytu budzetowego. Zdaniem autorki problem finansowania roz-
woju regionalnego zastuguje na szczegdlna uwage nie tylko we wspolczesnej mysli
ekonomicznej, lecz takze w praktycznym aspekcie funkcjonowania systemu finan-
sowania programéw operacyjnych realizowanych ze §srodkéw publicznych, w tym
srodkéw pochodzacych z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. Jest on szcze-
golnie istotny w chwili obecnej ze wzgledu na niepokojacy w Polsce poziom dlugu
publicznego oraz deficytu budzetu panstwa i proby réownowazenia finanséw publicz-
nych, ale takze z uwagi na rozpoczynajace si¢ negocjacje na temat ksztattu polityki
regionalnej UE i jej finansowania w nadchodzacym nowym okresie programowa-
nia 2014-2020. Aktualne sg wcigz rozwazania nad wykorzystaniem nowych metod
i instrumentdw zarzadzania finansami publicznymi w walce ze wzrastajagcym pozio-
mem ww. wielko$ci makroekonomicznych, tj. dtugu publicznego i deficytu budzetu,
nie tylko w Polsce, ale takze w skali miedzynarodowej. Wszelkie dzialania stuzace
poprawie stanu finanséw publicznych stanowia jeden ze strategicznych celéw podej-
mowanych przez wladze publiczne. Problem ten jest szczegdlnie istotny réwniez dla-
tego, ze obowiazuja Polske, jako kraj aspirujacy do wejscia do strefy euro, kryteria

! Niniejsze opracowanie jest wersja skrocona publikacji, ktéra ukazala sie w jezyku angielskim
w numerze 4 ,,Warsaw Forum of Economic Sociology”. Wersja publikacji w jezyku angielskim zawiera
szerszy przeglad teorii dlugu publicznego i deficytu budzetowego oraz w czgsci badawczej obszerna analize
finansowa miernikéw stanu finanséw publicznych wraz z tabelami finansowymi.
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konwergengji, tj. utrzymanie dtugu publicznego na poziomie nie wyzszym niz 60%
PKB oraz utrzymanie deficytu budzetu panstwa na poziomie nie wyzszym niz 3%.

Przedmiotem badan dyscyplin nauki z zakresu rozwoju spoleczno-gospodar-
czego, rozwoju regionalnego jest m.in. analiza rodzajow i zakres wykorzystania
funduszy strukturalnych Unii Europejskiej oraz ocena skwantyfikowanych wskaz-
nikéw, np. wartos¢ zrealizowanych projektéw, poziom bezrobocia, wzrost zatrud-
nienia, liczba wybudowanych autostrad, drog szybkiego ruchu, powstalych przed-
szkoli, szkot itp., ktore swiadczylyby o wzroscie potencjalu gospodarczego danego
regionu. S3 to cenne badania poznawcze, majace na celu wykazanie praktycznego
powigzania wykorzystania srodkéw pochodzacych z funduszy strukturalnych Unii
Europejskiej ze wzrostem poziomu gospodarczego i konkurencyjnosci regiondw.
Jednakze w formulowaniu wnioskéw dotyczacych wielkosci wydatkéw i ich przeto-
zenia na wielko$¢ wskaznikoéw, okreslajacych zmiany w rozwoju regionalnym, brak
jest badan wykazujacych powigzanie wydatkéw przeznaczonych na realizacje poli-
tyki regionalnej z ich oddzialywaniem na mierniki makroekonomiczne finanséw
publicznych, tj. dlug publiczny oraz deficyt budzetu panstwa. Podobnie w dyscyplinie
nauk z zakresu finanséw publicznych brak badan analizy oddziatywania wydatkéw
przeznaczonych na realizacje programéw operacyjnych finansowanych ze srodkéw
publicznych Unii Europejskiej na ww. mierniki finanséw publicznych. Problem ten
w dyscyplinie nauki finanséw publicznych zastuguje szczegolnie na uwage chociazby
ze wzgledu na to, Ze od chwili wstgpienia Polski w struktury Unii Europejskiej srodki
pochodzace z budzetu Unii Europejskiej, z funduszy strukturalnych staly sie inte-
gralng czgscig systemu finanséw publicznych oraz budzetu panstwa.

W opracowaniu autorka w sposob syntetyczny przedstawia ocen¢ oddzialy-
wania systemu finansowania programoéw operacyjnych realizowanych w Polsce
w ramach perspektyw finansowych Unii Europejskiej 2000-2006 oraz 2007-2013
na wielko$¢ miernikéw kondycji sektora finanséw publicznych, tj. dtug publiczny
i deficyt budzetu panstwa.

1. Przeglad wybranych teorii dlugu publicznego
i deficytu budzetowego

Przedstawiony przeglad teorii finanséw publicznych jest podyktowany tym,
ze odgrywaly one znaczacg role w praktycznym postugiwaniu sie finansami publicz-
nymi. Teorie te byly i sa podstawa polityki panstwa w zakresie nakladania cigza-
réw podatkowych oraz w zakresie wydatkowania publicznego. Problematyka diugu
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publicznego w sensie teoretycznym stanowi element ogélnej teorii ekonomicznej
i znalazta odzwierciedlenie w teorii finanséw publicznych.

Teoretyczne podstawy liberalizmu gospodarczego stworzyt A. Smith w XVIII
wieku. W dziele Badania nad naturg i przyczynami bogactwa narodéw ostatnia,
piata ksiege poswigcil finansom publicznym? Byt zwolennikiem teorii leseferyzmu,
zgodnie z ktérg rzad powinien jak najmniej ingerowaé w dziatalnos¢ gospodarcza
obywateli. W ksigzce The Wealth of Nations zawarl gtéwne tezy liberalnej mysli eko-
nomicznej. Zgodnie z nimi rola panstwa w gospodarce, a tym samym jego wydatki
publiczne powinny zosta¢ zminimalizowane tylko do podstawowych funkc;ji,
tj. obrona zewnetrzna, ochrona wlasnosci i wymiar sprawiedliwosci, organizacja
robot publicznych, a budzet panstwa powinien by¢ jak najmniejszy’. Byl zwolenni-
kiem ograniczania rzgdowych wydatkéw publicznych, a cate zlo zwigzane z zadluze-
niem publicznym przypisywatl niszczeniu kapitalu za pomocg zadluzenia wygenero-
wanego, a nie samemu zadtuzeniu. Teorie A. Smitha rozwijat D. Ricardo. Podkreslat,
ze jezeli podatnicy zyjacy w okresie tworzenia zadtuzenia w pelni skapitalizujg przy-
szte platnos$ci podatkow, to splata oprocentowania zadluzenia staje sie jedynie zwy-
ktym transferem, ktéry nie pociaga za soba jakiejkolwiek ofiary ze strony przysztych
pokolen. W takiej sytuacji dlug publiczny nie przenosi na przysztos¢ rzeczywistego
kosztu wydatkéw rzadowych®.

Zaréwno A. Smith, jak i D. Ricardo stali na stanowisku, ze finansowanie wydat-
kow emisjg dlugu pozwala na przesuniecie obcigzen zwigzanych z wydatkami
w czasie, do momentu zapadalno$ci wyemitowanych zobowigzan. Koszty zwigzane
ze wzrostem obcigzen podatkowych niezbednych do obstugi i splaty zaciagnigtego
dtugu przenoszone byly z pokolenia na pokolenie, na ktérym ciazyt obowiazek splaty
tego zadluzenia. Zwracali uwage, ze w zaleznosci od rodzaju wydatkéw finanso-
wanych emisja dlugu, przyszle pokolenie mogto by¢ beneficjentem korzysci z nim
zwigzanych. Istnialo jednak niebezpieczenstwo wystapienia pokusy wsrod biezacych
podatnikéw do nadmiernego zadtuzania sig®.

Reprezentant klasycznej szkoty angielskiej J.S. Mill dowodzil, ze dtug publiczny
powoduje obciazenie, ktore jest przenoszone na przyszlos$¢ ze wzgledu na podatki
wymagane pod katem obstugi dtugu®.

2 A. Smith, Badania nad naturg i przyczynami bogactwa narodéw, PWN, Warszawa 1954.

3 Z. Fedorowicz, Instytucje finansowe, PWE, Warszawa 1965, s. 161.

4 M. Poniatowicz, Dlug publiczny w systemie finansowym jednostek samorzgdu terytorialnego (na
preykladzie miast na prawach powiatu), Wydawnictwo Uniwersytetu w Bialymstoku, Bialystok 2005, s. 42.

5 B. Jajko, Dtug publiczny a rownowaga fiskalna, czy i kiedy rzqd powinien emitowac dtug publiczny?,
CeDeWu, Warszawa 2008, s. 10-11.

6 M. Poniatowicz, op.cit., s. 42; H.C. Adams, Public Debts: An Essey in the Sience of Finance, Ayer
Company Publishers, 1975.
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W teoriach gloszonych przez przedstawicieli szkoty klasycznej doszukac sie
mozna wielu sprzecznosci. Niektorzy opowiadali sie za zréwnowazeniem budzetu,
niskimi obcigzeniami spoleczenstwa, ale jednoczes$nie wyznaczali panstwu coraz
wiekszy zakres obowiazkow, ktére wymagaja zwigkszenia wydatkéw publicznych.
J. Tucker uwazal, ze realizacja doktryny liberalnej nie zwalnia panstwa od dzialan
prowadzenia prowzrostowej polityki, zapewnienia wysokiego zatrudnienia i ochrony
rodzimej produkgji. D. Ricardo wyznaczyt panstwu dodatkowy szerszy zakres obo-
wigzkow, tj. likwidacje barier w wymianie migdzynarodowej’.

Gdy pojawia si¢ luka dochodowa spowodowana wzrostem wydatkéw w stosunku
do mozliwych do osiggni¢cia dochodéw, konieczne jest podjecie dziatan zmierza-
jacych do zmniejszenia niedoboru dochodéw. Pojawia si¢ koniecznos¢ do siggnie-
cia do przychodéw budzetowych, ktére moga przybra¢ forme pozyczki zacigganej
w kraju lub za granica. Wyjasniajac prawna i ekonomiczng istote pozyczek zacig-
ganych przez rzady w celu sfinansowania tej czesci zadan panstwa, na ktére nie ma
pokrycia w biezacych dochodach budzetu, stosuje si¢ zasade kontrastu, poréwnu-
jac je z podatkami. Jedna z teorii glosi, Ze pozyczka, z uwagi na ptacone odsetki, jest
drozszym sposobem niz podatek, w przypadku poboru ktérego zmniejszaja si¢ fun-
dusze nabywcze podatnikdéw, ale obcigzenia ponoszone przez panstwo sa mniejsze.
Inna teoria zwraca uwage na iluzoryczno$¢ dobrowolnosci i umownosci pozyczki ze
wzgledu na narzucane przez panstwo warunki umowy, bez mozliwosci ich negocjo-
wania oraz wywieranie nacisku psychologicznego i materialnego pozyczkodawcow
przy zaciaganiu pozyczek. Teoria realistyczna zwraca uwage na swoisty charakter
pozyczki publicznej. Nie neguje calkowicie faktu wywierania nacisku psychologicz-
nego. W mysl tej teorii trudno jest ten nacisk poréwnaé z przymusem prawnym
wystepujacym w przypadku podatku®.

Ortodoksyjna doktryna finanséw publicznych opierata si¢ na zalozeniu,
ze rzad powinien ogranicza¢ swoje wydatki do poziomu swoich przychodéw podat-
kowych, czyli powinien réwnowazy¢ budzet’. Podwaliny tej doktryny stworzyt
J.B. Say. Uwazal, ze nadmierny wzrost wydatkéw przyczynia si¢ do wzrostu stop
procentowych oraz zmniejszania wysokosci ptac i innych dochodow. W zwiazku
z tym budzet powinno si¢ tworzy¢ tylko do takiej wysokosci, ktéra pozwala finanso-
wac niezbedne zadania publiczne panstwa. Budzet powinien by¢ zréwnowazony, i to

7 A. Mozdzierz, Nieréwnowaga finanséw publicznych, PWE, Warszawa 2009, s. 15-19.

8 W. Gradon, Deficyt budzetowy i zZrédla jego finansowania w Polsce, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2004, s. 26-28; M. Krawczyk, O neutralnosci dtugu publicznego.
Wokdt ricardiatiskiego teorematu ekwiwalentnosci - R. Barro, J. Tobin i inni, Oficyna Wydawnicza SGH,
‘Warszawa 2007, s. 14-16.

% J. Zajda, Od budzetu fiskalnego do budzetu ekonomicznego w patistwie kapitalistycznym, PTE, Poznan
1958, s. 165-166.
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w sposob trwaly. Deficyt budzetowy oznaczal ryzyko bankructwa i byt traktowany
jako obcigzenie przysztych pokolen™.

Wedlug P.A. Samulesona, laureata Nagrody Nobla, finanse publiczne w teorii
ortodoksyjnej byly traktowane analogicznie jak finanse rodziny. Dtug publiczny trak-
towano jako cigzar przysztych pokolen, nalezato wiec go unikac¢"'. W sytuacji, gdy
nie mozna unikng¢ dtugu publicznego, ortodoksyjni fiskalisci zalecali, aby pozyczki
i kredyty przeznaczone zostaly jedynie na cele inwestycyjne, wykorzystywane
w ramach operacji dlugoterminowych oraz jak najszybciej sptacane, aby nie powiek-
sza¢ kosztéw obstugi zadluzenia'®.

Waznym hastem ortodoksyjnej teorii finanséw publicznych bylo twierdzenie
o okre$laniu jasnego zrodla oraz przeznaczenia zacigganych przez panstwo pozyczek.
Zwolennicy tej teorii uwazali, ze jezeli nie da si¢ unikna¢ deficytu budzetowego, to
musi by¢ on bezwzglednie przeznaczany na finansowanie wydatkéw stymulujacych
rozwdj gospodarczy. W przypadku, gdy istnieje koniecznos$¢ zaciagniecia pozyczki,
powinna ona mie¢ charakter dtugoterminowy, tak aby nie zmniejsza¢ kapitalow
biezacych potrzebnych podmiotom prywatnym. Ortodoksyjny fiskalizm wykluczat
mozliwo$¢ wykorzystania podatkéw zbieranych przez panstwo do innych celéw niz
czysto fiskalne, np. na optacanie stuzb skarbowych, celnych oraz pozostalej obstugi
administracyjnej®.

Préby rozwijania protekcjonistycznej polityki panstwa podejmowali takze uczeni
niemieccy. Konieczno$¢ szerszej ingerencji panstwa w mechanizm rynkowy postulowat
A. Wagner. Jemu przypisuje si¢ autorstwo prawa wzrastajacych wydatkéw publicz-
nych, tzw. prawo Wagnera. U podstaw koncepcji A. Wagnera lezalo zalozenie,
ze mechanizm rynkowy jest utomny, gdyz tworzy warunki do wynagradzania czyn-
nikéw produkeji, tj. ziemi, pracy i kapitatu, ale nie jest w stanie zaspokoi¢ rozwija-
jacych sie potrzeb spotecznych. Koniecznoscig jest zatem angazowanie si¢ panstwa
w rozwigzywanie problemoéw spotecznych'.

Zastugi A. Wagnera dla rozwoju nurtu interwencjonistycznego staly si¢ pod-
stawa teoretycznej koncepcji, ktorg stworzyl w XX wieku J.M. Keynes. Po wiel-
kim kryzysie lat 1929-1933 normatywne postulaty ekonomii zostaty zasadniczo
przewartosciowane. Polityka budzetowa sta¢ si¢ miala centralnym instrumentem

10 M. Poniatowicz, op.cit., s. 45.

11 P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia I, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000, s. 525.

12 M. Poniatowicz, op.cit., s. 46; D.N. Hyman, Public Finance, North Carolina State University, 2002,
s. 573-581; D. King, Local Government Economics in Theory and Practice, Routledge, London 1992,
s. 23-42.

13 PM. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2000, s. 166.

14 W. Zidtkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej,
Poznan 2005, s. 32.
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polityki antycyklicznej, a cnota réwnowagi budzetowej stracila swoj urok'>. Wedtug
jego pogladow gospodarka kapitalistyczna funkcjonuje w warunkach braku réwno-
wagi, niepelnego wykorzystania zdolnosci wytworczych oraz bezrobocia. Glownym
zrodlem zakldcen jest ograniczona zdolnos¢ podmiotéw prywatnych do inwesto-
wania. To ona tworzy pole dla interwencjonizmu panstwowego. Uwazal, Ze w tych
warunkach panstwo za pomoca dochodéw i wydatkéw reguluje popyt gospodarczy.
J.M. Keynes dopuszczat wystepowanie deficytéw budzetowych w warunkach kryzysu.
Uwazal, ze w warunkach kryzysu deficyt nie jest zjawiskiem negatywnym, wrecz
odwrotnie - moze pomdc wej$¢ na droge wzrostu gospodarczego's.

Koncepcje ].M. Keynesa rozwijal w XX wieku A.H. Hansen. Odrzucit poglad kon-
serwatystow, ktorzy twierdzili, ze dltug publiczny dla panstwa jest zawsze szkodliwy.
Uwazal, ze wszystko zalezy od warunkéw i sytuacji, w jakich zaciagany jest diug.
A ograniczenie wahan cyklu koniunkturalnego jest rzeczg nadrzedna'.

W latach 40. zacigganie zobowigzan przestalo by¢ uwazane za dowdd stabosci
panstwa, zaczeto je traktowac jako zrédlo finansowania wydatkow, ktérymi panstwo
réwnowazylo wielkos$¢ globalnego popytu z wielko$cia globalnej podazy, w szczegol-
nosci wydatkow inwestycyjnych wywierajacych mnoznikowy wptyw na produkcje.
Zarzadzanie dlugiem panstwowym stalo si¢ podstawowym narzedziem niwelowania
wahan cykli koniunkturalnych®®. Z punktu widzenia gospodarki danego kraju istotne
sa cele, ktérych finansowaniu stuzy emisja dlugu oraz jego poziom i struktura. Diug
publiczny moze dziata¢ prorozwojowo, ale po przekroczeniu okreslonego putapu
moze ogranicza¢ lub stanowi¢ powazng przeszkode dla dalszego stabilnego i zrow-
nowazonego rozwoju kraju®. J. Tobin dostrzegat dwa zagrozenia zwigzane z dlugiem
publicznym. Pierwsze zagrozenie sprowadza si¢ do efektu wypychania, gdyz zacia-
gajac dlug na finansowanie deficytu, wykorzystane sa oszczednosci, ktore moglyby
zostac uzyte na inwestycje w kapital produkcyjny i przez to podwyzszy¢ place realne,
jakie zarabialyby nastepne pokolenia. Drugie zagrozenie zwigzane bylo z narasta-
jacymi kosztami obstugi dlugu publicznego, ktére powigkszaja deficyt budzetowy,
a w konsekwencji prowadza do zwiekszenia dlugu publicznego. Przejawem obaw
o skutki wzrastajacych kosztéw obstugi jest tzw. koncepcja dopuszczalnego przy-
rostu diugu J. Tobina. Koncepcja ta opiera si¢ na zasadzie, ze dlug publiczny

—

5 S. Bugaj, Budzet i podatki, czyli spér o ustréj, ,,Przeglad Spoteczny” nr 5, 6, 1998.
6 W. Zidtkowska, op.cit., s. 33.

17 Tbidem.

18 M. Bitner, E. Chojna-Duch, Diug publiczny i deficyt sektora finanséw publicznych, w: Prawo finan-
sowe, red. E. Chojna-Duch, H. Litwinczuk, Oficyna Prawa Polskiego, Warszawa 2007, s. 118.

19 B. Jajko, op.cit., s. 9.

—_
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nalezy utrzymywac¢ w stalej proporcji do produktu narodowego brutto®. Wspét-
czesne poglady ekonomiczne laczg tradycyjng analize keynesowska z elementami
monetaryzmu, ktore sg okreslane mianem neokeynesizmu. Brytyjski ekonomista
W. Beveridge pod wptywem pogladéw Keynesa rozwinal teorig systematycznego defi-
cytu. Teoria ta opierala si¢ na zalozeniu, ze w pewnych sytuacjach deficyt budzetowy
jest nie tylko potrzebny, ale wrecz pozadany, a zwigzany z nim wiekszy wolumen wydat-
kéw publicznych zwieksza krajowy popyt globalny i staje si¢ istotnym bodzcem do
pobudzania rozwoju gospodarczego. Ta koncepcja pomija mozliwe, negatywne skutki
zwigzane ze zwiekszeniem wydatkéw publicznych. Gospodarka z ciaglym deficytem
jest w coraz wiekszym stopniu obcigzona kosztami rosngcego dlugu publicznego.
W takiej sytuacji panstwo traci kredyt zaufania, czego konsekwencja jest wzrost
stop procentowych. W pewnych sytuacjach panstwo jest zmuszone do pokrywania
deficytu ze Zrédet nadzwyczajnych, np. w drodze dodatkowej emisji pienigdza.
To zjawisko jest okreslane mianem monetaryzacji, a nieuchronng konsekwencja jest
nasilanie proceséw inflacyjnych?'.

M. Poniatowicz wyrdznia rowniez teorie deficytu cyklicznego i teori¢ impasu.
Pierwsza z nich glosi, ze deficyt budzetowy stanowi rezultat oddzialywania wahan
koniunkturalnych w gospodarce, a niedobory budzetowe powstajace w latach kry-
zys6w mozna pokrywa¢ nadwyzkami powstajacymi w okresach prosperity. Zdaniem
M. Poniatowicz w praktyce teoria deficytu cyklicznego moze napotka¢ wiele trudno-
$ci. Bariera moze by¢ brak mozliwoséci dokladnego przewidzenia dlugosci trwania
cyklu koniunkturalnego oraz problem prawdopodobnej politycznej presji na zago-
spodarowanie nadwyzek budzetowych. Zatem nie ma gwarancji, Ze wysokos$¢ nad-
wyzek w okresie koniunktury pokryje pdzniejsze deficyty. O ile koncepcja deficytu
cyklicznego nie podwaza zasady rownowagi budzetowej, o tyle koncepcja impasu to
czyni. Deficyt budzetowy, w koncepcji impasu, okresla nadwyzke obcigzen definio-
wanych nad wptywami definiowanymi, nie uwzglednia r6znic wynikajacych z ope-
racji czasowych, np. pozyczek. Koncepcja ta pozwala na deficyt, ale z zachowaniem
okreslonych warunkéw. W okresach ozywienia gospodarczego kreacja dodatkowego
pieniadza, ktéry pokrywalby zwiekszone wydatki, jest kompensowana wzrostem pro-
dukcji. Mozna zatem uznad, ze jest to dystrybucja dodatkowej sity nabywczej droga
operacji budzetowych bez inflacji i deprecjacji pieniadza, gdyz wzrost produkeji
réwnowazy te mase pienigdza. Wedtug PM. Gaudemet jest to bezpieczna i dozwo-
lona wielko$¢ impasu. Impas jest dozwolony tylko wtedy, gdy nadwyzka wydatkéw

20 A. Mozdzierz, Nieréwnowaga finansow publicznych, PWE, Warszawa 2009, s. 31; J. Tobin, Asset
Accumulation and Economic Activity: Reflections on Contemporary Macroeconomics Theory, The University
of Chicago Press, Oxford 1980, s. 49.

21 M. Poniatowicz, op.cit., s. 50; M. Duverger, Finances publiques, Paris 1978, s. 256-272.
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publicznych stuzy finansowaniu wydatkéw produktywnych, przynajmniej do wyso-
kosci sumy nowych oszczgdnosci, ktére moze $ciagnaé Skarb Panstwa do optacenia
tych dodatkowych wydatkéw. Koncepcja ta tez ma swoje wady. Nie ma bowiem zad-
nej pewnosci, ze dodatkowa emisja pienigdza bedzie skompensowana odpowiednim
wzrostem podazy dobr i ustug. Ponadto trudno jest przewidzie¢ wysoko$¢ impasu
w powigzaniu z przewidywanym stanem koniunktury gospodarczej*.

A.H. Hansen postulowal opracowanie dwoch budzetéw. Budzet operacyjny, ktéry
byltby zwigzany z realizacjg biezacych zadan publicznych, oraz budzet kapitalowy,
ktory stanowilby plan dlugoterminowych wydatkéw publicznych i bylby zrédlem
finansowania realizowanych przez panstwo zadan inwestycyjnych. Bardziej skrajne
stanowisko zar6wno w sprawie zastosowania finanséw publicznych, jak i instru-
mentu polityki gospodarczej panstwa zajmuje amerykanski ekonomista Abba Ler-
ner - zwolennik teorii J.M. Keynesa, tworca finanséw funkcjonalnych. Zaleca on sto-
sowanie wszystkich instrumentéw polityki finansowej panstwa, ktére sg skuteczne,
tj. nie tylko podatkéw, ale takze zaciaganie dlugu publicznego, a nawet emisje i wyco-
fywanie pieniadza z obiegu. Popiera wzrost wydatkéw publicznych w momentach,
kiedy wydatki prywatne nie zabezpieczaja pelnego zatrudnienia®.

J.M. Buchanan, twdrca teorii wyboru spotecznego, dowodzi, Ze podstawowym
kryterium dokonywania wydatkéw publicznych powinno by¢ maksymalizowanie
spolecznej uzytecznosci lub ogélnego dobrobytu. Podstawowe zalozenie jego kon-
cepcji jest nastepujace: diug publiczny jest korzystny, dopoki przynosi wigkszy efekt
dla spoleczenstwa niz poniesione przez spoleczenstwo zwiekszone ciezary podat-
kowe spowodowane obstuga kosztow zadluzenia. Prezentowana teoria rodzi jednak
watpliwos¢, jak mierzy¢ spoleczng uzyteczno$¢ wydatkéw publicznych, zwlaszcza ze
wzgledu na jej subiektywny charakter®.

W latach 70. skuteczno$¢ interwencjonizmu panstwowego zostala znacznie osta-
biona. Gospodarka przodujacych krajow zachodnich popadta w stagnacje objawia-
jaca sie niska stopa wzrostu gospodarczego, wzrostem bezrobocia i wysoka inflacja.
Tradycyjne metody interwencjonizmu nie przynosity juz rezultatéw. Byt to pierw-
szy z sygnalow, ze ten sposob na rozwoj gospodarczy nie jest dobrym rozwigzaniem.
Panstwo zostalo oskarzone przez teoretykéw finanséw publicznych o wywolywanie
inflacji i kreowanie deficytu budzetowego oraz powigkszanie dtugu publicznego®.

22 PM. Gaudemet, J. Molinier, op.cit., s. 51.

23 M. Poniatowicz, op.cit., s. 52; A.B. Laffer, M.A. Miles, International Economics in a Integrated World,
Glenview 1982.

24 M. Poniatowicz, op.cit., s. 53; zob. ].M. Buchanan, Public Principles of Public Debt: A Defense and
Restatement, 1958, Liberty Fund, Inc., Indianapolis 1999.

25 M. Postula, W tyglu naszych finansow. Transformacja i reformy finansow publicznych w Polsce
w dwudziestoleciu 1989-2008, Wydawnictwo WSPiZ, Warszawa 2007, s. 29.
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Nastgpil wiec odwrét od keynesizmu, a popularnos¢ zaczely odzyskiwac szkoty eko-
nomiczne wywodzace si¢ z klasycznej teorii ekonomii. Monetarysci, ktérych przed-
stawicielem byl M. Friedman, uwazali, ze gospodarka ze swej natury ma charakter
stabilny i powrdci do swojego naturalnego stanu po kazdym okresie przejsciowej nie-
réwnowagi. Odrzucajg wszelkie formy interwencjonizmu panstwowego, z wyjatkiem
polityki monetarnej, jako zakldcajace naturalng gre sit rynkowych. Wedlug moneta-
rystow niezréwnowazenie budzetu oraz powiekszenie dtugu publicznego prowadzi
w konsekwencji do inflacji, zwlaszcza w sytuacji, gdy deficyt budzetowy finansowany
jest przez emisj¢ dodatkowego pieniadza, a nie przez zacigganie pozyczek na rynku
kapitalowym?. Postuluja maksymalng biernos$¢ panstwa wobec zjawisk gospodar-
czych, zas wszelkg ingerencje uznaja za szkodliwa. Przyczyna wahan w gospodarce
jest, ich zdaniem, niedostateczna elastyczno$¢ cen. Zgodnie z ta teorig wraz z uply-
wem czasu elastyczno$¢ cen rosnie i ceny w coraz bardziej doskonaty sposob regu-
luja procesy gospodarcze. Caloksztalt polityki gospodarczej powinien sprowadzaé
sie jedynie do polityki monetarnej. Ta za$§ powinna ograniczac si¢ tylko do kontroli
agregatow pienieznych, bez aktywnego wykorzystywania stopy procentowej”’.

Pod koniec lat 70. pojawit si¢ nurt zwany ekonomia podazowa. Jego zwolennicy
poddawali krytyce zaréwno poglady keynesistow, jak i monetarystéw, jako nie-
uwzgledniajace spolecznego aspektu zjawisk gospodarczych. Zdaniem zwolennikow
teorii podazowej interwencjonizm powinien ograniczac si¢ jedynie do zapewnienia
gwarancji praw wlasnosci, bezpieczenstwa i ostroznej polityki pienigznej.

2. Budzet Unii Europejskiej
a perspektywa finansowa Unii Europejskiej

Finansowanie dzialalno$ci Unii Europejskiej nalezy do najcz¢sciej dyskutowa-
nych i wzbudzajacych wiele kontrowersji i problemdw. System organéw finansowych
oraz metody finansowania struktur integracji europejskiej ulegaly zmianom w toku
ewolucji Wspoélnot Europejskich. Obecny system finansowy Unii jest skomplikowany

26 M. Poniatowicz, op.cit., s. 54; R.A. Musgarve, PB. Musgarve, Public Finance in the Theory and
Practice, McGraw-Hill, New York 1984, s. 682; por. C.E. Dumas, The Effects of Government Deficits,
Princeton University Press, Princeton 1985; G. Faerber, Local government borrowing in Germany, w:
Local Public Finance in Europe, Balancing the Budget and Controlling Debt, red. B. Daffon, Northampton,
MA, USA 2002, s. 142-143; A. Missale, Public Debt Management, Oxford University Press, Inc., New
York 1999, s. 10-49.

27 'W. Zidtkowska, op.cit., s. 36.

28 M. Poniatowicz, op.cit., s. 55.
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ze wzgledu na fakt, ze struktury integracyjne stanowiag kompleks organéw, regut,
mechanizméw, ktorych zadaniem jest nie tylko sfinansowanie dzialalnosci samych
organizacji wspolnotowych, ale réwniez réznorodnej polityki przewidzianej w trak-
tatach?. Istota dotychczasowego procesu integracyjnego w ramach Unii Europejskiej
sprowadzala sie do taczenia krajow w jeden wielki rynek wspdlnotowy. Uczestniczace
w tym procesie kraje przyjely zasade, ze podstawowa w nim rol¢ powinien odgrywac
mechanizm rynkowy. W krajach o gospodarce rynkowej jednym z podstawowych
instrumentéw urzeczywistniania celéw polityki gospodarczej jest budzet*. Dzialal-
no$¢ Unii Europejskiej jest finansowana obecnie z budzetu ogélnego oraz dwoch
zrédel pozabudzetowych: Europejskiego Funduszu Rozwoju oraz operacji kredyto-
wych i pozyczkowych na rynkach finansowych. Ponadto dziatalno$¢ UE jest wspoma-
gana przez instytucje finansowe, tj. Europejski Bank Inwestycyjny, Europejski Fun-
dusz Inwestycyjny oraz Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju. Najwazniejszg role
odgrywa budzet ogélny, na ktéry przypada ponad 95% dochodéw i wydatkow UE*.

Budzet ogélny UE jest planem finansowym dzialalnosci wspolnot opracowywa-
nym i wykonywanym przez Komisje Europejska i podlegte jej podmioty. Plan ten
obejmuje dochody i wydatki wspdlnot przewidywane w okresie rocznym. Dochody
i wydatki budzetowe sa uchwalane przez Rade¢ Unii Europejskiej i Parlament Euro-
pejski w formie aktu prawnego. Prawne znaczenie budzetu wyraza si¢ w uprawnieniu
Komisji Europejskiej do pobierania dochodéw i dokonywania wydatkéw, natomiast
nie upowaznia jej do nakladania ciezaréw podatkowych na konkretnych podatnikéw.
Wiszystkie czynno$ci KE w zakresie wydatkowania srodkéw budzetu UE odbywaja
sie na podstawie odpowiednich aktéw wykonawczych do budzetu®. Polityka spo-
teczno-gospodarcza UE i tym samym funkcje budzetu UE zostaly zdeterminowane
dwiema zasadami: subsydiarno$ci (pomocniczoéci) oraz zréwnowazenia budzetu.
Wedlug pierwszej zasady dzialania publiczne powinny by¢ wykonywane przez jak
najnizszy szczebel wladzy publicznej. W przypadku, gdy nie przynosza oczekiwa-
nych rezultatéw, kompetencje do ich wykonywania powinny posiada¢ wladze szcze-

29 Treaty of 18 April 1951 establishing the European Coal and Steal Community, art. 2, 3 i 78; Treaty
of 25 March 1957 establishing the European Economic Community, art. 199; Treaty of 25 March
1957 establishing European Atomic Energy Community, art. 174; Treaty of 8 April 1965 establishing
a Single Council and a Single Commission of the European Communities, OJ L 152, 13/07/1967, art. 1,
9 i 20; Treaty of Nice amending the Treaty on European Union, the Treaties establishing the European
Communities and cert in related acts: Protocols Annexed To The Treaty Establishing The European
Community, Protocol on the financial consequences of the expiry of the ECSC Treaty and on the research
fund for coal and steal, OJ C 080, 10/03/2001.

30 J. Sobon, Budzet Unii Europejskiej, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2008, s. 8.

31 European Union, Public Finance, European Communities, Luxemburg 2002, s. 128.

32 M. Ciedlukowski, Budzet Unii Europejskiej, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu,
Poznan 2006, s. 15-16.
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bla wyzszego®. W odniesieniu do UE nalezy t¢ zasade rozumie¢ w ten sposob, ze
UE dziala jedynie w granicach okreslonych traktatami. Moze podejmowac dziatania
zaradcze w innych obszarach, jezeli czynnos$ci podejmowane przez panstwo czton-
kowskie nie przynosza oczekiwanych rezultatow?.

System finansowania wydatkéw Unii Europejskiej od poczatku jej powsta-
nia ulegl istotnej ewolucji. Byto to efektem wielu reform wywotanych konieczno-
$cig ztagodzenia kryzysu politycznego towarzyszacego negocjacjom budzetowym.
W pordéwnaniu z budzetami narodowymi wydatki UE majg zupelnie inny charak-
ter. W budzecie UE nie ponosi si¢ wydatkéw na edukacje, zdrowie czy ochrone.
Nie ponosi si¢ wydatkdw na obstuge diugu publicznego. Najwieksza ich czes¢ jest
przeznaczana na rolnictwo, a szczegoélne na dziatania interwencyjne na rynkach rol-
nych w celu zagwarantowania stabilno$ci cen plodéw rolnych i utrzymania ich na
wyzszym poziomie niz ceny $wiatowe. Odmiennos¢ funkcjonowania budzetu UE
jest zwiazana z podzialem wydatkéw na obligatoryjne i nieobligatoryjne. Wydatki
obowigzkowe s3 zwigzane z funkcjonowaniem UE, umozliwiaja wywigzywanie si¢
z obowigzkow wewnetrznych i zewnetrznych wynikajacych z traktatow lub z aktow
prawnych uchwalonych na ich podstawie. Do tej grupy wydatkow zalicza si¢ wydatki
na rolnictwo oraz wydatki zewnetrzne wynikajace z uméw z panstwami trzecimi.
Wydatki nieobowigzkowe obejmuja fundusze strukturalne, wydatki administracyjne
oraz wydatki zwigzane z polityka wewnetrzng. Wydatki obowigzkowe s3 ustalane
przez Rade UE i uchwalane przez Parlament UE, natomiast wydatki nieobowiaz-
kowe s3 uchwalane ostatecznie przez Parlament, ktéry ma prawo odrzuci¢ propozy-
cje Rady UE wigkszoscig 3/5 gloséw deputowanych obecnych podczas gtosowania®.

Kluczowa role przy tworzeniu budzetu Unii Europejskiej odgrywa perspektywa
finansowa. Obejmuje ona siedem lat i stanowi ramy, w ktérych powinny si¢ mie-
$ci¢ corocznie uchwalane budzety. Jest wazna decyzjg polityczng panstw cztonkow-
skich dotyczaca finansowania UE. Wszystkie wydatki s3 w perspektywie finanso-
wej podzielone na grupy bedace odbiciem aktualnych priorytetéw politycznych UE
w danym okresie. W odniesieniu do kazdej z grup okreslany jest maksymalny putap
wydatkow oraz srodki w kolejnych latach®. Perspektywa finansowa jest ogélnym pla-
nem dochodéw i wydatkéw UE w §rednim okresie. Podstawowy zwiazek miedzy per-
spektywa finansowa a budzetem ogdlnym wyraza sie w tym, ze wielko$¢ dochodow

33 1. Begg, N. Grimwade, Paying for Europe, Sheffield Academic Press, Sheffield 1998, s. 104.

3 European Union, Consolidated versions of the Treaty on European Union and of the Treaty
establishing the European Community, OJ C 325, 24/123/2002, art. 2.

35 ]. Sobon, op.cit., s. 23-25.

3% E. Matuszynska, B. Gruchman, Kompendium wiedzy o Unii Europejskiej, PWN, Warszawa 2005,
s. 80-81.
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i wydatkéw, okreslona w perspektywie w poszczegdlnych latach, stanowi jednocze-
$nie gorny limit dla uchwalanych corocznie dochodéw i wydatkéw budzetowych?’.
Poczynione ustalenia przez kraje czlonkowskie, w trakcie przyjmowania perspek-
tywy finansowej, sa zatwierdzane obowiagzujacym przez siedem lat aktem prawnym
Unii Europejskiej, jakim jest Porozumienie miedzyinstytucjonalne miedzy Rada,
Parlamentem i Komisja Europejska. W trakcie ustalania rocznych budzetéw wszyst-
kie instytucje biorgce w tym udzial sa zobligowane do przestrzegania ustalonych
w perspektywie finansowej putapéw wydatkow. Istotne s3 dwa aspekty dotyczace
perspektywy finansowej. Nie moze by¢ ona traktowana jako zwykle programowanie
finansowe, poniewaz zalozone w niej putapy wydatkéw w poszczegélnych grupach
oraz og6lny pulap zasobow wlasnych majg w zasadzie charakter wiazacy w procesie
uchwalania budzetéw rocznych. Drugim aspektem jest to, ze w perspektywie finan-
sowej okreslane sg tylko gléwne grupy wydatkéow. W rocznym budzecie wydatki sa
okreslane bardziej szczegdélowo. Istnieje zatem swoboda w okreslaniu wydatkéw
w ramach poszczegolnych grup. Konieczno$¢ dostosowania perspektywy finansowej
do sytuacji istniejgcej w danym roku wynika z nastepujacych powoddow:
o inflacji, ktdra nie jest uwzgledniana w momencie przygotowania perspektywy
finansowej,
« potrzeby uwzgledniania najnowszych danych dotyczacych PNB w celu oszacowa-
nia pulapu dostepnych srodkéw wtasnych,
« koniecznosci stosowania zasad indeksacji PNB przy kalkulacji niektérych wydat-
koéw zwigzanych z rolnictwem?.

Do tej pory uchwalono cztery perspektywy finansowe na lata: 1988-1992,
1993-1999, 2000-2006 oraz 2007-2013.

Wydatkowanie $rodkéw z budzetu ogdlnego UE, w tym z funduszy struktural-
nych, Funduszu Spéjnosci i innych, okreslaja akty prawne stanowione przez organy
UE. Na ich podstawie kazde panstwo czlonkowskie jest zobowigzane do stworze-
nia odpowiedniego systemu wdrazania tych srodkéw, w tym systemu finansowania.
Rozporzadzenia te okreslaja tryb przygotowania dokumentéw planistycznych, na
podstawie ktorych kazde panstwo czlonkowskie moze precyzowac priorytety pro-
wadzenia polityki spoleczno-gospodarczej, zgodne z gléwnymi kierunkami rozwoju
UE i polityka spoleczno-gospodarcza UE. Zgodnie z rozporzadzeniami Rady (WE)
nr 1260/1999 ustanawiajacym przepisy ogdlne w sprawie funduszy strukturalnych®

37 M. CieSlukowski, Znaczenie perspektywy finansowej w systemie budzetowym Wspélnot Europejs-
kich, w: Unia Europejska. Gospodarka Polski na drodze do Unii Europejskiej, ,,Zeszyty Naukowe WSB
w Poznaniu” nr 15, 2002, s. 146-150.

38 E. Maluszynska, B. Gruchman, op.cit., s. 80-81.

3 DzU UE L 99.161.1 z dnia 26 czerwca 1999 r.
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oraz nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajagcym przepisy ogolne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecz-
nego oraz Funduszu Spéjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1290/1999%,
rozporzadzeniu Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r. ustanawiajace
szczegotowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 oraz roz-
porzadzenia (WE) 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego* w celu uruchamiania srodkéw na reali-
zacj¢ projektow finansowanych ze srodkéw funduszy strukturalnych konieczne jest
opracowanie krajowych strategicznych dokumentéw programowych*. Dokumenty
te s3 podstawa prowadzenia wlasciwej polityki rozwoju, a jej istotg jest hierarchiza-
cja celéw, ktéra umozliwia klarowny obraz celéw i kierunkéw rozwoju spoleczno-
-gospodarczego, podporzadkowanie dziatan doraznych dziataniom diugofalowym,
koordynacje przemian gospodarczych i spotecznych, maksymalne wykorzystanie sil-
nych stron i szans rozwojowych, lepsze zagospodarowanie zasobdw, wigksze szanse
na uzyskanie dodatkowych zewnetrznych zrédet zasilania®.

3. Finansowanie projektow ze srodkow
funduszy strukturalnych UE w ramach perspektywy
finansowej 2004-2006 a dtug publiczny w Polsce

W punkcie 1 przedstawiono przeglad teorii finanséw publicznych, ktore sta-
nowy element ogodlnej teorii ekonomicznej. Mozna stwierdzi¢ za M. Poniatowicz, ze
wystepuja dwie, sprzeczne ze soba, doktryny dotyczace diugu publicznego. Pierwsza
z nich, ,,ortodoksyjna doktryna dlugu publicznego’, zaklada, zZe narastajacy deficyt
budzetowy, a w konsekwencji powstajacy diug publiczny sa przejawami wadliwie
dzialajacego systemu finanséw publicznych. Jest to nie tylko sprzeczne z neutralng

40 DzU UE L.06.210.25.

41 DzU UE L.06.371.1.

42 Wiecej na temat strategii i planowania: R. Domanski, Strukturalne zmiany systeméw geograficznych
spetniajgcych warunki rozwoju podtrzymywanego, w: Strategie rozwoju wielkich miast, red. R. Domanski,
,»Biuletyn PAN” z. 169, 1995, s. 8; J. Kotodziejski, A. Tyszecki, Modelowanie gospodarki przestrzennej
ekologicznie uwarunkowanej, Wydawnictwo SGGW, Warszawa 1991, s. 126; A. Klasik, Strategie regionalne.
Formutowanie i wprowadzanie w zycie, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice
2002, s. 29; A. Karpinski, Jak tworzyé dlugookresowq strategie dla kraju i regionu, Elipsa, Warszawa 2002,
s. 17; W. Klosowski, J. Warda, Wyspy szans. Jak budowac strategie rozwoju lokalnego?, Warda & Klosowski
Consulting, Bielsko-Biata 2001, s. 16; W. Brenski, A. Oleksiuk, Strategiczne szanse polskiej gospodarki
w kontekscie globalizacji, Difin, Warszawa 2008, s. 86.

4 A. Potoczek, Wspélczesne formy rozwoju lokalnego i regionalnego, Wyzsza Szkota Humanistyczno-
-Ekonomiczna we Wloctawku, Wtoctawek 2000, s. 79-80.
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rolg panstwa, ale takze szkodliwe dla tej gospodarki oraz nieetyczne. Druga ze skraj-
nych teorii zaklada, ze panstwo nie tylko moze si¢ zadluzac, ale wrecz powinno to
czyni¢. Doktryna ta wskazuje na obowiazek interwencyjnej roli panstwa w pobu-
dzaniu wzrostu gospodarczego, a deficyt budzetowy i dtug publiczny sa w niej trak-
towane jako jedne z mozliwych instrumentéw tej interwencji.

W zwiazku z czlonkostwem Polski w Unii Europejskiej od dnia 1 maja 2004 roku
oraz mozliwos$cig realizowania przedsiewzie¢ ze srodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej pojawita si¢ konieczno$¢ odpowiedniego prawnego uregulowania
statusu srodkéw pochodzacych z budzetu UE w polskim systemie finanséw publicz-
nych. W zmienionej ustawie z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych*!
do $rodkéw publicznych wiaczone zostaly srodki pochodzace z budzetu Unii Euro-
pejskiej, w tym $rodki przeznaczone na realizacj¢ programéw przedakcesyjnych,
srodki pochodzace z funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci, srodki Europej-
skiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnych ,,Sekcja Gwarancji”. Srodki te, jako
srodki publiczne, mogty by¢ przeznaczane na wydatki publiczne, rozchody budzetu
panstwa i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Rozchodami wedlug ww.
ustawy byly m.in. pozyczki udzielane na finansowanie zadan realizowanych z udzia-
tem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej, tzn. srodki udzielone na
»prefinansowanie”, podlegajace refundacji z Komisji Europejskiej. Wobec tego pre-
finansowanie zadan realizowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej, w tym $rodki pochodzace z funduszy strukturalnych, byto zr6-
dfem potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa i byto zaliczane do dtugu publicznego.

Wedlug definicji zawartej w ww. ustawie o finansach publicznych panstwowy
dtug publiczny stanowi nominalne zadluzenie jednostek sektora finanséw publicz-
nych po konsolidacji, tj. po wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzan pomiedzy jed-
nostkami tego sektora. Relacja tej wielkosci do PKB stanowi jeden z podstawowych
miernikéw oceny stanu finanséw publicznych.

W latach 2004-2006 wzrost panstwowego dlugu publicznego wynikat z przyro-
stu zadtuzenia Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego. Przyrost dlugu
krajowego wynikal przede wszystkim z finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa, w tym deficytu budzetowego oraz srodkéw przekazanych na reforme ubez-
pieczen spolecznych. Ponadto, wedtug oceny Najwyzszej Izby Kontroli, przyrost
dlugu wynikatl z koniecznosci finansowania salda prefinansowania i rozchodéw
z tytulu funduszy strukturalnych i WPR oraz zapewnienia srodkéw przechodzacych

44 DzU 2003 nr 15 poz. 148 z pézn. zm. Autorka rozpoczyna analiz¢ prawnych uregulowan od ustawy
o finansach publicznych z 1998 r., gdyz przepisy tej ustawy mialy zastosowanie w pierwszym roku
czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej przy opracowaniu zasad finansowania Sektorowych Programow
Operacyjnych.
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na nastepny rok budzetowy. Z pozostatych czynnikéw najwiekszy wptyw na przy-
rost dlugu miata konwersja zobowigzan ZUS wobec OFE z tytulu nieprzekaza-
nych sktadek, ktéra spowodowala wzrost dtugu krajowego, oraz indeksacja obli-
gacji 12-letnich o stalym oprocentowaniu i kapitalizacja obligacji nierynkowych®.
Ww. wnioski zostaly takze zawarte w Informacji o wynikach kontroli zarzgdzania
dtugiem Skarbu Paristwa i plynnoscig budzetu panistwa, w ktorej to NIK wskazuje,
ze ,wérdd pozostalych potrzeb pozyczkowych najwigksze znaczenie dla przyrostu
dfugu miato prefinansowanie zadan finansowanych z funduszy strukturalnych Unii
Europejskiej. W latach 2006-2008 pozyskanie §rodkéw na ten cel spowodowalo
taczny wzrost zadluzenia Skarbu Panistwa o 7,7 mld z1™*, co stanowito 86% potrzeb
pozyczkowych budzetu panstwa w stosunku do facznej kwoty przeznaczonej na
udzielone pozyczki.

W 2007 roku tempo przyrostu panstwowego dlugu publicznego uleglo spowol-
nieniu w stosunku do lat poprzednich, co byto skutkiem nizszych potrzeb pozycz-
kowych zwigzanych z finansowaniem deficytu budzetu panstwa oraz stosunkowo
wysokiego nominalnego wzrostu PKB*. W roku 2008 nastgpit znaczny wzrost dtugu
publicznego - az o 13,3% w stosunku do roku 2007. W zwigzku z tym relacja pan-
stwowego dlugu publicznego do PKB ulegta zwigkszeniu z 44,9% w 2007 roku do
47,0% w 2008 roku. Najwyzsza Izba Kontroli ostrzegala, ze utrzymanie lub dalsze
poglebienie dysproporcji miedzy wskaznikami wzrostu dtugu i PKB grozi przekro-
czeniem, najpézniej w 2010 roku, pierwszego progu ostroznosciowego, okreslonego
wart. 79 ust. 1 pkt 1 ustawy o finansach publicznych*.

Prezentowane wielkos$ci nalezy odnosi¢ do wysokosci progéw ostroznoscio-
wych i sanacyjnych okreslonych w ustawie o finansach publicznych. Zgodnie
z ustawg w przypadku, gdy poziom zadluzenia zbliza si¢ do 50-55% wartosci rela-
cji dtugu publicznego do PKB, Rada Ministréw uchwala projekt ustawy budzetowej
o relacji deficytu do dochodéw budzetu panstwa w wysokosci nie wyzszej niz w roku
biezacym. Zatem w przypadku przyjecia takiego samego systemu prefinansowania
dla realizacji programéw operacyjnych nowej perspektywy finansowej (a nalezy
zauwazy¢, ze Polska w perspektywie finansowej na lata 2004-2006 mogta wyko-
rzysta¢ 11 mld euro $rodkéw publicznych pochodzacych z budzetu UE, natomiast

45 Analiza wykonania budzetu pavistwa i zalozen polityki pienieznej w 2006 r., Najwyzsza Izba Kontroli,
Warszawa, czerwiec 2007, s. 132; por. Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozei polityki pienigznej
w 2007 r., Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa, czerwiec 2008.

46 Informacja o wynikach kontroli zarzgdzania dtugiem Skarbu Panstwa i ptynnoscig budzetu patistwa,
Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Budzetu i Finans6w, Warszawa, czerwiec 2009, s. 16.

47 Analiza... w 2007 r., op.cit., s. 140.

48 Analiza wykonania budzetu pavistwa i zalozen polityki pienieznej w 2008 r., Najwyzsza Izba Kontroli,
‘Warszawa, czerwiec 2009, s. 144.
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w perspektywie finansowej na lata 2007-2013 - 59 mld euro) relacja dtugu publicz-
nego do PKB moglaby si¢ jeszcze bardziej poglebi¢, gdyz potrzeby pozyczkowe
budzetu panstwa bylyby znacznie wyzsze, co mogloby realnie wplywaé na pogor-
szenie stanu finanséw publicznych.

W latach 2006-2008, jesli mimo zmiennych warunkéw rynkowych i nieréwno-
miernego rozkladu potrzeb pozyczkowych zapewnione bylo utrzymanie ptynno-
$ci panstwa, to w roku 2008 na finansowanie deficytu i innych potrzeb pozyczko-
wych zostaty wykorzystane czasowo $rodki z zaliczek funduszy strukturalnych Unii
Europejskiej w wysokosci 4657,2 mln zi. Takie rozwigzanie mozna byloby ocenié
jako gospodarne, gdyz ograniczato ponoszenie kosztéw z tytutu emisji skarbowych
papieréw wartosciowych. Pozostawalo jednak w sprzecznosci z art. 98 ust. 2 ustawy
z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, ktéry nie przewidywat takiego
zrodla finansowania potrzeb pozyczkowych oraz z art. 202 ust. 1 tej ustawy, nakazu-
jacym wykorzystywanie srodkéw unijnych zgodnie z ich przeznaczeniem okreslo-
nym w umowach miedzynarodowych, przepisach odrebnych lub deklaracji dawcy.
W dokumentach tych nie przewidziano takiego przeznaczenia srodkéw unijnych®.

W ramach perspektywy finansowej 2004-2006 generowane byly takze na inne
koszty, ktore miaty wplyw na ksztalt dlugu publicznego. Sa to: nadkontraktacja,
zamkniecie programéw (platnosci 5%) oraz réznice kursowe. Mechanizm nadkon-
traktacji zostal opracowany w celu wykorzystania calosci alokacji srodkéw przy-
znanych Polsce na lata 2004-2006. Na jego podstawie podpisywano dodatkowe
umowy, przewyzszajace alokacje, liczac na dodatnie réznice kursowe oraz oszczed-
nosci powstale na projektach. Istniato jednak ryzyko wynikajace z rozliczenia pro-
gramOw operacyjnych oraz réznic kursowych. Przyjeto, ze w przypadku, gdy umowy
w ramach nadkontraktacji beda wyzsze od calosci alokacji przyznanej z funduszy
strukturalnych UE na dany program operacyjny, wowczas koszt realizacji projektow
danego programu operacyjnego poniesie budzet panstwa. Wprowadzenie takiego
mechanizmu wynikalo z tego, Zze umowy na realizacj¢ projektu byty podpisywane
w walucie krajowej, natomiast rozliczenia z Komisjg Europejska byly prowadzone
w euro. Mogly zatem powstac oszczednosci w euro i ze srodkéw zaoszczedzonych
mogly by¢ realizowane dodatkowe projekty.

W poczatkowym etapie wdrazania funduszy strukturalnych srodki z tytulu refun-
dacji poniesionych wydatkéw byly przekazywane do beneficjentow z przekazanej
przez Komisje Europejska zaliczki. Zaréwno zaliczka, jak i ptatno$ci okresowe byly
przekazywane przez Komisje Europejska na rachunek funduszowy, np. Europejskiego
Funduszu Spotecznego lub Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, otwarty

49 Informacja..., op.cit., s. 8-9.
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w Ministerstwie Finanséw. Nastepnie $rodki te byly przekazywane odpowiednio
na rachunek programowy, wlasciwy dla kazdego programu operacyjnego. A dalej
z rachunku tego $rodki byly przekazywane do instytucji zarzadzajacej odpowied-
nim programem operacyjnym, z ktérego nastepowal zwrot do beneficjenta srodkow
w takiej wysokosci, w jakiej ponidst on wydatki. Wszystkie rachunki byly prowa-
dzone w euro, z wyjatkiem rachunku beneficjenta.

W zwigzku z programem naprawczym wprowadzonym przez Ministerstwo Roz-
woju Regionalnego w 2005 roku nastepowaly przyspieszone wyplaty srodkéw bene-
ficjentom. Wyplaty te nastepowaly z rachunkéw instytucji zarzadzajacej programem
operacyjnym, na ktorych, na skutek wydluzonego terminu oczekiwania na akcep-
tacje wnioskéw platniczych przez KE, brakowalo srodkéw na dokonanie ptatnosci
na rzecz beneficjentéw. Wobec tego konieczne bylo wprowadzenie dodatkowego
zasilenia tych rachunkow ze srodkéw budzetu panstwa. Problem ten nasilit sie wraz
z zaangazowaniem rzeczowym i finansowym projektéw, gdy kwoty certyfikowanych
platnosci doszly do poziomu 95%, bowiem Komisja Europejska, zgodnie z systemem
wdrazania funduszy strukturalnych i rozporzadzeniami regulujgcymi ten system,
wstrzymuje wyplate pozostalych 5% platnosci do momentu zamkniecia projektu
i otrzymania wniosku o platnos$¢ koncows. Strona polska musiata wygospodaro-
wa¢ dodatkowe $rodki finansowe na zakoniczenie realizacji tych projektow. Srodki
zasilajace rachunek programowy stanowily potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa,
wplywaly zatem na wysoko$¢ dlugu publicznego.

Wyplata $srodkéw z konta programowego byta dokonywana po akceptacji wnio-
sku o ptatnos¢ w walucie polskiej. Platnos¢ ta byla przeliczana wedlug $redniego
kursu kupna waluty oglaszanego przez Narodowy Bank Polski. Natomiast wniosek
o platno$¢ do Komisji Europejskiej, po weryfikacji przez instytucje platnicza, byt
przygotowywany wedtug kursu euro z przedostatniego dnia kwotowania srodkow
w Europejskim Banku Centralnym (EBC) w miesigcu poprzedzajacym miesigc, dla
ktorego dokonywano przeliczenia kwot zawartych we wniosku. Ewentualnie powstate
uyjemne réznice kursowe, wynikajace z przeliczenia wydatkéw wedlug kursu NBP
a EBC, byly pokrywane z budzetu panstwa.

Podsumowujac rozwazania dotyczace oddzialywania systemu finansowa-
nia projektow w ramach perspektywy finansowej 2004-2006 na diug publiczny,
autorka dochodzi do wniosku, Ze na poziom dlugu publicznego niewatpliwie miat
wplyw wprowadzony i uregulowany ustawa o finansach publicznych, mechanizm
prefinansowania.

Przyczynil sie on do wzrostu zadtuzenia publicznego o 7,7 mld zt i tym samym
oddziatywal na relacje dlugu publicznego do PKB. Dodatkowym obcigzeniem
budzetu panstwa, nie wliczajac wkladu krajowego, mogly by¢ koszty nadkontrak-
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tacji, réznic kursowych i dodatkowych potrzeb pozyczkowych panstwa zwigzanych
z zamknieciem pomocy. Nie jest mozliwe szczegélowe wyliczenie, w jakiej wysokosci
zostaly poniesione dodatkowe wydatki. Trudno takze oszacowaé wydatki wynika-
jace z nadkontraktacji, gdyz ich rozliczenie jest $cisle powigzane z wahaniem kursu
walutowego. Z uwagi na skomplikowany system rozliczenia wprowadzonych mecha-
nizméw pozyskanie odpowiednich danych ze sprawozdan finansowych budzetu
panstwa nie jest mozliwe. Trudne do oszacowania jest takze okreslenie poziomu
wydatkéw niekwalifikowanych, ujetych w umowach o dofinansowanie, koniecznych
do poniesienia w ramach danego projektu. W przypadku panstwowych jednostek
budzetowych oraz jednostek samorzadu terytorialnego koszty te byly ponoszone
takze przez budzet panstwa.

4. Dochody z tytutu refundacji wydatkéw podlegajacych
zwrotowi z Komisji Europejskiej a deficyt budzetu panstwa

Od roku 2007, zgodnie ze znowelizowana ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r.
o finansach publicznych, $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej, podlega-
jace refundacji, wlaczone zostaty do budzetu panstwa. Byty zaliczane do kategorii
wydatkéw i dochodéw budzetu panstwa. Do kategorii wydatkow zaliczono takze
wydatki zwigzane z finansowaniem perspektywy finansowej 2004-2006, a do docho-
dow budzetu panstwa - $rodki z funduszy strukturalnych uzyskiwane z Komisji
Europejskiej. Srodki te, wyodrebnione na oddzielnym rachunku bankowym, stano-
wity dochdd budzetu panstwa po dokonaniu przewalutowania i przekazaniu ich na
rachunek dochoddéw budzetu panstwa.

Generalnie wykonanie lub niewykonanie wydatkéw i dochodéw oddziatuje na
wysoko$¢ deficytu budzetu panstwa. W pierwszym roku funkcjonowania tego sys-
temu przeplywu finansowych, tj. w roku 2007, dochody budzetu panstwa z tytulu
refundacji wydatkéw podlegajacych zwrotowi z Komisji Europejskiej wyniosty 7534,1
mln z1, z czego w ramach §rodkéw uzyskanych z funduszy strukturalnych 1699,4 min
z1, co stanowilo jedynie 22,8% w stosunku do planowanych dochodéw z tego tytutu.
Na nizsze, niz przewidywano, wykonanie dochodéw wptywato:

« zrealizowanie przez dysponentéw tylko 41,1% kwoty planowanych wydatkéw
podlegajacych refundacji,
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« nieuwzglednienie na etapie planowania rozbieznosci miedzy terminem wyko-
nania wydatkow a datg wplywu $rodkéw z Unii Europejskiej na ich refundacje™.
W roku 2007 wykonanie wyzszych, niz planowano w ustawie budzetowej, docho-
dow wystapilo w warunkach wyzszego od przewidywanego wzrostu gospodarczego.
Wysoki poziom dochodéw z podatku dochodowego od 0séb prawnych i fizycznych
byt wynikiem dobrej koniunktury gospodarczej i wywiazywania sie podatnikéw
z obowigzkow podatkowych.

Niewykonanie dochodéw z tytutu refundacji poniesionych wydatkéw z UE byt
wynikiem niskiego wykonania zaplanowanych na rok 2008 zadan w ramach Naro-
dowych Strategicznych Ram Odniesienia. Przyjac tez nalezy, ze w latach 2007 i 2008
na rachunek dochodéw budzetu panstwa wplywaty §rodki z tytutu refundacji z KE
w ramach perspektywy finansowej 2004-2006. Byt to ten okres, w ktérym zamykano
perspektywe finansowg 2004-2006. Nalezy tez pamieta¢ o wprowadzonych dla tej
perspektywy finansowej mechanizmach, majacych na celu poprawe ptynnosci doko-
nywanych platnosci na rzecz beneficjenta, oraz to, ze brak odpowiednich regulacji
wplywal na dowolnos¢ podejmowanych decyzji przez Ministra Finanséw o prze-
kazywaniu $rodkéw otrzymanych z Komisji Europejskiej na wydzielony rachunek
dochodéw budzetu panstwa, co réwniez ujeta Najwyzsza Izba Kontroli we wnioskach
pokontrolnych w Analizie wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienigznej™.

W odpowiedzi na wnioski pokontrolne NIK dopiero w roku 2009 Minister
Finanséw okredlit, w wewnetrznych regulacjach, procedury przekazywania srodkéw
pochodzacych z Unii Europejskiej z rachunkéw prowadzonych w euro na rachunek
dochodéw budzetu panistwa. Srodki te byly przekazywane na podstawie harmono-
gramow wydatkow przedstawianych przez dysponentéw czesci budzetowych, a takze
rozliczenia wydatkéw w okresach pétrocznych. Nalezy zwrdci¢ uwage na pewna
niekonsekwencje tej procedury. Harmonogram wydatkow jest jedynie ich planem,
co niekoniecznie moze oznacza¢ rownowarto$¢ ponoszonych wydatkéw w ramach
danego programu w danym okresie, gdyz realizacja projektow moze si¢ wydluzy¢
w czasie lub generowac oszczednosci.

Niski poziom wykonania wydatkéw na finansowanie projektéw z udziatem
srodkéw Unii Europejskiej w latach 2007-2008 mogt by¢ wynikiem przyjecia zbyt
optymistycznych zalozen co do mozliwoéci wdrozenia poszczegdlnych programow
operacyjnych na etapie planowania budzetu panstwa w roku 2007 i 2008 oraz nie-
skutecznej realizacji zadan w zakresie zarzadzania i koordynacji przez odpowiednie
instytucje. Ponadto przyczyna wptywajaca na niewykonanie wydatkéw magt by¢ brak

50 Analiza... w 2007 r., op.cit., s. 62.
51 Analiza... w 2007 r., op.cit., s. 515 Analiza... w 2008 r., op.cit., s. 56.
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jednoznacznej interpretacji dotyczacej sposobu klasyfikowania i przekazywania §rod-
kéw na przygotowanie projektow planowanych do realizacji, zwlaszcza przed podpi-
saniem umowy o dofinansowanie. Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego
z dnia 7 wrze$nia 2007 r. w sprawie wydatkow zwigzanych z realizacja programow
operacyjnych®? uwzgledniato takg mozliwos¢, natomiast problem ich uruchomienia
lezal po stronie Ministra Finanséw, bowiem uruchomienie srodkéw na finansowa-
nie projektu, na ktéry nie zostala podpisana umowa o dofinansowanie, skutkowa-
toby niezrealizowaniem dochodéw z tytutu srodkéw podlegajacych refundacji z KE,
poniewaz nie podlegalyby one certyfikacji. To oznaczaloby poniesienie przez budzet
panstwa dodatkowych kosztéw zwigzanych z wdrazaniem funduszy strukturalnych.

Przyjecie systemu finansowania programéw operacyjnych realizowanych
w ramach perspektywy finansowej 2007-2013, polegajacego na wlaczeniu przeply-
wow finansowych do budzetu panstwa, mogto mie¢ na celu polepszenie wskaznika
zadluzenia publicznego. Przyjecie tego systemu nastapito w okresie dobrej koniunk-
tury gospodarczej, wysokiego wptywu dochodéw do budzetu panstwa z tytutu podat-
kéw posrednich oraz dochodowych. Takie postepowanie moze by¢ przykladem presji
politycznej na zagospodarowanie nadwyzek budzetowych oraz traktowania problemu
zapewnienia finansowania programéw operacyjnych jako tymczasowy i nieistotny,
gdyz planowano w latach nastepnych zwigkszone wptywy do budzetu panstwa z ww.
tytulu. W ten sposob nastepowatoby bilansowanie wydatkéw z dochodami. Nie prze-
widziano jednak ani diugosci trwania fazy wzrostu gospodarczego w cyklu gospo-
darczym, ani faktycznego naptywu $rodkéw z Komisji Europejskiej, gdyz zalezy on
od prawidlowosci funkcjonowania calego systemu wdrazania funduszy struktural-
nych w Polsce, tzn. od funkcjonowania kazdej instytucji bioracej udzial w tym sys-
temie. Innym problemem byto tez planowanie zaréwno wydatkéw, jak i dochodow
z tytutu refundacji z KE poniesionych wydatkéw. Powstaje pytanie, czy w ogdle
w przypadku realizacji programéw operacyjnych mozna prawidtowo je zaplanowac.

W roku 2008 zaplanowano $rodki pochodzace z funduszy strukturalnych na
finansowanie podlegajace refundacji z UE w wysoko$ci przewyzszajacej prawie czte-
rokrotnie poziom tych wydatkéw z roku 2007. O ile w 2008 roku zaplanowano naj-
wiecej srodkow na ten cel, o tyle wykonanie ich przez dysponentéw czesci budzeto-
wych bylo najnizsze w poréwnaniu z latami 2007 oraz 2009 i wynosito okoto 27%
(rysunki 1 i 2). Jedynie w roku 2009 wykonanie wydatkéw zaréwno w ramach wspot-
finansowania krajowego, jak i wydatkéw podlegajacych refundacji z UE wynosito

52 DzU 2007 nr 175 poz. 1232 oraz zmiana tego rozporzadzenia z dnia 10 lutego 2009 r., DzU 2009
nr 23 poz. 140.
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ponad 90%. Wynikalo to jedynie z uaktualnienia wydatkéw ujetych w znowelizo-
wanej ustawie budzetowej na rok 2009.

Jezeli zatem nie realizowano wydatkow podlegajacych refundacji na takim pozio-
mie, na jakim zostaly zaplanowane (a nalezy pamieta¢, ze na zblizonym poziomie
planowano w danym roku budzetowym uzyskanie dochodéw z tego tytulu), nie
zrealizowano tez dochodow z tytulu refundacji. Jezeli zatem planowanie wydatkow
i dochoddéw z ww. tytulu oddzialuje na wysoko$¢ deficytu budzetu panstwa, niere-
alne ich planowanie daje zafalszowany obraz stanu finanséw publicznych. Przykta-
dem moze by¢ rok 2009, w ktérym pierwotnie w ustawie budzetowej planowano
dochody na poziomie 20 631 937 tys. zl, a wydatki na poziomie 28 778 259 tys.
zl, natomiast po nowelizacji ustawy, w wyniku kryzysu gospodarczego, dochody
okreslono na poziomie 27 087 780 tys. zl, a wydatki na poziomie 21 790 987 tys. zl.
Po poréwnaniu tych danych mozna si¢ zastanawiac, czy zmniejszenie deficytu budze-
towego zostalo dokonane przez planowane zwigkszone dochody z tytutu refundacji
$rodkéw z Komisji Europejskiej. Jak wykazano, w praktyce nie jest to Zrédlo gwa-
rantujace realizacje planu dochodéw.

Rysunek 1. Wykonanie wydatkéw podlegajacych refundacji z UE
w latach 2007-2010 (w mln euro)
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B finansowanie podlegajace refundacji wedlug planu po zmianach
O finansowanie podlegajace refundacji - wykonanie

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie ustaw budzetowych na lata 2004-2010
oraz sprawozdan z wykonania budzetu panstwa oraz ze sprawozdan miesigcznych
z wykonania budzetu panstwa w roku 2010.
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Rysunek 2. Wykonanie wydatkow wkladu krajowego
w latach 2007-2010 (w mln euro)
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Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie ustaw budzetowych
na lata 2004-2010 oraz sprawozdan z wykonania budzetu 2004-2010.

W 2009 roku realizowanie planowanych dochodéw z tytutu wydatkowania $rod-
kow podlegajacych refundacji wynikalo z sekwencyjnego przekazywania srodkow
na rachunek dochodéw budzetu panstwa na podstawie harmonogramu wydatkow
przedkladanych przez dysponentéw czesci budzetowych. Wysoko$¢ zrealizowa-
nych dochodéw w 2009 roku, podobnie jak w roku 2008, wynikata gléwnie z prze-
kazywania §rodkéw pochodzacych m.in. z zaliczki przyznanej Polsce przez KE.
Z zaliczki tej byly takze przekazywane $rodki na inne cele niz tylko dochody budzetu
panstwa, m.in. na finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa. W 2009
roku na ten cel przekazano 1200,0 mln euro®. To moglo oznacza¢ poszukiwanie
dodatkowego zrédla, z ktérego bez dodatkowych kosztéw mozna bytoby finanso-
wa¢ dlug publiczny.

System przeptywéw finansowych srodkéw pochodzacych z budzetu UE, w tym
funduszy strukturalnych, polegajacy na wiaczeniu ich do budzetu panstwa funkcjo-
nowat tylko trzy lata. W wyniku spowolnienia gospodarczego, niekorzystnej z fiskal-
nego punktu widzenia struktury tego wzrostu oraz wplywu reform strukturalnych na
obnizenie poziomu dochodéw sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych (m.in.
obnizenie skladki rentowej w latach poprzednich, obnizenie skali podatkowej w PIT
od 2009 roku oraz korzystne dla podatnikéw zmiany w rozliczaniu podatku VAT),
a takze wzrostu wydatkow na realizacj¢ perspektywy finansowej 2007-2013 oraz

53 Analiza... w 2009 r., op.cit., s. 165.
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braku przewidywalno$ci w realizacji dochodéw z tytutu zwrotu srodkéw z KE nasta-
pilo pogorszenie nieréwnowagi fiskalnej. W rezultacie deficyt wzrést z 3,7% PKB
w 2008 roku do 7,1% w 2009 roku. W $wietle pogarszajacej sie sytuacji gospodar-
czej Polski utrzymanie ww. systemu w nastepnych latach skutkowaloby wzrostem
wydatkéw na finansowanie perspektywy finansowej 2007-2013 i dalszym pogtebia-
niem deficytu budzetu panstwa.

Przyczyny aktualnej sytuacji finanséw publicznych nalezy upatrywac nie tyle
w kryzysie gospodarczym, ile w nieréwnowadze fiskalnej o podiozu strukturalnym.
Aktualny stan finanséw publicznych w Polsce wynika z zaniechania wprowadzania
zmian w tej sferze w okresie dobrej koniunktury gospodarczej w latach 2006-2007.
W okresie tym zdecydowano si¢ na wprowadzenie srodkéw pochodzacych m.in.
z funduszy strukturalnych UE do budzetu panstwa, chcac poprawi¢ stan zadtuze-
nia publicznego, ktérego poziom zblizal si¢ do pierwszego progu ostroznosciowego,
okreslonego ustawowo, lecz z drugiej strony pogorszono relacje deficytu budzetu
panstwa do PKB. Byta to decyzja do$¢ odwazna, poniewaz Polska nie jest krajem,
w ktérym stan finanséw publicznych jest na tyle stabilny, aby mégl udzwignac cie-
zar takich rozwigzan systemowych.

Inne kraje cztonkowskie, mimo wyzszego poziomu rozwoju gospodarczego, nie
zdecydowaly si¢ na podobne rozwiazania lub z niego zrezygnowaty, np. Niemcy oraz
Francja. W obu krajach istnieje pozabudzetowe ujmowanie systemu finansowania
programoéw operacyjnych, tj. nie finansuje si¢ wydatkéw podlegajacych refunda-
cji ze $rodkéw budzetowych panstwa. Wydatki oraz dochody z tytulu refundacji
przedktada si¢ jako informacj¢ dodatkowa do ustawy budzetowej lub sprawozdania
z wykonania budzetu panstwa. W obu panstwach potozono nacisk na rozwigzania
systemowe wdrazania funduszy strukturalnych, polegajace na zobowiazaniu bene-
ficjentow do regularnego skladania wnioskow platniczych do KE.

Konsekwencja pogarszajacego sie stanu finanséw publicznych, tj. wzrostu diugu
publicznego, ktéry w 2010 roku prawdopodobnie osiggnie ustawowy prog 50%,
oraz wzrostu poziomu deficytu budzetu panstwa bylo podjecie przez Rade ECOFIN
w dniu 7 lipca 2009 roku decyzji** o istnieniu w Polsce nadmiernego deficytu i réw-
noczesnie wydanie zalecent wynikajacych z Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej dotyczacych redukeji nadmiernego deficytu. Zgodnie z tymi zaleceniami Pol-
ska jest zobowigzania do roku 2012 zredukowa¢ nadmierny deficyt w sposob trwaly
i wiarygodny. Oznacza to wprowadzenie ograniczenia wzrostu wydatkéw publicz-
nych przez wprowadzenie tzw. reguly wydatkowej. Reguta ta moze by¢ natozona
na calg stron¢ wydatkowa lub na specyficzne typy wydatkow. Planuje sie, ze bedzie

54 Na mocy art. 126 ust. 7 Traktatu o Unii Europejskiej.
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ona ogranicza¢ wzrost wydatkéw o charakterze uznaniowym, tj. elastycznych oraz
nowych wydatkéw prawnie zdeterminowanych, tzw. sztywnych. Regula ta bedzie
miata zastosowanie do dnia uchylenia ww. procedury. W nastepnym etapie zosta-
nie wprowadzona regula stabilizujaca, ktdra zapewni utrzymanie deficytu na niskim
poziomie. Nie planuje si¢ jednak stosowania tej reguly w odniesieniu do wydatkéw
przeznaczonych na realizacje programéw operacyjnych perspektywy finansowej
2007-2013, finansowanych z funduszy strukturalnych UE.

5. Finansowanie programoéw operacyjnych od 2010 roku
- wzrost dlugu publicznego?

Aby zapobiec poglebianiu si¢ deficytu budzetu panstwa, m.in. z powodu ujecia
srodkéw pochodzacych z funduszy strukturalnych UE w budzecie panstwa, ustawg
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych wprowadzono nowe rozwigzania
polegajace na delegowaniu funkeji platnika do Banku Gospodarstwa Krajowego,
ktory w pierwszym okresie programowania 2004-2006 pelnit funkcje pozyczkodawcy
dla beneficjentéw, realizujacych projekty finansowane ze srodkéw funduszy struktu-
ralnych. Z budzetu panstwa wydzielono budzet srodkéw europejskich. Mozna zadaé
sobie pytanie, czy wydzielony budzet srodkéw europejskich wchodzi w sklad budzetu
panstwa, czy tez nie i z jakich srodkéw bedzie finansowany. Interpretacje sa rézne.
Zgodnie z ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r. deficyt budzetu srodkéw europejskich
nie jest wliczany do ogolnego deficytu budzetu panstwa, co powinno wplyna¢ na
poprawe tego miernika. Czg$¢ srodkow przeznaczonych na wydatki ujete w budzecie
srodkow europejskich bedzie pochodzita ze zwrotu srodkéw z Komisji Europejskie;.
Biorac pod uwage metodologi¢ planowania dochodéw z tytutu refundacji poniesio-
nych wydatkow, nadal watpliwe jest uzyskanie corocznie srodkéw na planowanym
poziomie. Bedzie zatem istniala konieczno$¢ wygospodarowania z budzetu pan-
stwa srodkow w wyzszej wysokosci na realizacje programdéw operacyjnych ujetych
w budzecie srodkéw europejskich. Znowelizowana ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych wprowadzila rozszerzenie pojecia potrzeb pozyczko-
wych o nowy rodzaj deficytu, jakim jest deficyt sSrodkéw europejskich. Nalezy przyjacé,
ze czes$¢ srodkow przeznaczonych na ww. wydatki bedzie pochodzita z emisji papierow
dtuznych, co bedzie wptywalo na poziom dtugu publicznego. Wprowadzenie od roku
2010 platnika, jakim jest Bank Gospodarstwa Krajowego, jest i nie jest rozwigzaniem
nowym. Autorka przypomina, ze w tzw. starej perspektywie finansowej 2004-2006
BGK udzielal pozyczek, w formie tzw. prefinansowania, ze srodkéw przekazanych
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z Ministerstwa Finanséw. Obecnie Ministerstwo Finanséw przekazuje $rodki do
BGK, a ten w formie platnosci do beneficjentéw. Analizujac podobienstwo mechani-
zmow prefinansowania oraz platnosci przekazywanych beneficjentom z BGK, nalezy
pamietac o tym, ze jezeli potrzeby pozyczkowe panstwa w mechanizmie prefinanso-
wania spowodowaly wzrost zadtuzenia o 7,7 mld zi, to wzrost potrzeb pozyczkowych
zwigzanych z zabezpieczeniem $rodkéw na platnosci réwniez moze spowodowaé
wzrost zadluzenia publicznego i pogorszenie wskaznika diugu publicznego w sto-
sunku do PKB. Przy czym wzrost zadluzenia publicznego moze w praktyce okazac si¢
wyzszy ze wzgledu na przyznang wysokosé¢ srodkéw publicznych pochodzacych m.in.
z funduszy strukturalnych UE na realizacje NSRO 2007-2013. Nalezy tez pamietac
o tym, ze juz trwaja prace w strukturach Unii Europejskiej nad kolejng perspektywa
finansowa 2014-2020. Planuje sie, ze Polska moze otrzymac 80 mld euro pomocy
publicznej. W roku 2014 ponownie nastapi konieczno$¢ zapewnienia finansowania
programéw nowej perspektywy finansowej oraz zblizajace si¢ ku koncowi finanso-
wanie perspektywy finansowej 2007-2013.

Nadal zauwaza si¢ tendencje¢ wzrostowa diugu publicznego. O ile w roku 2008
wyni6st on 47% w stosunku do PKB, o tyle rok pdzniej wzrést niebezpiecznie do
poziomu 49,8%, po czym w roku 2010 osiagnal poziom 52,8% — wedlug wyliczen
Ministerstwa Finanséw, tj. wedlug metodologii krajowej. Natomiast wediug wyli-
czen metodg unijng dtug publiczny stanowil 54,9% PKB. Nalezy przypomnie¢, ze
osiggniecie poziomu wskaznika powyzej 55% oznacza przekroczenie drugiego progu
okreslonego w ustawie o finansach publicznych. Wedlug ww. ustawy jezeli wartos§¢
relacji kwoty panstwowego dtugu publicznego do PKB jest wieksza niz 55%, a mniej-
sza od 60%, to na kolejny rok Rada Ministréw uchwala projekt ustawy budzetowej,
w ktorym nie przewiduje sie deficytu budzetu panstwa lub przyjmuje si¢ poziom réz-
nicy dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa, zapewniajacy, Ze relacja dtugu Skarbu
Panstwa do PKB przewidywana na koniec roku budzetowego, ktérego dotyczy pro-
jekt ustawy, bedzie odpowiednio nizsza. Nie przewiduje si¢ wzrostu wynagrodzen
pracownikow panstwowej sfery budzetowej. Waloryzacja rent i emerytur nie moze
przekroczy¢ poziomu odpowiadajacemu wzrostowi cen towaréw i ustug konsump-
cyjnych, ogloszonego przez GUS za poprzedni rok budzetowy. Ponadto wprowadza
sie zakaz udzielania pozyczek i kredytow z budzetu panstwa, z wyjatkiem rat udziel-
nych w latach poprzednich. Nie przewiduje si¢ takze wzrostu wydatkéw. Rozpietosé
w wyliczeniu wysokosci dlugu publicznego wedlug tych dwdéch metodologii jest
znaczaca. Zdaniem autorki metodologia unijna wyliczania dtugu publicznego jest

55 Poziom diugu publicznego niebezpiecznie zblizyl si¢ do pierwszego progu, dla ktérego okreslona
granica w ustawie o finansach publicznych to 50%.
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bardziej rzetelna niz metodologia krajowa. Dlug sektora general goverment obliczany
jest na potrzeby oceny spelnienia przez kraj czlonkowski UE kryterium konwer-
gencji. Wedlug zasady UE do wyliczenia poziomu dlugu wlgczono m.in. fundusze
utworzone w ramach BGK, tj. Krajowy Fundusz Drogowy oraz Krajowy Fundusz
Kolejowy*, z ktorych nastepuje finansowanie duzych projektéw infrastrukturalnych
m.in. w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko. Wedtug NIK
utrzymanie stanu zadluzenia w 2009 roku ponizej 50% PKB bylo mozliwe wskutek
finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa srodkami z zaliczek z Unii
Europejskiej oraz przeniesienia finansowania czesci inwestycji drogowych z budzetu
panstwa do Krajowego Funduszu Drogowego. W interpretacji Ministerstwa Finan-
séw wykorzystane $rodki z zaliczek Unii Europejskiej, mimo ze muszg by¢ zwré-
cone na odpowiedni rachunek w celu wykorzystania zgodnie z przeznaczeniem, nie
sa traktowane jako dlug Skarbu Panstwa. Formalnie po przekazaniu ich w formie
zaliczki staly si¢ one wlasnoscig Skarbu Panstwa i w momencie wykorzystania na
finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa nie powstato zobowigzanie
wobec innego podmiotu, ktdre nalezaloby uja¢ w ewidencji dlugu. Gdyby zamiast
srodkéw, ktore na koniec 2009 roku pozostawaly do zwrotu, analogiczna kwota
zostala pozyskana na rynku skarbowych papieréw warto$ciowych, poziom dlugu
publicznego do PKB na koniec 2009 roku wynidstby 50,1%".

Analizujgc poziom realizowanych dochodéw i wydatkéw, nalezy zwrdci¢ uwage
na roznice, tj. deficyt w budzecie $rodkéw europejskich, ktory stanowi, zgodnie
z ustawg o finansach publicznych, potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa. Jesli
w latach 2006-2008 potrzeby pozyczkowe panstwa zwigzane z prefinansowa-
niem wyniosty 7,7 mld z1, to tylko w roku 2009 wyniosty 4,4 mld zt, a w roku 2010
- 10 mld zt*8.

Warto si¢ zastanowic, czy obecny system finansowania okaze si¢ wystarczajacy
dla zapewnienia cigglosci przeptywu srodkéw i jednoczesnie nie bedzie wptywal na
obciazenie finanséw publicznych.

56 Analiza... w 2010 r., op.cit., s. 193-196.
57 Analiza... w 2009 r., op.cit., s. 153.
58 Analiza... w 2010 r., op.cit., s. 178; Analiza... w 2009 r., op.cit., s. 123.
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Whioski

W teorii dtugu publicznego jedna z koncepcji rozwigzywania problemoéw defi-
cytu budzetu panstwa jest natozenie konstytucyjnych ograniczen uniemozliwiajacych
niekontrolowane zacigganie dlugu publicznego. Polska jest krajem o niestabilnym
systemie prawnym finanséw publicznych, dostosowywanym w krotkich okresach
do danej sytuacji gospodarczej i uzaleznionym od programu gospodarczego elity
politycznej sprawujacej wladze. Stan finanséw publicznych nie jest zadowalajacy,
a czeste zmiany tego systemu maja na celu wykazanie poprawy gléwnych miernikéw,
tj. wysokosci diugu publicznego oraz deficytu budzetowego. Dokonywanie zmian
w sposéb kreatywny prowadzi do zafalszowania prawdziwego stanu finanséw
publicznych. W $wietle aspiracji Polski do wstapienia do strefy euro moga ist-
nie¢ obawy, czy w przysztosci Polska podzieli los Grecji, czy innych krajow, ktore
weszty do strefy euro, a obecnie przezywaja kryzys finanséw publicznych. Brak sta-
bilnego systemu finanséw publicznych, w tym stabilnego systemu finansowania
inwestycji realizowanych ze srodkéw pochodzacych z funduszy strukturalnych UE,
powoduje, Ze jest on malo przejrzysty i skomplikowany, chociazby ze wzgledu na
czeste zmiany interpretacji przepisow. Obecne rozwigzania w zakresie ujecia $rod-
kéw pochodzacych z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej w polskim syste-
mie finanséw publicznych znacznie obcigzaja budzet panstwa, ale z drugiej strony
czy nie nalezy przyja¢ takiej sytuacji za normalng, ktéra nie ulegnie zmianie? Czy
tylko Polska zmaga si¢ z tego typu problemem, czy inne kraje cztonkowskie takze?
W Polsce ustalono konstytucyjnie gérny prog zadluzenia publicznego, ktéry wynosi
60%. Deficyt nie powinien ksztaltowac si¢ na wyzszym poziomie niz 3% w stosunku
do PKB. Z dokonanych rozwazan i analiz finansowych nasuwajg si¢ nastepujace
wnioski: wprowadzone regulacje dotyczace ujecia finansowania programéw ope-
racyjnych w systemie finanséw publicznych maja niekorzystny wplyw zaréwno na
poziom diugu publicznego, jak i deficytu budzetu panstwa. Jednym z czynnikéw
wplywajacych na sprawnos¢ realizacji programoéw ujetych w perspektywach finan-
sowych jest zapewnienie sprawnego przeptywu srodkéw przeznaczonych na ten cel.
Przez wprowadzenie w Polsce rozwigzan tak znacznie obciazajacych budzet pan-
stwa moga sie one sta¢ po czesci przyczyng trudnosci zwiazanych z realizacjg tych
programéw. W planowaniu wydatkéw i dochodéw nalezy bowiem bra¢ pod uwage
rzeczywiste mozliwoséci budzetu panstwa, tj. na ile mozna wygenerowa¢ wydatki na
realizacje programoéw operacyjnych oraz realne dochody z tego tytutu. Ale trzeba
tez pamietac, ze poziom planowanych w budzecie wydatkow jest powigzany z wyko-
rzystaniem alokacji funduszy strukturalnych zgodnie z zasadg n + 3 i n + 2. Istnieje
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zatem ograniczony horyzont czasowy, w ktérym Polska jako kraj cztonkowski moze
wydatkowa¢ srodki pochodzace z budzetu UE bez koniecznosci ich zwrotu do KE.
W przypadku potrzeby zwigkszonych wydatkéw na realizacje programdéw operacyj-
nych brak konstytucyjnie ustalonych progéw zadluzenia prowadzilby do dalszego
pogorszenia stanu finanséw publicznych.

Rozwazajac problem finansowania programéw operacyjnych i jego implikacji
dla stanu finanséw publicznych, nalezy takze zastanowi¢ nad efektywnoscia inwe-
stycji realizowanych z funduszy strukturalnych. Wzrost zadtuzenia sektora publicz-
nego mozna byloby uzna¢ za tymczasowy w przypadku generowania w przysztosci
dochodéw ze zrealizowanych inwestycji, ktére beda mialy wptyw na wzrost PKB.
W tych rozwazaniach nie mozna jednak zapominac o tym, Ze realizacja progra-
moéw operacyjnych obejmuje nie tylko wydatki inwestycyjne, ale i biezace, nie tylko
wydatki kwalifikowalne, ktére bedg zrefundowane z KE, ale tez kwalifikowalne
niepodlegajace refundacji oraz niekwalifikowalne, niezbedne do poniesienia przy
realizacji projektow. Nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze dzi$ zaciagniety dtug
bedzie w przyszlosci wyréwnany refundacjami pochodzacymi z KE. Pojawia si¢ takze
dodatkowy koszt w postaci oprocentowania dlugu. Fundusze strukturalne maja roz-
wija¢ gospodarke, przyspiesza¢ procesy rozwojowe kraju zacofanego gospodarczo,
ale koszty generowane przy ich wdrazaniu, system przeptywéw finansowych moga
dziala¢ destabilizujaco na sytuacje finanséw publicznych. Wprowadzenie opisanych
rozwigzan do systemu finanséw publicznych moze sta¢ si¢ czynnikiem hamujacym
wydatkowanie tych srodkéw ze wzgledu na pewne ograniczenia, tj. ze wzgledu na
przyjete wskazniki okreslajace poziom zaciggania dtugu publicznego oraz deficytu
budzetu panstwa. Planowane corocznie zwigkszenie wydatkéw na realizacje progra-
mow operacyjnych oznacza coroczne zwigkszenie potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa, co moze prowadzi¢ do powstania pewnej spirali zadtuzenia. Innymi konse-
kwencjami utrzymujacego si¢ stanu wysokiego diugu publicznego i deficytu budzetu
panstwa, wymienianymi w literaturze przedmiotu, moga by¢: wystapienie tzw.
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negatywnego wplywu na saldo obrotéw biezacych, wystepowanie efektu wypycha-
nia oraz przyspieszenie procesow inflacyjnych®. Jednakze nie s to obszary badane
przez autorke.

W literaturze przedmiotu srodki pochodzace z funduszy strukturalnych zalicza
sie do instrumentéw o charakterze interwencyjnym®. Instrumenty interwencyjne,
ktdre stosuje si¢ najczesciej w gospodarkach zamknietych i destabilizowanych, pro-
wadzg do negatywnych skutkéw dla przemian gospodarczych, uzalezniajac je od zasi-
lania zewnetrznego, ktore w duzym stopniu wykorzystywane jest do zaspokojenia
konsumpcji. W przypadku rozwigzan stosowanych w Polsce przyjety system wdraza-
nia funduszy strukturalnych ma powazne implikacje dla stanu finanséw publicznych.

Financing operation programs in Poland
— implications for the public finance

The article is devoted to the issue of financing of operational programs imple-
mented in Poland in the European Union’s financial perspectives 2000-2006 and
2007-2013. Polish membership in the European Union gives the opportunity
to obtain additional funds but the possibility of absorption involves costs which
Poland has to bear. The author attempts to assess the way in which Poland’s
adopted systems for operational programs implemented with the participation
of EU structural funds influenced the state of the public finances. System solu-
tions used in Poland have implications for two key measures of the state of public
finances such that is public debt and budget deficit.
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Le financement des programmes opérationnels en Pologne
— implications pour les finances publiques

Larticle aborde le probléme du financement des programmes opérationnels mis
en ceuvre en Pologne dans les perspectives financieres de I'Union européenne
2000-2006 et 2007-2013. Ladhésion de la Pologne a I'Union européenne donne
la possibilité dobtenir des fonds supplémentaires, mais la possibilité d'absorption
implique des cofits qui doivent étre portés par la Pologne. Lauteur tente dévaluer
I'impact des systemes adoptés par la Pologne pour les programmes opérationnels,
mis en ceuvre grace a l'utilisation des fonds structurels européens, sur état des
finances publiques. Les solutions adoptées en Pologne influencent deux indicateurs
clés des finances publiques tels que la dette publique et le déficit budgétaire.



