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DAZENIE DO STABILNOSCI FISKALNEJ
NA PRZYKLADZIE POLSKIEJ GOSPODARKI

Streszczenie: Wspodtczes$nie niestabilnosé fiskalna jest zjawiskiem, ktore nie wynika z cy-
klicznych wahan koniunktury, ale z zawodnos$ci panstwa niepodejmujacego wlasciwych
dziatan w dazeniu do konsolidacji fiskalnej. Osiagnigcie stabilnos$ci fiskalnej rozpatrywane
powinno by¢ wspotczesnie w kategoriach przymusu wynikajacego przede wszystkim z na-
rzuconych regut fiskalnych. Celem artykutu jest przedstawienie obowiazujacych w Polsce
regut fiskalnych oraz analiza sytuacji finansow publicznych w latach 2004-2013 i podjetych
dziatan konsolidacyjnych.

Stowa kluczowe: stabilno$¢ fiskalna, Polska.

DOI: 10.15611/pn.2014.346.12

1. Wstep

Problem stabilnosci fiskalnej i skutkow jej braku nie jest problemem jedynie wspot-
czesnych krajow. W wielu z nich nasilit si¢ on w okresie kryzysu 2008+, uzmystawia-
jac, ze niestabilnos¢ fiskalna moze by¢ opisywana jako symptom zawodnos$ci pan-
stwa w dziedzinie prowadzonej polityki fiskalnej, a dazenie do stabilnosci fiskalnej
—jako wymog poprawy jakosci rzadzenia w gospodarce [Mitaszewicz 2013a]. Ostatni
kryzys uswiadomit takze koniecznos¢ prowadzenia bardziej odpowiedzialnej i przej-
rzystej polityki fiskalnej, ktdra powinna opiera¢ si¢ na wlasciwie okreslonych i sku-
tecznie egzekwowanych regutach fiskalnych. Ich wprowadzenie miato na celu wyeli-
minowanie nieodpowiedzialnosci wtadz publicznych wielu krajow, wykorzystujacych
polityke fiskalng do innych celow niz stabilizowanie gospodarki. We wspoétczesnych
gospodarkach stabilnos¢ fiskalna nie powinna by¢ traktowana zatem w kategoriach
powinnos$ci sprawujacych wladze, lecz przymusu, narzuconego formalnie przez roz-
nego rodzaju regulacje krajowe i ponadnarodowe [Mitaszewicz 2013b].

Pomimo obowigzywania juz od lat regut fiskalnych z powodu nieskutecznego
ich egzekwowania w wielu krajach UE deficyt i/lub dtug publiczny przekraczaty
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ustalone nimi progi. Sytuacja taka wystapita takze w Polsce, gdzie reguty wpro-
wadzono na dtugo przed jej przystapieniem do UE. Celem artykutu jest opisanie
obowigzujacych w Polsce regut fiskalnych i analiza sytuacji finansow publicznych
w latach 2004-2013 oraz podjetych dziatan konsolidacyjnych.

2. Reguly fiskalne w Polsce

Oprocz obowigzujacych wszystkie kraje UE regul fiskalnych wynikajacych z Trak-
tatu z Maastricht, w Polsce funkcjonuja krajowe reguly fiskalne, majace na celu
zapewnienie stabilnosci fiskalnej 1 umozliwienie prowadzenia wiasciwej polityki
fiskalnej. Polska jest w tym zakresie w $cistej czotowce krajow europejskich. Glow-
ng regulg fiskalng obowiagzujaca w Polsce jest tzw. reguta zadluzenia, wskazana
w dwoch aktach prawnych. Pierwszym z nich jest Konstytucja RP z 1997 roku, kto-
rej art. 216 ust. 5 okresla maksymalng wielko$¢ relacji dtugu publicznego do PKB
[Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej 1997]. Drugim jest ustawa o finansach pu-
blicznych wprowadzajaca ustawowg regule zadluzenia oraz procedury ostroznoscio-
we 1 sanacyjne obowigzujace w momencie ich przekroczenia [Ustawa z 27 sierpnia
2009]. Po raz pierwszy zawarto je w ustawie o finansach publicznych z 1998 roku
[Ustawa z 26 listopada 1998]. Od tej pory byly one kilkakrotnie zmieniane, a zmiany
te dotyczyty gtownie procedur sanacyjnych. Wprowadzony w Polsce konstytucyjny
limit zaciggania dtugu publicznego wraz z ustawowymi jego regulacjami byt jedng
z niewielu regut fiskalnych, ktore stosowano w owym czasie na arenie mi¢dzynaro-
dowe;j.

Reguta konstytucyjna okresla gorny limit panstwowego dtugu publicznego, kto-
ry nie powinien przekroczy¢ 3/5 warto$ci rocznego PKB. Reguta ustawowa, uzupet-
niajgca zasade konstytucyjna, wyznacza progi ostroznosciowe dla dtugu publiczne-
go w relacji do PKB na poziomie 50%, 55% oraz 60%'. Ich przekroczenie zwigzane
jest z konieczno$cig zastosowania specjalnych rygoréw powstrzymujacych dalszy
przyrost dtugu. Rygory te, opisane w ustawie o finansach publicznych, maja w kon-
sekwencji nie dopuszcza¢ do przekroczenia konstytucyjnego poziomu akceptowal-
nego dlugu.

Od 2011 roku obowiagzuje w Polsce takze inna regula fiskalna. Jest nig tymcza-
sowa dyscyplinujaca reguta wydatkowa, ograniczajaca wzrost wydatkow budzeto-
wych, ktory w kolejnym roku powinien ksztattowa¢ si¢ maksymalnie na poziomie
prognozowanej na dany rok inflacji mierzonej CPI +1 p.p. Regula ta nie dotyczy
wszystkich wydatkow, lecz jedynie planowanych dyskrecjonalnych wydatkow bu-

' 6 lutego 2014 roku Komitet Staly RM przyjat projekt ustawy obnizajacej progi ostroznosciowe
o 7 p.p. Zamiast 50% i 55% PKB, nowe limity zadluzenia panstwa wynosi¢ maja 43% i 48% PKB.
Zmiana wynika z reformy systemu emerytalnego. Na skutek przekazania do ZUS 51,5% aktywow OFE
i umorzenia cz¢éci obligacyjnej, znaczaco zmniejszy¢ si¢ ma wysokos$¢ dlugu publicznego — z ok. 55%
PKB do ok. 47% PKB.



126 Danuta Mitaszewicz

dzetowych i tzw. nowych wydatkow nieelastycznych, ktore obejmowaly takze do-
tychczasowe wydatki nieelastyczne, jesli okreslajacy je akt prawny byt modyfikowa-
ny. Regute te wzmocniono przez wprowadzenie obowigzku zamieszczania w tresci
nowych projektow ustaw przyjmowanych przez Rade Ministréw maksymalnego
kwotowego limitu skutkow finansowych dla jednostek sektora finansow publicz-
nych, ktore wynikaty z wprowadzenia w zycie proponowanych regulacji na okres
10-letni. Podkreslono takze konieczno$¢ uwzglednienia tych unormowan przy two-
rzeniu Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa, aktualizowanego corocznie dwa
miesigce po opublikowaniu ustawy budzetowej na dany rok budzetowy w zwigzku
z obowigzujaca na dany rok ustawg budzetows i prognoza na trzy kolejne lata. Takie
plany opracowywane sg poczawszy od 2010 roku [Rada Ministréw 2013].
Tymczasowa dyscyplinujaca reguta wydatkowa, obowigzujaca do momentu wy-
dania przez Rade Ecofin decyzji o uchyleniu procedury nadmiernego deficytu wobec
Polski oraz po dokonaniu wymaganej skali dostosowania fiskalnego, ma by¢ zasta-
piona docelowg stabilizujgca reguly wydatkowg (SRW), zgodng z Dyrektywa Rady
2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 roku w sprawie wymogéw dla ram budzetowych
panstw cztonkowskich. Wprowadzona pod koniec 2013 roku SRW ma zapewnic, ze
deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (general government — GQG)
w $rednim okresie w Polsce bedzie si¢ ksztattowac na takim poziomie, aby utrzymac
strukturalny deficyt tego sektora na poziomie $rednioterminowego celu budzetowe-
20 (MTO), ktéry dla Polski wynosi 1% PKB. Wprowadzenie SRW i towarzyszacych
jej zmian w krajowych ramach fiskalnych pozwala réwnoczesnie wypetié¢ zobo-
wigzania wynikajace z dyrektywy stanowigcej element tzw. sze§ciopaku i okresla-
jacej wymogi dla ram budzetowych cztonkéw UE? [Ministerstwo Finanséw 2013].

3. Problemy fiskalne Polski

Sledzac zmiany wzglednych pozioméw deficytu i dtugu sektora GG oraz wzrostu
gospodarczego w Polsce, mozna wnioskowac, ze prowadzona w Polsce polityka fi-
skalna charakteryzowata si¢ prawie w catym badanym okresie zbyt duza ekspansyw-
nos$cig. Porownanie zmian poziomu deficytu sektora GG i zmian stop wzrostu PKB
(rys. 1b i 2b) wskazuje, ze w okresach bardzo dobrej koniunktury w Polsce tempo
zmniejszania poziomu tego deficytu byto zbyt mate, a w okresach spadku koniunk-
tury tempo jego zwigkszania zbyt duze. Wskazuje to na stabos¢ finanséw publicz-
nych w zakresie mozliwosci elastycznego dostosowania wydatkow i dochodow do
zmieniajacej si¢ sytuacji w gospodarce i powinno by¢ traktowane jako objaw braku
stabilnosci fiskalne;j.

W roku 2004 pomimo znacznej poprawy koniunktury (5,3% wzrost PKB) wy-
stapil duzy deficyt sektora GG (5,4% PKB), ktory stopniowo zmniejszat si¢ w ko-

2 Juz przy opracowywaniu projektu ustawy budzetowej na 2014 rok SRW zostata zastosowana
jako reguta pomocnicza, a w 2015 roku SRW ma by¢ reguta wiazaca.
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Rys. 1. Catkowite dochody i wydatki sektora GG (1a) oraz saldo tego sektora (1b) w Polsce w latach
2004-2013 (% PKB)

7Zrodto: Eurostat (http:/appsso.eurostat.ec.europa.ew/nui/show.do?dataset=gov_dd_edpt]&lang=en; http://
appsso.eurostat.ec.europa.cu/nui/show.do?dataset=gov_a main&lang=en).

lejnych dwoch latach. W roku 2007 pierwszy raz (i jak na razie ostatni) po wsta-
pieniu do UE sektor GG w Polsce osiagnat deficyt speniajacy kryterium fiskalne
UE. Mimo ze byl to najnizszy poziom deficytu w catym analizowanym okresie,
byt on zbyt wysoki, gdy uwzgledni si¢, ze zanotowany woéwczas w Polsce wzrost
gospodarczy wynosit 6,8%. Tak duzy przyrost PKB i zwigzane z tym zwigkszenie
bazy podatkowej powinny przetozy¢ si¢ na nadwyzke w sektorze GG. W roku 2007
zmniejszyt si¢ takze o 2,7 p.p. dtug sektora GG, jednak w nastepnych trzech latach
oba wskazniki stabilnosci fiskalnej zaczety gwattownie si¢ pogarszac.
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Rys. 2. Dlug publiczny instytucji rzadowych i samorzadowych w procentach PKB (2a) i wzrost
realnego PKB (2b) w Polsce w latach 2004-2013

Zrodto: Eurostat (http:/appsso.eurostat.ec.europa.ew/nui/show.do?dataset=gov_dd_edpt1&lang=en;http://
epp.eurostat.ec.europa.cu/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tec00115
&plugin=1).
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Byt to okres wyraznego ostabienia koniunktury, wynikajacego z oddziatywania
globalnego kryzysu finansowego. I chociaz skutki $wiatowego kryzysu dla polskiej
realnej gospodarki okazaty si¢ znacznie mniej dotkliwe niz dla wickszosci krajow
UE, to silne spowolnienie gospodarki okazato si¢ niekorzystne z fiskalnego punktu
widzenia. Niekorzystny okazat si¢ takze wptyw reform strukturalnych z poprzednich
lat, skutkujgcy obnizeniem poziomu dochodow sektora GG [Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow 2012] (rys. la). W rezultacie deficyt tego sektora wzrost w tym okresie
z 3,7% do 7,9% PKB. Swiatowy kryzys finansowy nie byt zatem jedyna przyczyna
ztej sytuacji finanséw publicznych w Polsce, a do tak duzej nierownowagi fiskalnej
przyczynily si¢ w znacznym stopniu czynniki strukturalne i zaniechanie reform finan-
sow publicznych w okresie dobrej koniunktury z lat 2006-2007 (rys. 2b).

Deficyt przekroczyt prog wyznaczony przez kryterium z Maastricht juz w 2008
roku. Dlatego Rada Ecofin w lipcu 2009 roku zobowigzata Polske do jego redukcji
do 2012 roku w wiarygodny i trwaty sposob poprzez podjecie dziatan sredniookre-
sowych 1 zapewnienie $redniorocznego wysitku fiskalnego na poziomie 1,25 p.p.
PKB, poczawszy od 2010 roku [Kancelaria Prezesa Rady Ministrow 2010]. W roku
2010 deficyt sektora GG nie zostat obnizony zgodnie z rekomendacja Rady, mimo
ze polska gospodarka zaczeta juz wychodzi¢ ze spowolnienia. Dopiero w 2011 roku
deficyt zmalat do poziomu 5% PKB, co oznacza jego obnizenie w stosunku do 2010
roku az 0 2,9 p.p. Tak znaczne ograniczenie deficytu nastgpito zarowno dzigki wzro-
stowi dochodow, jak 1 zmniejszeniu wydatkow, ktorych relacja do PKB uksztaltowa-
fa si¢ na poziomie az o 2 p.p. nizszym niz w 2010 roku. W 2012 roku deficyt sektora
GG spadt do poziomu 3,9% PKB, a srednioroczna poprawa wyniku strukturalnego
sektora GG w latach 2010-2012 byta wieksza od zalecanej przez Rade (1,4 p.p.
PKB). Jednak w 2013 roku nominalny deficyt ponownie zaczat wzrastaé, osiagajac
poziom 4,3% PKB. Wynikato to przede wszystkim z wyraznego ostabienia docho-
déw publicznych i ich spadku w relacji do PKB [Rada Ministréw 2014], ktérego
tempo wzrostu takze zmalato w dwdch ostatnich latach. W okresie tym powigkszat
sie¢ rowniez dtug publiczny (rys. 2a), ktoérego wielkos¢ w 2011 roku przekroczyta
poziom drugiego progu ostroznosciowego i bardzo realna stata si¢ grozba, ze w na-
stepnych latach bedzie on wigkszy od 60% PKB. Rosnacy dlug sektora GG powinien
wymusi¢ koniecznos$¢ przeprowadzenia radykalnych zmian wynikajacych z sankcji
naktadanych na finanse publiczne za przekroczenie jego ustawowych progéw. Jed-
nak w lipcu 2013 roku Sejm RP przyjat uchwale o zawieszeniu pierwszego progu
ostroznosciowego i do konca tegoz roku sankcji naktadanych na finanse publiczne
za jego przekroczenie.

4. Proces konsolidacji finans6w publicznych w Polsce —
podjete dzialania

Od stycznia 2009 roku rzad polski podjal pakiet dziatan majacych na celu ograni-
czenie poziomoéw deficytu i dlugu. Dziatania te sprowadzily si¢ do redukcji wy-
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datkéw na administracj¢, a po przyjeciu przez Rade Ecofinu rekomendacji znowe-

lizowano ustawe¢ budzetowsa, przyjmujac nowe prognozy wptywow podatkowych,

zwickszajac poziom wpltywow pozapodatkowych i obnizajac poziom planowanych
wydatkéw. Wedhug rzadu niewprowadzenie tych zmian w nowelizacji budzetu skut-

kowatoby w 2009 roku deficytem wigkszym o 1,8% PKB [Rada Ministrow 2014].

W konsekwencji tych dziatan zahamowano spadek dochodow, ale wydatki publicz-

ne wcigz wzrastaty.

W roku 2010 przyjeto kolejne rozwigzania, majace zapewni¢ odpowiedni po-
ziom dyscypliny fiskalnej. Znowelizowano takze ustawe¢ o finansach publicznych,
co miato poprawi¢ ich przejrzystos$¢ oraz racjonalizacje wydatkowania ich srodkow.
Ta nowelizacja uznana zostata za najwazniejsza zmiang prawng majaca wptyw na
zacigganie zobowigzan przez jednostki sektora finansow publicznych [Kancelaria
Prezesa Rady Ministrow 2010].

Pomimo tych rozwigzan niezb¢dne okazaly si¢ jednak kolejne zmiany. Dlatego
w obowigzujacej od 1 stycznia 2011 roku nowelizacji ustawy o finansach publicz-
nych wprowadzono zmiany majace poprawic stan finansow publicznych [Rada Mi-
nistrow 2011], a mianowicie:

* zdefiniowano i wprowadzono przedstawiong wyzej tzw. wydatkowg regute dys-
cyplinujaca;

* wprowadzono obowiazek lokowania wolnych $rodkéw wybranych jednostek
sektora finansow publicznych w formie depozytu prowadzonego przez ministra
finansow lub oddawania w zarzadzanie wolnych $rodkéw stanowigcych aktywa
finansowe Skarbu Panstwa oraz mozliwos¢ takiego lokowania w przypadku in-
nych jednostek sektora;

* wdrozono zasad¢ co najmniej zrownowazonego budzetu biezacego jednostek
samorzadu terytorialnego, miata ona sprzyja¢ poprawie wyniku podsektora in-
stytucji samorzadowych;

e zadecydowano o wzroscie stawek VAT o 1 p.p. warunkowo na trzy lata w przy-
padku przekroczenia progu 55% diugu publicznego w relacji do PKB od 1 lipca
w latach 2012-2014;

* zdecydowano o zawieszeniu prawa do emerytury w przypadku kontynuowania
zatrudnienia;

e zamrozono fundusz wynagrodzen w sferze budzetowej oraz ograniczono jego
wzrost w ujeciu realnym w kolejnych latach;

* ograniczono wysoko$¢ zasitku pogrzebowego do 4 tys. zt.

W 2012 roku, przy zmniejszonym wzroscie PKB, do szybszego tempa spadku
wydatkoéw niz dochodoéw przyczynity si¢ gtéwne nastgpujace zmiany [Rada Mini-
strow 2012]:

* podwyzszenie stawki VAT z 8% do 23% dla odziezy i dodatkéw odziezowych
dla niemowlat oraz obuwia dzieci¢cego;

* stopniowe (od 2010 do 2015 roku) podwyzszanie stawek podatku akcyzowego
na papierosy, podyktowane konieczno$cig osiggni¢cia minimalnego poziomu
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opodatkowania wymaganego w UE oraz podwyzszenie akcyzy na olej napedo-

wy 1 oplaty paliwowej;

* wdrozenie regulacji dotyczacej poboru podatku akcyzowego od wegla, wegla
brunatnego i koksu;

* wprowadzenie podatku od wydobycia niektoérych kopalin, obciazajacego nad-
zwyczajne zyski w sektorze wydobywczym miedzi i srebra;

* wprowadzenie przepisow uniemozliwiajacych unikanie podatku od przychodow
z odsetek od lokat;

* podwyzszenie sktadki rentowej stanowigcej obcigzenie pracodawcy o 2 p.p.;

e wprowadzenie ustawy o sktadkach na ubezpieczenie zdrowotne rolnikow za
2012 rok [Ustawa z 13 stycznia 2012], zgodnie z ktora czes$¢ rolnikéw zobowia-
zana zostata do ptacenia sktadek na ubezpieczenia zdrowotne.

Mimo to na koniec 2012 roku deficyt dalej pozostawat na zbyt wysokim pozio-
mie 1 w 2013 roku podjgto dalsze dziatania konsolidacyjne, wsrod ktorych najwaz-
niejszymi byty [Ministerstwo Finansow 2014]:

e poszerzenie katalogu wyrobow, do ktorych stosuje si¢ mechanizm reverse charge;

* wprowadzenie solidarnej odpowiedzialno$ci w VAT nabywcy za zobowigza-
nia podatkowe sprzedawcy wyrobow stalowych oraz paliw (do ktérych nie ma
zastosowania mechanizm reverse charge) 1 zlota nieobrobionego, a takze dla
sprzedawcow tych towarow;

e zmiana stawki podatku VAT na ustugi pocztowe niepowszechne, $wiadczone
przez operatora publicznego, do poziomu 23%;

e ograniczenie 50% kosztow uzyskania przychodow z tytutu praw autorskich
i praw pokrewnych;

* ograniczenie ulgi internetowej 1 modyfikacja ulgi na dzieci;

* objecie podatkiem akcyzowym suszu tytoniowego i gazu ziemnego do celow
opatowych, z wyjatkiem gospodarstw domowych;

e obnizenie limitu uprawniajacego podatnikéw do zwolnienia z obowigzku pro-
wadzenia ewidencji kasowej;

* wprowadzenie systemu aukcji sprzedazy praw do emisji COz;

* wspomniane wczesniej zastapienie dyscyplinujacej regulty wydatkowej SRW.
Mimo przedstawionych dziatan tempo spadku wydatkow sektora GG byto w 2013

roku mniejsze niz dochodéw, powodujac wzrost deficytu i dtugu tego sektora.

5. Zakonczenie

Pomimo obowigzywania w Polsce regut fiskalnych uzyskanie stabilnosci fiskalnej,
ktora pozwolitaby na prowadzenie wtasciwej polityki fiskalnej, okazato si¢ jak do-
tychczas niemozliwe. Wszczeta w 2009 roku wobec Polski procedura nadmiernego
deficytu miata wymusi¢ jego obnizenie juz w 2012 roku. Pomimo stopniowej po-
prawy sytuacji w finansach publicznych Polska nie uzyskiwala jednak wskazanych
przez Radg¢ Ecofinu warunkéw ograniczenia nadmiernego deficytu i w kolejnych
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latach w swoich rekomendacjach Rada dokonywata korekty i przesuwata ostateczny
jego termin — obecnie na 2015 rok.

Ponowne zwigkszenie deficytu i dlugu sektora GG w 2013 roku wskazuje na po-
wazne wyhamowanie efektéw podejmowanych w Polsce dziatan konsolidacyjnych,
a zawieszenie progu zadtuzenia i zwigzanych z jego przekroczeniem sankcji na pew-
no nie jest czynnikiem pozytywnie oddziatujgcym na oczekiwania podmiotow. Ko-
misja Europejska, na podstawie przestanego przez Polske raportu i swoich prognoz,
uznata w listopadzie 2013 roku, ze Polska nie podjeta skutecznych dziatan konso-
lidacyjnych zalecanych w czerwcu tegoz roku. Stwierdzita takze, ze dla zmniejsze-
nia deficytu do 3% PKB do konca 2015 roku niezbedne jest podjecie dodatkowych
dziatan o charakterze strukturalnym, poniewaz planowane przesunigcie w 2014 roku
srodkow z OFE do ZUS jest dzialaniem jednorazowym, ktore nie przyczyni si¢ do
trwatego obnizenia tego deficytu.
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PURSUING FISCAL SUSTAINABILITY ON THE EXAMPLE
OF THE POLISH ECONOMY

Summary: Nowadays fiscal instability is a phenomenon that does not arise from cyclical
fluctuations, but the failure of the state not undertaking appropriate actions in the pursuit of
fiscal consolidation. Achieving fiscal sustainability nowadays should be dealt with in terms of
coercion stemming primarily from the imposed fiscal rules. The aim of this article is to pres-
ent the existing fiscal rules in Poland, as well as the analysis of the situation of public finances
during 2004-2013 period and undertaken consolidation actions.
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