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Krzysztof Biegun

Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu

REALIZACJA ANTYCYKLICZNEJ FUNKCJI
POLITYKI BUDZETOWEJ W POLSCE

W KONTEKSCIE PRZYGOTOWAN

DO CZL.ONKOSTWA W STREFIE EURO

Streszczenie: Odpowiedz na pytanie, czy polityka budzetowa rzadu danego kraju jest i mo-
ze by¢ w przysztosci skutecznym instrumentem stabilizowania cyklu koniunkturalnego i re-
akcji na szoki makroekonomiczne w sytuacji braku mozliwosci odwotania si¢ do instrumen-
tow polityki pienigznej i kursu walutowego, jest niezwykle wazna, szczegodlnie dla panstw,
ktore przygotowuja si¢ do wprowadzenia wspolnej waluty. W analizowanym okresie polity-
ka budzetowa Polski miala antycykliczny charakter tylko w niektorych latach (2005, 2009-
-2011). Konieczno$¢ wykorzystywania instrumentdw polityki budzetowej do stabilizowania
gospodarki jest podkreslana w licznych rzadowych dokumentach, Tymczasem nie przepro-
wadzono waznych reform systemu finanséw publicznych ani reform strukturalnych, ktore
moglyby mie¢ wptyw na konsolidacjg finansowa tego sektora.

Stowa kluczowe: antycykliczna polityka budzetowa, cykl koniunkturalny, integracja Polski
ze strefg euro.

1. Wstep

Proces tworzenia unii gospodarczo-walutowej stanowi jak dotad najwyzszy poziom
integracji gospodarczej osiagnigty przez panstwa czlonkowskie UE. Realizacja
okreslonych w Traktacie o Unii Europejskiej podstawowych celow Wspolnoty, ta-
kich jak: wspieranie zrownowazonego rozwoju, wysokiego poziomu zatrudnienia
czy spojnosci spolecznej i gospodarczej, w znacznej mierze zalezy od jakosci pro-
wadzonych przez poszczegolne panstwa czlonkowskie polityk gospodarczych oraz
skutecznosci ich koordynacji na szczeblu wspolnotowym. Do realizacji tych celow
przyjeto niespotykane dotychczas rozwiazania w zakresie polityki gospodarczej —
z jednej strony mamy do czynienia z calkowita koncentracja kompetencji dotycza-
cych realizacji polityki pieni¢znej w rekach jednego organu — Europejskiego Banku
Centralnego, z drugiej zas panstwa czlonkowskie prowadza niezalezng polityke
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budzetowa. Funkcjonowanie unii walutowej bytoby jednak niezwykle utrudnione,
gdyby poszczegolne panstwa mogly ksztalttowaé tg¢ polityke zupelie dowolnie.
Trudno wyobrazi¢ sobie efektywne funkcjonowanie EBC jako podmiotu polityki
pienigznej, gdyby panstwa cztonkowskie nie kontrolowaty poziomu deficytu bu-
dzetowego i dtugu publicznego. Dostrzegla to Rada Zarzadzajaca EBC, stwierdza-
jac, ze stabilne finanse publiczne i sprawna polityka pienig¢zna prowadzona w opar-
ciu o cel inflacyjny musza by¢ fundamentem unii walutowe;j!.

Jak zauwaza K. Lutkowski, koncepcja polityki gospodarczej, przyjeta w Unii,
a wyrazana miedzy innymi w zapisach Paktu Stabilno$ci i Wzrostu i publikowa-
nych corocznie szerokich wytycznych dla polityki gospodarczej panstw cztonkow-
skich, jest zblizona do idei nowej ekonomii klasycznej. Centralna role w polityce
gospodarczej odgrywa niezalezny bank centralny, ktérego podstawowym celem
jest zapewnienie stabilnosci cen. Moze on wspiera¢ realizacj¢ innych celow polity-
ki gospodarczej, jednak tylko w przypadku, jezeli w Zaden sposob nie zagraza to
celowi glownemu. Najlepsza forma wsparcia, jakiego polityka pieni¢zna moze
udzieli¢ innym dziedzinom polityki gospodarczej, jest wywiazanie si¢ z realizacji
swoich zadan, czyli zapewnienie stabilnego poziomu cen?. Ta sama zasada dotyczy
pozostatych dziedzin polityki ekonomicznej. Wspoélczesna teoria ekonomii wska-
zuje, iz okreslanie niskiego dopuszczalnego poziomu deficytu nie jest ogranicze-
niem dla polityki budzetowej, lecz czynnikiem zapewniajacym jej niezbg¢dna ela-
styczno$¢ 1 pozwalajacym zachowac¢ mozliwo$¢ reakcji na pojawiajace si¢ zaklo-
cenia. Przyjecie takiego punktu widzenia ma dalekosiezne skutki dla funkcjonowa-
nia strefy euro, poniewaz w warunkach braku mozliwo$ci prowadzenia autono-
micznej polityki pienigznej to polityka budzetowa pozostaje jedynym instrumen-
tem reakcji na pojawiajace si¢ asymetryczne zaktécenia makroekonomiczne. Zdol-
no$¢ polityki budzetowej do podjgcia dziatan dostosowawczych w takiej sytuacji
jest szczegoOlnie wazna, jako ze strefa euro nie spelnia wielu zalozen teorii opty-
malnych obszarow walutowych. Odpowiedz na pytanie, czy polityka budzetowa
rzadu danego kraju jest i moze by¢ w przysztosci skutecznym instrumentem stabi-
lizowania cyklu koniunkturalnego i reakcji na szoki makroekonomiczne w sytuacji
braku mozliwosci odwotania si¢ do instrumentéw polityki pieni¢znej i kursu walu-
towego, jest wigc niezwykle wazna, szczeg6lnie dla panstw, ktore przygotowuja
si¢ do wprowadzenia wspdlnej waluty. Celem niniejszego artykutu jest przeanali-
zowanie polityki budzetowej w Polsce w latach 2004-2012 pod katem jej skutecz-
nosci w realizacji funkcji stabilizacyjnej. Ze wzgledu na szeroko$¢ zagadnienia,
analiza koncentruje si¢ na polityce dyskrecjonalnej, pozostawiajac tym samym ta-
kie zagadnienia, jak skuteczno$¢ automatycznych stabilizatorow czy regut fiskal-
nych, do odrgbnych rozwazan.

! Statement of the Governing Council of the ECB, 21.03.2005; http://www.ecb.int/press/pt/
date/2005/html/pr050321.en.html.
2 K. Lutkowski, Od zlotego do euro. Zrédla obaw i nadziei, Twigger, Warszawa 2004, s. 279-280.
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2. Realizacja funkcji stabilizacyjnej polityki fiskalnej w Polsce

Jednym z czynnikoéw oceny skutecznos$ci polityki budzetowej, m.in. w zakresie re-
alizacji funkcji stabilizowania gospodarki, jest stabilna sytuacja finanséw publicz-
nych. Nie chodzi jedynie o trwate wypetnienie kryteriow konwergencji nominalnej,
ale tez o zapewnienie mozliwos$ci skutecznego wykorzystania instrumentow tej po-
lityki, zarowno po stronie dochodow, jak i wydatkéw budzetu. Biorac pod uwage
ograniczenia wynikajace z regut dotyczacych stanu finanséw publicznych krajow
cztonkowskich UE, polityka poszczegolnych panstw musi by¢ prowadzona w taki
sposob, aby w razie koniecznos$ci mozliwe bylo podjecie efektywnych dziatan.
Oznacza to, ze kondycja finanso6w publicznych musi pozwala¢ na dziatania dyskre-
cjonalne w przypadku pojawienia si¢ recesji, a takze pozostawia¢ miejsce do dzia-
ania tzw. automatycznym stabilizatorom. Antycykliczna czy tez stabilizacyjna rola
polityki budzetowej polega nie tylko na wykorzystaniu instrumentow tej polityki
do tagodzenia pojawiajacych si¢ wahan cyklu koniunkturalnego, ale tez zapewnie-
niu réwnowagi migdzy efektywnym popytem a globalna podaza przy zachowaniu
rownowag czastkowych (co nie zawsze jest mozliwe), ale tez na zapobieganiu pro-
cesom kumulacyjnym w gospodarce, w tym np. gwaltownym zatamaniom?.

Analizujac polityke budzetowa w Polsce, trzeba pamigtaé, ze stabilizowanie
gospodarki jest tylko jednym z jej celow, a w okresie objetym badaniami podlegata
ona ograniczeniom wynikajacym m.in. z Ustawy o finansach publicznych czy zapi-
sow Paktu Stabilnosci i Wzrostu. Przez wigksza czg$¢ okresu badawczego Polska
byla tez objeta procedura nadmiernego deficytu. Czynniki te znaczaco ograniczaly
mozliwosci elastycznego ksztaltowania dochodow i wydatkow budzetu.

Nadmierne w stosunku do dochodéow wydatki sektora finanséw publicznych
byty i sa jednym z najwazniejszych problemoéw polityki gospodarczej w Polsce.
Obserwujac sprawozdania z wykonania budzetu, widzimy, iz Polska od lat miata
ktopoty z utrzymaniem poziomu deficytu, jaki bytby dopuszczalny przez kryteria z
Maastricht. Ponizej dopuszczalnego progu 3% polski deficyt uksztaltowat sig jedy-
nie w latach: 1991, 1993-1995, 1997-1999. Strategie gospodarcze kolejnych rza-
doéw zmierzaly ku redukceji deficytu. Ogloszony jeszcze w 2002 r. przedakcesyjny
program gospodarczy przewidywat zmniejszenie deficytu do 2,2% PKB w 2005 r.
Oweczesne strategie rzadu i NBP zakladaly wprowadzenie euro w Polsce juz w
2006 r. Juz wtedy podkreslano, jak duzy wptyw na ksztaltowanie sig struktury wy-
datkow sektora general government ma kwota srodkow, jakie bezwzglednie trzeba
przeznaczy¢ na finansowanie tzw. wydatkow sztywnych. Glowna grupg wydatkow
sztywnych stanowia wydatki prawnie zdeterminowane, czyli wydatki, ktore musza
by¢ poniesione ze wzgledu na przepisy ustawowe lub umowy migdzynarodowe

3 R. Barczyk, Teoria i praktyka polityki antycyklicznej, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej
w Poznaniu, Poznan 2004, s.16.
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(np. $wiadczenia emerytalno-rentowe, zasitki dla bezrobotnych, dodatki mieszka-
niowe, sktadka do budzetu UE, koszty obstugi dlugu publicznego). Wydatki ela-
styczne obejmuja przede wszystkim: wynagrodzenia, wydatki na zakupy dobr i
ustug, dotacje do podmiotéw gospodarczych, transfery do jednostek niezaliczonych
do sektora general government®.

Tabela 1. Dochody, wydatki, saldo sektora finanséw publicznych w Polsce w latach 2004-2011
jako % PKB

Lata| 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Dochody
i wydatki
Dochody 372 | 394 | 402 | 403 | 395 | 372 | 375 | 385
Skiadnik cykliczny jako % PKB 06 | 08 | 02 0,7 1,0 0,2 0,2 0,5
Sktadnik cykliczny. Zmiana w stosunku
do roku poprzedniego 04 | -02 0,6 0,8 03 | 08 0,0 02
Dochody w relacji do PKB — dostosowane
cyklicznie jako % PKB 379 | 402 | 404 | 39,6 | 385 | 37,0 | 373 | 38,0
Wydatki 426 | 434 | 439 | 422 | 432 | 445 | 454 | 436
Sktadnik cykliczny jako % PKB 0,1 0,1 00| 01 ] -02 0,0 00 | 01
Sktadnik cykliczny. Zmiana w stosunku
do roku poprzedniego 0,1 00| 01| 02| 0,1 0,1 0,0 0,0
Wydatki w relacji do PKB — dostosowane
cyklicznie 425 | 433 | 438 | 423 | 434 | 446 | 454 | 437
Saldo sektora 5S4 41| 36| -19| 37| 74| 78| 51
Sktadnik cykliczny 07| 09| -02 0,8 1,2 0,3 0,3 0,6
Saldo — dostosowane cyklicznie 47 | 31| 34| 27| 49| 76 | 81 | 57
Saldo — dostosowane cyklicznie, Zmiana
w stosunku do roku poprzedniego 04 1,6 -0,3 07| 22| 27| 05 24

Zrédto: Cyclical Adjustments of Budget Balances, European Commission, Autumn 2011, Spring
2012, s. 52.

W roku 2004 rzeczywisty wzrost gospodarczy byt wyzszy od prognozowanego.
Nastgpilo obnizenie zarowno dochodow (—1,2%), jak i wydatkoéw (—2,1%) w relacji
do PKB, w stosunku do roku 2003 (szczegdtowe zestawienie zawiera tab.1). Spa-
dek dochodow po czgsci spowodowat skladnik cykliczny (-0,6%), jednak rola tego
sktadnika byla mniejsza niz w roku poprzednim. O 0,5% PKB spadty dochody z
tytutu sktadek na ubezpieczenia, o 0,4% dochody z tytulu podatkow posrednich.
Roéwnolegle jednak ograniczono wydatki sektora finansow publicznych: na kon-
sumpcje o 0,5%, a na transfery socjalne o 0,4% PKB. W ostatecznym rozrachunku
ograniczenie wydatkow umozliwito ograniczenie deficytu sektora do poziomu
5,4% PKB, czyli o 0,8% w stosunku do roku 2003, mimo iz cykliczny sktadnik
salda wyniost —0,7% PKB.

4 Program konwergencji. Aktualizacja 2004.
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Majac na wzgledzie rosnace koszty obstugi deficytu, w przyjetym Programie
konwergencji rzad zapowiadal daleko idace zmiany w celu zdyscyplinowania fi-
nans6w publicznych. Po stronie dochodéw planowano m.in.>: poszerzenie bazy
podatku dochodowego od rolnikow, stopniowe zrownywanie stawek podatku VAT,
poprawe efektywnos$ci dziatania aparatu skarbowego, zniesienie uprzywilejowania
w zakresie sktadek na ubezpieczenia spoteczne niektorych grup podmiotow i oby-
wateli (np. zamozniejszych rolnikow indywidualnych i przedsigbiorcow), zmiany
w zakresie oplacania skladek pracujacych rencistow, zwigkszenie podstawy wy-
miaru skladek na ubezpieczenie spoteczne 0s6b prowadzacych dzialalnos¢ gospo-
darcza, reformg systemu ubezpieczen spotecznych rolnikéw — obejmujaca migdzy
innymi zmiang zasad optacania sktadek z tytulu ubezpieczenia spotecznego przez
rolnikdéw, oraz uproszczenie struktury finansowej KRUS.

Z kolei zmiany wydatkéw miaty dotyczy¢: zmniejszenia zatrudnienia i ograni-
czenia kosztow funkcjonowania administracji, wprowadzenia obowiazkowego au-
dytu wydatkéw biezacych instytucji publicznych, likwidacji niektorych funduszy i
agencji oraz niektorych zadan wykonywanych przez publiczne agencje i fundusze,
restrukturyzacji zagrozonych sektoréw gospodarki i ustug spotecznych, przede
wszystkim gornictwa wegla kamiennego, PKP i ochrony zdrowia.

Planowano réwniez zmiany w zakresie:

— stopniowego wyrownywania wieku emerytalnego kobiet i me¢zczyzn oraz upo-
wszechniania elastycznych form pracy,

— stopniowego wygaszania przyznawania $wiadczen przedemerytalnych i ich
catkowitej likwidacji po roku 2006,

— odejscia od mieszanej cenowo-placowej waloryzacji emerytur i rent na rzecz
waloryzacji cenowej oraz zniesienia automatycznych mechanizméw indeksa-
cyjnych innych $§wiadczen,

— wzmocnienia aktywnych polityk rynku pracy skierowanych do 0s6b powyzej
50. roku zycia (Program 50+),

— wprowadzenia zach¢t do podejmowania pracy przez osoby pozostajace na za-
sitkach przedemerytalnych lub rentach z tytulu niezdolnosci do pracy.

Brak poparcia spotecznego i politycznego dla proponowanych rozwiazan spo-
wodowal, ze juz kilka miesiecy pdzniej opublikowano aktualizacjg®, w ktorej zre-
zygnowano z wigkszo$ci postanowien lub odtozono ich realizacj¢ na czas nieokre-
slony. Z najwazniejszych postulatow przeprowadzono jedynie zmiang zasad walo-
ryzacji rent i emerytur, potaczona z likwidacja tzw. starego portfela’.

5 Tamyze, s. 43-44.
6 Tamze.
7 Tamze, s. 32-33.
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Tabela 2. Dochody, wydatki sektora finansow publicznych w Polsce w latach 2004-2010 jako % PKB

Lata| 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Dochody i wydatki
Podatki z tytutu produkcji i importu 129 | 136 | 142 | 14,1 142 | 129 | 13,6 | 137
Podatki dochodowe i od kapitatu 6,5 7,0 75 8,6 8,6 74 6,9 7,0
Sktadki na ubezpieczenia spoleczne 12,3 12,3 12,2 12,0 11,3 11,3 11,1 114
Inne przychody 5,5 59 5.8 52 5,0 49 4,6 4.5
Przychody biezace ogdlem 372 | 388 | 39,7 | 398 | 39,1 | 36,6 | 362 | 36,7
‘Wydatki konsumpcyjne sektora 17,6 18,1 18,3 18,0 18,5 184 18,9 18,1
Konsumpcja zbiorowa 7,7 8,0 8,1 8,0 8,0 7.8 8,0 7,7
Transfery socjalne w naturze 9,9 10,1 10,2 10,0 10,5 10,7 10,8 104
‘Wyréwnania wyplacane pracownikom | 10,1 10,0 9,8 96 | 10,0 10,2 10,1 9,8
Zuzycie posrednie s8] s8] 60| 60| 62| 56| 62| 57
Transfery socjalne inne niz w naturze 16,0 15,7 15,2 14,2 14,0 14,7 148 14,1
Odsetki 2.8 2.8 2,7 23 22 2,6 277 27
Subsydia 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,5 0,5
Inne biezace rozchody 14 22 2,6 2,6 2,6 24 2,5 23
Rozchody biezace ogbtem 38,7 | 390 | 390 | 373 | 37,7 | 383 | 390 | 372
Oszczednosci brutto -1,5 1 0,2 0,7 2,5 1,3 18| 28| 0,6
Transfery kapitalowe otrzymane 0,1 0,6 05 05 0,5 0,6 1,3 1,8
Przychody ogolem 372 | 394 | 402 | 403 | 39,5 | 372 | 375 | 385
Naktady brutto na $rodki trwate 34 34 39 42 4,6 52 5,6 5.8
Inne wydatki kapitatowe 0,6 1,0 09 0,7 0,9 1,0 0,7 0,6
Wydatki ogdtem 26| 434 439 22| 432 | 445 | 454 | 385
Obciazenia podatkowe 31,8 | 33,1 | 341 | 348 | 343 | 318 | 318 | 323
Wierzytelnosci netto (+)/zadluzenie
netto (-) sektora 54| 41| 36| 19| 37| 73| 78| 5.1

Zrodto: General Government Data, European Commission, Autumn 2011, s. 111; Spring 2012, s. 111.

W latach 2005 i 2006 mieliSmy do czynienia z odmienna sytuacja. Mimo iz
wptyw sktadnika cyklicznego byt nadal ujemny, wzrastaly dochody sektora pu-
blicznego w relacji do PKB (0 2,1% w roku 2005 i 0,9% w roku 2006). Ztozy? si¢
na to przede wszystkim wzrost dochodoéw z tytutu podatkéw posrednich i bezpo-
srednich. Poziom obciazen podatkowych wzrost z 31,8% PKB w roku 2004 do
34,1% w roku 2006. Wzrosto takze znaczenie otrzymanych transferéw kapitato-
wych: z 0,1% PKB w 2004 do 0,6 w 2005 i 0,5% w 2006 r. Wzrostowi dochodéw
towarzyszyt takze wzrost wydatkow w relacji do PKB, jednak byt on relatywnie
niewielki (odpowiednio 0,8 i 0,4% PKB). Zwickszenie dochodéw pozwolito w tym
okresie ograniczy¢ wielkos¢ deficytu budzetowego, mimo ze wahania koniunktu-
ralne nadal miaty negatywny wplyw na saldo sektora. W celu dalszego ogranicza-
nia deficytu rzad zamierzal w kolejnych latach zwigkszy¢ przychody poprzez
m.in.%: podwyzke podatku akcyzowego na wyroby tytoniowe az do osiagnigcia mi-

8 Program konwergencji. Aktualizacja 2006, s. 35-37.
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nimum wymaganego przez przepisy Unii Europejskiej (poczatek 2009 r.), podwyzki
akcyzy na paliwa silnikowe, gaz LPG, olej opatowy w tempie rownym wzrostowi
CPI, czyli utrzymanie realnego poziomu obcigzen akcyzowych, podwyzke stawek
podatku VAT od ushug gastronomicznych, artykutdow rolnych oraz zywnosciowych
opodatkowanych wczesniej stawka 3%; wprowadzenie nowego rozwigzania opodat-
kowania samochodow poczawszy od roku 2008. Jednoczesnie wprowadzono ulge
prorodzinng w podatku PIT, co z kolei uszczuplito dochody sektora.

Tymczasem po stronie wydatkéw planowano m.in.°: wlaczenie do ustawy bu-
dzetowej plandow finansowych agencji, funduszy celowych oraz Narodowego Fun-
duszu Zdrowia, zmiany w ochronie zdrowia (wdrozenie zoptymalizowanego ko-
szyka $wiadczen gwarantowanych), ujednolicenie zasad funkcjonowania systemu
rentowego z emerytalnym w zakresie wyznaczania wielkosci §wiadczen oraz ubez-
pieczen spotecznych rolnikéw (zréznicowanie sktadki i wyptacanych swiadczen).

Rok 2007 okazat si¢ w analizowanym okresie jedynym, w ktorym Polsce udato
si¢ ograniczy¢ deficyt budzetowy do poziomu ponizej 3% PKB. Byto to mozliwe
w duzej mierze dzigki utrzymaniu szybkiego tempa wzrostu gospodarczego (6,8%
PKB r/r w cenach statych z roku 2000, sktadnik cykliczny salda wyniost 1% PKB).
Pozwolito ono na ograniczenie wydatkow sektora publicznego w relacji do PKB o
1,7% w stosunku do roku poprzedniego (sktadnik cykliczny przyczynit si¢ do obni-
zenia wydatkow o 0,2%). Najbardziej zauwazalne bylto ograniczenie, w stosunku do
poprzedniego roku, wydatkow zwigzanych z transferami socjalnymi — o okoto 1%
PKB i zaptaconymi odsetkami o 0,4% PKB. W tym samym czasie dochody sektora
wzrosty o 0,1% (przy dodatnim wptywie wskaznika cyklicznego, ktory wyniost
0,7% PKB). Rezultatem byt deficyt na poziomie 1,9% PKB, zdecydowanie najnizszy
w analizowanym okresie. Jednym z wazniejszych czynnikow majacych wpltyw na
saldo finanséw publicznych w tamtym okresie byl wzrost wydatkow zwiazanych w
wykorzystaniem $rodkéw z budzetu UE. W perspektywie budzetowej 2007-2014
Polska miata by¢ beneficjentem $rodkéw pomocowych, ktéorych wykorzystanie wy-
magalo w wielu przypadkach zaangazowania sektora publicznego.

W roku 2007, a wigc w okresie ozywienia gospodarczego, rzad zaplanowat ob-
nizenie sktadek na ubezpieczenia spoteczne i podatku PIT, kierunek dziatan byt
wiec wyraznie procykliczny. Kolejne lata przyniosty zdecydowane spowolnienie
tempa wzrostu gospodarczego. W roku 2008 nie bylo ono jeszcze tak widoczne,
wzrost PKB wyniost 5,1% PKB 1/r (sktadnik cykliczny salda wyniost 0,4% PKB).
Cykliczne ograniczenie wydatkow nadal sprzyjato kondycji finansowe;j sektora
(-0,2% PKB), jednak podjete w tym czasie dziatania dyskrecjonalne spowodowaty
wzrost relacji wydatkow do PKB o 1%. Ztozyt si¢ na to wzrost wydatkow na trans-
fery socjalne i wydatki konsumpcyjne sektora finanséw publicznych. Tymczasem
dochody sektora spadlty o 0,8% PKB, na co ztozyt si¢ spadek dochodu z tytutu

9 Tamze.
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sktadek ubezpieczeniowych oraz ograniczenie innych dochodéow. Deficyt sektora

wyniost 3,7% PKB, ponownie przekraczajac prog 3%, dopuszczany przez kryteria

konwergencji i pakt. W efekcie Komisja rozpoczeta wzgledem Polski kolejna pro-
cedur¢ nadmiernego deficytu (raport Komisji z dnia 13.05.2009, nastgpnie decyzja

Rady o istnieniu nadmiernego deficytu z 7.07.2009 r.).

W zwiazku z narastajacym kryzysem w pazdzierniku 2008 r. minister finanséw
ogtosit Pakiet regulacyjny!®. Sktadata si¢ na niego m.in. Ustawa o Komitecie Sta-
bilnosci Finansowej!!, zaktadajaca formalne powotlanie Komitetu (dziatajacego
wczesniej] na mocy porozumienia), w ramach ktérego Ministerstwo Finansow,
Komisja Nadzoru Bankowego i NBP maja wspotpracowaé na rzecz zapewnienia
sprawnej wymiany informacji i wspierania stabilno$ci systemu finansowego w Pol-
sce. Przyjeto rowniez ustaweg o udzielaniu przez Skarb Panstwa wsparcia instytu-
cjom finansowym!'2, Okres$la ona formy, warunki i tryb udzielania przez Skarb Pan-
stwa instytucjom finansowym wsparcia przeznaczonego na przedsigwzig¢cia majace
na celu utrzymanie ptynnosci ptatniczej, w tym zwiazanej z rozwojem akcji kredy-
towej banku krajowego. Pozwala ona dofinansowywac¢ ze srodkow publicznych in-
stytucje finansowe okreslone w art. 2 ustawy jako: banki, spotdzielcze kasy
oszczednosciowo-kredytowe, fundusze inwestycyjne, domy maklerskie, zaktady
ubezpieczeniowe oraz fundusze emerytalne. Wsparcie moze przyja¢ forme¢ gwa-
rancji, pozyczek oraz sprzedazy publicznych papieréw wartoSciowych z odroczo-
nym terminem platnosci.

Dodatkowo rzad przyjat ,,Plan stabilnosci i rozwoju’!3, ktory zaktadat m.in.:

— podwyzszenie gwarancji dla depozytéw bankowych;

— zwigkszenie dostgpu mikroprzedsigbiorcow oraz matych i $rednich przedsig-
biorstw do finansowania zewngtrznego poprzez wzmocnienie systemu gwaran-
cji 1 porgezen;

— umozliwienie zaliczania do kosztéw podatkowych wydatkéw na prace badaw-
cze — stworzono mozliwos$¢ rozliczania kosztow prac badawczo-rozwojowych w
chwili ich poniesienia lub poprzez odpisy amortyzacyjne w trakcie trwania inwe-
stycji, a nie wylacznie po ich zakonczeniu (zmiany w ustawach o PIT i CIT);

— wprowadzenie wyzszej ulgi inwestycyjnej dla MSP oraz nowo zaktadanych firm;

— zwigkszenie dostgpnosci kredytow dla przedsigbiorstw;

— wspieranie inwestycji w odnawialne zrédta energii;

10 Pakiet regulacyjny ogloszony przez Ministra Finanséw 13 pazdziernika 2008 r.; www.mf.gov.pl.

' Ustawa z dnia 7.11.2008 o Komitecie Stabilnosci Finansowej weszta w zycie z dniem
13.12.2008, DzU z 2008, nr 209, poz. 1317.

12 Ustawa z dnia 12.02.2009 o udzielaniu przez Skarb Pafistwa wsparcia instytucjom finanso-
wym, DzU z 2009, nr 39, poz. 308.

13 Plan stabilnosci i rozwoju przedstawiony przez rzad 30.11.2008 r., przyjety 27.01.2009,
http://www.poprzedniastrona.premier.gov.pl/templates/admin/userfiles/files/7104_Realizacja_planu_s
tabilnosci_i_rozwoju_opis.doc.
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— znoszenie barier dla inwestycji w infrastrukture teleinformacyjna;

— przyspieszenie inwestycji wspoHinansowanych ze srodkow UE.

Mimo ze w 2009 przyjeto rozwiazania antykryzysowe, wzrost gospodarczy wy-
niost juz zaledwie 1,6% PKB 1/r. Przychody sektora finanséw publicznych zmalaly o
2,4% w relacji do PKB, co ponownie byto efektem podjgtych dziatan dyskrecjonal-
nych (sktadnik cykliczny nadal byt dodatni i ksztattowat si¢ na poziomie 0,2% PKB).
W zauwazalny sposob spadly dochody z tytulu podatkow posrednich i akcyzy
(o 1,3% PKB) oraz podatkéw bezposrednich (o 0,5% PKB). Wydatki wzrosty o 1,3%
PKB. W rezultacie deficyt sektora osiagnat nienotowany od lat poziom 7,3% PKB.

W sierpniu 2009 r. wszedl w zycie rzadowy Pakiet antykryzysowy'4, wypra-
cowany wspolnie ze zwiazkami zawodowymi i pracodawcami. W ramach pakietu:
uelastyczniono regulacje dotyczace rynku pracy, zaplanowano takze doptaty do
pens;ji i szkolen dla pracownikow firm dotknigtych kryzysem gospodarczym.

W styczniu 2010 r. zaprezentowano ,,Plan rozwoju i konsolidacji finansow
2010-2011”. Zawieral on szereg postanowien, z czego niektdre (np. ograniczenie
mozliwosci odliczania VAT od samochodow z tzw. kratka czy tez podniesienie ak-
cyzy na samochody z silnikiem powyzej 2,5 1) miaty przynies¢ dorazne, niewielkie
korzysci, inne za§ wymagaty przeprowadzenia dlugotrwatych reform (np. objgcie
shuzb mundurowych powszechnym systemem $wiadczen emerytalnych). Inna pro-
pozycja to rozpoczecie debaty nad przeprowadzeniem ewolucyjnej reformy systemu
ubezpieczenia emerytalno-rentowego, m.in. poprzez powiazanie wysokosci sktadek
na ubezpieczenie emerytalno-rentowe z wysokoscig rzeczywiscie optacanych docho-
dow. W ramach planu wprowadzono tez tzw. regute wydatkowa, ktora stanowita, iz
wzrost wydatkéw niezdeterminowanych sektora finanséw publicznych oraz nowych
wydatkow sztywnych w stosunku do roku poprzedniego nie moze wynosi¢ wigcej
niz 1% ponad inflacje (reguta obowiazuje od 2011 r.). Cze$¢ proponowanych roz-
wiazan zostala zaczerpnigta z wczesniejszego dokumentu przygotowanego przez
Zespot Doradcow Strategicznych Premiera — strategii Polska 203015,

Od stycznia 2010 r. weszta w zycie nowa Ustawa z dnia 27.08.2009 r. o finan-
sach publicznych!®. Wéréd zmian wymienic nalezy:

— wprowadzenie nowego instrumentu umozliwiajacego strategiczne zarzadzanie
finansami publicznymi — Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa, ktory ma
by¢ przyjmowany przez rzad w drodze uchwaty;

— zmiang procedury sanacyjnej, obowiazujacej w przypadku przekroczenia przez
dtug publiczny poziomu 55% PKB;

14 Ustawa z dnia 1.07.2009 o tagodzeniu skutkéw kryzysu ekonomicznego dla pracownikéw i przed-
sigbiorcow, DzU z 2009, nr 125, poz. 1035.

15 polska 2030. Wyzwania rozwojowe, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow.
www.premier.gov.pl/files/file/.../PL_2030_wyzwania_rozwojowe.pdf.

16 DzU z 2009, nr 157, poz. 1240.
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— wyodrebnienie tzw. budzetu §rodkow europejskich; jego finansowanie oznaczaé
bedzie zwigkszenie potrzeb pozyczkowych Skarbu Panstwa, jednak ewentualna
nadwyzka tych §rodkéw moze zosta¢ wykorzystana do finansowania deficytu.

W lutym 2010 r. przyjeto dokument ,,Program konwergencji. Aktualizacja
20097, ktory w znacznej mierze opieral si¢ na przytaczanym wczesniej ,,Planie
rozwoju i konsolidacji finanséw 2010-2011” oraz rozwiazaniach przyjetych w pro-
jekcie nowej ustawy o finansach publicznych.

W roku 2010 wzrost gospodarczy wyniost 3,9% PKB w relacji rok do roku.
Dochody sektora wzrosty o 0,4% w stosunku do 2009 r., za co w znacznej czesci
odpowiadat ich sktadnik cykliczny (0,2%). Wydatki wzrosty o 1,3% PKB (w tym
okresie wskaznik cykliczny wynosit 0% 1 nie mial wplywu na poziom wydatkéw).
Znaczacy wzrost wydatkow dyskrecjonalnych spowodowat wzrost deficytu sektora fi-
nanséw publicznych do poziomu 7,8% PKB (sktadnik cykliczny salda wyniost 0,3%
PKB). W zwiazku z utrzymywaniem si¢ nadmiernego deficytu i rozwojem kryzysu za-
dluzenia w niektérych krajach strefy euro podjeto decyzje o podniesieniu od 2011 r.
podstawowej stawki podatku VAT z 22 do 23%, a stawki obnizonej z 7 do 8%.

Kolejna aktualizacje¢ programu konwergencji przygotowano w kwietniu 2011 r.
Podkreslono w niej, iz celem polityki rzadu jest zlikwidowanie nadmiernego defi-
cytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w 2012 r. oraz zapewnienie
stabilnosci finansow publicznych w dlugim okresie!”. W dokumencie przedstawio-
no dziatania, ktore rzad podjat w celu zlikwidowania nadmiernego deficytu. Poza
rozwigzaniami omowionymi wcze$niej, znalazto si¢ tam migdzy innymi postano-
wienie o warunkowym podniesieniu podwyzek stawek VAT. Gdyby relacja pan-
stwowego dlugu publicznego (wedtug polskiej metodologii) do PKB przekroczyta
55% w 2011 r., nastapityby dwie podwyzki stawek VAT, kazda o kolejny 1 pkt
proc.: pierwsza od lipca 2012 r., kolejna od lipca 2013 r. Gdyby relacja panstwo-
wego dhugu publicznego do PKB przekroczyla poziom 55% w 2012 r., wtedy
pierwsza z wyzej wymienionych podwyzek nastapitaby od lipca 2013 r., a kolejna
od lipca 2014 r. Podwyzszona stawka VAT bytaby utrzymana przez 3 lata'®. Od
2011 r. obowiazuje ponadto zasada, iz w sytuacji gdy Polska podlega procedurze
nadmiernego deficytu, Rada Ministréw nie moze przyjmowac projektow ustaw!:

— okreslajacych zwolnienia, ulgi i obnizki, ktérych skutkiem finansowym moze
by¢ zmniejszenie dochodoéw jednostek sektora finanséw publicznych w stosun-
ku do wielkosci wynikajacych z obowiazujacych przepisow;

— powodujacych zwigkszenie wydatkow budzetu panstwa, ktore nie sa objete re-
gula dyscyplinujaca (CPI+1).

Zastosowano réwniez zasade obowiazujaca przy wprowadzaniu nowych regu-
lacji prawnych — jezeli wiaza si¢ one ze zwigkszeniem wydatkow jednostek sektora

17 Program konwergencji. Aktualizacja 2011, s. 6.
18 Tamze, s. 12.
19 program konwergencji. Aktualizacja 2012, s. 41-42
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finans6w publicznych, w projekcie aktu prawnego trzeba poda¢ maksymalne limity
tych wydatkéw na 10 lat od momentu jego wejscia w zycie.

W rezultacie w roku 2011 dochody budzetu wzrosty o 1% PKB, na co ztozyly sie
dzialania dyskrecjonalne (wzrost wskaznika obciazen podatkowych o 0,5% PKB) oraz
poprawa kondycji gospodarki (sktadnik cykliczny dochodéw wzrést o 0,5% PKB). W
tym samym czasie ograniczono wydatki konsumpcyjne sektora, transfery socjalne oraz
zuzycie posrednie, co pozwolito ograniczy¢ wydatki o 1,8% PKB. Sktadnik cykliczny
wydatkow nie odgrywat znaczacej roli, ich ograniczenie dokonalo si¢ dzigki dziala-
niom dyskrecjonalnym. W efekcie deficyt sektora zmalal do poziomu 5,1% PKB przy
korzystnym wptywie wskaznika cyklicznego salda, ktory wyniost 0,6% PKB.

Podsumowujac tg czgs¢ rozwazan, warto przyjrzec si¢ zaleznosciom pomigdzy cy-
klem koniunkturalnym a sposobem prowadzenia polityki budzetowej w Polsce. Jak
przedstawiono na rysunku 1, miata ona antycykliczny charakter w latach 2005, 2009-
-2011. W tym czasie zardwno luka produktowa, jak i skorygowane cyklicznie saldo
pierwotne budzetu przybieraly warto$ci ujemne, co nalezy interpretowac jako antycy-
kliczne rozluznienie polityki fiskalnej. W latach 2004 i 2006-2008 mieli$my do czy-
nienia z dodatnia luka produktowa i ujemnym pierwotnym saldem budzetu skorygo-
wanym cyklicznie, co oznacza procykliczne rozluznienie polityki budzetowej. Od roku
2010 mamy do czynienia z zacie$nianiem polityki fiskalnej. Analiza uwarunkowan i
dokumentéw rzadowych wskazuje jednak, iz wynika to raczej z koniecznosci wyeli-
minowania nadmiernego deficytu do konca 2012 r. (termin wyznaczony w ramach
procedury nadmiernego deficytu) oraz tzw. kryzysu zadluzenia, obejmujacego kolejne
kraje Unii Europejskiej, niz z konsekwentnej realizacji funkcji stabilizacyjne;.
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Rys. 1. Cyklicznos¢ polityki budzetowej w Polsce w latach 2004-2013
Zrédto: opracowano na podstawie bazy danych AMECO (2012-2013 dane prognozowane).
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3. Whnioski

W analizowanym okresie polityka budzetowa Polski miata antycykliczny charakter
tylko w niektorych latach (2005, 2009-2011). Koniecznos¢ wykorzystywania instru-
mentoéw polityki budzetowej do stabilizowania gospodarki jest podkreslana w licznych
rzadowych dokumentach, jednak w polityce gospodarczej rownie wazna jak przyjete
zatozenia jest konsekwencja w ich realizacji. Tymczasem nie przeprowadzono waz-
nych reform systemu finansow publicznych ani tez reform strukturalnych, ktére mo-
glyby mie¢ wptyw na konsolidacj¢ finansowa tego sektora. Uwagi o koniecznosci re-
form, takich jak ograniczenie przywilejow emerytalnych niektdrych grup, reforma
KRUS, wprowadzenie podatku dochodowego od rolnikéw itd., znajdujemy juz w do-
kumentach z 2004 r. i starszych, natomiast ze wzglgdow politycznych nie sq one wdra-
zane wcale lub sa wdrazane ze znacznym opdznieniem (plany zréwnania wieku emery-
talnego mezczyzn i kobiet zapisano w Programie konwergencji 2004, tymczasem z ich
faktyczna realizacja czekano do roku 2012). Mimo przyjetych w ostatnim czasie roz-
wigzan dyscyplinujacych (nowe reguly wydatkowe) obecna sytuacja sektora finansow
publicznych w Polsce nie daje gwarancji osiagnigcia stabilnego poziomu salda budze-
towego, pozwalajacego na efektywne realizowanie stabilizacyjnej funkcji budzetu.

Trzeba jednak przyzna¢, iz trudna sytuacja sektora finansow publicznych po
czesci wynika z czynnikéw niezaleznych (przynajmniej w krotkim okresie) od
wladz. Ze wzgledu na sztywny charakter wigkszosci wydatkow, dostosowania w za-
kresie polityki budzetowej miaty miejsce gtdéwnie po stronie dochodowej budzetu, co
znaczaco ogranicza dobor i1 efektywno$¢ instrumentdw polityki antycykliczne;.
W dodatku polityka fiskalna w Polsce cechuje si¢ znacznymi opoznieniami we-
wnetrznymi, badania dotyczace okresu 1995-2005 pokazaly, iz czas od pojawienia
si¢ recesji do podjecia przez rzad dziatan stabilizacyjnych przy wykorzystaniu in-
strumentoéw polityki budzetowej wynosit okolo 2 1at?0, Zdarza si¢ wigc, ze przyjete
rozwigzania wchodza w zycie w momencie, gdy Polska znajduje sig juz w innej fazie
cyklu koniunkturalnego, i zamiast tagodzi¢, wzmacniaja wahania koniunkturalne.
Mozna tez wskaza¢ argumenty, iz w krotkim okresie obowiazujace w Polsce i UE
numeryczne reguly fiskalne moga ogranicza¢ mozliwosci realizacji funkcji stabiliza-
cyjnej polityki budzetowej (zta kondycja finanséw publicznych uniemozliwia anty-
cykliczne rozluznienie polityki budzetowej w okresach dekoniunktury).
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THE IMPLEMENTATION

OF ANTICYCLICAL FISCAL POLICY IN POLAND

IN THE CONTEXT OF PREPARATIONS FOR THE MEMBERSHIP
IN THE EURO AREA

Summary: The answer to the question whether the goverment’s budgetary policy of the co-
untry is and can be in the future an effective instrument to stabilize the business cycle and
response to macroeconomic shocks in the absence of the instruments of monetary policy and
exchange rate is very important, especially for countries that are preparing to the introduc-
tion of the euro. In the analyzed period Polish fiscal policy had a counter-cyclical nature on-
ly at certain times (2005, 2009-2011). The necessity of using fiscal instruments to stabilize
the economy is emphasized in numerous government documents. However, it has not car-
ried out important reforms in public finance, or structural reforms, which might influence fi-
nancial consolidation of the sector.

Keywords: anticyclical fiscal policy, business cycle, integration with the euro area.



