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Uczelnia Heleny Chodkowskiej w Warszawie

POLITYKA WYDATKOW PUBLICZNYCH
W POLSCE W LATACH 2008-2012

Streszczenie: Rozwdj wydarzen w finansach publicznych doprowadzit do eksplozji dlugoéw
publicznych na $wiecie. W nastepstwie kryzysu rowniez pozycja fiskalna Polski ulegla znacz-
nemu pogorszeniu. Jedng z konsekwencji eksplozji dtugu publicznego jest wzrost podatnosci
gospodarki na kryzys zaufania ze strony rynkow finansowych. Dostatecznie glgbokie 1 prze-
myslane reformy finanséw publicznych moga jednak przywroci¢ zaufanie rynkow. Analiza
doswiadczen wielu krajow wskazuje, Zze najkorzystniejszym scenariuszem jest konsolidacja
fiskalna skoncentrowana na stronie wydatkowej, ktorej skutki sg najbardziej trwate. Celem
niniejszego artykutu jest ocena polityki wydatkow publicznych w latach 2008-2012, a takze
zaprojektowanie optymalnej polityki wydatkowej umozliwiajacej osiagnigcie sredniookreso-
wego celu budzetowego (MTO) w sposob trwaty.

Stowa kluczowe: wydatki publiczne, deficyt sektora finansow publicznych, konsolidacja
fiskalna.

1. Wstep

Globalny kryzys finansowy i gospodarczy ujawnit z calag moca zagrozenia zwigzane
z nadmiernym zadtuzaniem si¢ panstw, ktorego przyczyng byto utrzymywanie si¢
przez dtugie lata strukturalnych deficytéw budzetowych. Nastepstwem kryzysu byto
gwaltowne pogtebienie si¢ deficytowosci i skokowy wzrost dlugéw publicznych.
Wedlug danych Eurostatu, w latach 2008-2012 w krajach Unii Europejskiej relacja
dtugu publicznego do PKB wzrosta przecietnie z 62,2 do 86,8%, a w strefie euro
z 70,2 do 92,9% (zob. rys. 1). Rowniez w biezacym roku tendencja ta nie ulegnie
odwroceniu.

W przypadku gospodarki polskiej skutki §wiatowego kryzysu okazaty si¢ znacz-
nie mniej bolesne niz dla wigkszosci krajow OECD. Polska gospodarka jako jedy-
na w Unii Europejskiej i jedna z nielicznych w OECD zanotowata dodatni wzrost
PKB w 2009 r. (1,6% PKB). Pomimo to, na skutek silnego spowolnienia wzrostu
gospodarczego, a takze wptywu reform strukturalnych na obnizenie poziomu do-
chodow sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (obnizenia sktadki rentowe;j,
wprowadzenia dwoch stawek podatkowych w miejsce trzech oraz korzystnych dla
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podatnikéw zmian w rozliczaniu podatku VAT), réwniez pozycja fiskalna Polski ule-
gla znacznemu pogorszeniu: deficyt sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych!
wzrdst z 3,7 do 7,4% PKB w 2009 r. oraz do 7,9% w 2010 r., a wigc do poziomu
najwyzszego od 1991 r.

[Yo]
100
80
60
/ —h—
40
2008 2009 2010 2011 2012 2013*
== Strefa Euro Unia Europejska === Polska

Rys. 1. Relacja dhugu sektora finansow publicznych do PKB
* Prognoza Komisji Europejskiej

Zrodto: Eurostat, AMECO?.

Prosta konsekwencja powyzszego bylo ponowne natozenie na Polske przez Ko-
misj¢ Europejska w lipcu 2009 r. procedury nadmiernego deficytu, w ramach ktorej
wyznaczono termin dostosowania fiskalnego na rok 2012. W tym miejscu nalezy do-
da¢, ze globalny kryzys finansowy i gospodarczy nie stanowil jedynej przyczyny tak
gtebokiego pogorszenia si¢ stanu finanséw publicznych w Polsce. W rzeczywistosci
za nierownowage w polskich finansach publicznych w ogromnym stopniu odpowia-
daja czynniki strukturalne, a takze liczne zaniechania w podejmowaniu wysitkow
reformatorskich przez poszczegolne rzady, szczegdlnie w dobrych czasach.

I Piszgc o deficycie, dtugu, wydatkach i dochodach sektora finansow publicznych, odniesiono si¢
do odpowiednich wielkoséci wedtug metodyki unijnej (ESA’95), ktora znacznie lepiej odwzorowuje sy-
tuacj¢ finanséw publicznych niz metodyka krajowa (general government). Nalezy réwniez zaznaczyc¢,
ze to wynik sektora w ujeciu ESA’95 decyduje o tym, czy kraj cztonkowski jest objety tzw. procedura
nadmiernego deficytu.

2 AMECO to baza danych Komisji Europejskiej zawierajaca dane makroekonomiczne, gospo-
darcze, w tym rowniez prognozy ekonomiczne dla panstw cztonkowskich, dostgpna na stronie: http://
ec.europa.eu/economy_finance/db_indicators/ameco/.
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Od potowy lat dziewigcdziesigtych XX wieku deficyt sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych utrzymywat si¢ w Polsce $rednio na poziomie 4,6% PKB?,
a jego przejsciowe ograniczenie bylo przede wszystkim rezultatem dobrej koniun-
ktury, bardzo rzadko natomiast zamierzonych dzialan ukierunkowanych na uzdro-
wienie finansow publicznych (zob. rys. 2).

(7]
0,0

2012 2011 2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2001 2000 1999 1998 1997 1996

=& Oczyszczone z wahan cyklicznych saldo sektora
Saldo sektora
—#—Srednie saldo sektora w okresie 1996-2012

Rys. 2. Saldo sektora finansow publicznych do PKB w latach 1996-2012
Zrodto: AMECO.

Nawet w okresie najwiekszego boomu gospodarczego nie udato si¢ zrownowa-
zy¢ wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, kiedy to saldo sektora
powinno by¢ wyraznie dodatnie. Oznacza to, ze deficyt strukturalny* pozostawat
znacznie wyzszy niz poziom $redniookresowego celu budzetowego®, do przestrze-
gania ktorego zobowigzata si¢ Polska jako czlonek Wspodlnoty. Dalsze trwale ob-
nizenie deficytu, a nastgpnie jego stabilizacja na poziomie 1% PKB zgodnie ze
sredniookresowym celem budzetowym stanowi¢ bedzie duze wyzwanie na kolejne
lata. Analiza doswiadczen wielu krajow wskazuje rownoczesnie, ze najkorzystniej-
szym scenariuszem jest konsolidacja fiskalna skoncentrowana na stronie wydatko-

3 Zob. Wieloletni Plan Finansowy Panstwa, Warszawa 2010.

* Deficyt strukturalny stanowi wielko$¢ symulowana, hipotetyczna, powstajaca w warunkach,
gdy dochody 1 wydatki realizowane sg przy pelnym wykorzystaniu zdolnosci wytworczych gospodarki.

5 Zgodny z europejskim Paktem Stabilnosci i Wzrostu $redniookresowy cel budzetowy na pozio-
mie 1% PKB odnosi si¢ do deficytu strukturalnego. Oznacza to, ze w okresie boomu gospodarczego
spojny z tym celem nominalny wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych powinien by¢
dodatni.
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wej, ktorej skutki sg najbardziej trwate®. Kluczowsa rolg powinno tu odegra¢ trwate
ograniczanie wzrostu wydatkow, a nastepnie wprowadzenie ograniczenia narzuco-
nego na polityke fiskalng, ktoére umozliwi stabilizowanie deficytu sektora finansow
publicznych na poziomie $redniookresowego celu budzetowego.

Celem niniejszego artykutu jest ocena polityki wydatkow publicznych w latach
2008-2012, a takze zaprojektowanie optymalnej polityki wydatkowej umozliwiajg-
cej osiagniecie sredniookresowego celu budzetowego (MTO) w sposob trwaty.

2. Wydatki publiczne w Polsce w latach 2008-2012

Wspomniany wzrost deficytow i dlugéw publicznych w krajach OECD i Unii Euro-
pejskiej to nie tylko efekt glebokiej recesji gospodarczej, ale czgsto nieodpowie-
dzialnej polityki fiskalnej prowadzonej przez rzady przed kryzysem. Stabosci struk-
turalne sektora finans6w publicznych przystaniane byty bardzo wysokimi dochodami
budzetowymi, ktorym sprzyjata korzystna faza cyklu koniunkturalnego, a w niekto-
rych krajach rowniez transakcjami na rynku aktywow, zwtaszcza nieruchomosci,
ktorych ceny napedzane byly wzrostem zadtuzenia sektora prywatnego. Takie oko-
liczno$ci nie sprzyjaly podejmowaniu wysitkow reformatorskich poszczegoélnych
rzagdow w usuwaniu nabrzmiatych problemow strukturalnych finanséw publicznych.
Ujawnily si¢ one z calg mocg, gdy kryzysy finansowy i gospodarczy doprowadzity
do silnego spadku dochodow budzetowych, co w naturalny sposoéb znalazto od-
zwierciedlenie w duzym wzroscie deficytow i dlugdw sektora finanséw publicz-
nych.

Oceng polityki wydatkowej rzadu polskiego podzielono na trzy podokresy.
Okres pierwszy to lata 2007-2008, a wigc okres wysokiej koniunktury przed erup-
cja kryzysu i sam jego poczatek, kiedy skutki dla gospodarki polskiej byty jeszcze
bardzo ograniczone. Okres drugi to lata 2009-2010, a wigc lata skokowego wzrostu
deficytu budzetowego 1 wdrozenia silnego impulsu fiskalnego. Okres trzeci to lata
2011-2012, a wigc okres zdecydowanej konsolidacji fiskalnej nakierowanej na zdje-
cie z Polski procedury nadmiernego deficytu.

Polityka fiskalna w Polsce przed kryzysem nie stanowita wyjatku wérod wigk-
szosci krajow UE. Najbardziej krytycznie nalezy oceni¢ rok 2008. Przyjety w 2007 r.
budzet okazat si¢ zbyt ekspansywny, a czas ten nie zostat odpowiednio spozytkowany
na ograniczenie wydatkoéw sektora finansow publicznych. W 2008 r. nominalne tem-
po wydatkow sektora znacznie przewyzszyto nominalne tempo PKB (zob. rys. 3),
za$ w 2007 1., kiedy realny PKB wzrést o 6,8%, a wigc najbardziej od dekady, nie
udalo si¢ osiggna¢ nawet $redniookresowego celu budzetowego (deficyt sektora wy-
niost 1,9% PKB). Jak wykaze dalsza analiza, ten okres nieodpowiedzialnosci fi-

¢ Zob. np. A. Alesina, S. Ardagna, Large changes in fiscal policy: taxes versus spending, NBER
Working Paper no. 15438/2009.
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skalnej mocno ograniczy pole manewru sektora finansow publicznych w reakcji na

kryzys.
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Rys. 3. Dynamika wydatkow sektora finanséw publicznych w latach 2007-2008
Zrédto: AMECO, GUS.

W latach 2009-2010 polityka fiskalna zorientowana byta na wsparcie wattych
podstaw wzrostu gospodarczego przy jednoczesnym ograniczaniu skali nieréw-
nowagi sektora finansow publicznych. W tym okresie doszto do najsilniejszego
pogorszenia salda sektora finanséw publicznych. O ile wzrost deficytu w 2009 r.
byt przecigtnie mniejszy niz w UE, o tyle w 2010 r. Polska byta jednym z zaled-
wie pigciu krajow, w ktorych nastgpito dalsze pogorszenie wyniku sektora (wzrost
o 0,5 pkt proc.), i to pomimo znacznego przyspieszenia wzrostu gospodarczego
(03,9%). W tym okresie utrzymano decyzj¢ o ograniczeniu tzw. klina podatkowego,
a takze wprowadzono dwie stawki podatkowe w miejsce trzech, co umozliwito sty-
mulowanie popytu krajowego i popytu na pracg. Ponadto wzrost gospodarczy uzy-
skat silne wsparcie ze strony inwestycji publicznych, ktorych przyrost do PKB byt
najsilniejszy w catej Wspolnocie. Wdrozeniu silnego impulsu fiskalnego po stronie
dochodowej oraz wzrostowi inwestycji publicznych towarzyszylo ograniczenie wy-
datkéw biezacych wzgledem poziomu zaplanowanego na rok 2009. Wedtug danych
Komisji Europejskiej, oszczgdnosci te (wraz ze wzrostem wplywow z dywidend)
wyniosty ok. 1,5% PKB’. Pomimo wprowadzenia tych oszczednosci wydatki sekto-
ra wzrosty nominalnie w 2009 1. o 8,8%, przewyzszajac znacznie dynamike nomi-
nalnego PKB (zob. rys. 4). Jednak bez ich realizacji polityka fiskalna okazataby si¢
nadmiernie ekspansywna.

" Finanse publiczne w okresie kryzysu, Ministerstwo Finansow 2012, s. 38.
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Rys. 4. Dynamika wydatkow sektora finanséw publicznych w latach 2009-2010
Zrédto: AMECO, GUS.

Nalezy tutaj doda¢, ze o ile wzrost deficytu sektora w czasie kryzysu jest zja-
wiskiem naturalnym, o tyle jego znaczny wzrost potaczony z wdrozeniem impulsu
fiskalnego pozostawia matg przestrzen do ponownego stymulowania polskiej gospo-
darki w przypadku kolejnego silnego spowolnienia gospodarczego. Tzw. przestrzen
fiskalna na stymulowanie gospodarki bytaby znacznie wicksza, a takze nierownowa-
ga sektora finansow publicznych znacznie mniejsza, gdyby nie nadmiernie ekspan-
sywna polityka fiskalna prowadzona przed kryzysem?®. W latach 2009-2010 doszto
do wzrostu udziatu wydatkéw publicznych w PKB — z perspektywy czasu uzasad-
nionego sytuacja gospodarcza, ale i nieuniknionego’. Nalezy bowiem pamigtac,
ze dostosowanie fiskalne (wzrost dochodow i(lub) zmniejszanie wydatkéw wraz
ze zmianami w ich strukturze) nastepuje z opoznieniem. Jezeli gospodarka gwattow-
nie spowalnia, to czesto jedynym mozliwym wyjsciem jest akceptacja finansowania
deficytu sektora oraz wzrost zadluzenia. Dziatania konsolidacyjne wymagaja czasu,
co zwigzane jest z przygotowaniem odpowiednich pakietow legislacyjnych okre-
slajacych wzrost dochodéw oraz cigcia w wydatkach. Ponadto, realizacja tych pro-
gramoéw moze napotka¢ opdr ze strony catego spoteczenstwa lub wybranych grup
spotecznych'’.

8 Tamze, s. 40.

? Z jednej strony bylo to zwigzane z wykorzystaniem $rodkéw unijnych wymagajacych wzrostu
wydatkow z tytutu wspolfinansowania, ale takze ze znaczacym wzrostem wydatkow na $wiadczenia
socjalne w postaci wysokiej waloryzacji rent 1 emerytur oraz zakonczeniem nabywania uprawnien do
wezesniejszych emerytur (grudzien 2008), co spowodowato przyspieszenie podjecia decyzji o przej-
$ciu na emeryture przez osoby spetniajace kryteria do jej otrzymania.

10°S. Owsiak, Wplyw kryzysu finansowego na wydatki publiczne, [w:] A. Alinska, B. Pietrzak
(red.), Finanse publiczne a kryzys ekonomiczny, CeDeWu, Warszawa 2011, s. 78.
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Lata 2011-2012 to okres zahamowania wzrostu zadtuzenia oraz czas zdecydo-
wanej konsolidacji fiskalnej. Przed dokonaniem oceny polityki wydatkowej w ba-
danym okresie nalezy poczyni¢ spostrzezenie, ze w krotkim okresie zmiana relacji
wydatkéw do PKB czgsto determinowana jest koniunktura gospodarcza i moze nie
mie¢ nic wspolnego z faktycznymi dziataniami rzadu. Dynamika wydatkow pu-
blicznych w niewielkim stopniu uzalezniona jest od zmian w sytuacji makroeko-
nomicznej. Wynika stad, ze w okresie spowolnienia gospodarczego realne tempo
wzrostu wydatkow nie obniza si¢ automatycznie, a nawet moze wzrosna¢ na skutek
np. wzrostu wydatkow na zasitki dla bezrobotnych. Gdyby przyja¢, ze dynamika
wydatkéw odpowiada $redniookresowemu tempu wzrostu PKB, to w okresie spo-
wolnienia udziat wydatkéw w PKB powinien si¢ zwickszy¢. Natomiast w sytuacji
ozywienia gospodarczego relacja wydatkow do PKB powinna si¢ obnizac'.

Stad ocena polityki wydatkowej powinna koncentrowaé si¢ nie na zmianie re-
lacji wydatkow do PKB w krotkim okresie, a na tempie wzrostu wydatkow sektora.

Dodatkowo, w celu dokonania oceny polityki wydatkowej uzasadnione jest
wylaczenie pewnych kategorii wydatkow z globalnego agregatu wydatkéw sekto-
ra. Takie podejscie stosuje Komisja Europejska w ramach zreformowanego Paktu
Stabilnosci i Wzrostu'?. Dotyczy to przede wszystkim §rodkéw z bezzwrotnej po-
mocy unijnej, dla ktérych ostatecznym beneficjentem sa jednostki sektora finan-
sow publicznych. Wptyw $rodkéw unijnych na deficyt sektora (wedtug metodologii
ESA’95) jest neutralny, co oznacza, ze dochody sektora z UE wykazywane sg za-
wsze w wysokosci wydatkow sektora finansowanych ze srodkéw z UE, niezaleznie
od kasowych przeptywow. Ponadto Komisja Europejska wyrdznia takze inne wydat-
ki, na poziom ktorych rzad ma wptyw mocno ograniczony. Zaliczy¢ do nich nalezy
zmiany kosztow obstugi dlugu sektora, czgsto determinowanych globalng sytuacja
na rynkach finansowych, a takze niedyskrecjonalne zmiany w wydatkach na zasitki
dla bezrobotnych. Tak zdefiniowane wydatki w bardzo ograniczonym stopniu deter-
minowane beda stanem koniunktury, a ich dynamika powinna odpowiada¢ §rednio-
okresowemu tempu wzrostu PKB. Natomiast w przypadku krajow o strukturalnej
nierownowadze sektora finanséw publicznych, do ktorych wcigz zalicza si¢ Polska,
tak zdefiniowane wydatki powinny rosnac¢ wolniej o jeszcze 1 pkt proc.

Na podstawie miary stosowanej przez Komisj¢ Europejska szczegolnie krytycz-
nie oceni¢ nalezy polityke wydatkowg realizowang w 2008 r., w ktoérym skutki kry-
zysu dla polskiej gospodarki nie byly jeszcze dotkliwe. Jednakze przy uzyciu tej sa-

' Dla ilustracji powyzszych zalezno$ci mozna odwotac si¢ do przyktadu totewskiego. W 2009 r.
Lotwa doswiadczyta 17,7-procentowego spadku PKB, ktoremu towarzyszyt wzrost udziatu wydatkow
w PKB o 5,1 pkt proc. (z 39,1 do 44,2%). Gdyby kierowa¢ si¢ wylacznie zmiana relacji wydatkow
publicznych do PKB, polityka wydatkowa Lotwy uznana zostataby za nadmiernie ekspansywna, mimo
ze wydatki realne sektora w tym samym czasie spadly az o 7%! M. Rozkrut, Ostroznie z tq krytykq,
Rzeczpospolita” z dnia 21 marca 2012.

12 Art. 9, Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej L 306: Laczna wielko$¢ wydatkoéw nie obejmu-
je kosztow odsetek, wydatkow na programy Unii catkowicie rdwnowazonych dochodami z unijnych
srodkow finansowych, a takze niedyskrecjonalnych zmian w wydatkach na zasitki dla bezrobotnych.
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mej miary polityka wydatkowa w latach 2011-2012 wskazuje na szczegdlnie mocng
skale konsolidacji fiskalnej (zob. rys. 5).
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Rys. 5. Wydatki sektora finansow publicznych bez srodkow UE, kosztow obstugi dtugu
i cyklicznych wydatkoéw na bezrobocie w Polsce

Zrodlo: AMECO, Ministerstwo Finansow.

Potwierdza to rowniez dynamika wydatkéw ogdtem w ujeciu zar6wno nominal-
nym, jak i realnym (zob. rys. 6). Dynamika wydatkéw sektora w badanym okresie
byta znacznie nizsza niz dynamika PKB, a faktycznym tego potwierdzeniem jest
wykonanie wydatkow budzetu panstwa w 2011 r., ktore okazato si¢ nizsze o ponad
10 mld zt w poréwnaniu do przyjetego w ustawie budzetowe;.
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Rys. 6. Dynamika wydatkow sektora finanséw publicznych w latach 2011-2012
Zrodto: AMECO.
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W rezultacie w 2012 . relacja wydatkow sektora finansow publicznych do PKB
osiggneta jeden z najnizszych pozioméw od poczatku transformacji polskiej gospo-
darki (zob. rys. 7).
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Rys. 7. Relacja wydatkow sektora finansow publicznych i saldo sektora do PKB w latach 1995-2012
Zrédto: AMECO.

W wyniku prowadzenia restrykcyjnej polityki fiskalnej, a wiec skutecznego
ograniczenia wzrostu wydatkow sektora finansow publicznych oraz dziatan po stro-
nie dochodowej, udato si¢ obnizy¢ deficyt sektora z rekordowego poziomu 7,9%
PKB w 2009 r. do 3.4% PKB w roku 2012 (zob. rys. 7).

Skala konsolidacji fiskalnej w Polsce okazata si¢ jedng z najwigkszych w Unii
Europejskiej (7 krajow dokonato wickszej). Jednak nie jest przesadzone, czy proce-
dura nadmiernego deficytu zostanie z Polski zdjeta w 2013 r. W listopadzie 2012 r.
Komisja Europejska podniosta prognoze¢ deficytu sektora finanséw publicznych do
3,4% PKB na 2012 1.1 3,1% PKB w 2013 r. Wedtug Komisji, Polska obnizy deficyt
do 3% PKB w 2014 r., co oznacza, ze dopiero za dwa lata speini kryterium deficytu,
okreslone w Traktacie z Maastricht'.

3. Optymalna polityka wydatkow publicznych

Bez wzgledu na decyzj¢ o zdjeciu z Polski procedury nadmiernego deficytu w tym
roku, jej eliminacja nie konczy wyzwan zwigzanych z zapewnieniem stabilnosci fi-
nansow publicznych. Wymagana jest dalsza redukcja strukturalnej nierownowagi
sektora finanséw publicznych, a nastgpnie ugruntowanie osiggni¢¢ konsolidacyj-

13 Prognoza Komisji Europejskiej z jesieni 2012 r. European Economic Forecast, Autumn 2012,
European Economy 7/12.
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nych. Zgodnie z zaleceniami zreformowanego Paktu Stabilno$ci i Wzrostu koniecz-
ne bedzie dalsze obnizanie deficytu sektora finansow publicznych do poziomu
sredniookresowego celu budzetowego. Osiggnigcie tego celu spowoduje, ze w okre-
sie cyklu koniunkturalnego deficyt sektora finansow publicznych bedzie si¢ ksztat-
towac $rednio na poziomie nie wyzszym niz 1% PKB. W praktyce sytuacja taka
oznacza¢ bedzie, ze w czasie ozywienia gospodarczego saldo sektora powinno by¢
dodatnie (sektor powinien notowa¢ nadwyzke), a w okresie spowolnienia deficyt
sektora nie powinien by¢ wyzszy niz 3% PKB, a wigc powinien ksztattowac si¢ po-
nizej kryterium deficytu okreslonego w Traktacie z Maastricht. Brak osiagnigcia
tego celu skutkowac begdzie grozba ponownego objecia Polski procedurg nadmierne-
go deficytu'* oraz utratg wiarygodnos$ci przez krajowa polityke fiskalng z wszystki-
mi tego negatywnymi konsekwencjami.

Wybor strategii osiggniecia tych celow bedzie nie mniej kluczowy. Wyniki badan
empirycznych oraz do§wiadczenia innych krajow w przeprowadzaniu konsolidacji
fiskalnych o duzej skali wskazuja wyraznie, ze konsolidacja oparta na stronie wydat-
kowej przynosi skutki najbardziej trwate — w przeciwienstwie do dziatan skupionych
na stronie dochodowej budzetu. Zasadne jest zatem kontynuowanie obranej strategii
konsolidacyjnej z roku 2011, skoncentrowanej gtownie na stronie wydatkowej sek-
tora, az do momentu osiggnigcia $redniookresowego celu budzetowego. Dlatego po-
lityke wydatkowa nakierowang na osiggnigcie tego celu uznac nalezy za optymalna.

Ugruntowaniu osiggniecia tego celu i trwatemu utrzymaniu dyscypliny fiskal-
nej sprzyja¢ bedzie wprowadzenie ograniczenia narzuconego na polityke fiskalna,
ktore umozliwi stabilizowanie deficytu sektora finanso6w publicznych na poziomie
sredniookresowego celu budzetowego. Ograniczenie fiskalne przybra¢ moze posta¢
reguly fiskalnej'®, do przestrzegania ktorej zobowigzany bedzie rzad.

Regula powinna mie¢ charakter wydatkowy, a wigec naktada¢ ograniczenia na
tempo wzrostu wydatkéw sektora. Laczny limit wydatkowy dla sektora instytucji
rzadowych i1 samorzadowych, po wylaczeniu srodkow z bezzwrotnej pomocy unij-
nej'®, moglby by¢é wyznaczany na podstawie $redniookresowego tempa wzrostu

14 Niewypehianie zobowiagzan w zakresie osiggania pozadanego poziomu deficytu sektora finan-
sow publicznych skutkowac¢ moze utratg catosci lub czesci funduszy spojnosci stanowigcych wazny
element finansowania rozwoju ich beneficjentow.

15'W Polsce obowiazuje juz wydatkowa reguta fiskalna. Zastosowano ja w okresie, gdy Polska
objeta jest procedurg nadmiernego deficytu. Wprowadzona dyscyplinujaca reguta wydatkowa ma za
zadanie ograniczac¢ wzrost wydatkow o charakterze uznaniowym, zwanych rowniez elastycznymi, oraz
nowych wydatkéw prawnie zdeterminowanych, zwanych sztywnymi. Reguta wyznacza maksymalny
wzrost wydatkow elastycznych oraz nowych wydatkoéw sztywnych na poziomie 1% w ujeciu realnym.
W sumie obejmuje okoto 24% wydatkow sektora finanséw publicznych. Zob. P. Ptak, Wydatkowa regu-
ta dyscyplinujgca a poprawa stanu finansow publicznych w Polsce, [w] J. Sokotowski, M. Sosnowski,
A. Zabinski (red.), Finanse publiczne, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu,
Wroctaw 2012, s. 314-323.

1o Reguta moze wytaczy¢ z globalnego agregatu rowniez inne rodzaje wydatkow, jak np. wydatki
na obstuge dtugu publicznego oraz wydatki wynikajace z cyklicznego bezrobocia, tak jak zaleca to w
swojej ocenie polityki wydatkowej panstw cztonkowskich Komisja Europejska.
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realnego PKB oraz prognozy inflacji. Reguta powinna przewidywac korekte tem-
pa wzrostu wydatkow ponizej $redniookresowego tempa wzrostu PKB w trzech
przypadkach: (1) nadmiernego ujemnego odchylenia wyniku nominalnego od celu
w $rednim okresie, (2) przekroczenia przez dhug publiczny poziomu referencyjnego,
(3) objecia Polski procedura nadmiernego deficytu. Ograniczenie wydatkow powin-
no si¢ jednak odbywa¢ wylacznie przy dostatecznie dobrej koniunkturze, tak aby
unikna¢ ryzyka procyklicznego oddziatywania mechanizmu korygujacego'’.

Wprowadzenie takiego rozwigzania pozwolitoby uniknaé¢ powielenia btedow
z przesztosci, kiedy w warunkach wysokiej koniunktury gospodarczej (zwlaszcza
w latach 2006-2007) deficyt sektora nawet nie osiggat poziomu Sredniookresowego
celu budzetowego, a nadwyzka sektora powinna by¢ stanem naturalnym. Wprowa-
dzenie docelowej reguty stanowi¢ bedzie rowniez wypehienie zobowigzan wynika-
jacych z dyrektywy!® stanowigcej element tzw. szesciopaku i okreslajacej wymogi
dla ram budzetowych cztonkéw UE.

4. Podsumowanie

Historia polskich finanséw publicznych od poczatku transformacji to historia ich
trwatej nierownowagi. Od potowy lat dziewigc¢dziesiatych XX wieku deficyt sektora
utrzymywat si¢ w Polsce $rednio na poziomie 4,6% PKB, a jego przejSciowe ogra-
niczenie bylo przede wszystkim rezultatem dobrej koniunktury, bardzo rzadko nato-
miast zamierzonych dziatan ukierunkowanych na uzdrowienie finanséw publicz-
nych. W nastepstwie kryzysu finansowego i gospodarczego pozycja fiskalna Polski
ulegta znacznemu pogorszeniu: deficyt sektora wzrost z 3,7 do 7,4% PKB w 2009 r.
oraz do 7,9% w roku 2010, a wigc do poziomu najwyzszego od 1991 r. Potrzeba
wzmozonych dziatan konsolidacyjnych okazata si¢ pilna. Analiza do§wiadczen wie-
lu krajow wskazuje, ze najkorzystniejszym scenariuszem jest konsolidacja fiskalna
skoncentrowana na stronie wydatkowej, ktorej skutki sa najbardziej trwate.

Lata 2007-2008 to okres ekspansywnej polityki fiskalnej, zwtaszcza rok 2008,
kiedy nominalne tempo wydatkow sektora znacznie przewyzszyto nominalne tempo
PKB. Ten okres nicodpowiedzialnosci fiskalnej mocno ograniczyt pole manewru
sektora finansow publicznych w reakcji na kryzys. W latach 2009-2010 polityka
fiskalna nakierowana byla na wsparcie wzrostu gospodarczego przy jednoczesnym
ograniczaniu skali nierdwnowagi sektora finanséw publicznych. W tym okresie do-
szto do najsilniejszego pogorszenia salda sektora finanso6w publicznych w historii.
Lata 2011-2012 to okres zahamowania wzrostu zadluzenia oraz przeprowadzenia

17 Strategia zarzadzania dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2013-2016, Ministerstwo
Finansow.

'8 Dyrektywa Rady Europy z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogow dla ram budzetowych
panstw cztonkowskich, Finanse publiczne w Polsce w okresie kryzysu, Ministerstwo Finanséw, War-
szawa 2012.
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zdecydowanej konsolidacji fiskalnej. Dynamika wydatkow sektora w badanym
okresie byta znacznie nizsza niz dynamika PKB.

Bez wzgledu na decyzje o zdjeciu z Polski procedury nadmiernego deficytu
w biezacym roku jej eliminacja nie konczy wyzwan zwigzanych z zapewnieniem
stabilnosci finanséw publicznych. Wymagana jest dalsza redukcja strukturalnej nie-
rownowagi sektora finansow publicznych. Zgodnie z zaleceniami zreformowanego
Paktu Stabilnosci i Wzrostu konieczne bedzie dalsze obnizanie deficytu sektora fi-
nansow publicznych do poziomu $redniookresowego celu budzetowego. Brak osigg-
nigcia tego celu skutkowaé bedzie grozbg ponownego objecia Polski procedura nad-
miernego deficytu oraz utratg wiarygodnosci przez krajowa polityke fiskalng. Histo-
ria polskich finanséw publicznych jest tego jaskrawym przyktadem.
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Summary: The recent developments in public finances led to an explosion of indebtedness
in the world. In the aftermath of the financial crisis the Polish fiscal position has worsened as
well. One consequence of the explosion of public debt is an increase in the vulnerability of a
economy to a crisis of confidence on the part of the financial markets. However, sufficiently
deep and thoughtful reform of public finances can restore confidence in the markets. The
analysis of the experience of many countries shows that the most favorable scenario is fiscal
consolidation focused on the expenditure side, the effects of which are the most durable. The
purpose of this article is to evaluate the public expenditure policy in 2008-2012, as well as
to design an optimal expenditure policy that enables to achieve the MTO in a sustainable
manner.
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