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1. Znaczenie stabilizacji budzetowej
w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej

Zgodnie z politycznymi ustaleniami regulujacymi funkcjonowanie unii gospo-
darczej 1 walutowej polityka budzetowa (w przeciwienistwie do jednolitej polityki
pieni¢znej) nie zostala scentralizowana i pozostaje w kompetencji poszczegélnych
panstw czlonkowskich. Wprowadzone zostaty jednak pewne reguly dotyczace fi-
nanséw publicznych (deficyt budzetowy mniejszy niz 3% PKB i dlug publiczny
nizszy niz 60% PKB), do ktdrych przestrzegania zobowiazaly si¢ kraje UE. Ich
przywddcy wielokrotnie podkreslali znaczenie stabilizacji budzetowej dla spraw-
nego funkcjonowania unii gospodarczej i walutowej, a przede wszystkim dla two-
rzenia podstaw dlugotrwalego i stabilnego wzrostu gospodarczego i tym samym
dla zapewnienia wigkszej spdjnosci ekonomicznej w tym drugim co do wielkosci
obszarze gospodarczym na swiecie.

Stabilne budzety w panstwach czlonkowskich umozliwiaja wspieranie rozwoju
obszaréw recesyjnych i przeciwdzialanie bezrobociu; sa obok elastycznych plac i
swobodnego przeplywu pracownikéw waznym kryterium optymalnego obszaru
walutowego Mundella!. Ze wzglgdu na niecatkowite spetnienie tych dwdéch ostat-
nich warunkéw znaczenie réwnowagi budzetowej w panstwach czionkowskich
wydaje si¢ istotne. Celem wprowadzenia dyscypliny budzetowej jest bowiem za-
pewnienie odpowiedniego ,,zaplecza finansowego”, ktére bedzie mozna wykorzy-
sta¢ w razie wystapienia szokéw asymetrycznych na obszarze Unii Europejskie;j.

! Obszar taki to organizm obejmujacy odrebne kraje, ktére moga harmonijnie funkcjonowaé przy
istnieniu jednej waluty na calym obszarze.
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Relatywnie niewielkie rozmiary unijnego budzetu oznaczaja, ze faktycznie nie mo-
ze on odgrywa¢ wigkszej roli jako mechanizm stabilizowania sytuacji gospodar-
czej. Takze jednolita polityka pieni¢zna, ksztalttowana z punktu widzenia UE jako
calosci, nie jest w stanie uwzglednia¢ szczeg6lnych potrzeb poszczegélnych kra-
jow. Tylko dzigki samodzielnej polityce budzetowej, ktérej narzedzia moga by¢
skutecznie wykorzystane tylko przy ,,zdrowym” budzecie, kraje beda mialy peing
mozliwos¢ reagowania w pozadany przez siebie spos6b na zmiany koniunktury.

Doswiadczenia krajow strefy euro wskazuja, ze samo wypetnienie nominal-
nych kryteriéw konwergencji, uznawanych za warunek uczestnictwa w unii walu-
towej, nie jest w wystarczajacym warunkiem utrzymania stabilnosci gospodarczej
na obszarze Eurolandu. Przykiadem jest akcesja Portugalii do strefy euro: odloze-
nie w czasie niezb¢dnej reformy systemu finanséw publicznych oraz utrzymywanie
wzglednie wysokiego poziomu wydatkéw budzetowych wptynety na wzrost defi-
cytu budzetowego i dlugu publicznego w latach kolejnych, mimo utrzymywania
tych dwéch wskaznikéw ponizej wartosci referencyjnych przed przyjeciem wspoél-
nej waluty. Skutkiem tego bylo obnizenie migdzynarodowej konkurencyjnosci Por-
tugalii w dziedzinie produkcji, co nie pozostato bez wptywu na ogélne wskazniki
gospodarcze Unii Europejskiej. Ze wzglgdu na podobna obecnie sytuacjg ekono-
miczng Polski, uzasadnione wydaje si¢ przeprowadzenie analizy stanu finanséw
publicznych takze w naszym kraju.

2. Obraz sektora finanséw publicznych w Polsce

Trwalym elementem obrazu sytuacji ekonomicznej w Polsce jest wystgpujaca
od kilku lat powazana nieréwnowaga budzetowa: widoczne sa zar6wno rosnacy
trend deficytu budzetowego, jak i utrzymujaca si¢ na jednakowym wysokim po-
ziomie warto$¢ dlugu publicznego. Istotnym czynnikiem decydujacym o tych
dwéch wielkosciach budzetowych sa przede wszystkim stan gospodarki kraju i ko-
niunktura §wiatowa. W okresie recesji nastgpuje spadek poziomu produkcji i — co
si¢ z tym wigze — réwniez spadek wptywéw budzetowych. Jednoczesnie zwigksza-
ja si¢ wydatki (np. zasitki dla bezrobotnych), powodujac obnizenie istniejacej nad-
wyzki budzetowej lub powigkszenie deficytu. Wzrost gospodarczy jest wigc czgsto
dobrym okresem na poprawg sytuacji w panstwowym budzecie. Regule t¢ potwier-
dza analiza ksztaltowania si¢ polskiego budzetu w latach dziewigcdziesiatych.
Ozywieniu polskiej gospodarki w pierwszej polowie lat dziewigédziesiatych towa-
rzyszyt spadek wielkosci deficytu od poziomu si¢gajacego 6% PKB w 1992 r. do
wartosci zaledwie 1,3% PKB w roku 1997. Wskutek za§ spowolnienia wzrostu go-
spodarczego w latach 1998-2001 i charakterystycznego dla zlej koniunktury spad-
ku dochodéw budzetowych deficyt zaczat si¢ zwigksza¢ — w koncu badanego okre-
su przekroczyt 3% PKB.
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Rys. 1. Ksztaltowanie si¢ poziomu deficytu budzetowego na tle dynamiki wzrostu PKB
w latach 1992-2004

Zrédto: roczniki statystyczne, GUS, Warszawa.

Omawiana zasada zalezno$ci odwrotnie proporcjonalnej migdzy zmianami po-
ziomu PKB a wielkoscia deficytu nie ma juz zastosowania w polskiej gospodarce
od 2001 r.: rozwijajacemu si¢ bowiem ozywieniu gospodarki towarzyszy trwaty
wzrost deficytu sektora finanséw publicznych. Ma on charakter wysoce strukturalny,
obrazujacy trwale dostosowania polityki fiskalnej, i w niewielkim stopniu zalezy od
czynnikéw koniunkturalnych wynikajacych ze zmiany luki popytowej. W 2004 r.
czynniki strukturalne wptywaly na wielkos¢ deficytu budzetowego w przeszto 90%
(rys. 2). Wzrost dynamiki PKB stanowi wigc warunek konieczny poprawy stanu fi-
nanséw publicznych, nie jest jednak w tej kwestii czynnikiem wystarczajacym.

Istotny wplyw na ksztaltowanie si¢ wysokiego poziomu deficytu budzetowego
oraz dtugu publicznego w Polsce ma duzy udziat wydatkow o charakterze transferowym
w ogélnej kwocie wydatkéw budzetowych (w 2004 roku — 28,8%). Kategoria ta, obej-
mujaca m.in. wyplaty z tytulu emerytur, rent, Swiadczen chorobowych czy zasitkéw,
zajmuje wazng pozycj¢ w budzecie w poréwnaniu z innymi krajami Unii Europejskiej,
mimo ze spoleczenstwo polskie nie nalezy do najstarszych krajéw w tej grupie.
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Rys. 2. Przyczyny narastania deficytu budzetowego w Polsce

Zrédto: Program uporzqdkowania i ograniczenia wydatkéw publicznych, Ministerstwo Finanséw,
Warszawa 2003, www.kprm.gov.pl.

Rosnaca nieréwnowaga budzetowa moze by¢ takze spowodowana uksztalto-
wang struktura dochodéw i wydatkéw budzetowych. W rzeczywistosci polskiej go-
spodarki systematyczny wzrost wydatkéw sztywnych i quasi-sztywnych? (z po-
ziomu 46% w 1998 r. do 67% w 2003 r.) silnie oddziatuje na ksztaltowanie sig¢ ros-
nacego trendu deficytu budzetowego. Wysoki udziat wydatkéw zdeterminowanych
w globalnych wydatkach budzetowych istotnie ogranicza mozliwos¢ zmniejszenia
nieréwnowagi sektora finanséw publicznych i zadluzenia publicznego, poniewaz
automatycznie generuje wydatki budzetowe w latach kolejnych.

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

wydatki budzetu ogétem (w mld zt) B udziat wydatkéw sztywnych (w %)
Rys. 3. Wielkosci wydatkéw catkowitych i sztywnych w latach 1999-2005

Zrédlo: Sprawozdanie 7 wykonania budzetu parstwa, ustawa budzetowa 2005, Ministerstwo Finan-
séw, www.mofnet.gov.pl.

2 Wydatki sztywne wynikaja z przepiséw ustawowych i musza byé sfinansowane w wielkosci
okreslonej z gory, aczna za$ kwota wydatkéw quasi-sztywnych (réwniez okreslona ustawowo) zale-
zy od liczby $wiadczeniobiorc6éw.
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Utrzymujacy si¢ wysoki poziom deficytu sektora finanséw publicznych jest
réwniez przyczyna powstawania dtugu publicznego, bez wzglgdu na tempo wzro-
stu PKB. W 2000 r. ksztaltowal si¢ na poziomie 42% PKB i systematycznie si¢
zwigkszal, a w 2004 r. osiagnat wartosc¢ 53,6% PKB. Wysokie koszty jego obstugi,
traktowane jako sztywna pozycja wydatkéw, maja istotny wplyw na ksztaltowanie
si¢ budzetu panstwa.
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Rys. 4. Zmiany wielkosci dlugu publicznego w relacji do PKB w latach 1992-2005

Zrédto: roczniki statystyczne, GUS, Warszawa.

W polskiej gospodarce istnieje problem tzw. spirali wzrostowej deficytu i dlu-
gu publicznego: rosnacy deficyt, czyli nadwyzka wydatkéw nad dochodami, stwa-
rza konieczno$¢ pozyskiwania dodatkowych srodkéw na pokrycie tzw. dziury bu-
dzetowej, czego skutkiem jest wzrost dlugu publicznego i kosztow jego obstugi.
Dtug publiczny jest wiec kosztownym sposobem finansowania nadmiernych wy-
datkéw panstwa.

3. Wyniki realizacji Programu uporzqdkowania
i ograniczenia wydatkow publicznych

Poglebiajaca si¢ nieréwnowaga fiskalna oraz wymogi Unii Europejskiej doty-
czace ,,kondycji” finanséw publicznych byly podstawowymi przestankami przygo-
towania w 2003 r. Programu uporzqdkowania i ograniczenia wydatkéw publicz-
nych?. W programie zgodnie stwierdzono, ze ,,niezb¢dne jest podjgcie dziatan skie-
rowanych na usunigcie pierwotnych przyczyn powodujacych nieréwnowage mig-
dzy dochodami i wydatkami w diugim okresie”. Dokument ten jest rozszerzeniem
Sredniookresowej strategii finanséw publicznych®, przyjetej przez Radg Ministréw

3 Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2003, www.kprm.gov.pl.
4 Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2003, www.mofnet.gov.pl.
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takze w 2003 r.; wyznaczyl on kierunek dostosowan fiskalnych’. W programie za-
Yozono, ze juz w 2004 roku okreslone w nim dziatania przyniosa efekty korzystne
dla finanséw publicznych, a od 2005 roku istotnie wplyng na ograniczenie deficytu
budzetowego i dlugu publicznego i pozwola na zredukowanie ich poziomu ponizej
okreslonych w Traktacie z Maastricht warto$ci referencyjnych (do 2007 r.).

Efekty dotychczasowej realizacji tego dos¢ ambitnego planu, opublikowane w
specjalnym raporcie w maju biezacego roku$, nie sa jednak w petni optymistyczne.
Indeks wykonania zatozen, zdefiniowany jako stosunek oszczgdnosci i dodatko-
wych wptywdéw wynikajacych z elementéw programu wdrozonych w chwili publi-
kacji tego dokumentu do catkowitych efektéw finansowych, jakie program przewi-
dywat w chwili jego przyjecia, wyliczony zostal na poziomie 56,2%. Oznacza to,
ze oszczednosci osiagnigte w wyniku realizacji programu stanowia zaledwie 56,2%
oszczednosci 1 dodatkowych wplywéw zaktadanych w programie z 2003 r.

Tabela 1. Indeks planu — wykonanych oszcz¢dnosci i dodatkowych wptywéw

Oszcz¢dnosci Wykonane | Niezrealizowane
Administracyjne i gospodarcze 72,4 27,6
Spoteczne 45,8 54,2
Razem 56,2 438

Zré6dto: Wyliczenia MGiP, Program uporzqdkowania i ograniczenia wy-
datkéw publicznych.

Z raportu wynika, Ze jedynie zmniejszono, a nie usunigto — jak zakladano w
programie — strukturalny charakter deficytu budzetowego. W dalszym ciagu pod-
trzymuje si¢ opinig, ze ,,deficyt sektora finanséw publicznych w Polsce ma charak-
ter trwaly i w matym stopniu zalezy od koniunktury gospodarczej, za$ czynniki cy-
kliczne i jednorazowe moga w pewnych okolicznosciach uczynié go bardziej widocz-
nym”. Wskazuje si¢ takze na problem wysokiego dlugu publicznego, czego obrazem
sa jedynie dzialania utrzymujace jego poziom na zblizonym poziomie, a nie trwale re-
dukujacym istniejaca warto§é. Efektem bedzie wiec nadal niekorzystna struktura bud-
Zetu, z bardzo matym marginesem dzialan w zakresie finanséw publicznych.

Rozpatrujac wyniki wykonania planu z punktu widzenia mozliwosci realizacji
budzetowych kryteridéw konwergencji, nalezy zauwazy¢, ze w sporzadzonym pro-
gramie konwergencji przyj¢to petna realizacje Programu uporzqdkowania i ogra-
niczenia wydatkow publicznych. Nalezy wigc wzia¢ pod uwage korekte zalozonych
wartosci dotyczacych ksztaltowania si¢ podstawowych wielkosci budzetowych
oraz terminu realizacji budzetowych wartosci referencyjnych.

3 Program dziatan zmierzajacych do racjonalizacji wydatkéw publicznych razem z pakietem pro-
jektéw ustaw wprowadzajacych te zmiany w zycie nazywany jest planem Hausnera.

6 Raport z realizacji Programu uporzadkowania i ograniczenia wydatkéw publicznych, Rada Mi-
nistréw, Warszawa 2005, www.kprm.gov.pl.
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4. Ocena polskiego programu konwergencji budzetowej

Zgodnie z obowiazujacymi procedurami dotyczacymi zasad czlonkostwa w
unii gospodarczej i walutowej Polska juz w 2001 r. obj¢ta zostata uproszczong pro-
cedura koordynacji polityki gospodarczej, w tym procedura przegladu i nadzoru fi-
nanséw publicznych. Od 2001 r. zobowiazano ja do przedkladania corocznie Ko-
misji Europejskiej swoich przedakcesyjnych programéw gospodarczych. W pro-
gramach tych, traktowanych wowczas jako odpowiedniki programéw konwergen-
cji 1 stabilnosci, musiaty znalez¢ si¢ podstawowe informacje dotyczace Srednio-
okresowych celéw polityki gospodarczej oraz podstawowych wskaznikéw makro-
ekonomicznych. Do | marca 2004 r. Polska, wraz z pozostalymi nowymi czlonka-
mi Unii Europejskiej, zobowiazana zostata do przedlozenia Komisji Europejskiej
tzw. notyfikacji fiskalnej. W obliczeniach nalezato uwzgledni¢ ujednolicong meto-
dologie europejskiego systemu rachunkéw narodowych ESA’957.

Poziom dopuszczalnego deficytu budzetowego zostat przekroczony w 2003 r.,
totez juz w maju tego roku Komisja uruchomila wobec naszego kraju procedurg
nadmiernego deficytu. Dokladnie rok pézniej, a wigc tuz po przystapieniu do Unii
Europejskiej, Polska przedstawila pierwszy Program konwergencji. W wydanym
na jego temat zaleceniu dla opinii Rady® Komisja uznala, ze zatozone prognozy do-
tyczace ksztaltowania finanséw publicznych sa ,,raczej optymistyczne” i ze wypel-
nienie przyjetych zatozen bedzie mozliwe jedynie pod warunkiem pelnej realizacji
planu Hausnera. Nastgpnie Rada Ecofin, zgodnie z obowiazujacymi procedurami,
podjeta decyzje w sprawie procedury nadmiernego deficytu® i wydata odpowiednie
zalecenia. Biorac pod uwagg specyficzne warunki gospodarcze, m.in. kontynuacje¢
dostosowan strukturalnych, Rada ustalita rok 2007 jako docelowa date redukcji de-
ficytu budzetowego ponizej obowiazujacej wartosci referencyjnej. W szczegéto-
wych zaleceniach Rada wezwata do podjecia skutecznych dziatan zmierzajacych w
krétkim okresie do uksztaltowania wielkosci budzetowych na okreslonym pozio-
mie. Za jeden z najwazniejszych warunkéw skutecznej realizacji przedstawionego
programu konwergencji Rada uznata, podobnie jak Komisja Europejska, petne za-
stosowanie srodkéw zawartych w planie Hausnera.

7 Réznice pomigdzy metodologia polska a ESA 95 dotycza 2 kwestii: 1) zasad rachunkowosci: w
metodologii ESA 95 wymagane jest stosowanie zasady memoriatowej, podczas gdy w metodologii
polskiej wykorzystywana jest metoda kasowa (czego efektem jest np. powigkszenie dtugu panstwo-
wego przez wyplaty z tytulu udzielonych gwarancji i porgczen oraz nieuwzglednianie w obliczeniach
wymagalnych zobowiazan); 2) zakresu sektora finanséw publicznych: pozycje, ktére wiaczono do
sektora finanséw publicznych, a wedlug metodologii UE znajduja si¢ poza nim, to np. kategoria jed-
nostek badawczo-rozwojowych. Nalezy dodaé, ze zastosowanie metodologii unijnej, zamiast dotych-
czas stosowanej, prowadzi do obnizenia wielkosci deficytu i dlugu publicznego.

§ SEC/2004/0825.

9 0J L 062, 09/03/2005 P. 0018-0018.
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10 grudnia 2004 r. rzad polski przedstawil Komisji Europejskiej Aktualizacje
Programu konwergencji. Zawarto w niej aktualne prognozy ksztaltowania sig¢
wielkosci budzetowych w latach 2005-2007 oraz uwzglgedniono skutki ogranicze-
nia deficytu budzetowego w latach 2004 i 2005. Oceniajac t¢ aktualizacj¢, Komisja
uznala, ze zawarte w niej projekty sa ,,mniej ambitne” niz przedstawione w maju
2004 r., m.in. dlatego, ze rzad polski zamiast planowanego wczesniej zredukowa-
nia deficytu budzetowego do 1,5% PKB w 2007 r., zaklada obecnie redukcje na
poziomie 2,2%.

Tabela 2. Rzadowe prognozy dotyczace ksztaltowania si¢ wzrostu gospodarczego,
deficytu budzetowego oraz dlugu publicznego (wedtug metodologii ESA95)

Wskaznik [ 2004 [ 2005 [ 2006 [ 2007
Pierwotna wersja Programu konwergencji (30.04.2004)
PKB (%) 5,0 5,0 5,6 5,6
Deficyt budzetowy(%) 5,7 4,2 33 1,5
Dtug publiczny (%) 49,0 51,9 52,7 52,3
Zaktualizowany Program konwergencji
PKB (%) 5,7 5,0 4.8 5,6
Deficyt budzetowy (%) 5,9 39 3,2 2,2
Dlug publiczny (%) 45,9 51,9 52,7 52,3

Zrédlo: Ministerstwo Finanséw, www.mofnet.gov.pl.

Komisja skrytykowata takze polski rzad za niepelna i nieterminowa realizacj¢
planu Hausnera oraz uznata, ze pozycja budzetowa uj¢ta w programie jest nie wy-
starczajaca do zredukowania deficytu ponizej 3% PKB w 2007 r. i ,,moga by¢ po-
trzebne dodatkowe $rodki ponad te przewidziane w »planie Hausnera«”.

Uwzgledniajac stanowisko Komisji, 17 lutego 2005 r Rada wydata opini¢ do-
tyczaca zaktualizowanego Programu konwergencji Polski na lata 2004-2007'°, w
ktérej zaleca min.:

— obnizenie planowanego deficytu budzetowego na 2007 r.,

— pelne wdrozenie planu Hausnera,

— szybsze dostosowanie finanséw publicznych do wytycznych UE i podjgcie do-
datkowych srodkéw wzmacniajacych plan dzialan zmierzajacych do wejscia do
strefy euro.

W opinii Rady Polska systematycznie zmierza do obnizenia nadmiemego defi-
cytu. Problemem pozostaje jednak poziom jego redukcji: efektem realizacji refor-
my systemu finanséw publicznych bedzie, co prawda, spadek deficytu ponizej war-
tosci referencyjnej w najblizszym okresie, jednak niepelne wdrozenie programu
uporzadkowania finanséw publicznych oznaczaé bedzie takze koniecznos¢ odloze-

10 0J C 136, 03/06/2005 P. 0023 — 0025.
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nia w czasie gruntownej reformy w dziedzinie wydatkéw publicznych i obnizenie
korzysci z tytulu przyjecia wspélnej waluty.

5. Podsumowanie

Proces realizacji budzetowych kryteriéw konwergencji jest obarczony w Polsce
ryzykiem poczatkowej destabilizacji, co nie pozostanie bez wpltywu na obraz euro-
pejskiej gospodarki jako calosci. Nieskuteczne wdrazanie reformy finanséw pu-
blicznych, przy obecnosci innych niekorzystnych czynnikéw, takich jak wysokie
bezrobocie czy opdZnienia restrukturyzacyjne, moga wplyna¢ bowiem na zahamo-
wanie proceséw konwergencji realne;j.

Wypelnienie przez Polske ustalonych kryteriéw, takze budzetowych, pozwoli
na przystapienie do strefy euro. Jednym z rezultatéw przyjecia wspdlnej waluty
bedzie pozbawienie mozliwosci wykorzystania narzedzi polityki pieni¢znej i kur-
sowej. Pozostajace do dyspozycji instrumenty moga si¢ okazaC nie wystarczajace
do kontynuowania wzrostu konwergencji realnej i szybkiego zmniejszania dystan-
su gospodarczego dzielacego nasz kraj od panstw ,,starej Unii”.

W obecnych warunkach ekonomicznych Polski i ze wzgledu na brak gruntow-
nej reformy finanséw publicznych nalezy rozwazy¢ takze ewentualna grozbeg kry-
zysu w tym sektorze. Jego pojawienie si¢ po przystapieniu naszego kraju do strefy
euro moze wywola¢ powazne skutki gospodarcze. Zgodnie z obowiazujacymi prze-
pisami niemozliwe bg¢dzie uzyskanie wsparcia Europejskiego Banku Centralnego, a
zalecenia Komisji beda mialy na celu jak najszybsze obnizenie deficytu budzeto-
wego. Podjete wéwczas przez Polske dzialania zmierzajace do efektywnej redukc;ji
wydatkéw publicznych mogg prowadzi¢ do poglebienia depresji. Dlatego tak waz-
na, wskutek wystgpowania obecnie w naszym kraju deficytu strukturalnego, jest
gruntowna i skuteczna reforma finanséw publicznych.
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CONDITION OF PUBLIC FINANCE IN POLAND
AND IT’S INFLUENCE ON CONDITIONS OF REALIZATION
OF STABLE ECONOMIC GROWTH

Summary

The main fiscal policy indicators: fiscal deficit and public debt are at the centre of attention in
EU, because the budgetary stabilization affects macroeconomic stability and long run growth. Regula-
tions concerning forming those two indicators subject coordination in EU.

Poland, as a member of the Economic Union, was obliged to lower the level of the budgetary
deficit. This operation, because of its structural character, will last according to accepted foundation
even for year 2007.
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