OECONOMIA ©Nole)

COPERNICANA —
2014NR 1

p-ISSN 2083-1277, e-ISSN 2353-1827
Wwww.oeconomia.pl

Postuta M. (2014), Konsolidacja fiskalna w trakcie prac nad corocznym budzetem panstwa,
,,Oeconomia Copernicana”, nr 1, ss. 27-42, DOI: http://dx.doi.org/10.12775/0eC.2014.002

Marta Postuta”
Akademia Leona Kozminskiego

Konsolidacja fiskalna w trakcie prac nad corocznym
budzetem panstwa

Klasyfikacja JEL: 412
Stowa kluczowe: konsolidacja, finanse publiczne, prawo, ustawa budzetowa

Abstrakt: Potrzeba utrzymania rownowagi finansow publicznych jest wskazywana
jako kluczowa cecha poprawnej i skutecznej polityki fiskalnej. Dochody, jak i wy-
datki publiczne sq bardzo scisle regulowane przepisami prawa. Prowadzona przez
ekspertow dyskusja nad dziataniami konsolidacyjnymi w obszarze finansow pu-
blicznych skupiala si¢ czestokro¢ na tresci wlasmnie tych podstawowych aktow
prawnych. Spojrzenie wstecz uprawnia postawienie tezy, zZe pewnym stopniu niedo-
strzegane i niedoceniane bylo znaczenie dla procesu konsolidacji uchwalanych
corocznie tzw. ustaw ,,okolobudzetowych”. W zwiqgzku z czym w artykule zapre-
zentowane zostaly zmiany w prawodawstwie, jakie zostaly wprowadzone w trakcie
prac nad projektami ustaw budzetowych w latach 2009-2012, ktore potwierdzajg
sformutowangq prze autorke teze. Artykut ma charakter analityczny.
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Fiscal Consolidation in the Course of Work Over
Yearly Budget of State

JEL Classification: 472
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Abstract: The need for sustaining of public finance stability is indicated as a key
element of proper and effective, sound fiscal policy. Both revenues and expendi-
tures are very strictly regulated by the public finance law provisions. Discussion
conducted by experts concerning activities for consolidation in area of public fi-
nance very often focused on the substance of provisions of these basic acts of law.
Retrospective analysis could lead to the conclusion (prove the thesis) that the im-
portance of special law acts which are strictly functionally linked with state budget
for particular budgetary year — to some extent — has not been adequately assessed
and even noticed yet in theoretical studies. Due to above mentioned circumstances,
in this article the changes in public finance law provisions were presented, which
were implemented during procedures of preparation budgetary acts projects in the
period 2009-2012, which confirm thesis formulated by the author. Article has an

analytical character.

Wprowadzenie

Potrzeba utrzymania rownowagi finanséw publicznych jest wskazywana
jako kluczowa cecha poprawnej i skutecznej polityki fiskalnej. Niezaleznie
od rozwazan teoretykow ekonomii mozna wskaza¢ prawne zrodla tego
postulatu, takie jak w przypadku Polski Konstytucja RP (art. 216 ust. 5
ustanawiajacy limit dlugu publicznego w stosunku do PKB), czy tez szcze-
gélowe ograniczenia wynikajace z Paktu Stabilnosci i Wzrostu. Ponadto
w dokumentach programowych rzadu mozna odnalezé odpowiednie
stwierdzenia o konieczno$ci konsolidacji fiskalnej w celu uzyskania opty-
malnego stopnia rownowagi pomigdzy dochodami i wydatkami publiczny-
mi. W tym kontekscie, istotne jest na wstgpie pokreslenie, ze obecnie
w Polsce glownym celem polityki gospodarczej rzadu w $rednim okresie
jest stworzenie warunkow do szybkiego i zrownowazonego wzrostu, przy
zapewnieniu optymalnego tempa konsolidacji finanséw publicznych. Tak
sformutowany cel jest powtarzany w kolejnych dokumentach programo-
wych 1 zostal rOwniez ujety w corocznej aktualizacji Programu Konwer-
gencji z kwietnia 2012 roku (Ministerstwo Finansow 2012b, s. 6).
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Metodyka badan

Przez konsolidacj¢ rozumiane sg najczesciej konkretne dziatania majace na
celu ograniczenie deficytu budzetowego oraz narastania dtugu publicznego
(OECD 2012, s. 18). Podstawowa metoda konsolidacji opiera si¢ na natu-
ralnym ,,wyrastaniu” z deficytu dzigki wzrostowi gospodarczemu generuja-
cemu wicksze dochody i mniejsze wydatki w obszarze socjalnym (pozy-
tywne efekty cykliczne). Przedmiotem zainteresowania niniejszego artyku-
hi beda jednak nie fiskalne implikacje cyklu gospodarczego, lecz dziatania
w szczegolnosci odnoszace si¢ do zmian legislacyjnych w zakresie polityki
fiskalnej na rzecz zwigkszania dochodoéw i ograniczania wydatkow. Dzia-
faniom na rzecz konsolidacji finanséw publicznych w Polsce od lat towa-
rzyszyt postulat zmian w zarzadzaniu §rodkami publicznymi, ktorych celem
ma by¢ zazwyczaj wlasnie poprawa funkcjonowania sektora publicznego,
jak tez stanu jego rownowagi. W kontekscie tego zauwazy¢ nalezy, ze za-
rowno dochody, jak i wydatki publiczne sg bardzo $cisle regulowane prze-
pisami prawa. W przypadku wydatkow usztywnione sa nie tylko zasady ich
realizacji, ale praktycznie w przypadku okoto 75% (Rada Ministrow 2012,
s. 51) wydatkow budzetu panstwa rowniez sposdb wyznaczenia ich wyso-
kosci. W zwigzku z tym tylko niewielka cze$¢ dzialan rzadu i jednostek
samorzadu na rzecz konsolidacji moze zosta¢ podjgta (bez zmiany regulacji
prawnych) w ramach prac nad projektami budzetu panstwa i planami finan-
sowymi jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie zmiany pozio-
mu alokacji §rodkoéw. Dlatego tez najczgsciej skuteczne dziatania konsoli-
dacyjne wymagaja zmiany istniejacych przepiséw prawa, ktore jest pod-
stawag wydatkowania §rodkéw publicznych. Zasadnicze normy prawne
dotyczace tworzenia oraz realizacji budzetu i planéw finansowych przez
jednostki sektora finanséw publicznych zawarte sa w Konstytucji RP (art.
216) oraz ustawie o finansach publicznych (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009
r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240, z p6zn. zm.) oraz
przepisach wprowadzajacych t¢ ustawe (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.
Przepisy wprowadzajgce ustawe o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157,
poz. 1241, z pézn. zm.). Dodatkowo takze tym podstawowym aktom praw-
nym towarzyszy wiele innych ustaw zawierajacych szczegdtowe zasady
funkcjonowania i finansowania poszczegolnych podsektoréw publicznych
oraz instytucji w ich ramach dziatajacych (patrz rysunek 1). Dyskusja nad
dziataniami konsolidacyjnymi w obszarze finans6w publicznych skupiata
si¢ czestokro¢ na tresci wlasnie tych podstawowych aktow prawnych. Spoj-
rzenie wstecz uzasadnia tezg, ze pewnym stopniu niedostrzegane i niedoce-
niane bylo znaczenie dla procesu konsolidacji uchwalanych corocznie tzw.
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ustaw ,,okotobudzetowych”. W zwiazku z czym celem artykutu jest prezen-
tacja zmian w prawodawstwie jakie zostaly wprowadzone w trakcie prac
nad projektami ustaw budzetowych w latach 2009-2012, co potwierdzi
sformutowang przez autorke teze. W materiale wykorzystana zostanie ana-
liza dostepnych materiatdw prawnych oraz danych statystycznych, jak
rowniez do§wiadczenie wlasne autorki.

Rysunek 1: Regulacje prawne w zakresie polityki fiskalnej w Polsce

Ustawa
budzetowa
na kolejny

rok

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Konsolidacja fiskalna w Polsce - zasady i Zrédia

Wystepujace od 2008 roku nadzwyczajne czynniki zewngtrzne (Swiatowy
kryzys finansowy oraz problem zadluzeniowy niektorych krajow europej-
skich, obnizenie koniunktury) wzmocnity range odpowiedzialnej i efek-
tywnej polityki fiskalnej w wigkszosci krajow OECD, w tym w Polsce.
Potrzeba konsolidacji finansow publicznych w Polsce, o ktérej wspomnia-
no na wstepie, znajduje rowniez potwierdzenie w analizach instytucji ze-
wnetrznych. W opublikowanym na koniec 2012 r. raporcie OECD ocenia-
jacym stan finansow publicznych krajow czlonkowskich zaprezentowano
klasyfikacje poszczegdlnych krajow z punktu widzenia potrzeby konsolida-
cji fiskalnej (od najwickszych do najmniejszych lub ich braku) (OECD
2012, s. 24). Kolejne kategorie to:

— A: kraje objete programami Migdzynarodowego Funduszu Walutowego,

Unii Europejskiej, Europejskiego Banku Centralnego;

— B: kraje poddane wyraznej presji rynkowe;j;
— C: kraje o znacznym deficycie i/lub dlugu, ale o mniejszej presji rynku;
— D: kraje bez Iub z niewielkimi potrzebami konsolidacyjnymi.

Polska zostata zaliczona do grupy B ze wzgledu na wysoki i stosunko-
wo stabilny poziom dlugoterminowych stdp procentowych w latach 2006-
2011 oraz deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzgdowych przekra-
czajacy 3% PKB. W raporcie zauwazono obnizenie poziomu stop dtugo-
terminowych dla Polski w I potowie 2012 roku, przy nadal znacznej r6zni-
cy poziomow w stosunku do Niemiec. Ponadto w raporcie wskazano, ze
suma dziatan konsolidacyjnych dokonanych w latach 2009-2011 (1,7%
PKB) i szacowanych potrzeb, w tym zakresie w latach 2012-2015 (3,1%
PKB) wynosi dla Polski (tgcznie 4,8% PKB) i jest nieco mniejsza od sred-
niej dla wszystkich krajow OECD (5,54% PKB) (OECD 2012, s. 36).
Zgodnie z prognozami dokonanymi przez OECD dziatania konsolidacyjne
prowadzone w analizowanym okresie w Polsce w latach 2009-2015
w zblizonym stopniu opiera¢ si¢ beda na redukcji wydatkow (48,2%) jak
i zwiekszeniu dochodow (51,8%) (OECD 2012, s. 41).

Mowigc o konsolidacji fiskalnej w naszym kraju wspomnie¢ nalezy
rowniez formalny zewngtrzny czynnik zmuszajacych do skutecznych dzia-
fan konsolidacyjnych jakim jest bez watpienia unijna procedura nadmier-
nego deficytu natozona na Polske 7 lipca 2009 roku z terminem obnizenia
rozmiaréw tego deficytu ponizej 3% PKB w roku 2012 (Rada UE 2009).

Zaprezentowane powyzej czynniki wptywajace na pozycje fiskalng Pol-
ski stanowig przestanke dla objecia analizg regulacji prawnych towarzysza-
cych pracom nad ustawg budzetowa na rzecz konsolidacji fiskalnej wpro-
wadzonych w Polsce w latach 2009-2012.
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Zmiany prawa towarzyszace ustawie budzetowej na dany rok

Zdaniem autorki prawdziwa jest teza, ze istotna cz¢§¢ zmian prawa zwigza-
nych z konsolidacjg fiskalng nakierowanych na racjonalizacje dochodéw
oraz wydatkow w ostatnich latach zawarta byla w ustawach ,,okotobudze-
towych”. Projekty tych ustaw byly opracowywane i przyjmowane réwnole-
gle do prac parlamentarnych na projektami budzetu panstwa. Wszystkie te
ustawy byly uchwalane w IV kwartale roku poprzedzajacego termin wej-
scia w zycie — 1 stycznia kolejnego roku — okre§lany w koncowym artykule
ustawy. W 2009 roku przyjeto ustawe o zmianie niektoérych ustaw zwigza-
nych z realizacjag wydatkow budzetowych (Ustawa o zmianie niektorych
ustaw zwigzanych z realizacja wydatkéw budzetowych z dnia 19 listopada
2009 r. (Dz.U. Nr 219, poz. 1706), w kolejnych latach 2010-2012 tytut,
oprocz roznych dat przyjecia, brzmial jednolicie: ustawa o zmianie niekto-
rych ustaw zwigzanych z realizacja wydatkow budzetowych. W kazdym
przypadku tytul ustawy byl opatrzony przypisem zawierajagcym tytuly
wszystkich ustaw, ktore byly tym aktem zmieniane. Juz na etapie wstepnej
analizy tresci wskazanych ustaw mozna zauwazy¢ dwa podstawowe i zroz-
nicowane cele wprowadzanych zmian. Pierwszym sg trwale zmiany tresci
ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem jednostek sektora finansow publicz-
nych, druga stosowana forma dotyczy wprowadzenia zmian tresci ustaw
ograniczajacych si¢ do konkretnego okresu, najczgsciej roku budzetowego.
Podziat ten postuzy roéwniez do uporzadkowania niniejszego artykutu.
W pierwszej kolejnosci omowione zostang chronologicznie wybrane zmia-
ny legislacyjne wprowadzajgce na trwate do polskiego prawodawstwa roz-
wigzania zmierzajace do konsolidacji fiskalne;.

Pierwsza z objetych analizg ustaw ,,okotobudzetowych” powstala
w 2009 r. 1 byla jedna z pierwszych reakcji rzadu polskiego na informacje
odnoszace si¢ do wystepujacych na swiecie pierwszych oznak kryzysu. Do
najwazniejszych zmian o charakterze systemowym, jakie wprowadzila ta
regulacja zaliczy¢ mozna w szczegolnosci zapisy zawarte w art. 3 gdzie
uscislono zawarte w Karcie Nauczyciela zapisy odnoszace si¢ do mechani-
zmu wyznaczania dla nauczycieli podstawy (kwoty bazowej) do naliczania
odpisu na zakladowy fundusz §wiadczen socjalnych. Regulacje te stanowity
dos¢ istotny pierwszy krok w dyskutowanych od pewnego czasu zmianach
w Karcie Nauczyciela, ktore majg wejs¢ w zycie w najblizszych latach.
Klasyczny zapis zmierzajacy do ograniczenia skali wydatkéw publicznych
zawarty zostal w art. 4 1 9, gdzie wprowadzono do ustawy o prokuraturze
i ustawy o ustroju sagdow powszechnych maksymalny limit srodkéw prze-
znaczonych odpowiednio prokuratorom oraz s¢dziom na pomoc finansowa
w postaci pozyczki na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych w wysokos$ci
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6% rocznego funduszu wynagrodzen osobowych prokuratoréow i sedziow.
W podobnym kierunku szty zmiany zaproponowane art. 12 dotyczacej
ustawy o stuzbie wojskowej zohierzy zawodowych, gdzie zostaty okreslo-
ne nowe zasady pomocy stomatologicznej oraz praw do zwrotu kosztow
dojazdu dla Zzotnierzy zawodowych. W ustawie ,,okotobudzetowej” w 2009
r. wprowadzone tez regulacje systemowe odnoszace si¢ do kwestii wyna-
gradzania w sektorze publicznym, w szczegdlnosci ograniczenia wydatkow
na ten cel. W zwiazku z czym w art. 8§ przewidziano objgcie ustawa
o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej nauczycieli
zatrudnionych w szkotach i placowkach prowadzonych przez organy admi-
nistracji rzadowej — czyli pracownikow rodzinnych o$rodkéw diagnostycz-
no-konsultacyjnych funkcjonujacych przy sadach okregowych. Natomiast
w jednym z kolejnych artykutow, tj. 14, zmieniono zasady wynagradzania
prezesa, wiceprezesOw i cztonkow Krajowej Izby Odwotawczej podmiotu
kontrolujacego realizacj¢ zamdéwien udzielanych na podstawie ustawy
o zamoOwieniach publicznych. Z kolei za pomocg art. 18 zlikwidowano
dodatek specjalny — jeden ze skladnikow wynagrodzenia pracownikoéw
shuzby cywilnej. Jak dos¢ powszechnie wiadomo, znaczng czes¢ wydatkow
budzetu panstwa stanowig wydatki na pomoc spoteczng dlatego tez
w ustawie ,,okotobudzetowej” z 2009 r. nie zabraklo zmian prawnych od-
noszacych sie do tej sfery. I tak w ramach art. 13 wycofano kryterium do-
chodowe i zmieniono zasady przyznawania zasitku lub $§wiadczenia pielg-
gnacyjnego, o ktorych mowa w ustawie o §wiadczeniach rodzinnych. Do-
datkowo takze w art. 15 uzupethiono ustawg o pomocy spotecznej o wska-
zanie jako jednej z form dotacji przedmiotowej do positkow sprzedawa-
nych w barach mlecznych wraz z okre§leniem definicji baru mlecznego.
Art. 17 1 24 — dotyczg zmian w ustawie o ustanowieniu programu wielolet-
niego ,,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania”. Zmiany polegaly na mody-
fikacji zasad monitoringu i sprawozdawczosci tego programu oraz na prze-
dhuzeniu jego funkcjonowania do roku 2013. Oprocz wskazanych powyzej
zmian w ustawie towarzyszacej ustawie budzetowej na 2010 r. w art. 19
wprowadzono takze systemowe rozwigzania do ustawy o finansach pu-
blicznych a dotyczace zasady przekazywania agencji platniczej srodkow na
finansowanie ptatnosci w ramach wspdlnej polityki rolnej. Ponadto zawarto
upowaznienie dla Ministra Finansow, dzialajacego w porozumieniu z mini-
strem wlasciwym do spraw rozwoju wsi i ministrem wlasciwym do spraw
rynkow rolnych do wydania odpowiedniego rozporzadzenia w tej materii.
W zwigzku z tym w ustawie budzetowej z 2009 r znalazly si¢ regulacje
systemowe: ograniczajace przywilej dla wybranych grup zawodowych,
uelastyczniajace system wynagrodzen w sektorze publicznym, zmieniajace
w ograniczonym zakresie system $wiadczen z pomocy spotecznej. Dziata-
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nia te sa podstawowymi narzedziami podejmowanymi w konsolidacji fi-
skalnej 1 branymi od uwage do oceny jej skali. Majac to na uwadze, warto
zobaczy¢, czy podobny kierunek zmian miaty regulacje zawarte w kolej-
nych ustawach ,,okotobudzetowych”.

Ustawa z roku 2010 (Ustawa o zmianie niektorych ustaw zwigzanych
z realizacjg ustawy budzetowej z dnia 26 listopada 2010 r. (Dz. U. Nr 238,
poz. 1578)), podobnie jak jej poprzedniczka wprowadzita znaczne ograni-
czenie wydatkow publicznych na cele spoteczne, co potwierdzaja kolejne
jej zapisy. I tak art. 2, podobnie jak 3, 4, 15, 17, 24, 25 oraz 33, zmienily
wysoko$¢ zasitku pogrzebowego. Wymienione artykuty dotyczyty odpo-
wiednio zasitkow wyplacanych na podstawie ustaw regulujacych funkcjo-
nowanie Policji, Strazy Granicznej, Panstwowej Strazy Pozarnej, Biura
Ochrony Rzadu, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji
Wywiadu, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego i Stuzby Wiezienne;.
Natomiast w art. 12 zmieniono wysokos$¢ zasitkow pogrzebowych wypta-
canych na podstawie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpie-
czen Spotecznych, za$ art. 18 wprowadzil analogiczng zmiang dotyczaca
ustawy o stuzbie wojskowej zotierzy zawodowych. Zapisami kolejnych
art. 7, 8 oraz 27 ujednolicono, tym samym réwniez ograniczono zasady
wyplacania diet delegowany poza miejsce zamieszkania kontrolerom, od-
powiednio Regionalnych Izb Obrachunkowych, Najwyzszej [zby Kontroli
i Panstwowej Inspekcji Pracy. Ponadto rowniez w ramach tej grupy dziatan
w art. 22 okre§lono wysokos¢ sktadek na ubezpieczenie zdrowotne od bez-
robotnych, ktérym nie przystuguje prawo do zasitku, ptaconych przez bu-
dzet panstwa oraz jednoznacznie wskazano kwot¢ dotacji z budzetu na
rzecz Narodowego Funduszu Zdrowia z tytulu ubezpieczenia zdrowotnego
rolnikow. W ustawie ,,okotobudzetowej” z 2010 r. postanowiono réwniez
zwickszy¢ kontrolg nad gospodarka finansowa jednostek sektora finansow
publicznych, w konsekwencji czego w art. 5 oraz 33 i 34 zmieniono zasady
gospodarki finansowej Agencji Nieruchomosci Rolnych m.in. poprzez
wprowadzenie kwartalnych wptat do budzetu panstwa jego naleznoSci,
natomiast za pomocg art. 45 wprowadzono obowigzek uzyskania akceptacji
Ministra Finanséw dla zmian w planie finansowym Zasobu Wtasnosci Rol-
nej Skarbu Panstwa na rok 2011. Art. 30 okres$la zasady gromadzenia przez
jednostki budzetowe z obszaru o§wiaty wybranych dodatkowych dochodow
(np. ze spadkéw 1 darowizn, odszkodowan, ptatnosci z Wspdlnej Polityki
Rolnej UE) na wyodrebnionym rachunku ze wskazaniem pozniejszego ich
przeznaczenia z wykluczeniem wynagrodzen osobowych. Ponadto w ra-
mach tego artykutu zmieniono z 3 na 5% pulap rezerw celowych, jakie
mogg by¢ tworzone w budzecie panstwa.
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W odréznieniu do ustawy ,,0kotobudzetowej” z 2009 r. wprowadzono
do analizowanej regulacji z 2010 r. szereg rozwigzan odnoszacych si¢ do
strony dochodowej budzetu panstwa i tak zaczynajac od kwestii najdrob-
niejszych w art. 16 usankcjonowano konsekwencje ewentualnych zmian
stawek podatku na wysoko$¢ ustalanych przez gminy taryf wodnych i ka-
nalizacyjnych. Bardziej istotne dla budzetu panstwa i przecigtnego obywa-
tela byly regulacje odnoszace si¢ do podatku od towaru i ustug (VAT).
W zwigzku z wygasnigciem derogacji unijnej art. 19 wprowadzono od
01.01.2011 r. 5% stawke VAT na nieprzetworzong zywno$¢ oraz ksigzki
i czasopisma specjalistyczne oraz obnizono stawke na podstawowe produk-
ty spozywcze z 7% do 5%. Jednocze$nie podniesiono o 1 p.p. na okres od
roku 2011 do 2013 r. stawki podatku VAT do 8% oraz 23%. Roéwniez
ustawa okotobudzetowa” z 2011 roku (Ustawa o zmianie niektorych ustaw
zwigzanych z realizacjg ustawy budzetowej z dnia 22 grudnia 2011 r. (Dz.
U. Nr 291, poz. 1707)) zawiera w swej tresci szereg regulacji odnoszacych
si¢ do funkcjonowania systemu podatkowego. Dobrym przyktadem na to sa
zapisy art. 4, ktére wprowadzity do ordynacji podatkowej nowe zasady
dotyczace zaokraglania podstawy opodatkowania z tytutu podatku od przy-
chodow z kapitatlow pienieznych. Zasady te likwidujag mozliwos¢ kreowa-
nia przez banki tzw. lokat. antypodatkowych i omijania opodatkowania
depozytéw. Uzupehienie tych zapisow stanowily regulacje z art. 7 wpro-
wadzono upowaznienie do przekazywania przez Generalnego Inspektora
Informacji Finansowej informacji objetych przepisami ustawy o przeciw-
dziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu do Komisji Nad-
zoru Finansowego w sprawach zwigzanych z wykonywaniem nadzoru ban-
kowego, nadzoru nad dziatalno$cia ubezpieczeniowg oraz w stosunku do
firm inwestycyjnych i bankéw powierniczych. Natomiast w art. 18 ujeto
poprawke wprowadzajaca sankcje z tytulu nieprzestrzegania przez biura
ustug ptlatniczych obowigzkow informacyjnych wobec Komisji Nadzoru
Finansowego.

W kolejnych artykutach ustawy ,,okotobudzetowej” z 2011 r. znalazty
si¢ regulacje usprawniajace system przepltywu S$rodkoéw europejskich,
w szczegO6lnos$ci w tresci art. 13 oraz 15 ujgto zmiany regulujace przeplywy
srodkow z tytulu scentralizowanych wydatkéow Europejskiego Funduszu
Rolniczego Gwarancji (EFRQG), przez wylaczenie tych srodkow z budzetu
srodkow europejskich i wprowadzenie do budzetu krajowego (w zwigzku
z wezesniejszym finansowaniem tych wydatkow z tego budzetu). Wprowa-
dzono rozwigzanie umozliwiajace przekazanie przez Polske panstwom
spoza UE w oparciu o decyzje KE oraz umowy $rodkéw UE w walucie
euro upowazniajgce rzad do wydania rozporzadzenia w ktorym zostanie
uregulowany sposob dysponowania tymi §rodkami przez wilasciwy organ
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krajowy. Poprzez odpowiednig zmiang ustawy o zasadach uzycia lub poby-
tu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej poza granicami panstwa wpro-
wadzono mozliwos¢ powierzenia obshugi okreslonych rachunkéw banko-
wych do innego banku niz Narodowy Bank Polski lub Bank Gospodarstwa
Krajowego. Agencje platnicze (ARIMR i ARR) uzyskaly mozliwos¢ wybo-
ru powierzenia obstugi bankowej rachunkéw migdzy Narodowym Bankiem
Polskim i Bankiem Gospodarstwa Krajowego. Ponadto $rodki europejskie
w czesci dotyczace] Wspolnej Polityki Rolnej oraz $rodki przeznaczone na
wspotfinansowanie realizacji zadan finansowanych z udziatem tych $rod-
kéw nie podlegaja obowigzkowemu lokowaniu w formie depozytu u Mini-
stra Finansow. Agencje platnicze mogg zatem lokowa¢ wolne $rodki do-
datkowo w obligacjach skarbowych i jednostek samorzadu terytorialnego
oraz na depozytach w bankach krajowych. Ostatnia ze zmian w tym artyku-
le dotyczyta umozliwienia umiejscowienia w jednym banku (NBP albo
BGK) rachunkow agencji ptatniczych zwigzanych zaréwno z platnosciami
srodkow europejskich, jak i srodkéw na wspotfinansowanie. Kolejny blok
regulacji zawartych w ustawie ,,okolobudzetowej” z 2011 r., podobnie jak
w latach ubieglych, odnosit si¢ do zmniejszania wydatkéw publicznych na
wydatki socjalne oraz przywileje dla danych grup zawodowych, w tym
przypadku w art. 14 wprowadzono kompleksowe rozwigzanie finansowania
cze$ci kosztow dojazdow do miejsca pelnienia stuzby funkcjonariuszy
Stuzby Wieziennej wraz z okres$leniem maksymalnego limitu wydatkow
budzetu panstwa na to §wiadczenie w latach 2012-2021. Natomiast w art.
17 wprowadzono zestaw mechanizméw korygujacych uruchamianych
w przypadku wystgpienia mozliwosci przekroczenia maksymalnego limitu
wydatkéw budzetu panstwa przeznaczonych na pomoc dla cudzoziemcow
ubiegajacych si¢ o nadanie statusu uchodzcy.

Ostatnia poddana analizie ustawa ,,okotobudzetowej z 2012 roku (Usta-
wa z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z realizacjg ustawy budzetowe]j ) wprowadzita od 1 stycznia 2013 r. trwatle
zmiany systemowe (art. 7). Dotycza one objecia podatkiem akcyzowym
obrotu suszem tytoniowym odbywajacego si¢ mi¢dzy innymi podmiotami
niz posredniczace podmioty tytoniowe lub podmioty prowadzace skiad
podatkowy oraz okreslenia stawki podatku akcyzowego na napoje o niskiej
zawartosci alkoholu tj. na cydr i perry. W kolejnym art. 8 wprowadzono
zmiany, ktorych celem bylo zapewnienie wickszej przejrzystosci Wielolet-
niego Planu Finansowego Panstwa (WPPF) poprzez ujednolicenie sposobu
prezentowania wydatkow w tym planie oraz zakresu i uktadu informacji
w ukladzie zadaniowym ustawy budzetowej. Ponadto wprowadzono
sztywny termin opracowywania WPPF 30 kwietnia kazdego roku, zgodny
z tzw. semestrem europejskim, czyli unijng procedurg kontroli i nadzoru
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finanséw publicznych oraz postulatem uporzadkowania terminéw opraco-
wywania i przyjmowania dokumentow budzetowych. Dodatkowo takze dla
skutecznej kontroli stanu sektora finansow publicznych (dtugu i deficytu)
wprowadzono system pozyskiwania jednolitej informacji o wieloletnich
prognozach finansowych jednostek samorzadu terytorialnego.

Tak jak wskazano na wstepie w analizowanych ustawach ,,okotobudze-
towych” wprowadzane byly rowniez zmiany dorazne o charakterze krotko-
okresowym dotyczace roku budzetowego lub wskazanego okresu. Regula-
cje powtarzajace si¢ w takim samym lub zblizonym zakresie w kolejnych
ustawach ,,okolobudzetowych” zostang oméwione w okreslonym porzadku
zagadnien, niezaleznie od ich zmieniajacego si¢ z roku na rok miejsca
iwpewnym stopniu tre$ci (dalej wskazano dla ustaw uchwalonych
w danym roku odpowiednie artykuty).

Z reguly poczatkowe artykuly omawianych ustaw zawieraly przepisy
»~zamrazajace” wynagrodzenia w sektorze finansow publicznych. W przy-
padku wynagrodzenia prezydenta oraz najwyzszych urzednikow dotyczyto
to zmian ustawy o wynagrodzeniu osob zajmujacych kierownicze stanowi-
ska panstwowe (2009 — art. 2, 2010 — art. 1) oraz / lub ustawy o ksztatto-
waniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie nie-
ktorych ustaw, (2009 — art. 8, 2010 — art. 13, 2011 — art. 5, 2012 — art. 4).
Zamrozenia wynagrodzen w jednostkach i podmiotach prawnych sektora
finanséw publicznych dotyczyty w kolejnych latach odpowiednie artykuty
(2010 — art. 14 oraz art. 44, 2011 — art. 6, 24, 28, 29, 30, 2012 — art. 5, 16,
17, 20, 21, 22, 23).

Odpowiednie przepisy wprowadzaly takze ,,zamrozenie” na poziomie
roku poprzedniego kwoty wynagrodzen bezosobowych w jednostkach
i podmiotach prawnych sektora finanséw publicznych (2011 — art. 26, 27,
28,29, 30, 2012 — art. 18, 19, 23). Specjalnym zapisem pozostawiano moz-
liwo$¢ zwrocenia si¢ do Ministra Finansow o podwyzszenie wynagrodzen
bezosobowych w wybranych jednostkach sektora na wskazanych warun-
kach (2011 —art. 31, 2012 — art. 24).

Ponadto wszystkie ustawy okotobudzetowe w okresie 2009-2012 zawie-
raja przepisy ustanawiajace finansowanie ze srodkéw Funduszu Pracy stazy
podyplomowych, szkolen specjalizacyjnych lekarzy, lekarzy dentystow,
pielegniarek i potoznych. W celu umozliwienia przeprowadzenia stazy
i szkolen oraz finansowania ich ze $rodkéw Funduszu Pracy wprowadzano
zmiany w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (2009
— art. 16, 2010 — art. 20, 2011 — art. 9, 2012 — art. 6) oraz w ustawach
o zawodach pielegniarki i potoznej (2009 — art. 5, 2010 — art. 9, 2011 — art.
16 i art. 37, 2012 — art. 13 i art. 26), jak tez o zawodach lekarza i lekarza
dentysty (2009 — art. 6, 2010 — art. 10, 2011 — art. 2, 2012 — art. 2). Tryb
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przekazywania srodkéw Funduszu Pracy z przeznaczeniem na staze pody-
plomowe, szkolenia specjalizacyjne lekarzy i lekarzy dentystow oraz spe-
cjalizacje pielggniarek i potoznych uregulowano w kolejnych przepisach
(2009 —art. 23, 2010 — art. 39, 2011 — art. 38, 2012 — art. 27).

W ustawie — Karta Nauczyciela sposob naliczania odpisow na Zaktado-
wy Fundusz Swiadczen Socjalnych jest powiazany z corocznie wzrastajaca
kwota bazowa, co powoduje automatyczny wzrost $rodkow na ten cel.
W ustawie z roku 2009 (art. 3) usci$lono zapisy Karty Nauczyciela poprzez
jednoznaczne wskazanie daty obowigzujacej kwoty bazowej (tj. 1 stycznia
danego roku). W roku 2012 r. zamrozono odpisy na ZFSS dla nauczycieli
na rok 2013 poprzez wskazanie (art. 15) kwoty bazowej obowigzujacej
wdniu 1 stycznia 2012 r. W okresie 2009-2011 wskazywany byt tez 1
wrzesnia, jako termin podwyzki wynagrodzen do wysokosci wynikajace;j
z kwoty bazowej dla danego roku (2009 — art. 22, 2010 — art. 43, 2011
—art. 33). Ustawa z roku 2012 (art. 14) wprowadzono przepis zmieniajacy
w Karcie Nauczyciela sposob okreslenia wysokosci srodkow na doskonale-
nie zawodowe nauczycieli.

Ponadto corocznie w ustawach ,,okotobudzetowych” dokonywano
zmian w systemie podatkowym w odniesieniu do podatkéw posrednich, tj.
w okresie 2010-2012 dokonywano podwyzszenia stawek akcyzy (2010
—art. 28, 2011 —art. 11, 2012 — art. 7). W ustawie z roku 2012 (art. 7) roz-
szerzono katalog wyrobow akcyzowych, do ktorych ma mie¢ zastosowanie
procedura zawieszenia poboru akcyzy.

Whnioski zwigzane z zakresem uregulowan w ustawach
okotobudzetowych

Zestawienie zmian w przepisach prawa regulujacych funkcjonowanie pod-
miotow publicznych i zasady ich finansowania dokonywanych poprzez
ustawy ,,okotobudzetowe” pozwala zauwazy¢, ze za ich pomoca nastgpo-
watl proces konsolidacji fiskalnej o stosunkowo zréznicowanych konse-
kwencjach. Oprocz zmian zwigzanych z porzadkowaniem prawa i dosto-
sowywaniem tre$ci ustaw do zmienianych regulacji, a takze zmieniajacych
si¢ uwarunkowan zewnetrznych dokonywano istotnej przebudowy rozwia-
zan prawnych. W opisywanym okresie zasadniczy pakiet rozwigzan refor-
my finanséw publicznych przyjety zostat w ustawie o finansach publicz-
nych w sierpniu 2009 roku, zmieniong specjalng ustawa z grudnia 2010, jak
tez za pomocg ustaw zmieniajacych inne ustawy w latach 2010-2012. O ile
jednak ten tryb prac nad reformg jest w pelni zauwazany, to zmiany doko-
nywane w ustawach okolobudzetowych pozostaja niedoceniane. Zaré6wno



Konsolidacja fiskalna w trakcie prac nad corocznym... 39

trwale zmiany systemowe, jak i przepisy dotyczace rocznego ,,zamrozenia”
wydatkéw np. poprzez zatrzymanie mechanizmow indeksacyjnych sku-
tecznie powstrzymywaly wzrost wydatkéw sektora finanséw publicznych.
Nalezy zauwazy¢, ze zasadniczym deklarowanym celem zmian w ramach
prac budzetowych w latach 2009-2012 byto utrzymanie kontroli nad po-
ziomem wydatkow sektora publicznego, dazenie do poprawy stanu rowno-
wagi finansow sektora, czyli dzialania na rzecz konsolidacji fiskalnej,
o ktérej byta mowa na poczatku artykutu.

Laczne konsekwencje zmian regulacji prawnych, ktorych czescig byty
opisane zmiany zawarte w ustawach okolobudzetowych, byly co najmnie;j
spektakularne. W latach 2001-2008 przecigtna realna (deflator CPI) roczna
dynamika wydatkéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych wyno-
sifa okoto 5,0%, w okresie 2009-2012 szacowana jest na okoto 1,2% (do-
ktadnie 3,0% w 2009 r., 2,8% w 2010 r., -0,5% w 2011 r. 1 -0,3% w 2012
r.) (Ministerstwo Finanséw 2012, s. 30). Laczne efekty dziatan konsolida-
cyjnych (po stronie wydatkowej i dochodowej) sa wyceniane na poziomie
0,6% PKB w 2010 r., 2,2% PKB w 2011 r., 1 3,8% PKB w 2012 r. (OECD
2012, s. 200).

Osiagniecie takich efektow byto mozliwe w duzej mierze dzigki zmia-
nom legislacyjnym towarzyszacym ustawie budzetowej. Wynika to z faktu,
ze zarowno strona wydatkowa, jak tez dochodowa budzetu jest przedmio-
tem ustaw okotobudzetowych. Dajace najwicksze efekty po stronie wydat-
kowej ograniczenia zwigzane z systemem ubezpieczen spotecznych lub
dyscyplinujaca reguta wydatkowa nie byly objete ustawami ,,okotobudze-
towymi”. Jednak inne elementy polityki konsolidacyjnej, jak np. zmiany
stawek podatkéw posrednich lub zamrozenie wynagrodzen zawarte byly
w tresci wlasnie tych ustaw.

Poréwnujac strukture tresci ustaw ,,okolobudzetowych” ze skrajnych lat
badanego okresu czyli 2009 i 2012 mozna odnotowa¢ zmian¢ ze sporej
ilosci przepisow dotyczacych trwatych zmian systemowych (2009) na
przewage uregulowan wskazujacych na okresowe z reguly roczne zastoso-
wanie (2012). Powtarzajace si¢ roczne zapisy wskazuja na che¢ powrotu do
zasadniczej tresci danego przepisu po ustaniu nadzwyczajnych warunkow,
jakie decyduja o koniecznosci ich wprowadzania. Utrzymujg si¢ zapewne
przyczyny, by nie wprowadzaé trwalej zmiany systemowej i pozby¢ sig
w niektorych przypadkach dos$¢ ucigzliwej procedury corocznego popra-
wiania danej regulacji.

Stosowana w latach 2009-2012 metoda wigczenia do procedury budze-
towej wprowadzania zmian o charakterze incydentalnym, czyli krotkookre-
sowym (cho¢by powtarzanych w kolejnych latach) oraz trwatych zmian
systemowych ma swoje zalety, jak tez stabosci. Pozytywne aspekty wigza
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si¢ z szybkim i skutecznym sposobem uzyskiwania oczekiwanych rezulta-
tow np. ograniczenia wydatkow lub zwickszenia dochoddéw. Tryb prac
ustawodawczych zwigzanych z procedura budzetowa narzuca dyscypling
i ograniczenie ewentualnych potrzeb nadmiernego zwigkszania poziomu
wydatkow.

W omawianym okresie przyje¢to istotne akty prawne ograniczajace aspi-
racje wydatkowe juz rowniez przed rozpoczeciem prac nad ustawa budze-
towa tj. wydatkowsg regute dyscyplinujacg, zmiany w systemie emerytalno-
rentowym oraz konieczno$¢ okreslania skutkéw finansowych nowych roz-
wigzan prawnych na kolejnych 10 lat. Reguta wydatkowa dotyczy jednak
tzw. wydatkow elastycznych, czyli nie wigcej niz 1/3 ogdtu wydatkow, zas
obowiazek oszacowania potencjalnych wydatkéw w horyzoncie 10-letnim
dotyczy nowych tytutow wydatkowych. Pozostata czes¢ wydatkow, tj.
przede wszystkim istniejace wydatki sztywne wymagajg nadzoru i prob ich
racjonalizowania, tak by procesy konsolidacyjne mogly by¢ skuteczniejsze,
a przede wszystkim przeprowadzone w pozadanym terminie i skali. Stad
istotna rola szczegotowych zmiana zawartych w ustawach ,,okotobudzeto-
wych” dla efektywnej konsolidacji finansow publicznych w ostatnich la-
tach i zapewne w najblizszej przysztosci.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze w krajach OECD po roku 2007 w dazeniu
do ograniczenia negatywnych skutkow kryzysu prowadzano wiele dziatan,
ktére wymagaly stosowania przyspieszonych rozwigzan prawnych.
Wprawdzie w poczatkowym okresie wigzato si¢ to nie tyle z konsolidacja
fiskalng, co z pakietami stymulacyjnymi oraz pomocg dla sektora banko-
wego, a dopiero w pézniejszym okresie skierowane bylo na konsolidacje
finansow publicznych, jednak forma prawna realizacji nowych kierunkéw
polityki gospodarczej i fiskalnej byta czgsto dostosowywana do bardzo
dynamicznie zmieniajacych si¢ uwarunkowan. Rozwigzania prawne stoso-
wane w Polsce m.in. w postaci ustaw ,,okotobudzetowych” uzna¢ mozna za
stosunkowo zachowawcze formy legislacji. Wykorzystywana procedura
rownolegtej pracy (lub nieco wczesniejszej) nad ustawsg ,,okotobudzetowa”
i projektem budzetu panstwa na kolejny rok stanowi do$¢ praktyczny spo-
sob realizacji postulatu pelnej integracji regut fiskalnych i procesu budze-
towego sformutowany w jednej z ostatnich analiz OECD (Schick 2012, s.
21).

Przyktadem takiej praktyki sa wprowadzone za pomocg ustawy ,,okoto-
budzetowej” z roku 2012 zapisy dotyczace roku 2013 i zmieniajace
brzmienie niektérych ustaw regulujacych poziom dochodow i wydatkow.
Przyczyna wprowadzenia tych zapisow byla konieczno$¢ dochowania
ostroznosciowe]j reguly fiskalnej zwigzanej z relacja dlugu publicznego
zawierajaca si¢ pomiedzy 50% a 55% PKB.
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Zakonczenie

Efektywne zmiany przepisow prawnych regulujacych dochody i wydatki
oraz funkcjonowanie podmiotéw sektora finanséw publicznych maja kapi-
talne znaczenie dla proceséw konsolidacji fiskalnej. Dzialania w tym za-
kresie sg prowadzone zarowno poprzez systemowe dziatania reformator-
skie, jak tez poprzez systematyczng pracg ,,u podstaw” dotyczacag catego
spektrum norm. Stosunkowo skuteczng $ciezka w latach bylo uchwalanie
ustaw okotobudzetowych. Ocena tego trybu postepowania nie jest sprawa
fatwa. Mozna jednak zauwazy¢ znaczny stopien pragmatyzmu i odpowie-
dzialnosci w wyborze formy procedowania nad poszczegélnymi zmianami,
tj. pomigdzy normalnym trybem i wprowadzaniem zmian do np. ustawy
o finansach publicznych lub ustaw podatkowych, a trybem prac zwigza-
nych z coroczng ustawa budzetows. Nadrzednym kryterium wydaje si¢ by¢
skutecznos¢ w konsolidacji finansow publicznych, przy zachowaniu odpo-
wiednich standardow w przypadku kwestii decydujacych o dlugotermino-
wej stabilnosci finansowe;j, a zwlaszcza uzyskania wlasciwego stopnia ak-
ceptacji spotecznej w niektorych drazliwych rozwigzaniach.
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