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Streszczenie: Problematyka makrozarzadzania stabilno$cia finanséw publicznych obejmuje
wiele zagadnien. Waznym aktem jest tzw. pakt fiskalny, czyli Traktat o Stabilnosci, Koordy-
nacji i Zarzadzaniu w UE. Realne osiagniecia panstw UE w zakresie procedury nadmiernego
deficytu sg bardzo zréznicowane. Przykladem jest Polska i Hiszpania. W artykule przedsta-
wiono sytuacje fiskalng obu panstw oraz dokonano analizy porownawczej fiskalnych regula-
cji prawnych i instytucjonalnych, ktore byty wykorzystane w dziataniach makrozarzadzania
stabilno$cia finansow publicznych. Wyniki badan wskazuja na duza restrykcyjno$¢ narzedzi
fiskalnych w Polsce na tle Hiszpanii na poziomie zaréwno rzadowym, jak i samorzadowym.

Stowa kluczowe: makrozarzadzanie, finanse publiczne, stabilno$¢, wydatki publiczne, insty-
tucje fiskalne, Polska, Hiszpania.

Summary: Macro-management of public finance stability covers several aspects. Fiscal
pact — The Stability, Coordination and Governance Treaty is an important act. The real
achievements of excessive deficit procedure are variable. An example is Poland and Spain.
In this article fiscal situation of both countries was studied and comparison of fiscal law
regulation and fiscal institutions was performed. The results of studies indicate higher level
of restrictions in Poland in comparison to Spain. However, fiscal pact imposed the increase of
fiscal restrictions also in Spain.
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1. Wstep

Modele funkcjonowania finanséw publicznych (fp) determinowane sg rozwigzania-

mi ustrojowymi, ktére sg zroznicowane w poszczegolnych krajach. Réznorodnosé

ta widoczna jest nie tylko gdy poréwnuje si¢ panstwa federalne na tle panstw unitar-

nych, lecz réwniez wewnatrz tych dwoch grup panstw. Polska jest krajem unitar-
nym, tzn. ze w calym kraju obowiazuje jednolite prawo, podatki i polityka spotecz-
no-gospodarcza. W strukturze wtadzy samorzadowej wyrozniamy gminy, powiaty
oraz samorzady wojewodzkie, ktorych samodzielnos¢ finansowa jest zréznicowana

1 do$¢ ograniczona. Hiszpania jest rowniez panstwem unitarnym, w ktdérym obo-

wigzuje jednolite prawo. Panstwo to jest monarchig parlamentarng o bardzo szero-

kim zakresie decentralizacji, okreslanej mianem autonomii, najwyzszego szczebla
samorzadu terytorialnego — samorzadu regionalnego — wspolnot autonomicznych

(las comunidades autonomas — CCAA) [por. Marczak 2013, s. 33]. W strukturze

wladzy samorzadowej wyroznia si¢ gminy (los municipios), prowincje (las provin-

cias)l 1 wspomniane juz regiony — wspolnoty autonomiczne. W przeciwienstwie do
polskich rozwigzan, CCAA maja okre$lony zakres wiadztwa wobec prowincji

i gmin kraju. Fp w obu panstwach unitarnych oparte sa wiec na zréznicowanych

modelach decentralizacji wladzy. Szczegdlnym zadaniem publicznym o statusie za-

dania og6lnego jest makrozarzadzanie stabilnoscig finanséw publicznych. Stabil-

nos$¢ fp rozumiana jest najcze$ciej jako zdolno$¢ do regulowania zobowigzan w

ujeciu rocznym i dlugoterminowym i utoZsamiana jest z instrumentami polity-

ki fiskalnej. Gtéwnymi kryteriami oceny stabilno$ci fp sa wynik i dlug Sektora

Instytucji Rzadowych i Samorzadowych (SIRziS). Od kilku lat relacje dtugu pu-

blicznego do PKB w Hiszpanii przekraczaja 90%, a w Polsce nie przekraczaja 55%

PKB. Z uwagi na tak znaczne roznice w ksztattowaniu si¢ wartosci wskaznikow

wyniku i dtugu SIRziS w relacji do PKB podj¢to probe oceny glownych regulacji

prawnych, instytucji fiskalnych oraz innych czynnikéw wykorzystanych do makro-
zarzadzania stabilno$cig fp, co oznacza szersze, rowniez pozafiskalne podejscie do
finanséw publicznych.

Celem artykutu jest:

— okreslenie znaczenia terminu ,,stabilno$¢ fp”,

— charakterystyka SIRziS Polski i Hiszpanii na tle zasady decentralizacji,

— okreslenie regulacji prawnych i instytucji odnoszacych si¢ do stabilnosci fp,

— ukazanie sytuacji fiskalnej Polski i Hiszpanii w latach 2008-2015, z uwzglednie-
niem podziatu na podsektor rzadowy i samorzadowy oraz kluczowych zmian w
strukturze wydatkow w latach 2008-2015,

— sformutowanie uwag i wnioskow dotyczacych dziatan w obszarze makrozarza-
dzania stabilno$cig fp.

' Gminy i prowincje okre$lane sa mianem jednostek lokalnych — las entidades locales — EELL lub
korporacji lokalnych — las corporaciones locales — CCLL.
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W artykule wykorzystano metode¢ analizy tresci dokumentow, w tym krajo-
wych aktéw prawnych regulujacych aspekty fiskalne i samorzadowe oraz aspekty
instytucjonalne sektora finanséw publicznych w Polsce i w Hiszpanii. Zastosowano
rowniez metode analizy porownawczej wybranych kategorii finanséw publicznych.

2. Pojecie stabilnosci finansow publicznych

Przeglad literatury z lat 2015-2017 wyraznie wskazuje na skromny dorobek w ob-
szarze szeroko rozumianej stabilnosci finanséw publicznych. Przedmiotem rozwa-
zan jest natomiast zagadnienie zrbwnowazonego rozwoju w aspekcie instytucjonal-
nym czy dyskusja nt. gtdéwnych nurtow wspotczesnej makroekonomii (por.
[Sukiennik, Dokurno, Fiedor 2017; Fiedor, Scheuer, Dokurno 2016]). Wzajemne re-
lacje miedzy zréwnowazonym rozwojem i finansami publicznymi prezentuje praca
M. Cieslukowskiego [2017].

Wskazniki bezposrednio zwigzane ze stabilnos$cig finanséw publicznych sa
wigc przedmiotem badan makroekonomicznych, skoncentrowanych na zalezno-
$ciach miedzy relacjami dochodow i wydatkow do PKB a tempem wzrostu gospo-
darczego (por. [Redo 2017]). Aktualne makroekonomiczne i wazne spojrzenie na
rolg ekonomii postkeynesowskiej, w tym ,,aktywnego wspomagania popytu sektora
prywatnego wydatkami publicznymi, przy utrzymaniu w ryzach relacji deficytu
budzetowego i dtugu publicznego oraz kontroli panstwa nad rynkami finansowymi
i spekulacyjnymi przyptywami kapitatu”, zawiera praca J. Osiatynskiego [2016].
Z kolei ewolucje pogladéw neoliberalnych w sferze ekonomicznej, ukierunkowa-
ng na respektowanie idei wolno$ci gospodarczej przy rownoczesnej ochronie przed
naduzyciami, ktére umozliwiaja wykorzystanie niektérych uczestnikow rynku
przez czes¢ podmiotdéw, prezentuje praca M. Ratajczaka [2017].

W wymienionych pracach w centrum rozwazan sa fp jako bardzo wazna skta-
dowa gospodarki, w tym deficyt i dtug. W nurcie rozwazan makroekonomicznych,
ktore blizej sytuuja finanse publiczne w szeroko ujetym systemie finansowym
i rownoczes$nie definiujag samo pojecie stabilnosci systemu finanséw publicznych w
waskim i szerszym ujgciu, nalezy wyrozni¢ prace A. Alinskiej [2017]. W waskim
ujeciu stabilno$¢ systemu fp identyfikowana jest z pojeciem zréwnowazonej
polityki fiskalnej — fiscal sustainability. Ujecie to odpowiada powszechnie przy-
jetej definicji stabilno$ci, czyli zdolnosci do sptaty zobowigzan w ujgciu rocznym
i dlugoterminowym. W szerszym ujeciu stabilno$¢ systemu fp — public finance
stability obejmuje nastepujace dodatkowe obszary aktywnosci:

— mozliwo$¢ gromadzenia dochodow,
— ksztattowanie optymalnej wartosci dlugu publicznego,
— $wiadczenie ustug w sektorze publicznym [Alinska 2017].

Dosc¢ czgstym watkiem badawczym jest drugi obszar, tzn. optymalizacja zarza-
dzania dtugiem publicznym. Prace te skupione sg na sposobach finansowania po-
trzeb pozyczkowych, ktore umozliwiajg optymalizacje struktury dlugu, w wymia-
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rze rynkow 1 instrumentow finansowych czy termindéw emisji. Wymieni¢ nalezy
prace T. Uryszka, w ktorej przedmiotem badan jest wskaznik deficytu pierwotnego
i luki podatkowej jako wskazniki oceny poziomu réwnowazenia polityki fiskalnej —
fiscal sustainability (por. [Uryszek 2016]).

Z uwagi na fakt, ze obszar badan public finance stability obejmuje réwniez
watki instytucjonalne oraz ustrojowe, ktore w duzej mierze determinujg strukture
wydatkow oraz dochodow, uprawnione jest uzycie w artykule terminu ,,makroza-
rzadzanie stabilnoscig fp” jako zblizonego do public finance stability.

3. Charakterystyka SIRziS Polski i Hiszpanii
w Swietle zasady decentralizacji wladzy

O najwazniejszej zasadzie ustrojowej, tzn. o zasadzie decentralizacji wladzy pu-
blicznej, przesadzajg art. art. 15, 16 oraz 167 Konstytucji RP. W art. 15 ust. 1 stwier-
dza si¢: Ustroj terytorialny Rzeczpospolitej Polski zapewnia decentralizacje wladzy
publicznej. A w art. 16 ust. 2: Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wiadzy publicznej. Przystugujacg mu w ramach ustawy istotng cze$¢ zadan publicz-
nych samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢ (Kon-
stytucja RP 1997). Za$ art. 167 ust. 1 ustawy zasadniczej jest nastepujacy: Jednost-
kom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udzial w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajacych im zadan. Natomiast dalej, w niniejszym artykule
w ust. 4 nast¢puje uzupeknienie definicji wladztwa dochodowego o nast¢pujacy za-
pis: Zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego
nastepujg wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych.

Zrédtami dochodéw samorzadowych sa: dochody wiasne, dotacje oraz sub-
wengcje. Struktura dochodow w gminach, powiatach i samorzadach wojewodzkich
przesadza o skali decentralizacji wladzy w Polsce w zakresie pobierania dochodow
podatkowych. Wskazniki decentralizacji wladztwa podatkowego przesadzaja zas
W znacznej mierze o poziomie samodzielnosci finansowej JST. Struktura dochodow
JST zawarta w tab. 1 wyraznie pokazuje $redni poziom decentralizacji dochodéw
w JST w Polsce. W uzupetnieniu nalezy doda¢, ze dochody wtasne obejmujg row-
niez udziaty w podatkach PIT i CIT, ktore sg podatkami centralnymi.

Tabela 1. Struktura dochodow samorzadowych w Polsce w 2016 r. (w %)

Wyszczegodlnienie Gminy Powiaty Samorzady wojewodzkie
Dochody wtasne 443 35,4 53,4
Transfery 55,7 64,6 46,6

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie [Gospodarka finansowa. .., s. 59, 100].

W przypadku Hiszpanii zasada decentralizacji wladzy publicznej wynika z za-
pisow Konstytucji Hiszpanii (CE). Mozliwosci oddziatywania rzadu na wspolnoty
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autonomiczne sg bardzo ograniczone. Artykuty 148 i1 149 CE zawieraja enumera-
tywne zakresy kompetencji CCAA oraz rzadu (wylaczne, to znaczy nie moga by¢
przekazane CCAA). Do wylacznych kompetencji rzadu naleza m.in. panstwowe fi-
nanse publiczne i panstwowy dtug publiczny. W art. 156 ust. 1 zapisano, ze CCAA
ciesza si¢ autonomia finansowa dla rozwijania i wykonywania swoich kompetencji
zgodnie z zasadg koordynacji z panstwowymi finansami publicznymi i zasadg soli-
darno$ci wszystkich Hiszpanow.

W tabeli 2 przedstawiono struktur¢ dochodow w samorzadach w Hiszpanii za
2015 .

Tabela 2. Struktura dochodow samorzadowych w Hiszpanii w 2015 r. w %

Wyszczegolnienie Gminy Prowincje Wspolnoty autonomiczne
Dochody wtasne 66 32 76,9
Transfery 34 68 23,1

Zrédto: http://www.minhafp.gob.es/Documentacion/Publico/CDI/SGFAL/HHLL%20en%20cifras/
HHLL%20en%20cifras%202015.pdf.

Powyzsze dane wyraznie wskazuja na wysoki poziom samodzielnosci dochodo-
wej wspolnot autonomicznych oraz gmin.

O samodzielno$ci finansowej samorzadoéw decyduja rowniez ich kompetencje w
obszarze zaciggania zobowigzan finansowych oraz regulacje odnoszace si¢ do skali
zadtuzenia. Z uwagi na fakt, ze po kryzysie finansowym nastapity w obu krajach
zmiany w dyscyplinowaniu finanséw samorzadowych, odpowiednio do regulacji
tzw. konsolidacji fiskalnej panstw UE, zagadnienie to wymaga uprzedniej prezen-
tacji wymogow paktu fiskalnego UE.

4. Instytucje fiskalne oraz regulacje sprawowania wladzy
w zakresie stabilnosci finansow publicznych
w Polsce i w Hiszpanii

W odniesieniu do panstw UE, w tym oczywiscie Polski i Hiszpanii, regulacje praw-
ne, ktore majg na celu monitorowanie stabilnosci fp i zapobieganie nadmiernemu
zadluzeniu si¢ zawarte sg w Pakcie fiskalnym UE z lat 2012/13.

Zasadniczo regulacje te obowigzywaty rowniez w latach poprzednich, jednak
kryzys finanséow publicznych, bedacy skutkiem kryzysu finansowego z 2008 r.,
zwigkszyl range procedury nadmiernego deficytu. Przekroczenie normy deficytu
SIRziS powyzej 3% PKB skutkuje konieczno$cia podjecia dziatan naprawczych,
ktore uporzadkuja sytuacje fiskalng danego panstwa. Nadzor nad procedura nad-
miernego deficytu sprawuje Komisja Europejska oraz Rada Unii. Rada wydaje
zalecenia naprawcze oraz wyznacza ostateczny termin obnizenia deficytu SIRziS
(General Government Deficit). Kraje UE bedace w strefie euro, jesli nie dostosuja
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si¢ do zalecen Rady UE, moga by¢ obcigzone optata w wysokosci 0,2% PKB. Zas te,

ktore nie sg w strefie euro, moga by¢ narazone na utrate sSrodkéw z Funduszu Spoj-

nosci. Wedtug rozporzadzenia Rady UE panstwa strefy euro opracowujg programy
stabilnosci finansow publicznych, a kraje pozostale opracowuja programy konwe-
rgencji. Jak podkresla E. Chojna-Duch [2017, s. 346], zastosowanie sankcji opierac

si¢ ma na tzw. odwrotnej wickszosci kwalifikowanej przy glosowaniu uchwaty o

sankcjach. Wzmocnienie norm stabilno$ci finansow publicznych nastgpito poprzez

wprowadzenie dodatkowych narzedzi makrozarzadzania. Sg to:

* wzrost rangi wskaznika dtugu SIRziS < 60% PKB;

* wprowadzenie nowej reguly wydatkowej po przekroczeniu deficytu 3% PKB,
ktora formutuje regulacje mowiaca, ze wskaznik §redniorocznego wzrostu wy-
datkéw nie moze przekroczy¢ wskaznika $redniorocznego wzrostu potencjalne-
go PKB;

* wprowadzenie sankcji za ,,szarg strefe” w statystyce SIRziS;

e wzrost znaczenia wieloletnich ram fiskalnych w planowaniu budzetowym.
Powyzsze regulacje skoncentrowane sg na narzgdziach makrozarzadzania roéw-

nowagg fiskalng. Mimo wprowadzenia ww. nowych regulacji w polityce nadzo-

ru panstw UE, w tym w sferze euro, realne osiaggnigcia w catej grupie panstw sa
bardzo zréznicowane, co widoczne jest na przyktadzie Polski i Hiszpanii. Doda¢

nalezy, iz w ostatnich latach pojawily si¢ nowe, tfagodniejsze interpretacje wyniku i

dtugu SIRziS. Podjeto tez wysitki pobudzania wzrostu gospodarczego. Utworzono,

przyktadowo, wazny instrument prorozwojowy w postaci Europejskiego Funduszu

Inwestycji Strategicznych (por. [Chojna-Duch 2017, s. 346]).

W Polsce odpowiedzialnos$¢ za zarzadzanie dlugiem publicznym przypisa-
na jest Radzie Ministréw. Nie istnieje niezalezny od wladzy wykonawczej organ
fiskalny. Artykul 221 Konstytucji RP stwierdza: Inicjatywa ustawodawcza w zakre-
sie ustawy budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budze-
towej, ustawy o zaciaganiu dtugu publicznego oraz ustawy o udzieleniu gwarancji
finansowych przez panstwo przystuguje wytacznie Radzie Ministrow (Konstytucja
RP 1997).

Wskaznik maksymalnego deficytu w relacji do PKB na poziomie 3%, jako
glowny unijny parametr pomiaru stabilnosci finansow publicznych, adaptowany
jest do gospodarek krajowych poprzez odpowiednie regulacje krajowe.

Do glownych narzedzi i procedur, ktére odnoszg si¢ do monitorowania stabil-
nosci fp w Polsce, nalezy zaliczy¢ nastepujace regulacje prawne oraz instrumenty
planowania strategicznego i wieloletniego:

e art. 216 Konstytucji RP ograniczajgcy dtug publiczny do 60% PKB,

e art. 220 Konstytucji RP o braku uprawnien sejmu do zwickszania deficytu bu-
dzetu panstwa w pracach nad projektem ustawy budzetowe;j,

* normy ostroznosciowe i procedury sanacyjne, zwigzane z dlugiem, stanowiace
rozdziat 3 w dziale II ustawy o finansach publicznych — ufp [Ustawa z 27 sierp-
nia 2009],
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e art. 165 ust 1. ufp, ktory stwierdza, ze wydatki na obstuge dlugu skarbu panstwa
sa dokonywane przed innymi wydatkami budzetu panstwa. Wczesniej zapis ten
w ustawie z 2005 r. zawieral art. 140,

e wprowadzona w 2015 r. nowa stabilizujaca reguta wydatkowa — art. 112 ufp,
ktora zawiera sankcje ograniczajace poziom wydatkow budzetowych w przy-
padku przekroczenia normy 3% deficytu SIRziS do PKB oraz w przypadku prze-
kroczenia norm ostroznosciowych dtugu publicznego,

* normy dhugu i rocznych zobowigzan w JST oraz indywidualne wskazniki zobo-
wigzan w JST. Do roku 2013 dtug jednostek samorzadu terytorialnego nie mogt
przekroczy¢ 60% dochodéw, a roczne zobowiazania 15% dochodow. Od 2014 r.
obowigzuja rygorystyczne limity zobowigzan dla JST wg art. 243 ufp, stanowia-
ce oceng zdolnosci kredytowej opartej na nadwyzce biezacej i dochodach majat-
kowych.

Poza obowigzkowym 4-letnim programem konwergencji, ktory od 2015 r. jest
sktadowg Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa (WPFP), zgodnie z art. 75 ufp
opracowywana jest czteroletnia Strategia Zarzadzania Dhugiem Skarbu Panstwa.
Wraz z uzasadnieniem dolaczana jest do projektu ustawy budzetowej. Do roku 2008
Strategia Zarzadzania Dtugiem obejmowata prognoze na 3 lata. WPFP zobowigzuje
do sformutowania priorytetow rozwojowych w sferze wydatkow publicznych i do-
chodow fiskalnych.

Na poziomie samorzadoéw od 2011 r. opracowywane sg Wieloletnie Prognozy
Finansowe (WPF), ktére obejmujg okres roku budzetowego oraz co najmniej trzech
kolejnych lat. Prognoze kwoty dtugu w samorzadach, ktéra dotaczana jest do WPF,
opracowuje si¢ na okres, na ktory zaciggnigto lub planuje si¢ zaciagnac¢ zobowia-
zania.

Wymienione regulacje nalezy widzie¢ zarowno w $wietle nadzoru fiskalnego,
jak 1 wymogow prorozwojowych co do wydatkow w Polsce tak na poziomie rzado-
wym, jak i samorzadowym.

W Hiszpanii, na podstawie ustawy LOFCA [Ustawa 8/1980], ktéra regulu-
je finansowanie wspolnot autonomicznych, powolano Rade Polityki Fiskalnej
i Finansowej (El Consejo de Politica Fiscal y Financiera — CPFF). To cialo ma
decydujace znaczenie w zakresie calo$ci finanséw publicznych oraz prowadzo-
nej polityki fiskalnej. CPFF dziata na podstawie regulaminu zatwierdzonego przez
wickszo$¢ absolutng glosow cztonkow, ktdorymi sg Minister Finanséw i Administra-
cji Publicznych oraz ministrowie (radcy) finansow rzadéw regionalnych, wszyscy
z rownymi gltosami.

Rada spetnia m.in. nast¢pujace zadania:

* koordynacja polityki budzetowej CCAA i panstwa;

* przekazywanie informacji i przyjmowanie umow przewidzianych w Ustawie or-
ganicznej uzupetniajgcej Ustawa ogdlng o stabilnosci budzetowej;

e koordynacja polityki zadluzenia;

* koordynacja polityki inwestycji publicznych.
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Nie istnieja konstytucyjne zapisy limitujace wielko§¢ diugu publicznego®.
W zwiazku z dynamicznymi przyrostem dtugu w 2011 r., mimo Ze obowigzywaty
wczesniej (od 2001 r.) okreslone przepisy i procedury dotyczace stabilno$ci budze-
towej®, wprowadzono zmiany w Konstytucji Hiszpanii. Artykut 135 Konstytucji
sktadat si¢ pierwotnie z dwoch ustepdéw. Po zmianie tego artykutu znalazlo si¢ ich
sze$¢. Na uwage zastuguje objecie odpowiedzialnoscia za stan finansow publicznych
wszystkich podmiotow publicznych: rzadu, CCAA i EELL. Szczegotowe kwestie sg
nastepujace: podporzadkowanie dziatan zasadzie stabilno$ci budzetowej; ustalenie
deficytu strukturalnego dla panstwa i CCAA ustawg organiczng (akt prawny naj-
wyzszej rangi) zgodnie z regulacjami unijnymi, EELL tworzg budzety zrownowa-
zone; zaciagniecie dlugu publicznego przez panstwo i CCAA wylacznie na mocy
ustawy, srodki na jego obstuge (odsetki i kapitat) ujete w wydatkach budzetowych
bez mozliwosci ich zmiany oraz nadaje si¢ priorytet w regulowaniu zadtuzenia;
ustalono, ze wysoko$¢ dtugu publicznego wszystkich administracji publicznych nie
moze przekroczy¢ wartosci referencyjnej ustalonej w Traktacie o funkcjonowaniu
UE; odstepstwa od przyjetych restrykcji beda mozliwe jedynie w przypadku klesk
zywiotowych, recesji gospodarczej lub nadzwyczajnych sytuacji, ktére wymkne-
ty by si¢ spod kontroli panstwa i znaczaco zaszkodzityby sytuacji finansowej lub
gospodarczej lub spotecznej stabilnosci panstwa; ustawg organiczng okresli si¢ po-
dziat deficytu i limitow zadtuzenia miedzy réznymi administracjami publiczny-
mi, metodologi¢ i procedure obliczania deficytu strukturalnego i odpowiedzialnos¢
z tytutu nieosiggniecia stabilnosci budzetowej; CCA A majg wprowadzi¢ do swoje-
go porzadku prawnego odpowiednie regulacje umozliwiajace skuteczne stosowanie
zasady stabilnos$ci budzetowe;.

W 2013 r. zostata powotana ustawg organiczng [Ustawa organiczna nr 6/2013]
nowa instytucja — Niezalezny Urzad ds. Odpowiedzialnosci Fiskalnej, ktorego celem
jest zagwarantowanie skutecznego przestrzegania przez administracje publiczne
zasady stabilno$ci budzetowej przewidzianej w art. 135 Konstytucji Hiszpanskiej,
poprzez ciagla oceng cyklu budzetowego, zadtuzenia publicznego oraz analizy pro-
gnoz ekonomicznych (art. 2). Nalezy podkresli¢, ze urzad ten jest calkowicie nieza-
lezny od jakichkolwiek instytucji publicznych czy prywatnych. Ma zagwarantowa-
ne dostateczne srodki na swoja dziatalnosé.

2 Hiszpanska Konstytucja odwoluje sie, w przeciwienstwie do polskiej, do uméw migdzynarodo-
wych, co utatwia wprowadzanie wszelkich zmian, jesli zajda, bez ,,ruszania” Konstytucji.

3 Ustawa 18/2001. Bezposrednim impulsem do takiego dziatania byto posiedzenie Rady Europy
w czerweu 2000 r., na ktdrym wezwano panstwa czlonkowskie nie tylko do wzmocnienia dziatan za-
wartych w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu, ale takze wykraczajacych poza ten pakt [Femia Julve 2015].
Nalezy takze podkresli¢, ze od 1999 r. sa w Hiszpanii opracowywane czteroletnie Programy Stabilno$ci
(El Programa de Estabilidad 2018-2021), co roku aktualizowane. Ponadto tworzone sa inne programy,
np. Strategie Polityki Fiskalnej (Estrategia del Politica Fiscal 2018).
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5. Wybrane parametry oceny sytuacji fiskalnej Polski i Hiszpanii

W tabelach 3, 4 i 5 przedstawiono wskazniki: fiskalizmu (tax revenue — podatki
1 sktadki); wskazniki redystrybucji; poziom luki fiskalno-redystrybucyjnej oraz re-
lacje wyniku i dtugu SIRziS do PKB. Parametry te pozwalaja przeprowadzi¢ ogo6l-
ng analize poréwnawcza sytuacji fiskalnej Polski i Hiszpanii.

Tabela 3. Wskazniki fiskalizmu w % PKB

Panstwo 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Polska 34,8 31,9 32,1 32,6 32,8 32,7 32,8 33,2
Hiszpania 32,7 30,4 32,0 31,9 32,9 33,8 34,4 34,4

Zrédto: [Eurostat 2016].
Tabela 4. Wskazniki redystrybucji w % PKB

Panstwo 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Polska 442 44,9 45,7 43,8 42,7 42,4 42,1 41,5
Hiszpania 41,1 45,8 45,6 45,8 48,1 45,6 449 43,8

Zrédlo: [Eurostat 2016].
Tabela 5. Luka fiskalno-redystrybucyjna
Luka (wskaznik redystrybucii | 40 | 5009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

— wskaznik fiskalizmu)

Polska 9,4 13,0 | 13,6 | 11,2 9,9 9,7 9,3 8,3
Hiszpania 8,4 154 | 13,6 | 13,9 | 152 11,8 10,5 9,4
Zrodto: opracowanie wlasne.
Tabela 6. Deficyt i dlug SIRziS Polski i Hiszpanii w latach 2008-2016
Wyszczegolnienie 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016

Wynik SIRziS Polska

% PKB -3,6| -6,8| -79| -5,1| -39| 43| 28| 26| 24
Wynik SIRziS Hiszpania

% PKB 45 |-11,1 | 94| -94|-103| -68| —59| —4,5

Dhug publiczny Polska (GG)

% PKB 47,1 50,9 | 551 | 56,4| 556| 57,1 | 50,2 | 51,1 | 544
Dtug publiczny Hiszpania

(GG) % PKB 40,2 | 53,9| 66,3 | 69,5| 854 | 93,7 99,3 | 99,0 | 98,98
Udziat dtugu samorzadowego

w dtugu ogdtem — Polska 4.8 6,1 7,0 7,7 7,8 7,6 8,5 8,2 7,2
Udziat dlugu samorzadowego

w dhugu ogdétem — Hiszpania 24,1 224 | 24,5| 245 26,1 | 258 | 265| 27,9

Zrédto: [Eurostat 2016].
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Dane wskazuja, ze w obu krajach w 2009 r. nastapit gwaltowny spadek warto-
sci wskaznika fiskalizmu. W Hiszpanii od 2012 r. nalezy odnotowaé stalty wzrost
wartosci tego wskaznika. W 2015 r. wskaznik jest znaczaco wyzszy od wartosci
z 2008 r. W Polsce miat miejsce systematyczny wzrost wskaznika fiskalizmu, lecz
o mniejszej dynamice. W 2015 r. wskaznik byl jednak nadal duzo nizszy od pozio-
mu z 2008 1. (1% PKB w 2015 r. stanowit okoto 19 mld zt). Wskaznik redystrybucji
w 2009 r. w obu krajach wzrést. Zdecydowanie wyzszy przyrost byt w Hiszpanii.
W kolejnych latach w Polsce wartos¢ wskaznika redystrybucji systematycznie spa-
data, cho¢ w 2014 r. wskaznik ten utrzymat si¢ na poziomie zblizonym do 2013 r.
W Hiszpanii gwaltowny wzrost wartos$ci wskaznika redystrybucji zauwazy¢ mozna
w 2012 r., w kolejnych latach ma miejsce systematyczny, znaczacy spadek wartosci
tego wskaznika.

Deficyt SIRziS w 2014 r. osiaggnat w Polsce poziom ponizej 3% PKB. W kolej-
nych latach nastepuje stabilizacja poziomu deficytu w relacji do PKB. Wedtug me-
tody ESA zmiany w OFE oszacowano na 0,4% PKB, co powoduje roznice wartosci
deficytu obliczonego wg metody krajowej. W Hiszpanii znaczace wysitki w kie-
runku obnizki warto$ci deficytu w relacji do PKB przyniosty efekty w 2013 r. Ten-
dencja ta utrzymuje si¢ w kolejnych latach. Prognozy wskazuja jednak na trudnosci
ze spetnieniem limitu deficytu ponizej 3% PKB. Systematyczny spadek deficytu
SIRziS w Polsce, przy niskim poziomie wartosci wskaznika fiskalizmu i wskazni-
ka redystrybucji PKB, sprzyja stabilnej wartosci wskaznika relacji dtugu do PKB.
Gwaltowny spadek poziomu dtugu w Polsce miat miejsce w 2014 r. W Hiszpanii
przy systematycznym, nieznacznym wzroscie wartosci wskaznika fiskalizmu i przy
réwnoczesnym znaczacym wzroscie wskaznika redystrybucji PKB, ma miejsce bar-
dzo dynamiczny wzrost dtugu publicznego, z poziomu 40,2% w 2008 r. do 99%
w relacji do PKB w 2015 1.

6. Wydatki wedlug COFOG w Polsce i w Hiszpanii

W tabelach 7 i 8 przedstawiono wydatki publiczne Polski i Hiszpanii, klasyfikowa-
ne wg funkcji COFOG za rok 2009 oraz za lata 2013-2015. Istotne zmiany w struk-
turze wydatkéw miaty bowiem miejsce w latach 2013-2015.

W Polsce zmiany wynikaty gtéwnie z absorpcji srodkéw UE na inwestycje oraz
ze zmian w systemie OFE. Dodatkowe znaczenie miatl wzrost naktadow na Obrong
narodowg oraz na Bezpieczenstwo i wymiar sprawiedliwo$ci. Zmiany w systemie
emerytalnym przyczynily si¢ nie tylko do zmniejszenia dtugu publicznego, lecz
takze do obnizki kosztéw obstugi dtugu. Koszty te zaliczane sg do funkcji Dziatal-
no$¢ ogdlnopanstwowa. Umorzenie w 2014 1. 51,5% obligacyjnej czesci aktywow
zgromadzonych w OFE w kwocie 167 mld zt (w tym koszty obstugi dtugu i pozycz-
ki dla FUS) skutkowaty istotng zmiang w strukturze wydatkéw wg COFOG. Udziat
funkcji Dzialalno$¢ ogodlnopanstwowa w wydatkach ogélem wynidst w 2013 r.
5,7%, natomiast w 2014 r. 5,2%. W 2015 r. nastapit dalszy spadek wydatkow na te
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Tabela 7. Wydatki publiczne w Polsce wedhug funkcji COFOG w latach 2009 oraz 2013-2015

Rodzaj wydatkoéw publicznych 2009 2013 2014 2015
1. Dzialalnos¢ ogo6lnopanstwowa 12,3 13,4 11,9 11,8
2. Obrona narodowa 3,4 3,9 3,5 3,8
3. Bezpieczenstwo i porzadek panstwa 5,3 5,2 5,3 5,3
4. Sprawy gospodarcze 12,5 10,1 11,0 11,1
5. Ochrona $srodowiska 1,6 1,5 2,1 1,5
6. Gospodarka mieszkaniowa i komunalna 1,3 1,0 1,7 1,7
7. Ochrona zdrowia 11,1 10,9 11,0 11,2
8. Organizacja wypoczynku, kultura i religia 2,9 2,7 2,8 2,7
9. Edukacja 12,0 12,4 12,5 12,6
10. Ochrona socjalna 36,5 38,3 38,2 38,3
11. Wydatki ogdtem 100,0 100,0 100,0 100,0

Zrédto: http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_10a_exp&lang=en.

Tabela 8. Wydatki publiczne w Hiszpanii wedtug funkcji COFOG w latach 2009 oraz 2013-2015

Rodzaj wydatkoéw publicznych 2009 2013 2014 2015
1. Dziatalnos¢ ogoélnopanstwowa 12,3 15,9 15,6 14,8
2. Obrona narodowa 2,2 2,1 1,9 2,2
3. Bezpieczenstwo i porzadek panstwa 4.5 4.5 4.5 4.6
4. Sprawy gospodarcze 12,5 10,1 10,1 10,2
5. Ochrona srodowiska 2,3 1,8 2,0 2,0
6. Gospodarka mieszkaniowa i komunalna 2,8 1,0 1,1 1,2
7. Ochrona zdrowia 14,8 12,9 13,6 14,1
8. Organizacja wypoczynku, kultura i religia 3,6 2,5 2,6 2,7
9. Edukacja 10,1 9,0 9,1 9.4
10. Ochrona socjalna 35,0 39,5 39,4 39,0
11. Wydatki ogdtem 100,0 100,0 100,0 100,0

Zrédlo: http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_10a_exp&lang=en.

funkcje. Poza kosztami obstugi dtugu zmiany w strukturze wydatkow wynikaty ze
wzrostu naktadéow na funkcje: Sprawy gospodarcze i Obrona narodowa. Funkcja
Sprawy gospodarcze obejmuje naktady na transport, rolnictwo, ktore odnotowaty
wzrost naktadow z budzetu srodkow europejskich.

Zmiany w strukturze wydatkéw Hiszpanii odnosza si¢ do znacznego zwigk-
szenia wydatkow na dwie funkcje, a mianowicie na Dziatalno$¢ ogoélnopanstwo-
wa 1 na Ochrong socjalna. Recesja gospodarcza spowodowata wzrost bezrobocia,
a zawirowania na rynku finansowym skutkowaty wzrostem rentownosci obligacji.
Jak wskazano wczesniej, poziom dtugu od 2012 r. systematycznie rost, obcigzajac
budzet centralny i samorzadowe wysokimi kosztami jego obstugi, ktére zaliczane
sa do dzialalnosci ogdlnopanstwowe;.
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7. Zakonczenie

Wyniki przeprowadzonych analiz pokazujg znaczne zréznicowanie w obszarze re-
gulacji prawnych, instytucji fiskalnych oraz w strukturze wydatkéw publicznych
Polski 1 Hiszpanii wykorzystywanych w makrozarzadzaniu stabilnoscig finanséw
publicznych. Polske charakteryzuje wysoki poziom centralizacji wladzy fiskalnej
oraz restrykcyjne regulacje limitu dtugu, jak i skali zobowigzan w samorzadach.
Udziat kosztéw obstugi dtugu w wydatkach publicznych zostat obnizony, ale droga
zmian w systemie finansowania przysztych emerytur. Skutkowalo to pozytywnymi
efektami z punktu widzenia zrownowazonej polityki fiskalnej. Hiszpania jest kra-
jem, w ktorym zadanie zarzadzania stabilnoscig fiskalng przypisane jest niezalez-
nemu organowi fiskalnemu CPFF. Ustrgj terytorialny charakteryzuje za$ duza auto-
nomia samorzadoéw, z punktu widzenia gospodarki finansowej. Wprawdzie
przedstawiono duze trudnosci z procedura nadmiernego deficytu w Hiszpanii, ana-
liza aktow prawnych wykazata jednak duze nowe zmiany instytucjonalne oraz w
regulacjach fiskalnych, zwigkszajacych restrykcyjnos¢ norm odnoszacych si¢ do
skali zobowigzah. Zmiany te potwierdzaja wysoka range Paktu Fiskalnego oraz od-
powiedzialne podejscie wladz UE do wieloaspektowej, indywidualnej oceny para-
metrow fiskalnych poszczegdlnych panstw w swietle nie tylko stabilno$ci budzeto-
wej, lecz rowniez w $wietle koordynacji i zarzgdzania w UE.
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