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NIESTABILNOSC FISKALNA A WYZWANIA
DEMOGRAFICZNE W POLSCE

Streszczenie: W artykule wskazano na powigzania przyszlych zmian demograficz-
nych z sytuacjg finanséw publicznych w §rednim i dlugim okresie oraz podkreslono,
ze zapewnienie stabilno$ci fiskalnej obecnie jest warunkiem realizacji jednej z zasad
zroéwnowazonego rozwoju - zasady sprawiedliwo$ci miedzypokoleniowej. Teoretyczne
rozwazania przedstawione w pierwszej czeéci opracowania uzupetniono analizg braku
stabilnosci fiskalnej w okresie 2000-2015 i projekeji zmian demograficznych w Polsce
do 2060 roku oraz wynikajacymi z tego konsekwencjami na przyszto$¢. W opraco-
waniu wykorzystano materialy Ministerstwa Finanséw, dane GUS oraz publikacje
Komisji Europejskiej The 2015 Ageing Report oraz Fiscal Sustainability Report 2015.
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FISCAL INSTABILITY AND DEMOGRAPHICAL
CHALLENGES IN POLAND

Abstract: In the paper the connection between future demographic changes and
the situation of public finances in the medium and long term has been pointed out.
It was stressed that ensuring fiscal stability is now a condition for the realization of
one of the principles of sustainable development - the principle of intergenerational
justice. Theoretical considerations are presented in the first part of the study, which
are supplemented by an analysis of the lack of fiscal stability in the period 2000-2015,
as well as the projected demographic changes in Poland by 2060. The resulting conse-
quences in the future are also presented. In this study information from the Ministry
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of Finance were also used, as well as data from the Central Statistical Office and
publications of the European Commission: The 2015 Ageing Report and the Fiscal
Sustainability Report 2015.

Keywords: fiscal sustainability, population ageing, projection, forecast.

Wstep

Stabilnos¢ fiskalna jako problem ekonomiczny nabrata szczegdlnego zna-
czenia w okresie ostatniego kryzysu finansowego, chociaz wzrost zadtuzenia
publicznego i kosztow jego obstugi w poszczegolnych krajach stawal si¢ coraz
powazniejszym problemem takze w latach poprzedzajacych kryzys. Dyskusje
dotyczace sposobéw prowadzenia polityki gospodarczej, szczegdlnie polityki
fiskalnej i jej skutecznodci, w ostatnich latach zyskaly jednak na znaczeniu.
Mimo ze podejmowana w tych dyskusjach problematyka nie jest nowa, to
w obliczu narastajacych w wielu krajach problemoéw obecnie w wigkszym
stopniu dostrzega si¢ znaczenie stabilnosci fiskalnej i silnie akcentuje potrzebe
konsolidacji finanséw publicznych oraz realizacji strategii stabilizacyjnych,
takze ze wzgledu na przyszte wyzwania demograficzne. Stosunkowo niedaw-
no zostaly réwniez podjete na szersza skale dzialania, ktére maja nie tylko
prowadzi¢ do poprawy aktualnej sytuacji w tym wzgledzie, ale takze zapew-
ni¢ realizacje jednej z zasad zréwnowazonego rozwoju, jaka jest sprawiedli-
wos¢ miedzypokoleniowa. Takie rozwigzania przyjeto na przyklad w krajach
UE w ramach zreformowanego Paktu stabilnosci i wzrostu. W jego zapisach
duzg wage w nadzorze krajow czlonkowskich przypisano badaniom dlugo-
okresowych trendéw finanséw publicznych. Badania takie nie s3 mozliwe bez
uwzglednienia projekcji zmian demograficznych, wplywajacych w znaczny
sposob na prognozy stanu finanséw publicznych w przyszlosci.

Celem opracowania jest analiza niestabilno$ci fiskalnej jako wyniku braku
odpowiedzialnosci decydentow w realizacji polityki fiskalnej oraz wskazanie,
z jakimi zagrozeniami wigze si¢ brak stabilnosci fiskalnej w Polsce spowo-
dowany przedkiadaniem biezacych korzysci, wynikajacych ze zwigkszenia
wydatkow publicznych i dlugu publicznego, nad zapewnienie dlugookresowej
stabilnosci, koniecznej z punktu widzenia przyszlych niekorzystnych zmian
demograficznych. W artykule wykorzystano materialy pierwotne opisujace
stan finanséw publicznych w Polsce w latach 2000-2015, projekcje trendow
demograficznych przedstawione w The Ageing Report z 2015 roku oraz pro-
gnozy $rednio- i dlugookresowe stabilnosci fiskalnej opublikowane w Fiscal
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Sustainability Report z 2015 roku. Wnioski dotyczace zagrozen stabilnosci
fiskalnej wynikajacych z niekorzystnych zmian demograficznych oraz braku
odpowiedzialnosci za przyszios¢ przedstawione zostaly w kolejnych czesciach
opracowania.

1. Stabilnos¢ fiskalna i jej znaczenie

Stabilnos¢ fiskalna jest zagadnieniem nieroziacznie zwigzanym z polityka
fiskalng. Ten rodzaj stabilizacyjnej polityki makroekonomicznej wykorzysty-
wany jest do wplywania na gospodarke i rozmiary powstajacej w niej produkcji.
Polityke fiskalng nalezy traktowa¢ jako narzedzie korygowania zawodnosci
rynku w aspekcie makroekonomicznym, w sferze stabilizacji gospodarki.
Prowadzona polityka fiskalna powinna mie¢ charakter antycykliczny i nie
powinna by¢ wykorzystywana do realizacji partykularnych celéw politycz-
nych. Prowadzacy polityke fiskalng powinni mie¢ na uwadze nie tylko biezace
krotkookresowe jej efekty, ale tez skutki srednio- i dlugookresowe. Biezgca
polityka fiskalna, ktéra, z punktu widzenia politykéw ja prowadzacych, jest
efektywna w krétkim okresie, jesli ma oddzialywanie procykliczne, powoduje
wzrost zadluzenia publicznego, nadmierng jego akumulacj¢ oraz zwigkszenie
kosztow jego obstugi. Taka polityka nie moze by¢ prowadzona w diuzszym
okresie, gdyz spowodowa¢ moze nawet utrate wyplacalnosci parstwa'. Nie-
odpowiedzialno$¢ politykow przedkladajacych biezace korzysci wynikajace
z nadmiernej nieréwnowagi fiskalnej nad jej efekty dlugookresowe powinna
by¢ traktowana jako zawodnos¢ panistwa w sferze stabilizacji gospodarki®.
Stabilnos¢ fiskalna jest wigc koncepcja, ktéra uzasadnia koniecznosé
utrzymania rozmiaréw deficytu i dtugu publicznego w pewnych rozsadnych
granicach, rozumianych jako ,,poziom zapewniajacy minimalizacj¢ negatyw-
nych efektéw wystepowania dtugu publicznego i deficytow budzetowych dla
gospodarki, ale pozwalajacy jednoczesnie na skuteczne wypelnianie przez
panstwo zadan zwigzanych ze stabilizacja gospodarki” [Wtodarczyk 2011].
W rozumieniu Komisji Europejskiej stabilno$¢ fiskalna to zdolno$¢ rzadu
(government) do ponoszenia finansowego ciezaru zadluzenia publicznego
w przysztosci. Jesli polityka danego kraju prowadzi do nadmiernej akumulacji
dlugu publicznego, skutkujacej rosngcymi kosztami jego obstugi, oznacza

! Szerzej na temat skutkéw deficytéw finanséw publicznych i nadmiernej akumulacji
zadluzenia publicznego pisza A. Milczarek i wspdtautorzy [2015].

? Analize niestabilnosci fiskalnej, podjeta z punktu widzenia teorii wyboru publicznego,
jako zawodnosci panistwa, przedstawit D. Milaszewicz [2013].
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to brak stabilnosci fiskalnej (niestabilnos¢ fiskalng). W takich warunkach
rzad nie bedzie w stanie dostarcza¢ débr i ustug publicznych, a takze prowa-
dzi¢ polityki dostosowanej do nowych wyzwan (zwigzanych na przyktad ze
zmianami demograficznymi). Zapewnienie i utrzymanie stabilnosci fiskalnej
oznacza zatem konieczno$¢ unikania nadmiernego przyrostu publicznych
zobowigzan obciazajacych przyszle pokolenia przy jednoczesnym zapew-
nieniu niezbednych ustug publicznych, w tym niezbednego zabezpieczenia
w trudnych czasach, a takze mozliwosci zmian polityki w odpowiedzi na nowe
wyzwania [European Commission 2012, s. 1-2]. Odnosi si¢ ona do zdolnosci
panstwa do kontynuowania polityki bez zmian w zakresie dostarczanych ustug
publicznych i wysokosci opodatkowania oraz powodowania stalego wzrostu
udziatu dtugu publicznego w PKB [European Commission 2014, s. 5].

Stabilnos¢ fiskalna obejmuje zatem wyptacalnosci rzadu, dalszy stabilny
wzrost gospodarczy, stabilne podatki oraz miedzypokoleniowa sprawiedliwos¢
[Schick 2005]. Wypltacalno$¢ rzadu to jego zdolno$¢ do placenia zobowigzan
finansowych. Stabilne podatki oznaczaja prowadzenie programéw finanso-
wanych bez zmiany obcigzen podatkowych obywateli. Uczciwo$¢ rozumie¢
nalezy jako zdolno$¢ rzadu do pacenia za obecne ustugi publiczne z biezacych
przychodéw, zamiast przesuwania ich kosztéw na przyszte pokolenia lub ogra-
niczania im ustug, ktére dostepne sg obecnie na rynku [OECD 2009, s. 86].

Nadmieni¢ nalezy, ze takze zbyt wysokie nadwyzki finanséw publicznych,
utrzymywane w dlugim okresie, moga przynies¢ w gospodarce niepozadane
skutki, zmuszajac panstwo do zakupu prywatnych aktywdow, a nawet stop-
niowej nacjonalizacji gospodarki [Broda i Weinstein 2004, s. 3]. Dlatego
w literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze utrzymanie stabilnosci fiskalne;j
wymaga, aby warto$¢ biezaca przyszlych nadwyzek budzetowych przekraczata
warto$¢ biezacg przysztych deficytow budzetowych [Anderson i Sheppard
2009, s. 12]. Nie nastapi wowczas nadmierny wzrost zadtuzenia publicznego
i kosztow jego obstugi. Definicja ta, chociaz bardzo rygorystyczna, moze by¢
zoperacjonalizowana i postuzy¢ do okreslenia stabilnosci fiskalnej lub jej braku
w poszczegélnych krajach. Wymaga jednak wlasciwego prognozowania salda
finanséw publicznych i prowadzenia w przyszlosci polityki fiskalnej opartej
na wypetnianiu tych prognoz, czyli polityki antycyklicznej, ale jednoczesnie
umiejetnie reagujacej na ewentualne szoki makroekonomiczne.

Inne z aplikacyjnych definicji wskazuja, Ze stabilnos¢ fiskalna wystepu-
je wowczas, gdy zadluzenie danego kraju rosnie wolniej niz jego produkt
krajowy brutto (PKB). W diugim okresie (1) stosunek dtugu do PKB po-
winien by¢ stabilny oraz (2) warto$¢ przychodéow i wydatkéw powinna
by¢ na poréwnywalnym poziomie, prawdopodobnym takze w przysztosci
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[National Research Council 2010, s. 233]. Definicje stabilno$ci fiskalnej nie
wymagaja zatem okreslenia docelowego wspolczynnika dtugu publicznego
do PKB, a kazdy cel moze by¢ potencjalnie arbitralny, zwlaszcza jesli nie jest
przedmiotem regulacji w §wietle nowych okolicznosci. Chociaz nawet duzy
diug publiczny moze by¢ zwrdcony, to mate zadluzenie nie moze by¢ trwale,
jezeli wartos¢ przysztych dochodéw bedzie niewystarczajaca. Na stabilnos¢
fiskalng gospodarki nalezy zatem patrze¢ jak na problem dlugookresowy,
dlatego przy jej rozwazaniu nie nalezy skupia¢ uwagi na krotkookresowych,
jednorazowych zdarzeniach i czynnikach, ktére moga powodowacé przej-
$ciowe niekorzystne zmiany w poziomie deficytu lub dlugu publicznego.
Z tej perspektywy, tak jak bez analizy wczesniej prowadzonej polityki fis-
kalnej nie mozna przyjmowac za prawdziwe twierdzenia, ze przyczyna
niestabilnosci fiskalnej w wielu krajach stal si¢ ostatni kryzys finansowy, tak
nie mozna twierdzi¢, ze w krajach, w ktorych stabilnos¢ fiskalna wystepuje
obecnie, zostanie utrzymana takze w przysztosci. Powodem niespelnienia
sie tych przewidywan moga si¢ okaza¢ zmiany demograficzne, wraz z ktd-
rymi wzrasta odpowiedzialno$¢ panstwa za zapewnienie odpowiednich
warunkow do Zycia coraz liczniejszej grupie oséb starszych [Zapedowska-
-Kling 2014, s. 54]. Starzenie si¢ spoteczenstw i wzrost populacji senioréw
jest bowiem powaznym wyzwaniem dla stabilnosci finanséw publicznych
w wielu wspolczesnych krajach, stajac sie krytycznym czynnikiem przysztej
nieréwnowagi finansowej [Szukalski 2013, s. 9]. Przewiduje sie, ze kosz-
ty sprostania temu wyzwaniu beda rosty szybciej niz przychody, dlatego
w przyszlosci wyplacalnos¢ rzadéw i wzrost gospodarczy sg zagrozone.
Ponadto wiele rzagdéw juz dzisiaj stanglo w obliczu ograniczonej zdolnosci
do finansowania obecnych ustug publicznych z dzisiejszych przychodow.
Moze si¢ zatem okaza¢ konieczne podniesienie podatkéw lub redukcja
dostepnosci ustug publicznych w przysztosci, co jest niezgodne z zasada
sprawiedliwosci miedzygeneracyjnej, o ile nie nastapi zmiana w podejsciu
do starosci i starzenia sie.

Zmniejszenie wydatkéw publicznych zwigzanych ze starzeniem sie spofe-
czenstwa jest mozliwe poprzez realizacje odnoszacej si¢ do cyklu zycia holi-
stycznej koncepcji aktywnego starzenia sie majacej na celu przeciwdziatanie
starzeniu si¢ ludnosci [Jurek 2012]. Dotyczy ona nie tylko samego okresu
staro$ci, zwigzana jest z ,wplywaniem na postawe jednostek i zbiorowosci
wobec dlugiej staroéci indywidualnej, na che¢ przygotowywania si¢ do niej
w kilku najwazniejszych obszarach aktywnosci: pracy zawodowej, zdrowia,
relacji z innymi, zabezpieczenia odpowiedniego poziomu zycia, edukacji itp.
[Szukalski 2013, s. 9]. Koncepcja ta opiera si¢ na przekonaniu o koniecznosci
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oddzialywania na jak najdtuzsze zachowanie spofecznej produktywnosci jed-
nostki. I nie chodzi tu jedynie o produktywnos¢ zwigzang z pracg zawodowa
i wydluzaniem okresu tej aktywnosci, ale o kazdg aktywnos¢ oséb starszych,
ktéra wytwarza odplatnie lub nieodplatnie dobra i ustugi, wlaczajac prace
domowe, opieke nad dzie¢mi, angazowanie si¢ w wolontariat, pomoc rodzinie
i lokalnej spotecznosci [Jurek 2012].

2. Sytuacja finanséw publicznych w Polsce

Od poczatku transformacji systemowej do poczatku XXI wieku deficyt sektora
instytucji rzagdowych i samorzadowych (general government - GG) w Polsce
wynosil srednio ok. 3% PKB. Jego przej$ciowe ograniczania spowodowane
byly gtéwnie wzrostem koniunktury, a nie $wiadomymi dziataniami, ktérych
celem bytaby poprawa stanu finanséw publicznych; sytuacji tej nie zmieniaty
kolejne ekipy rzadzace. Nawet w okresie najwigkszego w latach dziewigédzie-
sigtych XX wieku wzrostu gospodarczego (1994-1997) nie udato si¢ zréwno-
wazy¢ bilansu sektora finanséw publicznych, a deficyt strukturalny pozostawat
na wyzszym poziomie niz obecny tzw. sredniookresowy cel budzetowy wy-
znaczony dla Polski’. Zmniejszeniu ulegt natomiast dtug publiczny z poziomu
95% PKB w 1990 roku do niecatych 39% PKB w 2000 roku, przede wszystkim
dzigki splacie znacznej czgsci zadluzenia zagranicznego [Milaszewicz 2004;
2007, s. 90, s. 149].

Odczuwane w Polsce w pierwszych latach XXI wieku spowolnienie gospo-
darcze przyczynito si¢ jednak do pogtebienia rzeczywistego deficytu finanséw
publicznych oraz wzrostu diugu publicznego (rysunek 1), ktére w 2003 roku
wynosily odpowiednio - 5,8% PKB oraz 50,1% PKB.

Pomimo, ze koniunktura w gospodarce znacznie juz si¢ poprawila i realna
warto$é PKB wzrosta o 3,9% w 2003 roku i o 5,3% w 2004 roku, zanoto-
wany deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych zmniejszyt sie

? Oprécz rzeczywistego poziomu deficytu sektora GG w badaniach oddziatywania polityki
fiskalnej na gospodarke w krajach UE ogromne znaczenie przypisuje si¢ analizie deficytu struk-
turalnego. Zgodnie z Rozporzadzeniem Rady nr 1466/97/WE z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie
wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych,
panstwa cztonkowskie UE zobowiazane sg do sformulowania i osiagniecia w okreslonym czasie
tzw. sredniookresowego celu budzetowego (medium-term budgetary objective, MTO) wyzna-
czonego jako mozliwy do zaakceptowania poziom deficytu strukturalnego. Cel ten dla Polski
wynosi 1% PKB. Przestrzeganie MTO ma m.in. zapobiec wzrostowi nominalnego deficytu
sektora general government powyzej 3% PKB, dlatego rozporzadzenie to okresla si¢ jako cze$é
prewencyjna Paktu stabilno$ci i wzrostu.
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w 2004 roku jedynie o 0,4 p.p., a dtug publiczny wedtug danych Ministerstwa
Finans6w wynidst 45,7% PKB*. Wzrastat on jednak przez dwa kolejne lata,
pomimo stopniowego zmniejszania si¢ w tym samym czasie poziomu rze-
czywistego deficytu sektora GG, wymuszonego stwierdzeniem przez Rade
ECOFIN w polowie 2004 roku istnienia nadmiernego deficytu. Rada za-
rekomendowala Polsce jak najszybsze jego ograniczenie, aby do 2007 roku
rzeczywisty deficyt obnizyt sie do poziomu ponizej 3% PKB. Ponadto zalecila
zdecydowane wdrazanie reform fiskalnych, zaproponowanych przez polski
rzad w Programie uporzgdkowania i ograniczenia wydatkow publicznych [Kan-
celaria Prezesa Rady Ministrow 2003], ktérego jednym z gtéwnych celéw byto
zahamowanie wzrostu deficytu budzetowego, majacego przede wszystkim
przyczyny strukturalne, a nie koniunkturalne, oraz podjecie skutecznych
dziatan na rzecz ograniczenia deficytu juz w nastepnym roku [Kancelaria
Prezesa Rady Ministrow 2004, s. 14]. Wzrost diugu publicznego i utrzymy-
wanie sie w latach 2000-2006 deficytu strukturalnego w granicach 2,6-3,8%
PKB $wiadczy jednak o stosunkowym poluzowaniu polityki fiskalnej nawet
w poczatkowym okresie poprawy koniunktury, gdy (teoretycznie) powinna
ona oddziatywac procyklicznie.

Kolejne lata duzego wzrostu gospodarczego w Polsce przynioslty popra-
we stanu finanséw publicznych. Przyrost PKB w latach 2006-2007 Iacznie
0 13% oraz przymusowe stopniowe dostosowania do rekomendacji Rady
spowodowaly, ze w 2007 roku finanse publiczne zanotowaty poziom deficy-
tu spetniajacy nominalne kryterium fiskalne z Maastricht. Dlatego w lipcu
2008 roku Rada zniosta nalozong wobec Polski w 2004 roku procedure nad-
miernego deficytu [Kancelaria Prezesa Rady Ministrow 2008, s. 16]. Byl to
jednocze$nie najnizszy poziom rzeczywistego deficytu sektora GG w calym
analizowanym okresie, ktory jednak nalezy uzna¢ za zbyt wysoki, uwzgled-
niajac dwezesne tempo wzrostu gospodarczego w Polsce oraz poziom deficytu
strukturalnego (3,5% PKB). Przy wlasciwie i odpowiedzialnie prowadzonej
polityce fiskalnej zwigkszenie bazy podatkowej, wynikajace z tak duzego
przyrostu PKB, powinno przelozy¢ si¢ jesli nie na nadwyzke w sektorze GG,
to przynajmniej na znaczniejsza redukcje jego deficytu, przyczyniajaca sie do
obnizenia dtugu publicznego. Nominalna wartos¢ dtugu sektora GG wzrosta
jednak w 2007 roku i tylko dzigki znacznemu wzrostowi gospodarczemu
i umocnieniu ztotego odnotowano przejsciowy spadek jego relacji do poziomu
45% PKB [Ministerstwo Finanséw 2012, s. 6].

* Wyliczenia OECD wskazujg na znacznie wickszy dtug sektora GG w Polsce, wynoszacy
od 54,8 do 54,6% PKB w latach 2003-2006 [OECD 2016].
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Zaréwno deficyt, jak i dlug sektora GG rosly w kolejnych latach. Szcze-
golnie wysoki ich przyrost odnotowano w latach 2008-2009, tj. w okresie
wyraznego ostabienia koniunktury w polskiej gospodarce wynikajacego z od-
dzialywania globalnego kryzysu finansowego. I chociaz dla gospodarki realne;
w Polsce skutki §wiatowego kryzysu okazaly si¢ mniej dotkliwe niz w innych
krajach UE, to silne spowolnienie przyniosto skutki niekorzystne z fiskalnego
punktu widzenia. Na zwiekszenie dtugu publicznego wplyw wywarlo jednak
nie tylko obnizenie tempa wzrostu gospodarczego, ale takze dodatkowo duzy
wzrost potrzeb pozyczkowych sektora finanséw publicznych [Ministerstwo
Finanséw 2012, s. 6], niekorzystny wplyw reform strukturalnych skutkujacy
obnizeniem poziomu dochodéw sektora GG’ oraz powickszanie sie luki po-
datkowej, ktéra gwaltownie wzrastata juz od 2007 roku®.

W rezultacie rzeczywisty deficyt tego sektora wzrést do 7,2% PKB w 2009
roku, osiggajac w 2010 roku poziom 7,9% PKB, a deficyt strukturalny w tych
latach ksztattowal si¢ na poziomie ok. 8% PKB. Zatem to nie §wiatowy kryzys
finansowy byt gtéwna przyczyna zlej sytuacji finanséw publicznych w Polsce
w tym czasie. Do tak duzej nieréwnowagi fiskalnej w Polsce przyczynily si¢
w bardzo duzym stopniu czynniki strukturalne i zaniechanie reform finanséw
publicznych w okresie dobrej koniunktury (2003-2004 i 2006-2007).

Ponowne przekroczenie przez deficyt sektora GG progu 3% PKB juz
w 2008 roku spowodowalo, ze w lipcu 2009 roku Rada ECOFIN ponownie
zobowigzala Polske do redukcji nadmiernego deficytu do 2012 roku, w wia-
rygodny i trwaly sposéb, poprzez podjecie dziatan $redniookresowych i za-
pewnienie $redniorocznego wysitku fiskalnego na poziomie 1,25 p.p. PKB,
poczawszy od 2010 roku [Kancelaria Prezesa Rady Ministréow 2010, s. 6].
Ponownie zatem tworcy polskiej polityki fiskalnej zostali przymuszeni regu-
lacjami unijnymi do prowadzenia bardziej odpowiedzialnej polityki fiskalnej.

Pomimo ze polska gospodarka zaczeta wychodzi¢ w 2010 roku ze spo-
wolnienia i okazala si¢ jednym z lideréw wzrostu w UE, a poziom rzeczy-
wistego deficytu sektora GG zostal obnizony, powiekszat si¢ w tym czasie
dlug publiczny. Jego poziom w 2010 roku (54,9%) zblizyl sie do drugiego

® Miedzy innymi obnizenie sktadki rentowej w latach poprzednich, obnizenie skali po-
datkowej podatku PIT od 2009 roku oraz korzystne dla podatnikéw zmiany w rozliczaniu
podatku VAT. Dwie pierwsze zmiany facznie obnizyly klin podatkowy z 39% w 2006 roku do
34,3% w 2010 roku [Kancelaria Prezesa Rady Ministrow 2012, s. 17].

6 Jest to miara odzwierciedlajgca stopief wywiazywania sie ze zobowigzan podatkowych i li-
czona jest jako procent potencjalnych wpltywéw z podatku VAT. Od 2007 roku, gdy wynosita ona
8,8%, obserwowany byt wzrost luki podatkowej z tytutu VAT, az do 25,8% w 2013 roku i niewielki
spadek o 1,6 p.p. w 2014 roku. Wedtug szacunkéw Ministerstwa Finanséw w 2015 roku przekro-
czyla ona 40 mld zl, czyli ok. 24,2% potencjalnych wplywéw z VAT [Rada Ministréw 2016, s. 18].
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progu ostroznosciowego’, by w latach 2011-2013 przekroczy¢ go, osiagajac
w 2013 roku wysokos¢ 57% PKB®. Bardzo realna stata si¢ grozba, ze w przy-
sztoéci moze przewyzszy¢ 60% PKB’. Pomimo ze poziom deficytu sektora GG
przewyzszyt w 2012 roku kryterium 3% PKB, jego redukcja wlatach 2011-2012
byta na tyle znaczaca, a podjety przez Polska wysilek fiskalny byt wiekszy od
zalecanego przez Rade ECOFIN, ze w czerwcu 2013 roku pozytywnie ocenila
ona skuteczno$¢ dzialan podjetych przez Polske w celu redukeji deficytu i prze-
sunela termin jego zlikwidowania do 2014 roku [Rada Ministréw 2014, s. 8],
aw swoich kolejnych zaleceniach, wydanych w grudniu 2013 roku, kolejny raz
przesuneta go na 2015 rok. Dzieki zabiegom podjetym przez polski rzad w ra-
mach reformy systemu emerytalnego, oznaczajacej praktycznie przejecie $rod-
kéw z OFE'™, deficyt i dtug sektora GG zostaly znacznie ograniczone. Dlatego
w czerwcu 2015 roku Rada ECOFINU podjeta ostateczng decyzje o zdjeciu
z Polski procedury nadmiernego deficytu. Decyzja ta nie powinna by¢ jednak
traktowana jako przyzwolenie na poluzowanie polityki fiskalnej w Polsce, gdyz
obowigzuja nas dalej zalecenia paktu fiskalnego, z ktérych wynika, ze stabilnos¢
fiskalna w Polsce bedzie wystepowata wéwczas, gdy roczny deficyt strukturalny
sektora GG nie bedzie wiekszy niz 1% PKB. W analizowanym okresie Polska
nie spetniata i mimo znacznego zmniejszenia deficytu strukturalnego wciaz nie
spelnia tego wymogu“. A $redniookresowe prognozy Ministerstwa Finansow
(rysunek 1) wskazuja, ze takze nie spetni go do 2019 roku.

7 Progi ostrozno$ciowe obowigzywaty dla panstwowego diugu publicznego zgodnie
z Ustawg z dnia 30 czerwca 2005 roku o finansach publicznych, ktéra weszla w zycie z dniem
1 stycznia 2006 roku.

¥ Na wzrost dtugu publicznego znaczacy wptyw mialy réwniez réznice kursowe spowo-
dowane ostabieniem si¢ zlotego, szczeg6lnie gwaltownym w drugiej potowie 2011 roku, oraz
w tym samym roku konsolidacja zarzadzania ptynnoscig sektora finanséw publicznych, ktore
zdaniem MF przyczynito si¢ do zmniejszenia dtugu Skarbu Panstwa o 1,9% PKB [Ministerstwo
Finanséw 2013, s. 6-7].

® Wedlug szacunkéw OECD dtug publiczny w Polsce przekroczyt poziom 60% PKB juz
w 2010 roku i wzrastat w kolejnych latach az do 66,6% w 2015 roku. Jego przewidywany poziom
na lata 2016-2017 to odpowiednio 67,4 i 68,9% PKB [OECD 2016].

"W dniu 6 lutego 2014 roku Komitet Staty RM przyjat projekt ustawy obnizajacej progi
ostrozno$ciowe o 7 p.p. Zamiast 50 i 55% PKB, nowe limity zadluzenia pafistwa wynosi¢ mialy 43
148% PKB. Zmiana ta wynika z reformy systemu emerytalnego. Mozliwa byla z powodu przeka-
zania do ZUS 51,5% aktyw6éw OFE (153,2 mld z1) i umorzenia ich czeéci obligacyjnej. Dzigki temu
znaczaco zmniejszyta si¢ wysokos¢ dlugu publicznego z ok. 57% do ok. 50% PKB (rysunek 1).

" Przeprowadzona dla krajéw UE analiza wskazuje, ze dyskrecjonalny wysitek fiskalny pod-
jety na przestrzeni lat 2004-2013 w Polsce oszacowano na 0,1% PKB. Jego warto$¢ w poszcze-
golnych okresach byta rozna, w latach 2004-2007 wynosita —0,3%; w latach 2008-2010 -1,3%,
awlatach 2011-2013 2,2%. Dzigki temu nastgpita zmiana pierwotnego deficytu strukturalnego
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3. Zmiany demograficzne w Polsce

Istotne zmiany proceséw demograficznych w Polsce obserwowane sg od po-
czatku lat dziewiecdziesiatych, jednak szczegdlne ich nasilenie nastapito juz
w XXI wieku i jak przewidujg projekcje demograficzne, trwac¢ one beda przez
najblizsze dekady. Dokonujgce si¢ starzenie polskiego spoleczenstwa jest wy-
nikiem kilku przyczyn: niskiej dzietnosci, wydluzania si¢ oczekiwanej dlugosci
zycia [Btedowski 2012, s. 11] oraz zmiany struktury piramidy wiekowej ludno-
$ci w podziale na grupy ekonomiczne. Nie wnikajac w szczegdty powoddéw tych
niekorzystnych zmian, ktdre nie sg przedmiotem tego opracowania, skupic sie
nalezy na ich konsekwencjach dla przyszlosci demograficznej, gospodarczej
oraz dla sytuacji finanséw publicznych i stabilnosci fiskalnej w Polsce.
Zmiany w sferze zachowan prokreacyjnych w Polsce spowodowaly,
ze wspotczynnik dzietnoéci zmniejszyt sie z 1,99 w 1990 roku do 1,262
w 2013 roku i niewiele wzrést do poziomu 1,29 w 2015 roku. Poziom tego
wspolczynnika jest ponizej wartosci okreslanej jako prosta zastegpowalnosé
pokolen, ktéra wynosi 2,13-2,15 [GUS 20164, s. 6], co oznacza, ze w Polsce
od wielu juz lat mamy do czynienia z tzw. drugim przejsciem demograficz-
nym [Jurek 2014, s. 64]. Brak zastepowalnosci pokolen w Polsce wystepuje
poczawszy od 1989 roku, a taka sytuacja charakterystyczna jest wlasnie dla
drugiego przejscia demograficznego [Okolski 2004, s. 127-128]. Niewielki
stopniowy wzrost tego wspolczynnika prognozowany jest w Polsce w kolej-
nych dekadach do poziomu 1,62 w 2060 roku [European Commission 2015,
s. 214], co moze przynies$¢ pozytywne skutki demograficzne jednak dopiero
w kolejnych pokoleniach. Znacznemu zmniejszeniu ulegt w Polsce udzial
dzieci (w wieku 0-14 lat) w catosci populacji z 21,6% w 1990 roku do 15%
w 2015 roku [GUS 2016b, s. 166-167] i prawdopodobnie bedzie dalej malat
do poziomu 13% w 2060 roku (tabela 1). Zwigkszy! si¢ natomiast udziat
0s6b w wieku powyzej 65 lat (65+) z 11,3% populacji w 1990 roku do 15,8%
w 2015 roku [GUS 2016b, s. 166-167]. Wedlug projekcji Komisji Europejskiej
w 2060 roku osoby starsze beda stanowi¢ w Polsce 33% calej ludnosci, czyli
ich udziat wzro$nie ponaddwukrotnie w poréwnaniu z 2013 rokiem. Z kolei

odpowiednio 0 0,0; 0,1; -1,6; 1,5%. Z tego powodu Polska zostala zaliczona jako jeden z krajow,
w ktérym dyskrecjonalny wysitek fiskalny byl minimalny z powodu prowadzenia luznej polityki
fiskalnej [Carnot i de Castro 2015, s. 10].

12 Wedtug Komisji Europejskiej wskaznik ten wynosit w 2013 roku 1,32. W ostatnim
raporcie Komisji Europejskiej na temat starzenia si¢ spoteczenstwa 2013 rok przyjeto za rok
wyjsciowy dlugookresowych projekcji zmian demograficznych w krajach UE, tak tez zrobiono
w tabeli 1.
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udziat os6b w podesztym wieku (w wieku drugiej starosci — powyzej 80 lat)
wzro$nie czterokrotnie i w 2060 roku beda oni stanowi¢ prawie 40% oséb
w starszym wieku (tabela 1).

Tabela 1. Struktura wiekowa ludnosci w Polsce i wskazniki obcigzen
demograficznych w 2013 roku i projekcja dla wybranych lat

Wyszczegdlnienie Wiek | 2013 | 2020 | 2030 | 2040 | 2050 | 2060 | 2013-
2060
(p-p.)
Liczba ludnosci (w mln) - 38,5| 38,4| 37,5| 36,2| 34,8| 33,2| -53
Dzieci (% calej populacji)  [0-14 | 15,0| 153| 13,6 | 12,6| 132| 13,0| -2,1
Osoby w wieku najwyzszej
aktywno$ci zawodowej
(% catej populacji) 25-54| 43,6| 43,0| 40,7 | 36,3| 33,8| 33,6 | -10,0
Osoby w wieku produkcyj-
nym (% catej populacji) 15-64| 70,5| 66,3 | 63,7 | 62,2| 569 | 54,1 | -16,4
Osoby starsze (% calej
populacji) 65+ | 14,5| 184 | 22,7| 25,1| 29,9| 33,0| 185
Osoby w podesztym wieku
(% calej populacji) 80+ | 38| 44| 58| 92| 95| 123| 85
Osoby w podesztym wieku
(% populacji 0s6b starszych
65+) 80+ | 26,2| 23,8| 255| 36,8| 31,8| 372| 109
Osoby w podeszlym wieku
(% populacji oséb w wieku
produkcyjnym) 80+ 54| 66| 91| 149 16,8| 22,7| 17,3

Wskaznik obcigzenia de-
mograficznego (% populacji

w wieku 15-64 lat) 65+ | 20,5| 28,0| 36,0| 40,0| 53,0| 61,0| 40,5
Calkowity wskaznik obcig- | -15
zenia demograficznego (% oraz

populacji w wieku 15-64 lat) | 65+ | 41,9| 51,0| 57,0| 61,0| 76,0 | 850| 42,9

Wspdlczynnik obcigzenia
ekonomicznego (% zatrud-

nionych 15-64) 65+ | 32,7| 400 50| 57,0 73,0| 867| 540
Catkowity wspélczynnik -15

obcigzenia ekonomicznego oraz

(% zatrudnionych 15-64) 65+ | 132,21 129,9 | 135,1 [136,3 | 149,9 | 166,1 | 33,9
Stopa zastgpienia (emerytury

publiczne, w %) - | 53,0| 53,8| 47,9| 39,4| 31,2| 28,7 | -24,3

Zrédto: Na podstawie: [European Commission 2015].
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Pomimo tych niekorzystnych przemian w strukturze wiekowej, w wyniku
ktorych od poczatku lat dziewigcdziesigtych XX wieku przecigtny mieszkaniec
Polski postarzal sie o przeszio 8 lat, Polska obecnie nadal jest postrzegana
w Europie jako kraj demograficznie mlody. W 2015 roku mediana wieku
dla calej ludnosci Polski wyniosta 39,6 roku [GUS 2016b, s. 124], podczas
gdy w UE-28 42,4 roku. Projekcje zmian wieku ludnosci wskazuja jednak na
postepujace starzenie sie spoleczenstwa w Europie i jeszcze szybsze w Polsce.
Mediana wieku dla ludnosci Polski w 2060 roku przewidywana jest na 49,9
roku, a dla UE-28 na 46,3 roku [Eurostat 2016]. Wydluzylo sie tez przecigtne
trwanie zycia: mezczyzn z 66,2 roku w 1990 roku do 73,6 roku w 2015 roku
oraz kobiet odpowiednio z 75,2 roku do 81,6 roku. Diugos¢ zycia w Polsce
bedzie dalej rosta i w 2060 roku przeci¢tny mezczyzna bedzie zyl przeszto
5 lat dluzej, a oczekiwany wiek przecietnej kobiety wydtuzy sie o 7,5 roku.
Wydluzy sie takze okres zycia 0sob starszych (65+). Oczekuje sie, ze polscy
mezczyzni po skoniczeniu 65 lat przezyja jeszcze 21,3 roku (o ok. 6 lat wiecej
niz w 2013 roku), a kobiety 24,9 roku (o przeszio 4 lata diuzej niz w 2013 roku).
W zwigzku z tym wydtuzy si¢ efektywny wiek przejscia na emeryture o 3,9 roku
(z przecietnie 62 lat w 2013 roku) [European Commission 2015, s. 215]. Te,
skadinad pozytywne, zmiany nie zniweluja skutkéw zmian negatywnych
ibeda, pomimo (albo z powodu) postepdéw w medycynie, powodowaly wzrost
publicznych (i prywatnych) kosztéw zwigzanych z utrzymaniem tych osob
w pelnym zdrowiu oraz z diugookresows opieka nad osobami starszymi.

Liczba oséb w wieku powyzej 65 lat wzrosnie w Polsce do 2060 roku
0 2,3 mln 0sdb, a os6b w wieku produkcyjnym (15-64 lata) zmniejszy sie
0 10 mln w poréwnaniu z 2013 rokiem. Przy tym przewidywany jest spadek
zasobu pracy o 5,7 mln oséb [European Commission 2015, s. 227]. W zwiazku
z tymi zmianami na jedng osobe w wieku powyzej 65 lat przypadac bedzie
w 2060 roku 1,64 osoby w wieku produkcyjnym. W roku 2013 bylo to 4,86
osoby. Coraz mniejsza liczba 0s6b w wieku produkcyjnym i oséb aktywnych
zawodowo spowoduje, ze drastycznie wzrosng wskazniki obcigzenn demo-
graficznych i wspolczynniki obcigzen ekonomicznych. Wskaznik obcigzenia
demograficznego osobami w wieku 65+ wzrosnie prawie trzykrotnie (z 20,5
w 2013 roku do 61,0 w 2060 roku), a catkowitego obciazenia demograficz-
nego (suma osob w wieku przed- i poprodukcyjnym) podwoi si¢. Natomiast
wspolczynnik obcigzenia ekonomicznego osobami starszymi wzrosnie prze-
szto 2,5-krotnie. W takich warunkach stopa zastapienia zmniejszy si¢ prawie
o polowe — w 2060 roku emerytura wyptacona przez obowigzujacy publiczny
system emerytalny bedzie stanowita przecietnie jedynie niecale 29% zarobkéw,
gdy w 2013 roku wynosila 53% (tabela 1). Uwzglednienie tak duzej obnizki
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stopy zastgpienia niewatpliwie ma swoje konsekwencje przy szacowaniu wiel-
kosci przyszltych zmian kosztow zwigzanych z publicznymi $wiadczeniami
emerytalnymi w srednim i dtugim okresie. Pozostaje jednak otwarte pytanie,
czy tak duze jej zmniejszenie pozostaje w zgodzie z zasadg sprawiedliwosci
miedzypokoleniowe;j?

W kazdym roku okresu 1990-2015 notowano w Polsce ujemne saldo mi-
gracji zagranicznych na state [GUS 2016b, s. 166-167]. Od polowy trzeciej
dekady XXI wieku saldo migracji netto zmieni si¢ na dodatnie, jednak nie
bedzie ono mialo wigkszego znaczenia dla zmiany wielkosci populacji miesz-
kancow Polski [European Commission 2015, s. 217].

4. Przewidywane skutki fiskalne zmian demograficznych
w Polsce

W przyszlosci polska gospodarka borykac si¢ bedzie nie tylko ze skutkami
przesztych i aktualnych problemoéw finanséw publicznych, ale takze z prob-
lemami finansowymi wynikajacymi z trwajacych juz niekorzystnych zmian
demograficznych, objawiajacych si¢ spadkiem dzietnosci, ubytkiem oséb
w wieku produkcyjnym i starzeniem si¢ spoleczenstwa. Te zmiany demogra-
ficzne skutkowa¢ beda w przyszlosci zwiekszeniem wydatkéw budzetowych
zwigzanych z finansowaniem emerytur wigkszej liczby oséb oraz gléwnie
opieki zdrowotnej i dlugoterminowej starzejacego si¢ spoteczenstwa. Prowa-
dzi¢ to moze do pogorszenia si¢ lub nawet zatamania finanséw publicznych
w przysztosci, o ile nie podejmie si¢ odpowiednich staran majacych na celu
poprawe ich stanu, a takze utrzymanie go w dlugim okresie lub wcze$niej
nie zgromadzi si¢ odpowiedniej wartosci srodkéw publicznych, ktore beda
mogly by¢ wykorzystane w przyszto$ci na finansowanie kosztéw zwigzanych
ze starzeniem si¢ spoleczenstwa.

W wypadku Polski srodki przeznaczone na ten cel gromadzone sg w ra-
mach Funduszu Rezerwy Demograficznej (FRD), ktory uregulowany zostat
Ustawg z dnia 13 pazdziernika 1998 roku o systemie ubezpieczen spolecz-
nych. Faktycznie FRD powstal jednak dopiero w 2002 roku. Jego gtéwnym
celem jest tagodzenie skutkdéw niekorzystnej sytuacji demograficznej, ktore
wedlug prognoz demograficznych nasilg si¢ w Polsce od 2020 roku. Powo-
tanie FRD uzasadnione bylo takze (nieoficjalnie) wzgledami finanséw pub-
licznych, ktére od poczatku transformacji wykazuja trwaty deficyt pomimo
stosunkowo dobrych (w poréwnaniu ze srednimi w UE) wynikow polskiej
gospodarki.
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Skutki negatywnych zmian demograficznych beda miaty negatywny
wplyw na wartos$¢ corocznych wpltywéw i wydatkéow z funduszu emery-
talnego zarzadzanego przez Zaklad Ubezpieczen Spotecznych (ZUS) (oraz
innych funduszy ubezpieczen spolecznych). Jednak dokonywane w kolejnych
latach zmiany w funkcjonowaniu FRD, podyktowane doraznymi potrzebami
ZUS i budzetu panstwa, uniemozliwity osiagniecie gtéwnego celu funkcjo-
nowania tego funduszu. Do tych niekorzystnych zmian dotyczacych FRD
zaliczy¢ nalezy, oprocz wspomnianego juz trzyletniego opdznienia rozpo-
czecia jego dziatalnosci, obnizenie w 2002 roku czeéci skladki emerytalnej
trafiajacej do FRD z 1 do 0,1%, umozliwienie FRD od 2009 roku udziela-
nia nieoprocentowanych pozyczek do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(FUS) oraz wykorzystania srodkéw z FRD, powolujac sie na przyczyny
demograficzne, i przekazywanie ich na finansowanie deficytu w FUS juz od
2010 roku (w 2010 roku 7,5 mld zt, w 2011 roku 4,0 mld zl, w 2012 roku
2,9 mld zl, w 2013 i 2014 roku corocznie po 2,5 mld zI) [ZUS 2016a]. Te
przedwczesne wyplaty srodkéw zubozyty FRD, a skale tego zubozenia moz-
na wyrazi¢ w prosty sposob — suma przekazanych w latach 2010-2014 do
FUS $rodkéw stanowita prawie 100% $rodkéw zgromadzonych w FRD na
koniec 2015 roku. A przeciez kwoty przekazywanych do FUS corocznie
srodkow moglyby by¢ w kolejnych latach lokowane przez FRD i przynosi¢
dodatkowe korzysci calemu spoleczenstwu. Sytuacji nie zmieniajg nieliczne
dzialania majace bardziej diugoterminowe cele, do ktérych zaliczy¢ nalezy
stopniowe od 2004 roku podnoszenie czesci skladki emerytalnej trafiajacej
do FRD do poziomu 0,35% w 2008 roku i utrzymanie jej w kolejnych la-
tach, wydluzenie w 2003 roku okresu wptat czesci sktadki emerytalnej do
FRD oraz zagwarantowanie przekazywania do funduszu wplat w wysoko-
$ci 40% rocznych przychoddéw z prywatyzacji. Pomimo tych pozytywnych
zmian stan aktywéw FRD nie pozwala nawet na pokrycie aktualnego rocz-
nego deficytu funduszu emerytalnego, ktéry planowany byt w 2016 roku
na okoto 40 mld zl. Nie nalezy poming¢ takze relacji wartosci $srodkow
FRD do wielkosci rocznych wydatkéw na $§wiadczenia emerytalne, ktore
zaplanowano w tym samym roku na kwote ponad 130 mld zl. A przeciez,
w zwigzku z niekorzystnymi zmianami demograficznymi, wydatki te beda
rosty, w ujeciu realnym, w kolejnych latach [ZUS 2015, s. 19-22; 2016b,
s. 5] i wedlug dokonywanych w Polsce oficjalnych szacunkéw dlug ukryty,
wynikajacy ze zobowigzan emerytalnych systemu zabezpieczen spotecznych,
zaewidencjonowany na kontach w I filarze, facznie z subkontami, wynosit
na koniec 2015 roku 2,5 biliona zl [Urzad Komisji Nadzoru Finansowego
2016, s. 41].
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Biorac pod uwage aktualna sytuacj¢ oraz dlugookresowe prognozy budze-
towe'? i tempa wzrostu gospodarczego oraz projekcje zmian demograficznych
dla poszczegdlnych krajow czlonkowskich, Komisja Europejska dokonuje
ekstrapolacji sald budzetowych w kazdym kraju UE, a nastgpnie obliczane
s3 wskazniki okreslajace poziom napig¢ fiskalnych. Ocena przeprowadzana
w ramach nadzoru budzetowego w UE, z wykorzystaniem tych wskaznikow,
opiera sie na stosowanej przez KE definicji stabilnosci fiskalnej przytoczonej
w pierwszej czesci tego opracowania. Wskazniki napieé¢ fiskalnych SO0, S1
i S2 wykorzystuje si¢ do ukazania wyzwan stojacych przed polityka fiskalna
w poszczegolnych krajach cztonkowskich, poniewaz oceniajg one, jak duzej
korekty (wyrazonej w procentach PKB) wymagala bedzie ona w przysztosci
w celu zapewnienia stabilnosci fiskalnej'*. Inaczej méwiac, wyjasniaja one:
- SO - napigcia fiskalne w krotkim okresie (bez uwzglednienia finansowania

przysztych dodatkowych wydatkéw wynikajacych ze starzenia sie popu-

lacji), do roku (wskaznik wczesnego wykrywania);

- S1 -jak duza jest konieczna skumulowana (w ciagu 5 lat od poczatkowego
roku dostosowania) poprawa pierwotnego salda strukturalnego (z uwzgled-
nieniem finansowania przysztych dodatkowych wydatkéow wynikajacych ze
starzenia si¢ populacji), ktéra pozwoli na utrzymanie dtugu publicznego
na granicy 60% PKB w 2030 roku (wyzwania $redniookresowe);

- §2 - jak duza jest konieczna korekta pierwotnego salda strukturalnego
(z uwzglednieniem finansowania przyszltych dodatkowych wydatkow wy-
nikajacych ze starzenia sie populacji), zapewniajaca, ze w nieskoniczonym
horyzoncie czasu relacja dlugu publicznego do PKB nie bedzie wzrastata,
czyli zapewniajaca wyplacalno$¢ panstwa (wyzwania dlugookresowe).

Wskaznik SO wskazuje na napigcia fiskalne krotkookresowe, ktére nie sg

zwigzane z przysztymi zmianami demograficznymi. Natomiast dwa pozostale

wskazniki napig¢ fiskalnych sg zwigzane z tymi zmianami. Oprocz oceny wyj-
sciowej pozycji budzetowej uwzgledniaja one projekcje kosztow starzenia si¢
spoteczenstwa, ktore bedzie trzeba ponies¢ z publicznych $rodkéw w §rednim

i dlugim okresie. Wyzsza warto$¢ obu wskaznikéw oznacza wigksza skale

3 Prognozy budzetowe przedstawiane s3 w publikowanych raz na trzy lata raportach
dotyczacych stabilnosci fiskalnej Fiscal Sustaibnability Reports. Przedostatni z nich, ktéry wy-
korzystano do analizy przeprowadzonej w tym opracowaniu, opublikowany zostal w styczniu
2016 roku i dotyczy analizy sytuacji fiskalnej okre$lonej w 2015 roku [European Commission
2016]. Raporty te uwzgledniajg dlugookresowe projekcje starzenia si¢ spoteczenstw krajow UE
i zwigzanych z tym wydatkow budzetowych; przedstawiane sg raz na trzy lata w Ageing Reports.

' Szeroki opis metodologii tworzonych przez analitykéw Komisji Europejskiej wskaz-
nikéw stabilnoéci fiskalnej znajduje si¢ w opracowaniach KE [European Commission 2012,
s. 135-143; 2016, s. 157-163].
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koniecznych dostosowan w polityce fiskalnej, a zatem takze wyzsze ryzyko
niestabilnosci fiskalnej w okresie objetym prognoza wynikajace z braku do-
konania koniecznego wysitku fiskalnego [European Commission 2014, s. 6].
Zaréwno S1, jak i S2, obejmujac sktadniki kosztéw starzenia si¢ spoteczen-
stwa, uwzgledniajg zatem wymagana dodatkowg korekte wynikajaca z prze-
widywanej zmiany w wydatkach publicznych zwigzanych ze starzeniem sie¢
spoleczenstwa (S1 do 2030 roku, a S2 w nieskoniczonym horyzoncie), ktérego
projekcje przedstawiane s3 w odpowiednich Ageing Reports. Wielkos¢ sktad-
nikéw kosztow starzenia sie spoleczenstwa, dla kazdego kraju, szacowana jest
takze na podstawie obowigzujacych w nim rozwigzan kwestii zabezpieczenia
spolecznego i obowigzujacych systeméw emerytalnych.

Skale prognozowanych napig¢ fiskalnych $rednio- i dlugoterminowych
oraz zmiany koszéw zwigzanych ze starzeniem si¢ spoteczenstwa dla Polski
przedstawiono w tabeli 2. Uwzgledniono dwa scenariusze: bazowy, zakladajacy
brak zmian w polityce fiskalnej (czyli prowadzenie jej tak jak dotychczas, bez
zmian w programach wydatkéw zwigzanych takze ze starzeniem si¢ spole-
czenstwa), oraz ryzykowny, zakladajacy mniej korzystne prognozy kosztow
starzenia si¢ spoleczenstwa (czyli ich wzrost).

Tabela 2. Wskazniki napiec fiskalnych i zmiana kosztow starzenia si¢ populacji
w Polsce

Wyszczegdlnienie Scenariusz Scenariusz
bazowy ryzykowny
S1 (% PKB) 1,0 1,4
Zmiana publicznych kosztow starzenia si¢ populacji (p.p.) 0,2 0,5
S2 (% PKB) 35 47
Zmiana publicznych kosztéw starzenia sie populacji (p.p.), 1,2 2,5
z tego wydatki na:
- emerytury -0,2 -0,2
- opieke zdrowotna 0,8 1,5
- opieke dtugoterminowa 0,6 1,2

Uwaga:

S1 < 01lub S2 < 2 oznacza niski poziom ryzyka fiskalnego.
S1 > 01lub S2 > 2 oznacza $redni poziom ryzyka fiskalnego.
§1> 3 lub S2 > 6 oznacza wysoki poziom ryzyka fiskalnego.

Zrédlo: Na podstawie: [European Commission 2015, s. 12, 61, 68, 72].

Wskaznik S1 w obu scenariuszach dla Polski wskazuje na $redni poziom ry-
zyka fiskalnego, a jego warto$¢ w scenariuszu bazowym jest o potowe mniejsza
niz dla catej UE-28. Na wymagane dostosowanie fiskalne, ktére wedlug obu
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scenariuszy powinno nastapi¢ w Polsce w srednim okresie, w matym stopniu
wplywacé bedg czynniki zwigzane ze starzeniem sie¢ spoleczenstwa - publiczne
wydatki mogg wzrosna¢ o 0,2-0,5 p.p., z poziomu 20,9% PKB w 2013 roku).
W duzo wigkszym stopniu wplywa na to poczatkowa pozycja budzetowa
wymagajaca dalszej zdecydowanej poprawy. Prognoza fiskalna dtugookre-
sowa dla Polski wskazuje natomiast na znaczny wzrost napie¢ fiskalnych do
2060 roku w obu scenariuszach, a okreslane nimi ryzyko oceniane jest jako
srednie. Pierwotny deficyt strukturalny powinien zosta¢ obnizony w dlugim
okresie (konieczne dostosowanie fiskalne) w wypadku scenariusza bazowe-
g0 0 3,5% PKB i az 0 4,7% PKB w scenariuszu ryzykownym. Poréwnujac te
wielkosci z obliczonym dla 2015 roku poziomem deficytu strukturalnego,
dochodzimy do stwierdzenia, ze w §rednim okresie w Polsce powinna nasta-
pi¢ 1,5-krotna poprawa, a w dfugim 2-krotna poprawa tego salda. Podkresli¢
nalezy, ze prognozowane w tym okresie duze ryzyko fiskalne w niewielkiej
cze$ci bedzie zwigzane w przyszlosci ze zmiang wydatkéw w ramach publicz-
nego systemu emerytalnego, a przede wszystkim z przewidywaniem wzro-
stu wydatkow publicznych na ochrone zdrowia i opieke dlugoterminowsa
starzejacego si¢ spoleczenstwa. Oznacza to konieczno$¢ dokonania zmian
programéw opieki zdrowotnej i dlugoterminowej w celu zmniejszenia ryzyka
wystapienia niestabilno$ci fiskalnej w dtugim okresie. Wszystko to wskazuje
zatem, Ze ze wzgledu na aktualny stan finanséw publicznych, procz dziatan
konsolidacyjnych poprawiajacych biezaca stabilno$¢ fiskalng, powinny by¢
podejmowane takze reformy strukturalne majace na celu zmniejszenie ryzyka
niestabilnosci fiskalnej w przysztosci. Nie powinny jednak one, w my$l zasady
sprawiedliwosci migedzygeneracyjnej, polega¢ na ograniczaniu powiekszajacej
sie grupie 0séb starszych dostepu do ustug publicznych.

Zakonczenie

Polska zobowigzata si¢ do przestrzegania Paktu stabilnosci i wzrostu oraz
przyjetych w koncu 2011 roku przepiséw (tzw. sze$ciopaku) nakazujacych sto-
sowanie w polityce fiskalnej dtugookresowej perspektywy oraz uwzglednianie
wahan cyklicznych. Jednak wystepujacy w analizowanym okresie deficyt struk-
turalny, cho¢ malejagcy w ostatnich latach, swiadczy o stalej nieréwnowadze
finanséw publicznych w Polsce i wskazuje na ich kryzys oraz przekroczenie
granicy bezpieczenstwa fiskalnego obowigzujacej w UE. Dokonana w Polsce
w analizowanym okresie konsolidacja finanséw publicznych byla w pewnym
stopniu wymuszona przez Uni¢ Europejska, ktéra dwukrotnie nalozyta na
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Polske procedure nadmiernego deficytu. Wydaje si¢, ze bez presji wynikajacej
z tego przymusu podejmowane przez polskich politykéw dziatania konsoli-
dacyjne bytyby mniej ambitne i wiarygodne.

Zmniejszenie deficytu strukturalnego, czyli tej czgsci deficytu rzeczywi-
stego, na ktora rzad ma bezposredni wplyw przez realizowang polityke, po-
winno by¢ zawsze traktowane jako priorytet w odpowiedzialnie prowadzone;j
polityce fiskalnej. Wynika to z faktu, Ze wystepowanie znacznych deficytow
strukturalnych w okresie poprawy koniunktury nie stwarza pola manewru
polityce fiskalnej, ogranicza jej mozliwosci antycyklicznego dyskrecjonalnego
oddzialywania na gospodarke w okresach spadku koniunktury, a takze unie-
mozliwia swobodne dzialanie automatycznych stabilizatoréw koniunktury
[Gizynski 2016]. W ramach odpowiedzialnej polityki fiskalnej zwraca¢ nalezy
takze uwage na to, aby w latach dobrej koniunktury ewentualny przyrost do-
chodéw publicznych nie byt przeznaczany na dodatkowe wydatki, zwlaszcza
tzw. zdeterminowane, z ktory nie bedzie si¢ mozna wycofa¢ w okresie, gdy
nastapi pogorszenie koniunktury.

Pamietac takze nalezy, ze na wysoko$¢ salda strukturalnego wplywaja
rézne czynniki niecykliczne, do ktérych miedzy innymi zalicza si¢ zmiane
wydatkéw zwigzanych ze starzeniem sie populacji oraz wydatkéw na obstuge
dtugu publicznego. Kumulowanie si¢ dtugu publicznego z powodu permanen-
tnych deficytow finanséw publicznych, wystepujacych, tak jak w Polsce, nawet
w okresach wzrostu koniunktury, oraz prognozowane niekorzystne zmiany de-
mograficzne (ze wszystkimi swoimi konsekwencjami ekonomiczno-spotecz-
nymi) moga sie stac, jak wskazuja analizowane wskazniki napig¢ fiskalnych,
nakladajacymi si¢ na siebie przyczynami utraty i poglebiania niestabilnosci
finanséw publicznych w przyszlosci. Stojac w obliczu zmian demograficznych,
podkresli¢ nalezy zatem, ze zapewnienie stabilnosci fiskalnej bedzie wymagato
w niedlugim czasie prowadzenia bardzo przemyslanej polityki wydatkéw
zwigzanych ze starzeniem si¢ spofeczenstwa. A analiza prognoz publiczne-
go zadluzenia oraz ryzyka wynikajacego z niestabilnosci fiskalnej powinna
stanowi¢ podstawe formulowania odpowiedzialnej polityki fiskalnej nawet
wowczas, gdy wysuwane sg zarzuty, ze wskazniki napiec fiskalnych szacowane
s3 niewlasciwie z powodu nieuwzglednienia w ich metodologii wszystkich
mozliwych czynnikéw okreslajacych przyszios¢ fiskalna.

Analizowane projekcje zmian struktury wiekowej ludno$ci w Polsce moga
zdecydowanie ujemnie wplyna¢ na podaz pracy i sytuacje na rynku pracy,
mozliwosci produkcyjne gospodarki, a zatem takze na sytuacje finanséw pub-
licznych, ktore dodatkowo udzwignac beda musiaty ciezar przewidywanych
rosngcych kosztow zwigzanych z réznymi aspektami starzenia sie populacji.
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Jest jednak mozliwy takze inny scenariusz zdarzen wynikajacy z realizacji
w polityce spolecznej holistycznej idei aktywnego starzenia sig, zakladajacej
jednoczesne korzysci dla spoleczenstwa i jednostek — obnizenie wydatkéw
publicznych zwigzanych ze starzeniem si¢ spoleczenistwa oraz poprawe ja-
kosci zycia oséb starszych [Jurek 2012]. W Polsce stworzone s3 juz pewne
ramy dla polityki aktywnego starzenia sie realizowanej w ramach Rzagdowego
programu na rzecz aktywnosci spotecznej 0sob starszych na lata 2014-2020
[Ministerstwo Pracy i Polityki Spofecznej 2014], jednak na jej wymierne efekty
indywidualne nalezy jeszcze poczeka¢. Przedmiotem przyszlych badan i pro-
wadzonych analiz powinno by¢ natomiast monitorowanie wptywu kosztéw
i korzysci prowadzenia tej polityki nie tylko na sytuacj¢ osob starszych, ale
takze na stabilnos¢ finanséw publicznych.
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