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Wprowadzenie

Napigcia budzetowe w Unii Europejskiej sg przyktadem $wiadczacym o nie-
dostatecznym dostosowaniu rozwigzan instytucjonalnych do zatozen integruja-
cych si¢ gospodarek. Pozostawienie polityki fiskalnej w gestii poszczegdlnych
panstw strefy euro spowodowalo, ze skutki niefrasobliwos$ci niektorych krajow
przenoszone sg na caly obszar Unii. Stad tez pojawiaja si¢ rozwigzania majace
stuzy¢ zwigkszeniu wiarygodnosci fiskalnej poszczegdlnych panstw cztonkow-
skich, a ich przyktadem sg dziatania w zakresie wzmacniania regut fiskalnych.
Celem artykulu jest ukazanie wplywu regut fiskalnych stosowanych w krajach
Unii Europejskiej na osiaganie stabilnosci fiskalnej. Problematyke t¢ zaprezento-
wano w kontekscie propozycji wiaczenia do polskiego ustawodawstwa finansow
publicznych mechanizmu reguty wydatkowej majacej doprowadzi¢ do zapew-
nienia dyscypliny finanséw publicznych poprzez kontrole dynamiki wydatkow.
Artykut podporzadkowano hipotezie, ze opracowanie trwatych ram instytucjo-
nalnych, ktorych elementem sa reguty fiskalne, moze zwigkszac jako$¢ finansow
publicznych.
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1. Reguly fiskalne jako element budowy jako$ci finansé6w publicznych

Jako$¢ finansow publicznych jest pojeciem o wielu wymiarach. Moze by¢
ono postrzegane jako koncepcja obejmujaca kompleksowo wszystkie dzialania
polityki fiskalnej, ktore zapewniajg osiggni¢cie celow makroekonomicznych,
szczegblnie w perspektywie dtugoterminowej odnoszacej si¢ do wzrostu gospo-
darczego!. Dlatego na jako$¢ finansow publicznych sktadajg si¢ te dziatania,
ktore nie tylko zapewniaja ,,zdrowg” sytuacj¢ budzetowa i jej dlugoterminowa
trwalos¢, ale rowniez takie, ktore podnosza potencjat produkcyjny 1 zapewniaja
gospodarce odporno$¢ na wstrzasy. Aby osiagna¢ te cele, $rodki publiczne
powinny by¢ wykorzystywane w skuteczny i efektywny sposob.

Oznacza to, ze jako$¢ finansow publicznych postrzega¢ mozna w nastepuja-
cych wymiarach: zakres finanso6w publicznych, skala nier6wnowagi budzetowej,
struktura wydatkoéw publicznych i ich efektywnos¢ oraz skutecznos¢, struktura
systemu dochodéw publicznych i ich efektywno$¢. Czynnikami wspomagajacymi
proces zapewnienia jakos$ci finansoéw publicznych sg reguty fiskalne oraz rozwig-
zania instytucjonalno-operacyjne (czyli elementy tworzace fiscal governance).

Mozna wigc stwierdzi¢, ze na jako$¢ finansow publicznych sktada si¢ spojny
system narzedzi polityki fiskalnej wspartych o rozwigzania instytucjonalno-pro-
ceduralne tworzace ramy operacyjne dla wypekniania przez finanse publiczne
ich funkcji. Proceduralno-instytucjonalny obszar jakosci finansow publicznych
moze by¢ oceniany przez: zakres stosowania regut fiskalnych; sredniookresowe
ramy polityki fiskalnej, przejrzystos$¢ finansow publicznych; uczestnictwo nieza-
leznych instytucji fiskalnych w procesie tworzenia budzetu, przebieg procedury
projektowania, uchwalania i wykonywania budzetu?.

Reguty fiskalne rozumiane sg jako state ograniczenia polityki fiskalne;j,
wyrazone w formie syntetycznego miernika okreslajgcego dopuszczalng wielko$¢
podstawowych parametrow budzetowych’. Aby mowi¢ o skutecznosci stosowa-
nia regut fiskalnych, nalezy postawi¢ postulaty dotyczacych ich konstrukcji?.

!'S. Barrios, A. Schaechter, Gauging by numbers: A first attempt to measure the quality of public
finances in the UE, Economic Papers 382, Komisja Europejska 2009, s. 7.

2 M. Hallerberg, R. Strauch, J. von Hagen, Fiscal governance in Europe, Cambridge University
Press, New York 2009, s. 52-75.

3 G. Kopits, S. Symansky, Fiscal policy rules, Occasional Paper 162, IMF 1998, s. 3.

4 ]. Ayuso-i-Casals, D. Gonzalez Hernandez, L.Moulin, A. Turrini, Beyond the SGP: Features
and effects of EU national fiscal rules, w: Policy instruments for sound fiscal policies. Fiscal rules
and institution, Palgrave Macmillan 2009, s. 204-220.
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Zasadnicza kwestig jest umocowanie prawne reguly. Bez watpienia o jej
znaczeniu decyduje ranga dokumentu okreslajacego stosowanie reguly. Z jednej
strony moze to by¢ przepis rangi ustawowej (w skrajnym przypadku konstytu-
cyjny), z drugiej — deklaracje wiadz publicznych dotyczace zamiaru stosowa-
nia okreslonego ograniczenia. W tym drugim przypadku mozna poshuzy¢ si¢
regula ogloszong przez polski rzad w 2005 roku w postaci nominalnej kotwicy
budzetowej, méwiacej o tym, ze deficyt budzetowy nie powinien przekraczac
30 mld ztotych, na ktorej opieraly si¢ budzety lat 20062007, czy tak zwana
»~regula Belki”, ostatecznie nigdy niewprowadzona, a zakladajaca, ze od 2003
roku wydatki budzetowe corocznie beda wzrasta¢ maksymalnie o stope inflacji
powiekszona o jeden punkt procentowy. Nadanie regule fiskalnej mocy zapisu
prawnego bez watpienia ogranicza mozliwo$ci uznaniowego modyfikowania jej
warunkow, wzmacniajac wiarygodno$¢ prowadzonej polityki fiskalne;j.

Nalezy takze wskazaé, ze regula fiskalna powinna by¢ elementem kom-
pleksowej strategii fiskalnej, zaktadajacej bardziej efektywne wykorzystanie
specyficznych w danym momencie uwarunkowan fiskalnych w $rednim okresie.
Oznacza to, ze trudno oczekiwacd, iz wprowadzenie reguly fiskalnej stanie sie
czynnikiem oddziatujacym natychmiast na poprawe kondycji sektora finansow
publicznych. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze traktowanie reguly fiskalnej jako
narzedzia o charakterze Srednioterminowym zwigksza jego trwato$¢ i chroni
finanse publiczne przed pokusg tworzenia rozwigzan kreujacych powstawanie
zobowigzan obcigzajacych budzety kolejnych lat.

Z punktu widzenia skuteczno$ci stosowania regut fiskalnych waznym ele-
mentem jest system monitorowania uzalezniony od dwdch czynnikéw. Po pierw-
sze wymusza to tworzenie regut wykorzystujacych miary, dla ktorych dostgpne
dane nie zakladaja istotnych opdznien. Po drugie wskazane jest, aby monito-
ring dokonywany byl przez podmioty niezalezne od wiladzy wykonawczej,
gdyz wowczas presja na dokonanie ewentualnych korekt trendéw budzetowych
w sytuacjach zagrozenia ztamania reguly jest silniejsza i szybsza.

W pierwszej kolejnosci trzeba stwierdzi¢, ze reguty fiskalne (szczegdlnie
zle skonstruowane) moga przynosi¢ niepozadane skutki w postaci prob ominigcia
jej restrykcyjnej konstrukcji. Przyktadem moze by¢ chociazby proces przeno-
szenia problemu zadluzenia. Wskazuje si¢ bowiem, ze natozone surowe reguty
zaciggania dtugu na wladze centralne wywotujg efekt zwigkszonego zadhuzenia
lokalnego. Zjawisko to wystepuje takze w drugg strone, co oznacza, ze gdy
wladze lokalne maja zakaz finansowania zewnetrznego, wywoluja wowczas
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presje na wladze centralne, aby te same zapozyczyly si¢ i dalej przekazaty srodki
samorzadom.

Dodatkowo mogg si¢ takze pojawi¢ problemy kreatywnej ksiggowosci’.
Dotycza one rachunkowego i statystycznego manipulowania danymi lub kon-
strukcjg wskaznikow wynikowych (jak deficyty budzetowe, wydatki budze-
towe, dlug publiczny), co prowadzi¢ moze do przerzucania ewentualnych
konsekwencji finansowych na kolejne lata. Powyzsze dziatania prowadzone
sg oczywiscie na szkode przejrzystosci polityki budzetowej 1 wiarygodnosci
reguty fiskalnej. Dlatego mozna si¢ spotka¢ z pogladami, ze reguty, ktore maja
umozliwi¢ kontrole ex ante, stajg si¢ narzedziem mato skutecznym, szczeg6lnie
w dhugim okresie. Stad tez stosowanie regul fiskalnych powinno by¢ wsparte
istnieniem niezaleznych instytucji fiskalnych, czyli niezaleznych pod wzgle-
dem funkcjonalnym instytucji publicznych, wylaczonych spoza struktur banku
centralnego, rzadu lub parlamentu, ktorych rola sprowadza si¢ do przygotowy-
wania projekcji makroekonomicznych oraz monitorowania rezultatow polityki
fiskalnych®.

Kolejnym elementem koniecznym do okre$lenia przy tworzeniu regut
fiskalnych jest precyzyjne okreslenie sankcji wchodzacych w zycie w przypadku
niedotrzymania reguly. Ich zasadniczym celem powinno by¢ doprowadzenie do
sytuacji, w ktorej nastapi powrdt do ksztattowania parametrow fiskalnych w zgo-
dzie z regula. Istota sankcji powinna zaktada¢ ich automatyzm, co oznacza, ze
wprowadzenie reguty fiskalnej powinno si¢ wigza¢ z jednoznacznym okresle-
niem procedur wdrazanych w momencie ztamania reguty fiskalnej. Zazwyczaj
wymusza to podjecie zdecydowanych ograniczen budzetowych, takich jak: ogra-
niczenie transferow, rezygnacja z waloryzacji wynagrodzen pracownikéw admi-
nistracji publicznej, rezygnacja z porgczen i gwarancji przez wtadze publiczne.

Nalezy zwroci¢ uwagg takze na to, ze reguly fiskalne z géry powinny okre-
sla¢ procedury odstgpienia od nich, zwtaszcza w sytuacjach nadzwyczajnych,
takich jak kleski zywiotowe czy gwattowne pogorszenie sytuacji gospodarcze;j.
O wiarygodnosci reguly §wiadczy jednak to, na ile mozliwos$¢ odejscia od niej
(lub przejsciowego zawieszenia) okreslona zostata jako przypadek wyjatkowy
i stosowany w ostatecznosci, a nie jako sytuacja mozliwa do zastosowania w kaz-
dych warunkach.

5 K. Marchewka-Bartkowiak, Reguty fiskalne, Biuro Analiz Sejmowych 2010, s. 3.
¢ Public finances in EMU 2008, ,,European Economy” 2009, No. 5, s. 93.
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2. Reguly fiskalne w krajach Unii Europejskiej

Ze wzgledu na réznorodnos¢ regut fiskalnych mozna wsrod nich wyroznié
reguly ilosciowe (zwane numerycznymi, oparte na wyznaczonych limitach wskaz-
nikow budzetowych) oraz jakos$ciowe (reguty okreslajace w sposdb opisowy lub
proceduralny wprowadzone ograniczenia), reguly odnoszace si¢ do krotkiego
okresu (na przyktad tylko do jednorocznego budzetu) lub reguty wieloletnie,
reguly krajowe i ponadnarodowe czy reguty dotyczace budzetu panstwa, innych
jednostek publicznych (w tym osobno dla szczebla samorzadowego lub jednostek
systemu ubezpieczen spolecznych) albo calego sektora finansow publicznych.
Przyktadem regul ponadnarodowych sa kryteria konwergencji. Sg to regutly
numeryczne i dotycza wskaznika deficytu i dlugu sektora finansow publicznych.
Kryteria te obejmujg dopuszczalny na maksymalnym poziomie, liczonym w rela-
cji do PKB, wskaznik deficytu w wysokosci 3% oraz dlugu w wysokosci 60%.

Warto podkresli¢, ze zapisy Paktu Stabilnosci i Wzrostu wzmacniaja koniecz-
no$¢ respektowania tych kryteriow przez wymog osiagniecia bliskiego zrowno-
wazenia budzetu lub nadwyzki budzetowej w sektorze finansow publicznych
w perspektywie $rednioterminowej (ang. medium term objective — MTO). Jest to
spowodowane tym, ze kraje kandydujace do strefy euro miaty pokuse jednora-
zowego (w okresie oceny wypetniania kryteriow konwergencji) obnizenia para-
metroéw fiskalnych, jak to si¢ stato na przyktad we Wioszech czy Belgii. Ponadto
doswiadczenia w stosowaniu pierwotnej wersji Paktu Stabilnosci 1 Wzrostu
pokazuja stabg skutecznos¢ organéw Wspdlnoty we wdrazaniu wyraznie sformu-
towanych procedur sanacyjnych (w tym sankcji o charakterze finansowym). Na
poparcie tego wniosku mozna przytoczy¢ migdzy innymi dane Eurostatu, wska-
zujace, ze w latach 1999-2008 (czyli po utworzeniu strefy euro) $§redni wskaznik
zadluzenia dla krajow cztonkowskich strefy euro wynosit 69% PKB i ani razu nie
obnizyt sie ponizej kryterium zadtuzenia, czyli 60% PKB. Jedynymi krajami Unii
Gospodarczej i Walutowej w okresie 1999-2009, ktore w caltym okresie cztonko-
stwa nie przekroczyty limitu deficytu i dtugu publicznego w relacji do PKB, byty
Finlandia i Luksemburg. Grecja, Wtochy i Belgia to z kolei kraje, ktore przez caty
okres cztonkostwa w sferze euro nie byty w stanie spetni¢ co najmniej jednego
z dwoch kryteriow, przy czym przypadek grecki ukazuje, ze mozna by¢ krajem
cztonkowskim strefy euro, ktory przez wszystkie lata funkcjonowania w obszarze
wspolnej waluty tamie obydwa kryteria. Okazuje si¢ ponadto, ze ograniczona
presja na przestrzeganie regul Paktu Stabilnosci i Wzrostu dotyczy takze krajow
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traktowanych jako stabilne. Francja, Niemcy i Austria nie byly w stanie dotrzy-
mac jednego lub dwodch kryteriow fiskalnych przez odpowiednio osiem, dziewigé
1 dziesig¢ lat w okresie jedenastu lat cztonkostwa (1999-2009).

Narodowe regutly fiskalne nalezy traktowac jako narzedzie komplementarne
do zobowigzan naktadanych przez Pakt Stabilnosci i Wzrostu. Reguty fiskalne na
poziomie narodowym stajg si¢ w takiej sytuacji elementem utatwiajagcym prowa-
dzenie polityki fiskalnej zgodnie z najwazniejszymi przestankami stanowigcymi
podstawy reformy Paktu. Fakt ten znalazt takze potwierdzenie w komunikacie
Komisji Europejskiej z dnia 12 maja 2010 roku’.

Z danych Komisji Europejskiej wynika, ze pomiedzy latami 1990 a 2008
wzrosta o 51 (czyli z 16 do 67) liczba regut stosowanych w panstwach Unii
Europejskiej, wigkszo$¢ panstw wprowadzita bowiem wigcej niz jedng regule
fiskalng. Tylko trzy panstwa nie ustanowity zadnych regut krajowych (Malta,
Cypr oraz Grecja). W tym samym czasie pi¢¢ krajow wprowadzito nowe reguty,
a byty to Bulgaria, Francja, Litwa, Wegry i Portugalia®. Do historycznie najstar-
szych i1 najczesciej stosowanych w praktyce regul fiskalnych zalicza si¢ regule
zrownowazonego budzetu oraz tak zwang ztota regule fiskalng. Obie zaliczane sa
do regut salda budzetowego.

Réwnowazenie budzetu panstwa, czyli niedopuszczenie do nadmiernych
wydatkow w stosunku do mozliwos$ci dochodowych budzetu, jest klasyczng
zasada finanséw publicznych. Klarownos$¢ tej reguly moze zosta¢ zaburzona
poprzez wprowadzanie réznego rodzaju wyjatkow w ramach ,,sytuacji nadzwy-
czajnych” lub zastosowanie zasady odstgpstwa od rownowagi budzetu w jednym
roku pod warunkiem, ze powstaly deficyt ma charakter przej$ciowy i zostanie
sfinansowany nadwyzka wypracowana w budzecie w kolejnym roku. Mozna
spotkac¢ takze rozwigzanie, w ramach ktorego rownowazenie dotyczy tylko salda
dochodow i wydatkow pierwotnych, czyli po wykluczeniu kosztoéw obstugi
dlugu jako ,,sztywnego” wydatku budzetu. Zgodnie ze zlota regulg fiskalna
mozliwe jest finansowanie z dochodow biezacych budzetu tylko wydatkoéw bie-
zacych (konsumpcyjnych), a nie inwestycyjnych (majatkowych). Na te ostatnie
tym samym dopuszczone jest zaciggnigcie dtugu zewngtrznego. Wskazuje sig,
ze regula ta lepiej od réwnowazenia budzetu dostosowuje go do zmian cyklu
koniunkturalnego, gdyz nie pozwala na automatyczng redukcje wydatkow

7 Reinforcing economic policy coordination, European Commission 2010, s. 4.
8 Public finances in EMU 2009, ,,European Economy” 2009, No. 5, s. 87.
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inwestycyjnych w okresie recesji. Problemem czgsto okazuje si¢ jednak sama
klasyfikacja wydatkéw na biezace i inwestycyjne oraz proby jej redefinicji juz po
wprowadzeniu powyzszej reguty w zycie. Ztota regula swoja popularno$¢ zdo-
byta migdzy innymi w Niemczech, Francji, Wielkiej Brytanii oraz we Wtoszech.

Pozostate rozwigzania w zakresie reguty salda budzetowego maja charak-
ter ilosciowych limitow wyrazonych w warto$ciach nominalnych, w relacji do
PKB, lub wielkosciach strukturalnych (czyli skorygowanych o zmiany wynika-
jace z indywidualnego dla kraju cyklu koniunkturalnego). Jedna z ostatnio coraz
czesciej stosowanych konstrukcji opiera sie na wskazniku salda strukturalnego,
ktory umozliwia prowadzenie antycyklicznej polityki budzetowej. Tego rodzaju
zasade wprowadzono w 2005 roku na szczeblu Wspdlnoty w ramach reformy
Paktu Stabilnosci 1 Wzrostu. W zwiagzku z powyzszym, kilka panstw Unii Euro-
pejskiej zastosowalo takze reguty krajowe oparte o t¢ konstrukcje. Przyktadem
w tym zakresie moze by¢ rozwigzanie szwedzkie i niemieckie. W Szwecji, obok
reguty wydatkowej, obowiazuje wymodg osiagnigcia nadwyzki strukturalnej
sektora publicznego na poziomie 1% PKB. Z kolei w Niemczech w 2009 roku
Bundestag wprowadzit konstytucyjny zapis wymagajacy od rzadu federalnego
utrzymywania strukturalnego deficytu budzetowego na maksymalnym poziomie
0,35% PKB. Reguta ta ma obowigzywac¢ od 2016 roku. Jednak aby ja zrealizo-
wac, zaklada si¢ stopniowe dyscyplinowanie budzetu juz od 2011 roku.

Reguty naktadane na dtug publiczny sa powigzane czg¢sto z regutami salda
budzetowego. W konstrukcji tej reguty najczesciej uwzglednia si¢ dlug publiczny
brutto calego sektora publicznego. Waznym elementem konstrukcji wydaje si¢
takze zalozenie ograniczania rocznych przyrostow dhugu i — tym samym — kosz-
tow jego obstugi. Obok regut salda budzetowego duze zroznicowanie konstrukcji
dotyczy takze regut wydatkowych i dochodowych, ktore z zatozenia powinny
mie¢ charakter wieloletni.

Reguly ograniczajace wydatki budzetowe majg przede wszystkim ograni-
cza¢ procykliczne poluzowanie polityki budzetowej. Moga one jednak réznié
si¢ w ramach: zakresu wydatkéw, ktore obejmuja (wydatki ogotem, wydatki
pierwotne, wydatki biezace, wydatki na ubezpieczenia spoteczne i tym podobne)
zastosowania korekty inflacyjnej (wydatki nominalne, wydatki realne), wprowa-
dzenia ilosciowego limitu wydatkéw lub ustalonej stopy ich wzrostu.

Ostatnia z omawianych regut fiskalnych dotyczy dochodéw (lub przycho-
dow) budzetowych. Mozna wskazac¢ trzy gtéwne cele, jakie przy§wiecaja wpro-
wadzeniu regut dochodowych:
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1. Realizacja koncepcji wygladzania podatkéw w czasie, czyli przede
wszystkim utrzymywania stabilnych podatkdéw i ograniczania gwattow-
nych dziatan w tym zakresie (gldwnie ich podwyzek).

2. Ustalenie zasad alokacji nadwyzek dochoddéw osiagnietych w danych
roku, gléwnie z przeznaczeniem na splate dtugu.

3. Zdefiniowanie zasad przekazywania czesci dochodow (lub przychodow)
budzetowych na specjalnie wydzielone panstwowe fundusze stabiliza-
cyjne, stuzace najczesciej jako zabezpieczenie emerytalne przysztych
pokolen’.

W tabeli 1 ukazano zréznicowanie regut fiskalnych stosowanych w krajach

Unii Europejskie;j.
Tabela 1
Liczba regut fiskalnych wedlug ich rodzaju w krajach Unii Europejskie;j
w 2008 roku
Reguty . . .
Rownowaga Kotwica Relacja Deficyt
d(ci)tyczqce Zlota regula budzetowa nominalna % do PKB | strukturalny Suma
eficytu
5 10 7 1 3 26
Reguty . relacja relacja dlugu
dotyczace nlgg:iﬁ;ia % do wysokosci inne
dhugu do PKB rat sptaty
5 3 8 2 - 18
Reguly kotwica kotwica nominalna | realna stopa inne
wydatkowe nominalna realna stopa wzrostu wzrostu
5 2 4 3 3 17
Reguty obcigzenia zwigzane .
dochodowe podatkowe | z wysoko$cia alokacja .
- dodatkowych inne
w relacji do stawek dochoddw
PKB podatkowych
0 1 4 1 - 6

Zrédto: Komisja Europejska.

3. Indeks regul fiskalnych

Syntetyczng miarg oceny regut fiskalnych jest indeks regut fiskalnych, na
ktorego warto§¢ w poszczegdlnych krajach wptywaja takie parametry, jak: liczba
stosowanych regut, zakres sektora finansow publicznych objety reguta, ,,sita”

K. Marchewka-Bartkowiak, op.cit., s. 5.
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poszczegblnych regut'®. Przy okre$laniu warto$ci tego indeksu dla poszczegdl-
nych regut brana jest ocena takich kryteriow, jak:

— podstawa prawna reguty (konstytucja, ustawa, umowa koalicyjna, zobo-

wigzanie polityczne),

— mozliwo$¢ zmiany wielkosci docelowej okreslonej w regule fiskalnej,

— umocowanie instytucji odpowiedzialnej za monitorowanie wypekiania

reguly,

— umocowanie instytucji odpowiedzialnej za egzekwowanie zapisow okreslo-

nych w regule (automatyzm stosowania sankcji za niewypetnienie reguty),

— przejrzystosc stosowaniareguty fiskalnej (rola mediow i opinii publiczne;j).

W tabeli 2 ukazano warto$ci indeksu regut fiskalnych na tle relacji dlugu
publicznego do PKB poszczegdlnych krajow Unii Europejskiej. Zatozono
bowiem, ze ksztattowanie dlugu publicznego (zarowno jego wielko$¢, jak i dyna-
mika) jest syntetyczng miarg stanu finansow publicznych bgdaca wypadkowa
polityki fiskalnej panstwa.

Poszczegolne kraje uszeregowano wedlug wartosci indeksu regut fiskal-
nych. W krajach, dla ktoérych warto$¢ tego indeksu jest rowna —1, nie stosowano
zadnej reguly fiskalnej. Kraje z wysoka wartoscig tego indeksu stosuja reguty
fiskalne na podstawie uregulowan prawnych obejmujacych szeroki zakres sek-
tora finansow publicznych.

Porownanie zwigzkéw migdzy stosowaniem w poszczegolnych krajach
regul fiskalnych a wielko$cia dlugu publicznego nie daje jednoznacznej odpo-
wiedzi na pytanie o skuteczno$¢ stosowania regut fiskalnych przez poszczegdlne
kraje Unii Europejskiej. Analiza wielko$ci zawartych w tabeli pozwala jednak na
wskazanie kilku prawidlowosci. Po pierwsze, w krajach, w ktorych stosowane
reguty fiskalne s3 wysoko ocenione przez Komisje Europejska (indeks regut
fiskalnych jest wyzszy niz 1), relacja dlugu publicznego do PKB nie przekracza
granicy 60%. Po drugie, kraje, ktére od lat znacznie, ponad 60%, przekraczaja
poziom dtugu publicznego w relacji do PKB (Grecja, Wtochy, Belgia), charakte-
ryzujg si¢ niskg wartos$cig indeksu regut fiskalnych. Po trzecie, wzrost warto$ci
indeksu regut fiskalnych w badanym okresie dokonat si¢ co do zasady w nowych
krajach Unii Europejskiej (Wegry, Czechy, Bulgaria, Litwa), co moze §wiadczy¢
o traktowaniu regut fiskalnych w tych krajach jako narzedzia ulatwiajacego sta-
bilizacje finansow publicznych w konteks$cie akcesji do strefy euro. Jednocze$nie

10 Public finances in EMU 2006, ,,European Economy” 2003, No. 3, s. 163.
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mozna zauwazy¢, ze stosowanie regut fiskalnych niekoniecznie musi hamowac
wzrost dtugu publicznego, o czym najdobitniej $Swiadczy przyklad Wielkiej
Brytanii.

Tabela 2

Indeks regut fiskalnych a dlug publiczny w Unii Europejskiej w latach 2004-2008

- Indeks regut publi(l?zlrlll}%/PKB . Indeks regut publi(l:)zlrlll}%/PKB
Kraj fiskalnych %) Kraj fiskalnych %)

2004 | 2008 | 2004 | 2008 2004 | 2008 | 2004 | 2008

Grecja -1 -1 97,4 99,2 Stowenia 0,4 0,4 27,5 22,6
Cypr -1 -1 68,9 | 484 Belgia 0,4 0,4 98,5 | 89,8
Malta -1 -1 69,3 63,7 Butgaria 0,9 1,8 459 14,1

Portugalia -0,7 -0,5 56,9 66,3 Niemcy 1 1 63,9 66
Wegry —0,6 0,4 584 | 72,9 Polska 1,2 1,2 47,1 472
Irlandia -0,5 | -0,5 31 43,9 Finlandia 1,3 0,9 44,5 | 342
Rumunia 04 | 04 | 21,5 13,3 Luksemburg 1,5 1,5 6,1 13,7
Czechy -0,3 1 29,8 30 Estonia 1,5 1,5 5,6 4.6
Lotwa 0 0 14,6 19,5 Holandia 1,6 1,6 52 58,2
Stowacja 0 0 42,4 27,7 Hiszpania 1,6 1,7 48,7 39,7
Francja 0,1 0,8 629 | 67,5 Szwecja 1,6 1.4 52,3 | 383
Litwa 0,2 1,7 21,1 15,6 Dania 1,8 1,8 47,2 34,2

Witochy 0,3 0,5 104 106 | Wielka Brytania 2,1 2,1 39 52

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Komisji Europejskiej.

4. Ocena propozycji wprowadzenia reguly wydatkowej
w polskich finansach publicznych

Zgodnie z przedstawionym w styczniu 2010 roku Planem Rozwoju i Kon-
solidacji Finanséw 2010-2011 pozadane jest wprowadzenie nowych rozwiazan,
w tym regut fiskalnych, koncentrujacych si¢ na stronie wydatkowej sektora
finans6w publicznych, wzmocnionych dziataniami uzupetniajagcymi''. Wyrazem
tego sa propozycje zmiany ustawy o finansach publicznych'?. Zalozono w nigej

' Plan Rozwoju i Konsolidacji Finanséw 2010-2011, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow 2010, s. 9.

2 Uzasadnienie do projektu zmiany ustawy o finansach publicznych, Ministerstwo Finanséw
10.06. 2010.
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wprowadzenie dyscyplinujacej reguly wydatkowej ograniczajacej coroczny
wzrost elastycznych wydatkow budzetu panstwa do poziomu zgodnego z pro-
gnozowanym — na dany rok budzetowy — sredniorocznym wskaznikiem cen
towarow 1 ustug konsumpcyjnych powigkszonym o jeden punkt procentowy.
Reguta ta miataby obowiazywa¢ w okresie, gdy Polska jest objeta procedurg
nadmiernego deficytu. W celu wzmocnienia tej reguty zaproponowano tez obo-
wigzek zamieszczania w tresci nowych projektow ustaw przyjmowanych przez
Rade Ministréw maksymalnego, kwotowego limitu skutkéw finansowych dla
jednostek sektora finansow publicznych, ktére wynikaja z wprowadzenia w zycie
proponowanych regulacji na okres 10-letni. Wskazano ponadto na koniecznos¢
uwzglednienia tych unormowan w tworzeniu Wieloletniego Planu Finansowego
Panstwa.

W tabeli 3 ukazano podstawowe cechy regut wydatkowych obowigzujacych
w Finlandii, Holandii i Szwecji na tle propozycji polskich.

Oceniajac przedstawiane propozycje, nalezy zwroci¢é uwage na kilka
aspektow mogacych skutkowaé ograniczong skutecznos$cig reguly wydatko-
wej w takiej postaci. Po pierwsze, w sytuacji, w ktorej poza wymogami reguty
znajduja si¢ wydatki sztywne, trudno bedzie dzigki tej regule doprowadzi¢ do
istotnego ograniczenia tempa przyrostu wszystkich wydatkéw publicznych.
Po drugie, stosowanie reguly moze si¢ przyczyni¢ do dalszego ogranicze-
nia wydatkow elastycznych w strukturze budzetu panstwa. W takiej sytuacji
zmniejszeniu moze ulec wypetnianie przez budzet jego funkcji, w tym zwtasz-
cza stabilizacyjnej. Po trzecie, mechanizm narzucajacy Radzie Ministréw
przy przyjmowaniu projektow nowych ustaw obowiagzek okreslania limitu
skutkow finansowych wynikajacych z przyjecia proponowanych rozwigzan na
okres 10 lat moze spowodowac ograniczenie aktywnosci legislacyjnej rzadu
i przeniesienie jej na parlament i ewentualnie prezydenta, ktorych projekty
w $wietle przedstawianych rozwigzan nie muszg zawiera¢ tych ograniczen.
Po czwarte, wprowadzenie ograniczenia czasowego stosowania reguty do
okresu obowigzywania procedury nadmiernego deficytu nie daje gwarancji
trwatosci wprowadzanych uregulowan. Zaktada si¢ wprawdzie, ze wowczas
kolejnym krokiem bedzie wprowadzenie wydatkowej reguly stabilizujace;,
majacej zapewnia¢ utrzymanie deficytu sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych na poziomie $redniookresowego celu fiskalnego (1% PKB), jednak
nie znajduje to odzwierciedlania w propozycjach zmian ustawy o finansach
publicznych.
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Tabela 3
Poroéwnanie regut wydatkowych w wybranych krajach
Cechy reguly wydatkowej Finlandia Holandia Szwecja Polska — projekt
koszty obstugi
dlugu wylaczone wylaczone wylaczone wylaczone
. cze$ciowo . .
wydatki sztywne wylaczone uwzglednione | uwzglednione wytaczone
Komplekso- . czg$ciowo . . .
le)éé wydatki elastyczne wylaczone uwzglednione | uwzglednione uwzglgdnione
finansowane finansowane uwzglednione
. z dochodow z dochodow finansowane | z ograniczeniem
wydatki . . L
. . uzyskanych ze sprzedazy dhugiem projektow
inwestycyjne . . -
ze sprzedazy | gazu ziemnego krajowym finansowanych
nieruchomosci | (FES-Fund) ze $rodkéw UE
Uwzglednienie inflacji kotwica realna | kotwica realna kotwica kotwica realna
nominalna
mozliwo$é¢ mozliwa mozliwa ..
. rzenoszenia w sytuacjach w sytuacjach mozlw_/a
Elastycznos¢ instrumentow jprze . . . w sytuacjach
limitow miedzy | nadzwyczaj- nadzwyczaj- .
. nadzwyczajnych
latami nych nych
coroczna
limit czteroletni | limit czteroletni | . . . stopa wzrostu
. .| limit trzyletni .
Horyzont czasowy na czas trwania | na czas trwania kr z uwzglednie-
. . 0CZacy . L
kadencji kadencji niem dziesigcio-
letniego limitu
Definicja liczbowa me me rozne przedstawiono
przedstawiono | przedstawiono
umowa umowa zobowiazanie
Status prawny - - . ustawa
koalicyjna koalicyjna polityczne

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie G. Ljungman, Expenditure Ceilings — a Survey,
IMF Working Paper WP/08/282, s. 50.

Podsumowanie

Doswiadczenia krajow europejskich wskazuja, ze reguty fiskalne sg elemen-
tem szerszego spojrzenia na przemiany sektora finansow publicznych, z istotng
rola niezaleznych instytucji fiskalnych, wieloletniego planowania budzetowego,
wdrazania rozwigzan wspierajacych efektywnos$¢ i skutecznos$¢ fiskalng (budzet
zadaniowy). Opracowanie trwatych ram instytucjonalnych, ktorych elementem sa
reguly fiskalne, moze wptywac na poprawe jakosci finanséw publicznych, o ile
pozwoli na kompleksowe podejscie do reformowania finanséw publicznych,
oparte na wspieraniu dziatan shuzacych wiarygodnosci fiskalnej kraju w per-
spektywie wieloletniej. Przyktady krajow, ktore w ostatnich latach do§wiadczyty
napig¢ fiskalnych, ukazuja, ze pomijanie tych aspektow moze by¢ kosztowne.
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THE ROLE OF FISCAL RULES IN INSTITUTIONAL CHANGES
OF PUBLIC FINANCES

Summary

The article presents the role of fiscal rules in creating the institutional framework
of modern public finance. This article aims to show the impact of fiscal rules applied
in European Union countries to achieve fiscal sustainability. The topic is shown in the
context of proposals for incorporation into Polish law of public finance mechanism for

the expenditure rule.
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