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Trwatos¢ requt fiskalnych jako kryterium ich oceny

Wprowadzenie

Odpowiedzig na poglebiajaca si¢ nierdwnowage budzetowa jest wzrastaja-
ca liczba regut fiskalnych wspartych innymi rozwigzaniami instytucjonalnymi,
sluzgcymi wzmacnianiu dyscypliny fiskalnej (niezalezne instytucje fiskalne,
$rednioterminowe ramy budzetowe). Badania empiryczne dostarczaja dowodow
na pozytywne oddzialywanie obowiazujacych regut fiskalnych na zapewnienie
dyscypliny fiskalnej. Swiadcza o tym m.in. prace takich autoréw jak: Alesina,
Bayoumi (1996), Debrun et al. (2008), Brzozowski, Siwinska-Gorzelak (2010),
Tapsoba (2013). W wielu publikacjach wskazuje si¢ przy tym, ze reguly fiskalne
wzmacniajg procykliczno$¢ polityki fiskalnej, zwlaszcza w zwigzku z presja na
ograniczanie wydatkow inwestycyjnych w okresach spowolnienia gospodarczego
(Dessus, Diaz Sanchez, Varoudakis 2013; Arezki, Ismail 2013). Badania dotyczace
regut fiskalnych prowadzone sg takze przez polskich naukowcow, o czym $wiadcza
prace m.in.: Mozdzierz (2015), Dziato (2012), Woéjtowicz (2011), Postuty (2011),
Marchewki-Bartkowiak (2010), Franka (2010).

Dokonujaca si¢ w ostatnich latach ewolucja regut fiskalnych w kierunku wiek-
szej elastycznosci oraz stosowania mechanizmoéw korekcyjnych uzaleznionych od
stanu koniunktury gospodarczej przyczynia si¢ do wzmocnienia ich antycyklicz-
nego charakteru, o czym $wiadczg wyniki badan Bergmana, Hutchinsona (2015),
Bovy, Carcenac i Guerguila (2014) oraz Guerguila, Mandona i Tapsoby (2016).
Jednoczesnie zauwazy¢ nalezy, ze wzrastajgca ztozono$é regut fiskalnych, ich
czgste zmiany oraz liczne wyjatki w ich stosowaniu nie sprzyjajg przejrzystosci
prowadzonej polityki fiskalnej!.

I Deutsche Budesbank, Zur Entwicklung der dffentlichen Finanzen im Euro-Gebiet, Monatsbe-
richt, 2015, Mai.
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Celem artykutu jest ocena funkcjonowania regut fiskalnych (ze szczegdlnym
uwzglednieniem obowigzujacych w Polsce regut: dlugu publicznego i wydatko-
wej) na podstawie kryterium ich trwatosci. Podstawa przeprowadzonych badan sg
dane zawarte w bazie regut fiskalnych prowadzonej przez Komisj¢ Europejska.

1. Reguly fiskalne jako reakcja
na sktonnos¢ do nierownowagi budzetowej

Zasadnicza przestanka wprowadzania regut fiskalnych jest pojawiajaca si¢
wsrod rzadzacych sktonnosé do generowania deficytow (ang. deficit bias) (Wyplosz
2012). Zjawisko to wyjasniane jest tendencja do przerzucania dyscypliny fiskalnej
na kolejne rzady czy nawet na kolejne pokolenia. Motywacja do takich dziataf
jest che¢ reelekcji sktaniajgca do ekspansji fiskalnej w okresach poprzedzajacych
wybory. Takie dzialania czgsto sg powigzane z wystgpowaniem problemu wspdl-
nej puli zasoboéw (ang. common pool), czyli dazenia do podwyzszania wydatkow
1 deficytu przez poszczegolne grupy interesu, mimo ze skutki tych decyzji obcigzaé
bedg cale spoteczenstwo. O powszechnosci zjawiska sktonnoéci do deficytu $wiad-
czg dane zawarte w tabeli 1, w ktdrej przedstawiono czestotliwo$¢ wystepowania
deficytu wsrod krajow Unii Europejskie;.

Z przedstawionych danych wynika, ze w okresie 1999-2015 jedynie w pieciu
krajach Unii Europejskiej (Luksemburg, Estonia, Dania, Szwecja, Finlandia) liczba
lat z nadwyzkami budzetowymi byta wigksza od liczby lat z deficytem. Jedno-
cze$nie w ponad potowie panstw ani razu w badanym okresie nie wystepowala
nadwyzka budzetowa. Jezeli uzna¢ za akceptowalny poziom deficytu taki, ktory
nie przekracza 3% PKB, to jedynie w dwoch krajach w catym badanym okresie
miescit si¢ on w tych granicach (Luksemburg, Szwecja). Czestotliwos¢ przekra-
czania deficytu ponad poziom 3% PKB plasuje Polske na jednym z ostatnich
miejsc wsrod krajow cztonkowskich, gdyz gorsze rezultaty mialy jedynie: Grecja,
Portugalia i Chorwacja.

Powszechno$¢ wystepowania deficytow mozna uzna¢ za wystarczajgcy argu-
ment do wdrazania rozwigzan wzmacniajacych dyscypling fiskalng. Wérdd nich
duze znaczenie odgrywajg reguly fiskalne. Z bazy danych o regutach fiskalnych
stworzonej przez Migdzynarodowy Fundusz Walutowy (MFW), obejmujacej dane
z 89 krajow, wynika, ze na koniec 2014 r. 85 z nich stosowato reguly fiskalne,
podczas gdy w 1990 r. takich krajow byto tylko siedem (Niemcy, Indonezja,
Japonia, Luksemburg, Malezja, Singapur, Stany Zjednoczone). Jednoczes$nie liczba
funkcjonujacych regut fiskalnych wzrosta z 10 w 1990 r. do 190 w 2014 r. Nale-
zy przy tym zauwazy¢, ze dane MFW obejmujg jedynie informacje o regulach
dotyczacych catego sektora finansow publicznych (ang. general government) oraz
podsektora rzadowego (ang. central government), podczas gdy wiele krajow wpro-
wadzito reguly fiskalne dla podsektora samorzadowego. O skali rozpowszechnienia
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regut fiskalnych na wszystkich szczeblach sektora finanséw publicznych $wiadcza
dane Komisji Europejskiej, z ktorych wynika, Zze na ogdlng liczbe ponad 110 regut
fiskalnych obowigzujacych na koniec 2014 r. w krajach Unii Europejskiej tylko
41,7% dotyczyto catego sektora finansow publicznych, podczas gdy 24,2% regut
odnosito si¢ do podsektora samorzadowego, 15,8% regut do podsektora rzadowego,
10% regut do podsektora ubezpieczen spotecznych, a 8,3% regut do podsektora
regionalnego (w krajach federalnych).

Tabela 1
Czestotliwos¢ deficytow budietow;cil w krajach UE w latach 1999-2015
Odsetek lat Odsetek lat
Odsetek z deficytem Odsetek z deficytem
Kraj lat bez nieprzekra- Kraj lat bez nieprzekra-
deficytu czajacym deficytu czajacym
3% PKB 3% PKB
Luksemburg 82,35% 100,00% Chorwacja 0,00% 11,76%
Estonia 64,71% 94,12% Czechy 0,00% 47,06%
Dania 58,82% 94,12% Francja 0,00% 29,41%
Finlandia 58,82% 94,12% Grecja 0,00% 0,00%
Szwecja 58,82% 100,00% Litwa 0,00% 58,82%
Irlandia 47,06% 58,82% Lotwa 0,00% 70,59%
Bulgaria 41,18% 82,35% Malta 0,00% 41,18%
Holandia 29,41% 76,47% Polska 0,00% 23,53%
Belgia 23,53% 70,59% Portugalia 0,00% 11,76%
Hiszpania 23,53% 52,94% Rumunia 0,00% 52,94%
Niemcy 23,53% 58,82% Stowacja 0,00% 47,06%
Wielka Brytania 17,65% 35,29% Stowenia 0,00% 52,94%
Cypr 11,76% 41,18% Wegry 0,00% 29,41%
Austria 0,00% 82,35% Wiochy 0,00% 47,06%

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostatu.

2, Cechy konstrukcyjne regut fiskalnych

Reguty fiskalne rozumiane sg jako stale ograniczenia polityki fiskalnej wyra-
zone w formie syntetycznego miernika okreslajacego dopuszczalng wielko$é pod-
stawowych parametrow budzetowych (Kopits, Symansky 1998). Reguta fiskalna
jest trwatym ograniczeniem polityki fiskalnej w formie limitéw naktadanych na
agregaty budzetowe. Cechg tych ograniczen powinien by¢ brak mozliwosci ich
czegstych zmian. W praktyce zaktada si¢, ze reguty fiskalne moga by¢ okreslone
nie tylko w formie zapisow prawnych, lecz takze uzgodnien politycznych, o ile
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nie dochodzi zbyt czesto do ich rewizji. Przyjmuje si¢, ze to uzgodnienie powin-
no dotyczy¢, co najmniej okresu trzyletniego (Bova et al. 2015). Oznacza to, zZe
$rednioterminowe ramy budzetowe albo limity wydatkéw zawierajace projekcje
wieloletnie, z mozliwymi corocznymi zmianami, nie mogg by¢ traktowane jako
regutly.

Aby mowi¢ o skutecznosci stosowania regut fiskalnych, nalezy wysuna¢ postu-
laty dotyczace ich konstrukcji (Ayuso-i-Casals et al. 2009). Odnosza si¢ one do
takich kryteriow jak: umocowanie prawne reguty, system monitorowania, system
sankcji zwigzanych z naruszeniem regutly, zasady odstapienia od stosowania reguty.

Zasadniczg 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 stosowania
okreslonego ograniczenia. W tym drugim przypadku mozna postuzy¢ si¢ reguly
ogtoszong przez polski rzad w 2005 r. w postaci nominalnej kotwicy budzetowe;,
w mysl ktorej deficyt budzetowy nie powinien przekracza¢ 30 mld zi, na ktorej
opieraty si¢ budzety lat 2006-2007, czy tzw. ,regule Belki”, ostatecznie nigdy
niewprowadzong, a zaktadajaca, ze od 2003 r. wydatki budzetowe corocznie beda
wzrasta¢ maksymalnie o stop¢ inflacji powigkszong o jeden punkt procentowy.
Nadanie regule fiskalnej mocy zapisu prawnego bez watpienia ogranicza moz-
liwosci uznaniowego modyfikowania jej warunkdéw, wzmacniajac wiarygodno$¢
prowadzonej polityki fiskalne;.

Wskaza¢ takze nalezy, ze reguta fiskalna powinna by¢ elementem komplekso-
wej strategii fiskalnej, zaktadajacej bardziej efektywne wykorzystanie specyficz-
nych w danym momencie uwarunkowan fiskalnych w §rednim okresie. Oznacza
to, ze trudno oczekiwac, iz wprowadzenie reguly fiskalnej stanie si¢ czynnikiem
oddzialujacym natychmiast na poprawe kondycji sektora finanséw publicznych.
Ponadto zauwazy¢ nalezy, ze traktowanie reguly fiskalnej jako narzedzia o cha-
rakterze $rednioterminowym zwigksza jego trwato$¢ 1 chroni finanse publiczne
przed tworzeniem rozwigzan przyczyniajacych si¢ do powstawania zobowigzan
obcigzajacych budzety kolejnych lat.

Z punktu widzenia skutecznosci stosowania regut fiskalnych waznym elemen-
tem jest system monitorowania uzalezniony od dwodch czynnikow. Po pierwsze,
wymusza to tworzenie regul wykorzystujacych miary, dla ktérych dostepne dane
nie zaktadajg istotnych opoznien. Po drugie, wskazane jest, aby monitoring doko-
nywany byl przez podmioty niezalezne od wtadzy wykonawczej, gdyz wowczas
presja na dokonanie ewentualnych korekt trendow budzetowych w sytuacjach
zagrozenia ztamania reguly jest silniejsza i szybsza.

W pierwszej kolejnosci trzeba stwierdzi¢, ze reguly fiskalne moga przyno-
si¢ niepozadane skutki w postaci prob ominigcia ich restrykcyjnej konstrukcji.
Przyktadem moze by¢ chociazby proces przerzucania problemu zadluzenia na
podmioty niepodlegajace ograniczeniom wynikajacym z reguly.
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Dodatkowo mogg si¢ takze pojawi¢ problemy kreatywnej ksiegowosci (Mar-
chewka-Bartkowiak 2010). Dotycza one rachunkowego 1 statystycznego manipulo-
wania danymi lub konstrukcja wskaznikow wynikowych (jak deficyty budzetowe,
wydatki budzetowe, dlug publiczny), co prowadzi¢ moze do przerzucania ewentu-
alnych 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, iz reguty, ktore majg umozliwié
kontrole ex ante, staja si¢ narzedziem mato skutecznym, szczegdlnie w dtugim
okresie. Stad tez stosowanie regut fiskalnych wsparte powinno by¢ istnieniem
niezaleznych instytucji fiskalnych.

Kolejnym elementem koniecznym do okre$lenia przy tworzeniu regut fiskal-
nych powinno by¢ precyzyjne sformutowanie sankcji wchodzacych w zycie
w przypadku niedotrzymania reguly. Ich zasadniczym celem powinno by¢ dopro-
wadzenie do sytuacji, w ktoérej nastagpi powrdt do ksztattowania parametréw
fiskalnych w zgodzie z regula. Istota sankcji powinna zakltada¢ ich automatyzm,
co oznacza, ze wprowadzenie reguly fiskalnej bedzie si¢ wigzato z jednoznacz-
nym okresleniem procedur wdrazanych w momencie ztamania reguly fiskalne;j.
Zazwyczaj wymusza to podjecie zdecydowanych ograniczen budzetowych, takich
jak na przyklad: ograniczenie transferow, rezygnacja z waloryzacji wynagrodzen
pracownikdéw administracji publicznej, rezygnacja z porgczen i gwarancji przez
wladze publiczne.

Zwr6ci¢ nalezy takze uwage, ze reguty fiskalne z gory powinny okreslaé
procedury odstgpienia od nich (tzw. klauzule wyjscia), zwlaszcza w sytuacjach
nadzwyczajnych, takich jak kleski zywiotowe czy gwaltowne pogorszenie si¢
sytuacji gospodarczej. Klauzule wyj$cia powinny zawiera¢ ograniczong liczbe
konkretnych okolicznosci oraz rygorystycznych procedur, w ktérych dozwolone
jest tymczasowe nieprzestrzeganie danej regut. Takie rozwigzanie funkcjonuje
w Polsce dla stabilizujacej reguly wydatkowe;j, ktorej stosowanie jest zawieszone
w przypadkach: stanu wojennego, stanu wyjatkowego na catym terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej, stanu klgski zywiotowej na calym terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej. O wiarygodnosci reguty swiadczy jednak to, na ile mozliwos$¢ odejscia
od niej (lub przejSciowego zawieszenia) okreslona zostata jako przypadek wyjat-
kowy i stosowany w ostatecznosci, a nie jako sytuacja mozliwa do zastosowania
w kazdych warunkach. O zasadnosci takiego postrzegania regut fiskalnych §wiad-
czy¢ moze sytuacja, w ktorej dokonano zmian w ustawie o finansach publicz-
nych majacych na celu wytgczenie stosowania dyscyplinujacej reguty wydatkowej
w Polsce w 2013 r., gdy rzad stangt przed konieczno$cig nowelizacji budzetu.

Narodowe reguly fiskalne moga by¢ efektem przyjecia zobowigzan migdzy-
narodowych. W przypadku krajow Unii Europejskiej jest to wynikiem zapisow
Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzqdzaniu w Unii Gospodarczej i Waluto-
wej podpisanego 2 marca 2012 r. (tzw. paktu fiskalnego), naktadajacych na kraje
cztonkowskie regute, aby roczne saldo strukturalne sektora instytucji rzadowych
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1 samorzagdowych nie przekraczato ustalonych dla poszczegoélnych krajow $red-
niookresowych celow budzetowych (zasadniczo deficyt strukturalny nie wigkszy
niz 0,5% PKB, a w przypadku krajow o dlugu publicznym wyraznie nizszym
niz 60% PKB i przy niskim ryzyku utraty dlugookresowej stabilnosci finanséw
publicznych dolny putap celu $redniookresowego moze odpowiada¢ deficytowi
strukturalnemu wynoszacemu nie wigcej niz 1,0% PKB). Adaptacja tego rozwia-
zania w wielu krajach czlonkowskich przyczynita si¢ do rozwoju regut nowej
generacji (ang. next generation rules) (Schaechter et al. 2012). Ich cechg charakte-
rystyczng jest wprowadzanie mechanizmow dostosowawczych w zaleznosci od fazy
cyklu koniunkturalnego oraz instytucjonalne wsparcie monitorowania oraz oceny
wypehiania tych regut dzigki zaangazowaniu niezaleznych instytucji fiskalnych.

Wazrastajaca ztozono$¢ regut fiskalnych, ich czeste zmiany oraz liczne wyjatki
w ich stosowaniu nie sprzyjaja przejrzystosci prowadzonej polityki fiskalnej. Stad
tez uznac nalezy, ze trwato$¢ regul jest czynnikiem wzmacniajagcym wiarygodnos¢
fiskalna.

3. Ocena stopnia trwatosci regut fiskalnych

Powszechnie stosowang, syntetyczng miarg oceny regut fiskalnych jest indeks
regut fiskalnych, na ktorego wartos¢ w poszczegoélnych krajach wplywaja takie
parametry jak: liczba stosowanych regul, zakres sektora finanséw publicznych
objety regula, ,.sita” poszczegdlnych regut (Public finances... 2006). Przy okresla-
niu ,,sity” poszczegdlnych regut brana jest pod uwage ocena takich kryteriéw jak:
— podstawa prawna reguty (konstytucja, ustawa, umowa koalicyjna, zobowigzanie

polityczne);

— mozliwo$¢ zmiany wielkoséci docelowej okreslonej w regule fiskalne;j;
— umocowanie instytucji odpowiedzialnej za monitorowanie wypetniania reguty

(niezalezna instytucja fiskalna albo parlament, minister finansow);

— umocowanie instytucji odpowiedzialnej za egzekwowanie zapisoéw okreslonych

w regule (automatyzm stosowania sankcji za niewypehienie reguly);

— przejrzysto$¢ stosowania reguly fiskalnej (rola mediéw i opinii publicznej).

W tabeli 2 ukazano wartosci indeksu regut fiskalnych (z uwzglednieniem
regut funkcjonujacych w podsektorze samorzgdowym) w krajach Unii Europej-
skiej. Poszczegodlne kraje uszeregowano wedhug wartosci indeksu regut fiskalnych.
W krajach, dla ktorych warto$¢ tego indeksu jest rowna —1, nie stosowano zadnej
reguty fiskalnej. Kraje z wysoka wartoscig tego indeksu stosuja reguty fiskalne na
podstawie uregulowan prawnych obejmujacych szeroki zakres sektora finansow
publicznych.

Nalezy zauwazy¢, ze wsrod kryteriow uwzglednianych przy liczeniu warto$ci
indeksu regut fiskalnych nie uwzglednia si¢ ich trwalosci. Utrwalenie reguly w sys-
temie finansoéw publicznych danego kraju jest jednym z przejawow wiarygodnosci
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polityki fiskalnej. Trwato$¢ reguty fiskalnej w najprostszy sposéb utozsamiac
mozna z okresem obowigzywania danej reguty mierzonym liczbg lat. W ten sposdb
mozna mowi¢ o trwato$ci regut fiskalnych sensu largo. Stad tez, wykorzystujac
dane zawarte w bazie regut fiskalnych Unii Europejskiej, wyliczono $redni czas
obowigzywania regut dla kazdego z krajow cztonkowskich, co ukazano w tabe-
li 3. Ze wzgledu na fakt, ze baza obejmuje dane o regutach fiskalnych za lata
19902014, maksymalny czas obowigzywania danej reguly jest ograniczony do
25 lat. W rzeczywistos$ci czas obowigzywania niektdrych regut jest dtuzszy. Przy-
ktadowo ,,ztota regule budzetowa” w Niemczech wprowadzono w 1969 r. Przy
wyliczaniu dhugo$ci obowigzywania regut dokonano rozréznienia migdzy regutami,
ktdre stosowano w przesztosci, a tymi, ktore obowigzuja do chwili obecnej (ostatnie
dostepne dane pochodzg z 2014 r.). Dodatkowo dokonano rozréznienia mi¢dzy
Srednim czasem obowigzywania wszystkich regut stosowanych w danym kraju
a czasem trwania regul odnoszacych si¢ wylacznie do calego sektora finansow
publicznych (ang. general government).

Indeks regul fiskalnych w kraja;lilal;fnliai1 F?uropejskiej w latach 2008 i 2014

Kraj 2008 2014 Kraj 2008 2014
Stowenia 0,2 -0,8 Polska 0,9 1,8
Czechy 0,1 -0,1 Dania 1,3 1,9
Finlandia 0,5 0,3 Szwecja 1,9 2,0
Cypr -1,0 0,5 Rumunia -0,6 2,1
Litwa 0,5 0,6 Luksemburg 1,6 2,2
Estonia 0,8 0,8 Irlandia -0,8 2,4
Wegry 0,3 0,8 Niemcy 0,3 2,8
Grecja -1,0 0,8 Lotwa -0,1 2,8
Austria 0,0 0,9 Wtochy -0,3 2,9
Wielka Brytania 1,6 1,4 Stowacja 0,1 2,9
Malta -1,0 1,4 Holandia 1.4 3,0
Belgia 0,0 1,5 Hiszpania 1,2 3,0
Portugalia -0,2 1,5 Francja 0,4 3,0
Chorwacja -1,0 1,6 Bulgaria 1,2 3,5

Zrodto: European Commission, Database on numerical fiscal rules.
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Sredni czas obowiazywania reguTlai;)si(l:ln;ch w krajach Unii Europejskiej

Kraj @ 2 &) @ Kraj @ @ 3 (C)
Niemcy 124 | 13,7 2,0 — | Austria 4,5 2,6 3,0 2,0
Belgia 9,6 15,0 1,0 — | Irlandia 4,0 10,5 2,0 -
Szwecja 9,3 7,0 8,0 7,0 | Wiochy 3,7 42 - -
Lotwa 9,0 1,0 1,0 1,0 | Estonia 33 | 17,0 3,0 | 19,0
Rumunia 8,8 - 1,0 — | Stowenia 3,0 11,3 - 6,0
Luksemburg 8,2 5.4 6,0 1,0 | Wegry 3,0 7,0 3,0 2,0
Czechy 80 | 45 | - | - mika Byl 50 | 65| 30 | 65
Francja 7,7 7,0 2,0 — | Bulgaria 3,0 5,0 1,3 5,0
Holandia 7,4 8,0 1,0 8,0 |Polska 2,0 43 1,0 | 17,0
Hiszpania 6,2 7,1 1,7 3,0 |Dania 1,7 10,0 1,7 10,0
Litwa 5,5 11,7 - — | Portugalia 1,5 5,2 1,0 -
Stowacja 5,2 - 2,0 — | Grecja 1,0 2,0 1,0 2,0
Chorwacja 5,0 - 5,0 — | Cypr 1,0 1,0 1,0 1,0
Finlandia 4.8 6,6 - — | Malta 1,0 1,0 -

(1) Srednia liczba lat obowigzywania wszystkich regut stosowanych obecnie.

(2) Srednia liczba lat obowiazywania wszystkich regut stosowanych w przesztosci.

(3) Srednia liczba lat obowiazywania regut dla sektora GG stosowanych obecnie.

(4) Srednia liczba lat obowiazywania wszystkich regut dla sektora GG stosowanych w przesziosci.

Zrodto: opracowanie wilasne na podstawie European Commission, Database on numerical fiscal rules.

W ten sposéb mozna wskazaé, ze niska trwatos¢ regul fiskalnych jest czyn-
nikiem utrudniajagcym zapewnienie dlugotrwalej stabilnosci finanséw publicznych.
Nic dziwnego, ze krajami o najnizszych warto$ciach czasu trwania regul fiskal-
nych sa: Portugalia, Grecja, Cypr i Malta. Nalezy jednocze$nie zauwazy¢, ze
to wilasnie reguty odnoszace si¢ do parametrow fiskalnych dla calego sektora
finans6w publicznych charakteryzuja si¢ najwicksza zmienno$cig. O ile bowiem
sredni czas obowigzywania wszystkich obecnych regut fiskalnych w UE wyno-
si ponad 5 lat, to dla regut dotyczacych sektora gemeral govermment okres ten
wynosi jedynie 2,2 lata. Dla regut obowigzujacych w przesztosci $redni czas
trwania wszystkich regul to 7,2 lata, a dla regut odnoszacych si¢ sektora general
government to 6 lat. Rozbieznosci te wynikajg z faktu, Zze ostatnie lata wymusity
konieczno$¢ przeorientowania ram fiskalnych w wielu krajach cztonkowskich,
a jednym z istotnych przejawoéw zmian sg wlasnie nowe rozwigzania w zakresie
stosowanych ograniczen budzetowych dla catego sektora.
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Wraz z wprowadzaniem kolejnych regut zauwazy¢é mozna tendencj¢ do doko-
nywania cigglych zmian w ich konstrukcji. Nalezy bowiem zwroci¢ uwage, ze
pojecie trwalo$ci oznacza nie tylko przydatno$¢ jakiego$ narzedzia do wykorzy-
stywania przez dluzszy czas, lecz takze nieuleganie czgstym zmianom?2. Zmiany te
powoduja, ze o ile sama koncepcja reguly pozostaje w mocy (przyktadem moze
by¢ obowigzujaca w Polsce reguta dhugu publicznego czy stabilizujaca reguta
wydatkowa), o tyle parametr fiskalny, ktorego ona dotyczy, moze ksztattowac si¢
na poziomie innym niz w pierwotnej wersji reguty. W ten sposéb mozna wskazac
na koniecznos$¢ postugiwania si¢ takze pojeciem trwalosci reguly fiskalnej sensu
stricto oznaczajacym niezmienno$¢ parametrow konstrukcyjnych danej reguty, czyli
inaczej jej statos¢. W tabeli 4 ukazano zestawienie podstawowych zmian, jakie
wprowadzano w kolejnych latach w obowigzujacych w Polsce regutach fiskalnych
dotyczacych dhlugu publicznego oraz wydatkéw publicznych.

Tabela 4
Wykaz zmian w zapisach ustawy o finansach publicznych
w zakresie reguly dlugu publicznego i reguly wydatkowej

Nazwa aktu prawnego Istota zmian
Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. Wprowadzenie progéw ostroznosciowych 50%,
o finansach publicznych 55% 1 60% dhugu publicznego
Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. Wylaczenie poreczen i gwarancji z kwot
o finansach publicznych uwzglednianych przy osiaganiu progdéw ostroz-

nosciowych

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Wprowadzenie dodatkowych sankcji za prze-
o finansach publicznych kroczenie przez wskaznik panstwowego dhugu

publicznego progu ostroznosciowego 55% (brak
wzrostu wynagrodzen pracownikéw panstwowej
sfery budzetowej, ograniczenie waloryzacji rent

i emerytur
Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie | Wprowadzenie dyscyplinujacej reguly wydat-
ustawy o finansach publicznych oraz kowej (tempo wzrostu wydatkéow innych niz
niektorych innych ustaw prawnie zdeterminowane oraz nowych wydat-

kow prawnie zdeterminowanych nie moze
przekracza¢ prognozowanego wskaznika inflacji
powigkszonego o punkt procentowy); wprowa-
dzenie dodatkowych sankcji za przekroczenie
przez wskaznik panstwowego dhugu publiczne-
go progu ostroznosciowego 55% (ograniczenie
dotacji celowej dla PFRON, podwyzszanie
stawek podatku VAT, ograniczenia w zacigganiu
zobowiazan przez organy administracji rzado-
wej na przygotowanie inwestycji)

2 W internetowym stowniku jezyka polskiego PWN pojeciu ,.trwaty” nadano dwa znaczenia:
1) zdatny do uzytku przez dluzszy czas, 2) istniejacy przez dluzszy czas lub nieulegajacy szybkim
zmianom, http://sjp.pwn.pl/szukaj/trwa%C5%82y, dostep z dnia 01.10.2016.
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Tabela 4 cd.

Nazwa aktu prawnego Istota zmian

Ustawa z dnia 12 grudnia 2012 r. o zmianie | Zmiana sposobu przeliczania dlugu publicznego
ustawy o finansach publicznych oraz ustawy | wyrazonego w walutach obcych (Srednia aryt-
o podatku od towaréw i ustug metyczna $rednich kursow)

Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. o zmianie Wylaczenie stosowania progu 50% diugu
ustawy o finansach publicznych publicznego oraz dyscyplinujacej reguly wydat-
kowej w 2013 r.

Ustawa z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie | Wprowadzenie stabilizujacej reguly wydatko-
ustawy o finansach publicznych oraz wej; zniesienie sankcji wynikajacych z przekro-
niektorych innych ustaw czenia 50% dtugu publicznego

Ustawa z dnia 22 lipca 2015 r. o zmianie Wiaczenie Bankowego Funduszu Gwarancyj-
ustawy o finansach publicznych nego do instytucji podlegajacych stabilizujacej
regule wydatkowej

Ustawa z dnia 10 grudnia 2015 r. o zmianie | Zmiana sposobu uwzgledniania wskaznika
ustawy o finansach publicznych inflacji w regule wydatkowej (odniesienie do
celu inflacyjnego)

Zrodto: opracowanie wlasne.

Zestawienie to pozwala zauwazy¢, ze o ile wprowadzeniu regulacji ostroz-
nosciowe] (nowej reguly fiskalnej) przyswiecal cel dotyczacy powstrzymania
narastajgcej nieréwnowagi finansow publicznych, o tyle modyfikacje wdrazane
w kolejnych latach miaty przyczynia¢ si¢ do zwigkszenia ekspans;ji fiskalnej (przez
stopniowe lagodzenie reguty). Takie podejscie wskazuje na iluzoryczny charak-
ter regul, gdyz mimo ich obowigzywania polityka fiskalna wykazuje si¢ duzg
dozg dyskrecjonalizmu. Mozna wrecz uznaé, ze kolejne modyfikacje rozwiazan
instytucjonalnych (w tym regut fiskalnych) stuzg raczej dostosowaniu do planow
budzetowych wladzy wykonawczej niz odwrotnie. Podobne wnioski ptyng z prze-
prowadzonej przez Bundesbank analizy stosowania regulacji opartych na Pakcie
Stabilnosci i Wzrostu3. Pozwala to na wysuni¢cie wniosku, ze polityka fiskalna
ostatnich lat, mimo tworzenia kolejnych rozwiazah prawnych, ewoluuje z polityki
regut w kierunku podejscia opartego na instytucjach, w ktorym ramy fiskalne nie
sa juz (o ile w ogole kiedykolwiek byly) definiowane na podstawie jednolitych dla
wszystkich regut, lecz podporzadkowane sg dyskrecjonalnym decyzjom rzadzacych.

Podsumowanie

Dokonujacy si¢ w ostatnich latach wzrost liczby i ewolucja form stosowanych
regul fiskalnych przyczynia si¢ do zwigkszenia stopnia ich zlozonosci. Ztozono$¢
regul, ich czgste zmiany oraz liczne wyjatki w ich stosowaniu zaburzaja przejrzy-
sto$¢ prowadzonej polityki fiskalnej. Uznajac kryterium trwatos$ci regut za czynnik

3 Deutsche Bundesbank, Zur Entwicklung der dffentlichen Finanzen im Euro-Gebiet...
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wzmacniajacy wiarygodnos¢ fiskalng, stwierdzi¢ nalezy, ze ich niska trwatosc,
zauwazalna w Swietle przeprowadzonych badan zwlaszcza w przypadku regut
obejmujacych swoim zasiggiem caty sektor finansow publicznych, jest czynni-
kiem utrudniajagcym zapewnienie dlugookresowej stabilno$ci finansow publicznych.
Stanowi to argument za uznaniem pogladu o iluzorycznosci wielu stosowanych
regut 1 dominacji podej$cia opartego na instytucjach, w ktorym ramy fiskalne sg
podporzadkowane dyskrecjonalnym decyzjom rzadzacych.
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Stowa kluczowe: finanse publiczne, stabilno$¢ fiskalna, ramy fiskalne

Stability of fiscal rules as a criterion of their assessment

Summary

The purpose of the paper is to assess the functioning of fiscal rules, taking into
account the criterion of their stability. There was recognized that the stability of the
rules is part of strengthening the credibility of fiscal policy. The basis of the research
is database on numerical fiscal rules provided by the European Commission. There was
found, that low level of fiscal rules’ stability, especially for the general government
sector rules, is a factor limiting the long-term sustainability of public finances.

Keywords: public finance, fiscal stability, fiscal frameworks





