Studia BAS
Nr3(47) 2016, s. 73-87 www.bas.sejm.gov.pl

Artur Walasik*

Reguly fiskalne zarzadzania
finansami publicznymi

Fiscal rules for public financial management in Poland: The aim of the paper
is to discuss numerical fiscal rules implemented in the Public Finance Act in light
of security, exposure to risk and instability of public finance. The author com-
ments on robustness of these rules and their influence on political pressure of
budgetary process and impact of economic processes. The author claims that
both market economy and democracy create the environment of public finance
management. It is widely accepted to implement numerical fiscal rules into sys-
tem of public finance, as such rules allow to build the mechanisms of security for
process of collecting public revenues as well as executing public expenditure.
Therefore, the proper construction of numerical fiscal rules grows plausibility
and ensures independence of public finance from political pressure.

Stowa kluczowe:  reguly fiskalne, finanse publiczne, rownowaga budzetowa, diug
publiczny, budzet paristwa
Keywords:  fiscal rules, public finance, budget deficit, public debt, state budget

* Doktor habilitowany nauk ekonomicznych, prof. nadzwyczajny Uniwersytetu
Ekonomicznego w Katowicach; e-mail: artur.walasik@ue katowice.pl.

Wstep

Finanse publiczne rozumiane jako finansowa aktywnos$¢ wladzy publicznej
osadzone sg w rzeczywistosci i dlatego sg zalezne od proceséw i zjawisk o cha-
rakterze gospodarczym, spolecznym oraz politycznym. Przedmiotem opra-
cowania jest krytyczna analiza prawnych regulacji dotyczacych zarzadzania
procesami gromadzenia i rozdysponowania $srodkéw publicznych, dokonana
w kontekscie zabezpieczenia fadu finanséw publicznych w zwigzku z wysta-
pieniem zdarzen kryzysowych. Celem artykutu jest ocena regul fiskalnych za-
stosowanych w ustawie o finansach publicznych dotyczacych budzetu panstwa
z punktu widzenia ekspozycji na ryzyko niestabilnosci finanséw publicznych.
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System finanséw publicznych w warunkach kryzysu

Odporno$¢ systemu finanséw publicznych na sytuacje kryzysowe
w funkcjonowaniu panstwa w warunkach gospodarki rynkowe;j staje sie
szczegllnie wazna, ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia plynnosci
proceséw gromadzenia i wydatkowania $rodkéw publicznych. Istotne dla
przedmiotu opracowania jest wiec ustalenie relacji w obrebie sektora finan-
séw publicznych w czasach kryzysu, co pozwoli na wskazanie tych obsza-
réw finansowej aktywnosci wladzy publicznej, ktére nalezy w szczegolny
sposob chroni¢ przed skutkami wystepowania zjawisk kryzysowych w ich
otoczeniu gospodarczym, spolecznym lub politycznym. A. Glapinski wska-
zuje', odwolujgc sie do prac austriackiego ekonomisty J.A. Schumpetera, ze:
finanse publiczne sq jednym z najlepszych punktow obserwacyjnych do bada-
nia spoleczeristwa, a zwlaszcza, choc nie tylko, jego Zycia politycznego. Szcze-
golna skutecznos¢ takiego podejscia uwidacznia sie w momentach zwrotnych
(...), ktére zawsze pociggajg za sobg kryzys starych metod fiskalnych?.

Obserwacje J.A. Schumpetera i sformulowane przez niego prawie wiek
temu wnioski (oryginalne opracowanie Die Krise der Steuerstaates ukazalo
sie w 1918 r.) pozostaja szczegolnie aktualne ze wzgledu na zachodzace we
wspoltczesnym $wiecie procesy finansyzacji gospodarki, czyli dominujgce
znaczenie zjawisk i proceséw pienieznych dla prawidlowego przebiegu nie
tylko proceséw gospodarczych, ale takze coraz czeéciej rowniez proceséw
spolecznych i proceséw politycznych. Pozostaje to bezposrednig konse-
kwencja tego, ze w warunkach wspotczesnej gospodarki rynkowej, w ktorej,
po pierwsze, powszechnie akceptowanym srodkiem wymiany jest pieniadz,
po drugie, coraz wigkszy zakres zaspokojenia potrzeb poprzedza zawieranie
transakcji rynkowych, system finanséw publicznych w sposéb nieunikniony
wchlonie skutki wystgpienia zjawisk kryzysowych w gospodarce, spoteczen-
stwie oraz polityce. Mozna postawi¢ odwaznag hipoteze, Ze nie ma kryzysu
gospodarczego, kryzysu spotecznego czy kryzysu politycznego, na ktére nie
s wrazliwe finanse publiczne. Inaczej rzecz ujmujac — wystapienie kryzysu
finansow publicznych staje si¢ w warunkach gospodarki rynkowej nieunik-
niong konsekwencja wystapienia kryzysu poza systemem finanséw publicz-
nych. Wyzwaniem dla wspolczesnych finanséw publicznych pozostaje wigc
okreslenie regul pozwalajacych na ograniczenie niepozadanych skutkow

' A. Glapinski, Kapitalizm, demokracja i kryzys paristwa podatkéw, Oficyna Wy-
dawnicza Szkoly Gtéwnej Handlowej, Warszawa 2004, s. 206-207.

2 J.A. Schumpeter, The Crisis of Tax State, ,International Economic Papers” 1954,
nr 4, s. 7, cyt. [za:] A. Glapinski, Kapitalizm, op. cit., s. 206.
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kryzysow, majacych swoje zrodla nie tylko w gospodarce, ale rowniez w spo-
teczenstwie i polityce. Stuzy¢ temu powinny, lub co najmniej nie powinny
temu przeszkadza¢, odpowiednie regulacje prawa finanséw publicznych.

Zaktadajac, ze sprawnos$¢ funkcjonowania panstwa w warunkach go-
spodarki rynkowej zalezy od bezpieczenstwa finanséw publicznych, mozna
przyjac teze, iz kryterium oceny organizacji systemu finanséw publicznych
staje si¢ okreslenie zagrozen dla bezpieczenstwa proceséw gromadzenia i roz-
dysponowania srodkéw publicznych wynikajacych z sytuacji kryzysowych.

Syntetycznym identyfikatorem wrazliwosci aktywnosci finansowej wia-
dzy publicznej na zjawiska gospodarcze, pozwalajacym okresli¢ zagrozenie
dla bezpieczenstwa proceséw gromadzenia i rozdysponowania $rodkow
publicznych, jest nieréwnowaga finanséw publicznych’, w szczegolnosci
utrzymujacy sie¢ przez dluzszy czas deficyt sektora finanséw publicznych.
W literaturze przedmiotu wyraza sie $wiadomos¢ nieuniknionego w wa-
runkach gospodarki rynkowej deficytu budzetowego, zwlaszcza jezeli okre-
sowo wzrost wydatkow publicznych staje sie szybszy niz wzrost dochodow
publicznych, co ma miejsce w okresach spowolnienia wzrostu gospodar-
czego i realizacji ekspansywnej polityki fiskalnej. Wobec takiej konstatacji
J. Gluchowski wyrazit przekonanie, ze wystepujacy w dluzszym okresie de-
ficyt budzetowy nalezy uznac za zjawisko niepozadane’. Natomiast E. Ko-
sinski przedstawit ewolucje koncepcji zréwnowazenia gospodarki budzeto-
wej i sposobdw postrzegania deficytu budzetowego®.

Jednakze, co potwierdzaja empiryczne obserwacje (zob. tabela 1), mimo
wystepujacych cyklicznie kryzyséw i ostabienia wzrostu gospodarczego,
finanse publiczne charakteryzujg si¢ chronicznym deficytem, co pozwala
zauwazy¢, iz implementowane w praktyce panstw rozwinietych systemy
dyscypliny fiskalnej nie przektadaja si¢ na rownowage finanséw publicz-
nych. Stwierdzi¢ mozna, ze kumulujace si¢ w rosnagcym diugu publicznym
kolejne lata deficytu fiskalnego nie spotykaja si¢ z reakcja ze strony rynkow
finansowych, gospodarujacych od lat 80. poprzedniego wieku caly czas ros-
nacymi oszczednosciami powojennego wyzu demograficznego®.

* Problematyke pomiaru i determinant nieréwnowagi finanséw publicznych w spo-
sOb kompletny przedstawia A. Mozdzierz, Nieréwnowaga finanséw publicznych, PWE,
Warszawa 2009.

* J. Gluchowski, Budzet i procedura budzetowa, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2001, s. 49.

* E. Kosinski, Procedura budzetowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle poréwnaw-
czym, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001, s. 15-28.

¢ Szerzej na ten temat zob. A. Walasik, Demografia fiskalna. Arytmetyka sekularnej
réwnowagi finanséw publicznych [w:] Szkice o finansach. Ksiega jubileuszowa prof. zw.
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Tabela 1. Procentowy udziat lat z deficytem fiskalnym w okresie 1960-2011
oraz ostatni rok z nadwyzka fiskalng w wybranych panstwach

Panstwo Udziat lat Ostatni rok
z deficytem fiskalnym z nadwyzka fiskalng

Australia 80% 2008
Austria 82% 1974
Belgia 96% 2006
Dania 48% 2008
Kanada 76% 2007
Niemcy 78% 2008
Hiszpania 78% 2007
Finlandia 20% 2008
Francja 90% 1974
Wielka Brytania 84% 2001
Grecja 80% 1972
Irlandia 80% 2007
Wiochy 100% -

Japonia 68% 1992
Holandia 88% 2008
Norwegia 4% 2011
Nowa Zelandia 46% 2008
Portugalia 100% -

Szwecja 42% 2008
Stany Zjednoczone 92% 2000

Zrodto: C. Wyplosz, Fiscal Rules. Theoretical Issues and Historical Experiences, ,NBER Working Paper”
2012, nr 17884,s. 2.

Empirycznie zweryfikowana permanentnos¢ deficytu sektora finanséw
publicznych pozwala zauwazy¢, iz zarzadzanie diugiem publicznym kon-
centruje si¢ obecnie na stworzeniu takich instytucjonalnych rozwigzan,
ktére zapewnia stabilnos¢ w czasie ksztaltowania si¢ dlugu publicznego.

dr hab. Krystyny Znanieckiej, T. Famulska (red.), Wydawnictwo Uniwersytetu Ekono-
micznego, Katowice 2012, s. 241-252.
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W zwigzku z tym literatura przedmiotu koncentruje si¢ na testowaniu
skutecznosci stosowania regul fiskalnych dotyczacych, odpowiednio wy-
datkéw rzadowych, transferéw socjalnych oraz podatkéw’. W kontekscie
historycznym krytyczng analize¢ regul fiskalnych przedstawili F. Balassone
oraz D. Monacelli®, stwierdzajac definitywnie, Ze wynikajace z prawa euro-
pejskiego definicje dlugu i deficytu nie sprzyjaly skutecznemu zarzadzaniu
nieréwnowagg finanséw publicznych. Wskazane niesprawnosci potegowa-
ty zréznicowanie zasad rachunkowosci oraz liczne wytaczenia dotyczace
poszczegdlnych grup transakeji fiskalnych.

Interesujace wnioski dotyczace ewolucji regul fiskalnych przedstawia
G. Koptis, ktéry wskazuje na trzy fale rekomendacji i implementacji regut
fiskalnych’. Pierwsza rozpoczeta sie juz w XIX wieku w Stanach Zjedno-
czonych na poziomie stanowym oraz w latach 20. XX wieku w Szwajcarii
na poziomie kantonalnym i dotyczyta obowigzku zréwnowazenia budze-
tu w zakresie dochodéw i wydatkéw biezacych'. Druga fala rekomendacji
wzburzona zostala doswiadczeniem wielkiego kryzysu, a ich implementacja
dokonata si¢ po II wojnie $wiatowej. Trzecia fala zapoczatkowana zostala
w latach 90. ubiegtego wieku i trwa do dzi$, koncentrujac sie na wskaznikach
diugu i deficytu sektora finanséw publicznych. Ewolucja regut fiskalnych
ujawnifa rowniez dokonujacg sie zmiane wagi poszczegolnych czynnikow,
przesuwajac akcent z gospodarczych na polityczne determinanty réwno-
wagi sektora finanséw publicznych. Jezeli pierwsze dwie fale rekomendacji
zmierzaly do niwelowania negatywnego wplywu zjawisk gospodarczych na
finanse publiczne, to trwajaca obecnie fala implementacji postrzega ryzy-
ko polityczne - nadmiernej sktonnosci politykow do obciazania przysztych
pokolen dlugiem publicznym, wynikajagcym z rosnacych wydatkéw w sto-
sunku do zdolnosci ich sfinansowania z dochodéw podatkowych'’.

7 P. Michel, L. von Thadden, J.-P. Vidal, Debt Stabilizing Fiscal Rules, ,Journal of
Publi Economic Theory” 2010, nr 5, s. 923-941.

8 F Balassone, D. Monacelli, EMU Fiscal Rules. Is There a Gap?, ,Banca d’Italia Temi
di discussione” 2000, nr 375.

° G. Koptis, Fiscal Rules. Useful Policy Framework or Unnecessary Ornament?, ,IMF
Working Paper” 2001, nr 145.

1 W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze tego rodzaju regula fiskalna zostata wprowa-
dzona do polskiego systemu finanséw publicznych przez ustawe z 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych, w szczegdlnosci w art. 242, zgodnie z ktérym organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwali¢ budzetu, w ktérym planowane
wydatki biezgce sg wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone o nadwyzke
budzetowq z lat ubiegtych i wolne $rodki.

I Oparte na analizie rozwigzan instytucjonalnych obowiazujacych w 85 panstwach
(w tym Polsce) wyniki badan zaleznosci miedzy regutami wyborczymi, formg rzadu
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Reguly fiskalne majg charakter statych, okreslajacych pozadane relacje
miedzy charakterystyka systemu finanséw publicznych oraz inng charakte-
rystyka odnoszacg sie zazwyczaj do wielkosci oddajacych stan gospodarki.
W literaturze przedmiotu formuluje si¢ réwniez dezyderaty zmiennych re-
gul fiskalnych, majacych dynamiczny charakter, gdzie sama reguta pozosta-
je funkcja zmiennej okreslajacej sytuacje gospodarcza, np. w miejsce stalej
(stabilnej) reguly fiskalnej: diug publiczny nie powinien przekraczaé 60%
produktu krajowego brutto; zmienna (dynamiczna) regula fiskalna okresla
relacje dlugu do PKB jako pochodng stopy wzrostu PKB'2.,

Atrybuty i funkcje regut fiskalnych

Doséwiadczenie kryzysu przefomu pierwszej i drugiej dekady XXI wieku
utwierdzito przekonanie formulowane w teorii ekonomii, ze konieczne staje
sie wprowadzenie rozwigzan pozwalajacych na racjonalizacje zarzadzania
finansami publicznymi. W warunkach narastajacego uzaleznienia nie tylko
réwnowagi finanséw publicznych (dtugoterminowe zarzadzanie finansami
publicznymi), ale w pierwszej kolejnosci ich ptynnosci (krétkoterminowe
zarzadzanie finansami publicznymi), koniecznos¢ regulowania bezpieczen-
stwa finanséw publicznych wydaje si¢ bezsporna. Rozwiazaniem, do kto-
rego siegnely panstwa Unii Europejskiej, byto przyjecie pakietu regulacji
dotyczacych bezpieczenstwa finanséw publicznych, wsréd ktérych znalazia
sie dyrektywa Rady 2011/85/UE z 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogow
dla ram budzetowych panstw cztonkowskich.

Wzmocnione ramy budzetowe panstw cztonkowskich Unii Europejskiej,
zgodnie z wytycznymi wspomnianej dyrektywy, stuzac wsparciu dyscypliny
budzetowej, oparte powinny zosta¢ na silnych numerycznych regutach fi-
skalnych. Majac na uwadze szeroki zakres ram budzetowych, rozumianych
jako zbior uzgodnien, procedur, regul i instytucji stanowigcych podstawe
prowadzenia polityki budzetowej sektora instytucji rzadowych i samorzg-
dowych, przedmiotem szczegdtowych rozwazan w tym opracowaniu be-
dzie krytyczna analiza regulacji ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (dalej tez u.f.p.) w zakresie numerycznych regul fiskalnych®.

oraz zmiennymi fiskalnymi prezentuja: T. Persson, G. Tabellini, Constitutional Rules and
Fiscal Policy Outcomes, ,,American Economic Review” 2004, nr 1, s. 25-45.

12 Ekonomiczng analize konsekwencji zastosowania obu kategorii regut fiskalnych
przedstawiaja: E. Basci, M.E. Ekinci, M. Yulek, On Fixed and Variable Fiscal Surplus
Rules, ,IMF Working Paper” 2004, nr 117.

3 Analize obowiazujacych w krajach Unii Europejskiej instytucjonalnych rozwia-
zan w zakresie ram budzetowych wedlug stanu na poczatku obowiazywania dyrektywy
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Obok regut fiskalnych ramy budzetowe obejmujg takze: systemy rachun-
kowosci budzetowej i sprawozdawczosci statystycznej; reguly i procedury
przygotowania prognoz; procedury budzetowe; $redniookresowe plany
budzetowe; monitorowanie i analizy procesu budzetowego; relacje budze-
towe miedzy organami wladzy publicznej. Skrupulatna analiza preambuly
wskazanej dyrektywy pozwala okresli¢ oczekiwane funkcje oraz cechy regut
fiskalnych, ktore powinny sta¢ si¢ podstawag wzmocnionych ram nadzoru
budzetowego Unii Europejskiej. Identyfikacja funkeji i atrybutéw regut fi-
skalnych pozwoli réwniez wyznaczy¢ kierunki dla krytycznej oceny krajo-
wych regulacji zawartych w ustawie o finansach publicznych. Umozliwi tez
oceng odpornosci zastosowanej w polskim systemie finanséw publicznych
implementacji na zjawiska kryzysowe.

Pierwsza z eksponowanych cech regul fiskalnych jest ich numeryczny
charakter, co nalezy uzna¢ za wyrazne dazenie dla obiektywizacji, poréw-
nywalno$ci oraz niezaleznosci stosowanych zasad prowadzenia polityki
fiskalnej. Oparcie reguly zarzadzania finansami publicznymi na liczbowo
ustalanych wskaznikach pozwala ograniczy¢ ryzyko zbyt daleko idacej
swobody interpretacji i rozluznienia weryfikacji wykonania stawianych
panstwom czlonkowskim Unii Europejskiej dziatan naprawczych w sek-
torze finanséw publicznych. Wzmocnieniem dezyderatu obiektywnosci sa
wymogi dotyczace dostepnosci i wiarygodnosci danych statystycznych do-
tyczacych zaréwno spraw gospodarczych, jak i funkcjonowania finansow
publicznych. Dostepnos¢ i jako$¢ danych Europejskiego Systemu Zintegro-
wanej Rachunkowosci Gospodarczej ma réwniez znaczenie dla poréwny-
walnosci danych nie tylko miedzy poszczegolnymi panstwami, ale przede
wszystkim w odniesieniu do konkretnego panstwa w ukladzie czasowym,
co w konsekwencji umozliwia wlasciwy nadzor nad skutecznoscia realizacji
wymogow fiskalnych. W koncu numeryczny charakter regut fiskalnych po-
zwala uwolni¢ je od politycznego wplywu, w szczegolnosci przez zapewnie-
nie ich estymacji i kalkulacji przez instytucje niezalezne od realizujacych
polityke fiskalng rzagdow. Inng cechg przypisywana wlasciwie zbudowanym
regutom fiskalnym jest oparcie ich konstrukcji na wyraznie okreslonych ce-
lach, pozwalajacych na implementacje mechanizmdw skutecznego i termi-
nowego ich monitorowania. Kolejng pozadang cechg reguf fiskalnych jest
zapobiezenie realizacji polityki fiskalnej wzmacniajacej cyklicznos¢ gospo-
darki. W szczegolnosci, reguly te powinny w okresach dobrej koniunktury

przedstawia K. Marchewka-Bartkowiak, Ramy budzetowe patistw cztonkowskich — nowe
regulacje prawne w zakresie polityki budzetowej w Unii Europejskiej, ,Studia BAS” 2012,
nr 3 [Finanse Unii Europejskiej, G. Golgbiowski (red.)], s. 161-181.
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sprzyja¢ dzialaniom na rzecz intensyfikacji konsolidacji fiskalnej. Reguty
fiskalne powinny tez by¢ brane pod uwage w uchwalanych corocznie przez
poszczegdlne panstwa cztonkowskie ustawach budzetowych. Wymoég ten
nie wyklucza potrzeby oparcia polityki fiskalnej na wieloletnim planowa-
niu budzetowym. Nalezy réwniez zauwazy¢, ze nie oczekuje sie, aby reguty
fiskalne byly uniwersalne, dopuszczajac ich specyficzny charakter dla po-
szczegdlnych krajow.
Reasumujac, mozna wskaza¢ nastepujace dezyderaty i zwigzane z nimi
funkcje dotyczace regut fiskalnych:
» numerycznos$¢, pozwalajaca na obiektywizacje, poréwnywalnosé
oraz niezalezno$¢ nadzoru nad polityka fiskalng rzadu,
o instrumentalno$¢, pozwalajgca traktowacd je jako stuzace ocenie sku-
tecznosci realizacji celéw polityki fiskalnej,
o antycykliczno$¢, pozwalajaca uznaé postugiwanie si¢ nimi jako in-
strumentami stabilizacyjnej funkcji polityki fiskalnej,
o planistyczny charakter, pozwalajacy na przyjecie ich jako podstawy
sporzadzania ustaw budzetowych,
o indywidualizacja, pozwalajaca dostosowac reguly do specyfiki syste-
mu finanséw publicznych konkretnego panstwa.

Analiza wrazliwosci regut fiskalnych stosowanych
w budzecie panstwa na zjawiska kryzysowe

Skuteczno$¢ rozwigzan prawnych stuzacych zapewnieniu stabilnosci fi-
nans6éw publicznych ujawnia si¢ w okresach kryzysu. Analiza odpornosci
zastosowanych regut fiskalnych (automatycznej polityki fiskalnej) na decy-
zje polityczne (dyskrecjonalnej polityki fiskalnej) w przypadku wystapienia
niekorzystnych zjawisk gospodarczych wymaga krytycznej oceny obowia-
zujacych w tym zakresie rozwigzan prawnych. Ocena regulacji ustawy o fi-
nansach publicznych skoncentruje si¢ na regutach fiskalnych dotyczacych
wykonania budzetu panstwa. Wigze sie to zdwoma kwestiami. Po pierwsze,
fiskalnej rangi budzetu panstwa w zapewnieniu stabilnoéci systemu finan-
sow publicznych, po drugie, szczegdlnej wrazliwosci regulacji dotyczacych
budzetu panstwa na presje polityczng, ktérej znaczenie w przypadku bud-
zetow jednostek samorzadu terytorialnego jest duzo mniejsze, ze wzgledu
na zroznicowanie wielkosci i intereséw samorzadu terytorialnego. Wymiar
fiskalny odzwierciedla w pierwszej kolejnosci zakres redystrybucji srodkow
publicznych dokonywanej przez budzet panstwa, ktory przejmujac najbar-
dziej wydajne zrédfa dochodow podatkowych, umozliwia dzieki dotacjom
i subwencji zréwnowazenie zaréwno finanséw ubezpieczen spotecznych,
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jak i finanséw samorzadu terytorialnego. Budzet panstwa zapewnia takze
zachowanie makroekonomicznej réwnowagi finanséw publicznych, co wy-
nika z dominacji dtugu Skarbu Panstwa w zaspokojeniu potrzeb pozyczko-
wych sektora finanséw publicznych w Polsce.

Kryzys przetomu pierwszej i drugiej dekady XXI wieku wymusil ra-
cjonalizacje zarzadzania finansami publicznymi, ktéra m.in. polegata na
przyjeciu pakietu regulacji dotyczacych bezpieczenstwa finanséw publicz-
nych, wsrod ktorych znalazta sie wspomniana wezesniej dyrektywa Rady
2011/85/UE w sprawie wymogow dla ram budzetowych panstw cztonkow-
skich. Nalezy zauwazy¢, ze przestanka dla rekomendacji zawartych w dy-
rektywie byly poprzedzajace jej wydanie wydarzenia gospodarcze, ktdre
przyniosty nowe wyzwania, ktérym polityka fiskalna w Unii Europejskiej
powinna stawi¢ czofa. Retrospektywna korelacja dyrektywy i kryzysowych
zdarzen, majacych miejsce w gospodarce $wiatowej, pozwolita rowniez na
prospektywne ujecie koniecznosci utozsamiania sie panstw czlonkowskich
z celami dotyczacymi regul i procedur tworzacych ramy budzetowe. Kryzys
gospodarczy ujawnit si¢ kryzysem finanséw publicznych w zwigzku z kry-
zysem politycznym. Niepozadane skutki dla finanséw publicznych egzoge-
nicznych proceséw gospodarczych, wzmocnione zostaly endogenicznymi
procesami politycznymi. Wspolczesne finanse publiczne zaleza bowiem
zaréwno od przebiegu proceséw gospodarczych (dziatania w warunkach
gospodarki rynkowej) oraz proceséw politycznych (dziatania w warunkach
demokratycznego panstwa prawa). Stlumieniu amplifikujacych kryzys fi-
nanséw publicznych proceséw politycznych stuzy¢ moga reguly fiskalne,
stanowiace zasadniczy element ram budzetowych.

Numeryczne reguly fiskalne specyficzne dla poszczegdlnych panstw za-
wierajg trzy elementy. Po pierwsze, stosowane rozwigzania powinny okre-
8li¢ cel i zakres reguly fiskalnej. Po drugie, elementem konstytuujacym regu-
te fiskalng jest skuteczne i terminowe monitorowanie jej przestrzegania na
podstawie rzetelnej analizy przeprowadzanej przez organy lub organ, ktdre
sg niezalezne od wladz budzetowych. Po trzecie, stosowane rozwigzania
powinny okresli¢ konsekwencje nieprzestrzegania regul. Warunkowo, je-
zeli numeryczne reguly fiskalne zawieraja klauzule wyjscia, to powinna ona
okresli¢ ograniczong liczbe konkretnych okolicznosci oraz rygorystyczne
procedury, w ktérych dozwolone jest tymczasowe jej nieprzestrzeganie.

Lektura ustawy o finansach publicznych pozwala wskaza¢ dwie nume-
ryczne reguly fiskalne w niej zastosowane: regute dlugu oraz regule wy-
datkowa. Pierwsza z nich, ktora obowiazuje w Polsce od wejscia w zycie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., jest reguta opar-
ta na ustaleniu relacji miedzy panstwowym diugiem publicznym (PDP)
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a produktem krajowym brutto (PKB). Zgodnie z art. 216 Konstytucji RP
nie wolno zaciagac pozyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen, w ktérych
nastepstwie PDP przekroczy ¥ wartosci rocznego PKB. Konsekwentnie,
konstytucyjnie okreslona numeryczna regula fiskalna wyraza potrzebe
ochrony finanséw publicznych w przysztosci przed nadmiernym zadtuze-
niem publicznym wynikajacym z biezacych potrzeb budzetowych.

Reguta dopuszcza wzrost dlugu publicznego w granicach okreslonych
w relacji do biezacej wielkosci gospodarki, mierzonej PKB. Ujmujac inaczej,
wraz z nominalnym wzrostem PKB, dopuszczalny przez Konstytucje no-
minalny limit zadtuzenia wzrasta. W przypadku zmniejszenia gospodarki
(spadek PKB) zdolno$¢ do zadluzenia (PDP) zostaje odpowiednio ograni-
czona. Ocena zastosowania tej reguly pozwala zauwazy¢, ze w warunkach
deflacji, przy nie zmienionych rozmiarach gospodarki (staly realny PKB),
nominalny limit zadluzenia publicznego bedzie si¢ zmniejszal. Odwrotnie
w przypadku inflacji, stalemu realnie poziomowi PKB, towarzyszy¢ bedzie
wzrost nominalnego limitu zadtuzenia, ze wzgledu na nominalny wzrost
PKB, dopuszczalny poziom zadluzenia publicznego bedzie odpowiadal no-
minalnie wyzszej wartoéci % PKB. Numerycznej regule fiskalnej towarzyszy
zakaz zaciggania pozyczek, udzielania gwarancji i poreczen, ktéry ma cha-
rakter procedury ex ante zabezpieczajacej przed nadmiernym zadtuzeniem.

Od 1999 r. normatywnie okre$lona regufa wypetniona zostata procedu-
rami ostrozno$ciowymi, ktére maja charakter procedur ex post ograniczajg-
cych tempo wzrostu zadtuzenia. Procedury zawiera zaréwno obowigzujaca
obecnie ustawa o finansach publicznych, jak rowniez poprzedzajace jg usta-
wy z 26 listopada 1998 r. (art. 45-47) oraz z 30 czerwca 2005 r. (art. 79-81).
Obecnie procedura ostroznosciowa przewidziana jest dla dwdch przypad-
kéw dotyczacych przekroczenia relacji kwoty panstwowego dlugu publicz-
nego do produktu krajowego brutto odpowiednio 55% i 60%. Poprzednio
obowigzywala réwniez procedura ostroznosciowa dla przypadku, kiedy re-
lacja PDP do PKB przekroczytaby 50%. Odpowiednie regulacje zawarte s3
w art. 86-88 u.f.p. Nalezy zauwazy¢, ze reguta fiskalna PDP do PKB okresla
réwniez zamkniety katalog przypadkéw, kiedy stosowanie jej procedur zo-
staje zawieszone. Sg to przypadki wprowadzenia: stanu wojennego, stanu
wyjatkowego lub stanu kleski zywiolowej na calym terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej.

Krytyczna analiza implementacji reguly fiskalnej PDP do PKB, wyra-
zajacej si¢ w procedurach ostroznos$ciowych z punktu widzenia ich kore-
lacji z kryzysem gospodarczym, pozwala w szczegdlnosci zwrdci¢ uwage
na kilka stabosci. Po pierwsze, antycykliczne dzialanie tych procedur ule-
ga ostabieniu ze wzgledu na opdznienie czasowe. Podstawg ustalenia, czy
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wprowadzone ustawg procedury powinny zosta¢ wdrozone, jest ogtoszenie
przez Ministra Finansow relacji kwoty PDP do PKB dotyczacej stanu na
koniec okreslonego roku, co ma zazwyczaj miejsce w maju roku nastepne-
go. Oznacza to, ze procedury bedg mialy zastosowanie do projektu budze-
tu przygotowanego na rok kolejny. Tak wigc, w przypadku przekroczenia
na koniec roku (t) relacji PDP do PKB w stosunku do ustawowego progu,
bedzie wymagalo zastosowania procedur ostroznosciowych w budzecie na
rok (t+2). Majac na uwadze dynamike gospodarki oraz zadtuzenia publicz-
nego w roku (t+1), kiedy nie ma jeszcze obowiazku zastosowania procedur
ostrozno$ciowych, moze dojs¢ do sytuacji, gdy w ciagu roku (t+1) postepu-
jacemu spadkowi PKB towarzyszy¢ bedzie wzrost PDP. Zauwazy¢ nalezy,
ze zgodnie z art. 86 ust. 1 pkt 2 lit. a tiret pierwsze: jezeli ogtoszona w roku
(t+1) za rok (t) relacja kwoty PDP do PKB jest wigksza od 55%, a mniejsza
od 60%, na kolejny rok (t+2) Rada Ministréw uchwala projekt ustawy bud-
zetowej, w ktdrej nie przewiduje si¢ deficytu budzetu panstwa lub przyjmu-
je sie poziom réznicy dochodéw i wydatkow budzetowych, zapewniajacy,
ze relacja dlugu Skarbu Panstwa do PKB przewidywana na koniec roku
budzetowego (t+2), ktorego dotyczy projekt ustawy, bedzie nizsza od relacji
do PKB dlugu Skarbu Panstwa.

Podkresli¢ nalezy, ze przewiduje sie sui generis elastyczno$¢ procedu-
ry ostrozno$ciowej, dopuszczajac dwojakiego rodzaju dziatania: budzet
panstwa bez deficytu albo spadek relacji dlugu Skarbu Panstwa do PKB.
Wskazane rozwigzanie nalezy uzna¢ za wilasciwe dla realizacji kryterium
elastycznosci regul fiskalnych, pozwalajace na dobor przez rzad wlasciwych
dzialan fiskalnych w zaleznosci od zmieniajacej si¢ sytuacji gospodarczej.

Kazde z dwu rozwigzan pasowac bedzie do innej sytuacji makroekono-
micznej. Rozwazajac przypadek, kiedy w roku (t+1) wykonywana bedzie
ustawa budzetowa z deficytem budzetowym, i rownoczes$nie w gospodarce
bedzie mial miejsce kryzys (spadek PKB), moze okazac¢ sig, ze prostszym
bedzie spelnienie wymogu polegajacego na tym, iz budzet w roku (t+2),
kiedy obowiazywac bedzie procedura ostrozno$ciowa, nie moze przewidy-
waé deficytu. Natomiast spelnienie drugiej alternatywy, to jest obnizenia
relacji dlugu Skarbu Panstwa do PKB wymagaloby duzo dalej idacych ogra-
niczen, z koniecznoscig zachowania znacznej nadwyzki w sektorze rzado-
wym sektora finanséw publicznych. Pierwsza z mozliwo$ci moze sktania¢
do mniej ostroznego planowania dochodéw budzetu panstwa, ktére zgod-
nie z ustawg o finansach publicznych stanowia jedynie prognoze, tj. zawy-
zenia ich poziomu na etapie planowania, realizacja procedur stuzacych eg-
zekucji omawianej reguly fiskalnej dotyczy bowiem przygotowanego przez
rzad projektu ustawy budzetowej. Ponadto, zastosowanie si¢ do pierwszej
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ze wskazanych alternatyw stwarza réwniez pokuse przesunigcia niektérych
wydatkéw z budzetu panstwa do innych planéw finansowych, np. utwo-
rzenia panstwowego funduszu celowego, ktorego przychody i wydatki nie
wchodza do budzetu panstwa.

Réwnoczesnie w przypadku kiedy relacja PDP do PKB przekroczy 55%,
w odniesieniu do finanséw samorzadu terytorialnego wprowadza si¢ rygor
zachowania réwnowagi budzetowej w zakresie calego budzetu, a wiec roz-
szerzenie zasady okreslonej w art. 242 u.f.p. réwniez na wydatki i dochody
majatkowe. Nalezy zauwazy¢, ze proponowane rozwigzanie w warunkach
decentralizacji finanséw publicznych implikuje ryzyko dzialan spontanicz-
nych podejmowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego w ciagu
roku (t+1), kiedy po ogloszeniu relacji PDP do PKB przez Ministra Fi-
nansow, wiadome bedzie, iZ w kolejnym roku (t+2) obowigzywaé bedzie
procedura ostrozno$ciowa, natomiast ograniczenie takie nie bedzie miato
zastosowania do wykonywania budzetéw samorzadowych w roku (t+1).

Powyzsze procedury dotyczace budzetu panstwa i dtugu Skarbu Pan-
stwa pozostaja niezmienione w przypadku, kiedy ogloszona relacja PDP do
PKB jest wicksza od konstytucyjnego progu 60% (%s). Natomiast w przy-
padku budzetéw samorzadowych zaostrzeniu ulega procedura réwnowa-
zenia budzetu, bowiem budzety muszg by¢ zrownowazone takze w stosun-
ku do wydatkéw zwigzanych z realizacja zadan finansowanych ze $rodkéw
okreslonych art. 5 ust. 3 u.f.p.

Ustawowe zabezpieczenie konstytucyjnej reguly fiskalnej oparte zosta-
o na poréwnaniu dwoch wskaznikow: makroekonomicznego - produkt
krajowy brutto oraz fiskalnego - panstwowy dlug publiczny. Procedury
egzekucji reguly fiskalnej w zarzadzaniu finansami publicznymi odwotuja
sie rowniez do kategorii odnoszacych si¢ do zarzadzania diugiem publicz-
nym: dlugu Skarbu Panstwa oraz wyniku budzetu panstwa lub wynikéw
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Obok charakteryzujacej sie
wyjatkowa prostota reguly fiskalnej zastosowanej w ustawie o finansach
publicznych, zapewniajacej zachowanie konstytucyjnego wymogu dotycza-
cego utrzymania bezpiecznej relacji PDP do PKB, wprowadzona tez zostala
wydatkowa regula fiskalna. Odpowiednie regulacje zawarto w art. 112aa-
-112d u.f.p.

Poréwnujac ekonomiczng istote obu regut fiskalnych, fatwo zauwazy¢,
ze wczesniej omdwiona regula odnosi sie do kategorii wynikowych budze-
tu, pozwala wiec na jej realizacje zaréwno poprzez dziatania w obszarze do-
chodéw, jak i wydatkow budzetu panstwa, o czym wspomniano wyzej. Dru-
ga z regul fiskalnych odnosi si¢ natomiast wytacznie do strony wydatkowej
budzetu panstwa i opiera sie¢ na ztozonej formule okreslonej w art. 112aa
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ust. 1 u.fp., uwzgledniajacej obok jednego rzeczywistego parametru ma-
kroekonomicznego, tj. dynamiki PKB, jeden parametr polityki pienieznej,
tj. poziom $redniookresowego celu inflacyjnego okreslonego przez Rade
Polityki Pienieznej w zalozeniach polityki pieni¢znej, oraz szereg parame-
trow fiskalnych, ujawniajacych si¢ w kwotach wydatkéw budzetu panstwa
i dzialan dyskrecjonalnych polityki fiskalnej w zakresie podatkéw i ubezpie-
czen spotecznych. Odnoszac si¢ krytycznie do stosowanej numerycznej wy-
datkowej reguly fiskalnej, nalezy wskaza¢ na dopuszczalne wylaczenia nie-
ktérych operacji fiskalnych w ustaleniu wskaznika dopuszczalnego wzrostu
wydatkéw budzetu panstwa, ustalonych w art. 112aa ust. 2 i 3 u.f.p. Dodat-
kowo stosowanie reguly fiskalnej ulega korektom wynikajacym z kosztow
reformy emerytalnej, o ktorych mowa w art. 112aa ust. 4 u.f.p. Zastosowa-
nie mniej restrykcyjnych zasad ksztaltowania dopuszczalnego wzrostu wy-
datkow publicznych zwigzanych z realizacjg zadan panstwa w zakresie za-
bezpieczenia emerytalnego nalezy uzna¢ za rozwigzanie idace w kierunku
absorpcji ryzyka demograficznego zwigzanego ze zjawiskiem narastajacego
obcigzenia finanséw publicznych wynikajacym ze starzenia sie spoteczen-
stwa i rosngcego w zwigzku z tym obcigzenia demograficznego.

Elastyczno$¢ reguly wydatkowej zapewniona zostata dzigki wprowa-
dzeniu zaréwno automatycznych, jak i dyskrecjonalnych korekt dopusz-
czalnego wzrostu wydatkéw publicznych. W pierwszym przypadku zna-
czenie maja regulacje zawarte w art. 112aa ust. 4 u.f.p., ktére uwzgledniaja
relacje tempa zmian wyniku nominalnego, kosztow reformy emerytalnej
oraz PKB. I tak, jezeli tempo wzrostu dwdch pierwszych kategorii bedzie
przewyzszalo tempo wzrostu PKB, regula fiskalna bedzie ulegala zaostrze-
niu, a w przypadku poprawy relacji sumy wyniku nominalnego i kosztow
reformy do PKB regula fiskalna ulega¢ bedzie ztagodzeniu. Wprowadzono
bowiem korekte kwoty wydatkéw ustalonej wedtug reguly fiskalnej okre-
Slonej w art. 112aa ust. 1 miedzy -2 punkty procentowe, a +1,5 punktu
procentowego. Wskazana korekta dziala automatycznie, natomiast wpro-
wadzono rowniez korekty o charakterze dyskrecjonalnym przez wytaczenie
z zastosowania analizowanej reguty wybranych jednostek sektora finansow
publicznych, np. Zakladu Ubezpieczen Spotecznych.

Oceniajac obie numeryczne reguly fiskalne majace zastosowanie w pol-
skim systemie finanséw publicznych, nalezy zauwazy¢, ze o wiele bardziej
pasywne (automatyczne) dziatanie dotyczy pierwszej z omdéwionych regut
fiskalnych; w przypadku drugiej reguly w wigkszym stopniu uwzglednio-
no dzialania o charakterze aktywnym (dyskrecjonalnym). Odnoszac sie

4 Szerzej zob. A. Walasik, Demografia fiskalna, op. cit., s. 241-252.
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do teorii ekonomii®, reguly dzialajgce automatycznie uznaje si¢ za mniej
wrazliwe na presje polityczna, natomiast reguly dzialajace dyskrecjonalnie
uznaje si¢ za wolniejsze w zakresie ich reaktywnosci na zmiany sytuacji go-
spodarczej.

Podsumowanie

Ocena regul fiskalnych zastosowanych w ustawie o finansach publicz-
nych w kontekscie zarzadzania finansami publicznymi w warunkach dy-
namicznych zmian sytuacji gospodarczej pozwala zauwazy¢, ze wykorzy-
stano swoistego rodzaju mix fiscal policy. Wprowadzona regula fiskalna,
dotyczaca procedur ostrozno$ciowych w zakresie utrzymania bezpiecznej
relacji panstwowego dlugu publicznego do produktu krajowego brutto, ma
charakter szczegolny i uruchamiana jest w przypadku przekroczenia jed-
nego z dwdch progéw ostroznosciowych, z ktérych nizszy okreslony zostat
na poziomie 55% PKB. Druga regula fiskalna nie ma charakteru eksklu-
Zywnego, stosowana jest bez zwiazku z relacja PDP do PKB i dotyczy do-
puszczalnego tempa wzrostu wydatkéw budzetu panstwa. Dyskrecjonalny
charakter reguly wydatkowej i automatyzm reguly dltugu publicznego na-
lezy uzna¢ za pozadane potaczenie pasywnej (reguta dtugu) oraz aktywnej
(reguta wydatkowa) polityki fiskalnej. Pozytywna ocena z punktu widzenia
rozwigzan systemowych nie wyklucza krytycznych uwag dotyczacych kon-
strukcji procedur ostroznosciowych w przypadku reguly dtugu oraz tech-
niki szacowania wskaznikéw w przypadku reguty wydatkowe;.
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