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1. Wstep

Od kilku lat mamy do czynienia z kryzysem, ktory przybiera r6znorodne formy
i zakres. Poczatkowo problemy w sektorze bankowym i finansowym przyczynity
si¢ do powstania probleméw z zachowaniem plynnosci bankéw i koniecznoscia
ich dokapitalizowania w postaci wzrostu udziatow kapitatow wtasnych. Trudno-
$ci finansowe bankow przetozyly si¢ na ograniczenia ich aktywno$ci w zakre-
sie finansowania potrzeb inwestycyjnych i konsumpcyjnych klientéw, a takze
ograniczenia realizacji i finansowania zewngtrznego tych przedsiewzigé, ktore
charakteryzuja si¢ wyzszym poziomem ryzyka. Taka sytuacja przyczynita sig z ko-
lei do spadku aktywnos$ci gospodarczej przedsigbiorstw, pogorszenia nastrojow
spotecznych, wyhamowania dynamiki rozwoju spoleczno-gospodarczego, co ma
bezposrednie odzwierciedlenie w wartosci wptywow podatkowych do budzetu.

Nie mozna bagatelizowac¢ takze znaczenia i wptywu wcze$niej zaciagnigtych
zobowiazan publicznych przez instytucje rzadowe i publiczne (a zwlaszcza tych
z lat 1975-1995). W tym okresie w wielu krajach europejskich generowane byly
deficyty budzetowe i dlug publiczny, co przyjmowano jako form¢ nowoczesne;j
demokracji, opartej na nieskrgpowanej dyskrecjonalnej polityce fiskalnej?.

W latach 2007-2016 jestesmy $wiadkami kolejnej odstony niekorzystnych
zjawisk w systemie finansowym, zwiazanych przede wszystkim z koniecznoscia
wdrazania pakietow pomocowych. Sytuacja ta wynikala z potrzeby nacjonalizacji
w sektorze bankowym i podejmowania dziatan o charakterze dyskrecjonalnym
poprzez wdrozenie pakietow pomocowych oraz decyzji politycznych o odtozeniu
w czasie dalszej konsolidacji fiskalnej. Odzwierciedleniem tego stanu w sektorze
finans6w publicznych jest wysoki poziom dlugu publicznego sektora general
government’. W wielu panstwach w Europie, a takze na $wiecie (kraje OECD)

2 L. Calmfors, The roles of fiscal rules, fiscal councils and fiscal Union in EU Integration,
IFN Working Paper 2015/1076, s. 2.

> Wedtug ESA i SNA- sektor general government jest okre$leniem odnoszacym si¢ do sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych. W poréwnaniach dtugu i deficytu liczonego dla sek-
tora general government i sektora finanséw publicznych nalezy uwzgledni¢ réznice metodo-
logiczne wynikajace z odmiennej koncepcji rachunkowej i klasyfikacji niektorych transakcji
oraz jednostek publicznych. Szerzej B. Wozniak, Pojecie i zakres sektora finansow publicz-
nych, w: A. Alinska, B. Wozniak, Wspolczesne Finanse Publiczne, Difin, Warszawa 2015,
s. 63—67 oraz D. Malinowski, Diug publiczny w ujeciu ekonomicznym i prawnym. Zmiennos¢
diugu publicznego w wybranych gospodarkach pozaeuropejskich po 2007 roku na tle panstw
unii europejskiej, Kwartalnik KES Studia i Prace 2015/2 (22), s. 77-86. W niniejszej publikacji
wykorzystano zrédto danych statystycznych OECD liczonych wedtug metodologii SNA (General
Government Gross Financial Liabilities) i dokonano analiz poréwnawczych w oparciu o te dane.
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zadtuzenie sektora general government przekracza warto$ci wynikajace z kry-
teriow z Maastricht (por. rys. 1). Na tle danych ogdlnosektorowych podobnie
ksztaltuje si¢ sytuacja w wigkszo$ci panstw Europy Srodkowej i Wschodnie;j.

RYSUNEK 1: Poziom dlugu sektora general government w latach 2007-2014 w wybranych
panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej
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716 d1o: opracowanie wlasne na podstawie: OECD National Accounts Statistics (database), http:/
dx.doi.org/ 10.1787/888933287914; stan na 09.11.2015 r.

Dziatania podjete przez poszczegdlne panstwa czlonkowskie w zakresie
zachowania rownowagi fiskalnej sluzy¢ mialy przede wszystkim utrzymaniu
stabilnosci w systemie finansowym i zapewnieniu trwatego, dlugoterminowego
1 zrownowazonego wzrostu gospodarczego na poziomie krajowym.

Celem artykutu jest prezentacja strategii i celowosci uregulowan oraz
wymogow prawnych wprowadzonych w czasie kryzysu gospodarczego w ob-
szarze polityki fiskalnej, ze szczegdlnym uwzglednieniem implementacji regut
fiskalnych przez wybrane panstwa Europy Srodkowej i Wschodniej. W oparciu
o tak sformulowany cel pracy, podjeta zostanie proba odpowiedzi na pytanie:
czy w okresie niestabilnosci systemu finansowego wskazane jest wprowadze-
nie i przestrzeganie zasad oraz wymogéw wynikajacych z obowiazujacych
ram fiskalnych, gtownie poprzez stosowanie regut fiskalnych. Dotychczasowe
doswiadczenia, wyniki badan i dane statystyczne wskazuja, ze pomimo iden-
tyfikacji problemu w zakresie nadmiernego zadluzania si¢ sektora publicznego
i dostrzegania dlugoterminowych konsekwencji wynikajacych z tego stanu nie
uzyskano pozytywnych efektow wynikajacych z wprowadzenia regut fiskal-

Ze wzgledow metodologicznych rdznia si¢ one od danych statystycznych prezentowanych przez
Eurostat (ESA 2010).
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nych. W tej sytuacji nalezatoby podjac szczegotowe badania w celu wskazania,
jakie rozwiazania ostroznosciowe w sektorze finansow publicznych przynosza
najlepsze efekty w zakresie realizacji proceséw konsolidacji fiskalnej. Reguly
fiskalne wprowadzane w poszczegdlnych krajach UE oparte sa na przyjgtych
ogolnoeuropejskich zatozeniach, jednak szczegoétowe rozwiazania i ich kon-
sekwencje dla sfery realnej gospodarki oraz rynkowego systemu finansowego
powinny by¢ analizowane i implementowane na poziomie poszczegdlnych
panstw UE indywidualnie.

Niniejszy artykut ma charakter wprowadzajacy oraz sygnalizujacy potrzebe
dalszych szczegdtowych badan, odnoszacych si¢ do analizy i oceny dziatan stabi-
lizujacych w sektorze finanséw publicznych. Z jednej strony stuzy¢ one powinny
ograniczaniu warto$ci deficytu i dtugu publicznego, a z drugiej strony determinowac
dhlugoterminowy i stabilny rozwdj spoleczno-gospodarczy. Tego typu wyzwania
stuza wdrazaniu optymalnego kierunku w zakresie rozwiazan prawno-regulacyj-
nych stuzacych przede wszystkim poprawie stanu finanséw publicznych.

2. Istota i rodzaje regut fiskalnych w sektorze finanséw publicznych*

Pojawienie si¢ i przebieg kryzysu finansowego oraz jego skutki gospodarcze
w wigkszos$ci panstw czlonkowskich Unii Europejskiej przyczynity si¢ do
poszukiwania nowych metod i instrumentéw finansowych, ktorych celem jest
powrdt do stabilno$ci systemu finansowego oraz utrzymanie trwatego, dtugoter-
minowego i zrbwnowazonego wzrostu gospodarczego. Na pozytywne aspekty
zwiazane z kryzysem finansowym zwraca uwage M. Poniatowicz, wskazujac,
ze okres kryzysu jest czgsto impulsem do okreslonych dziatan reformatorskich,
co miato miejsce w zakresie wzmocnienia stabilnosci finanséw publicznych
i budowy nowej, migdzynarodowe;j architektury finansowej, rozumianej jako
okreslony system instytucji, zasad i procedur zwiazanych z zapobieganiem i roz-
wigzywaniem sytuacji kryzysowych. Jednym z kluczowych komponentéw owej
architektury sa reguly fiskalne stanowiace swoisty mechanizm ksztalttowania
okreslonego porzadku instytucjonalno-prawnego w systemie finanséw publicz-
nych’®. G. Kopits i S. Symansky z Migdzynarodowego Funduszu Walutowego,

4 Szersze ujgcie tego zagadnienia zamieszczono w opracowaniu: E. Kosycarz, Reguly fiskalne

Jjako sposob stabilizacji finansow publicznych, w: A. Alinska, B. Wozniak (red.), Wspolczesne
finanse publiczne, Difin, Warszawa 2015, s. 408—420.

> M. Poniatowicz, Reguly fiskalne jako instrument stabilizacji w sektorze samorzgdowym,
w: A. Alinska, B. Pietrzak (red.), Stabilnos¢ systemu finansowego — instytucje, instrumenty
uwarunkowania, CeDeWu, Warszawa 2012, s. 309.
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w roku 1998, zdefiniowali reguly fiskalne jako zmodyfikowanie polityki fiskal-
nej poprzez wprowadzenie réznorodnych ograniczen o charakterze ilo§ciowym
lub jakosciowym, wprowadzone w sposob staly, niezalezny od zmieniajacej si¢
sytuacji polityczno-prawnej®. Bardziej szczegotowa definicjg regut fiskalnych
podaja T. Jedrzejowicz, M. Kitala 1 A. Wronka, wskazujac, ze reguly fiskalne
sa to ograniczenia w zakresie swobody prowadzenia dziatan w sferze fiskalnej,
ktore przyjmuja formg limitow ilosciowych oraz odpowiednich ram procedu-
ralnych, instytucjonalnych i kontrolnych w zakresie polityki fiskalnej’. Istotna
funkcja regut fiskalnych jest wprowadzenie regulacji dyscyplinujacych wiadze
fiskalne, a ich istota jest trwale ograniczanie dyskrecjonalnych decyzji politykow
w plaszczyznie prowadzonej przez nich polityki fiskalnej®. Reguty fiskalne na ogot
wyrazone sa w warto$ciach wskaznikow obrazujacych efekty polityki fiskalne;.
Proponowane regulacje dotyczace regut fiskalnych dotycza zazwyczaj podsta-
wowych numerycznych wskaznikow, opisujacych finanse sektora publicznego,
takich jak: dtug publiczny, deficyt budzetowy, poziom pozyczek. Reguta fiskalna
moze tez dotyczy¢ procedur tworzenia budzetu lub pewnego wzorca dobrych
praktyk, regulacji zwigkszajacych przejrzysto$¢ i przewidywalnos$¢ polityki
fiskalnej’. Celem nadrzgdnym implementacji regut fiskalnych jest zapewnienie
stabilnosci fiskalnej czgsto zwiazanej z konsolidacja fiskalng. Stosowanie regut
fiskalnych ma zapewni¢ zminimalizowanie uzywania przez rzad instrumentow
dyskrecjonalnych, jak rowniez kontroli $redniookresowej i dlugofalowej strategii
polityki fiskalne;j.

W Unii Europejskiej istnieja dwa poziomy stosowania regut fiskalnych:
na szczeblu unijnym i na szczeblu krajowym. Celem wprowadzania regut na
szczeblu ponadnarodowym — unijnym jest dyscyplinowanie polityk krajowych.
Pakt Stabilnosci i Wzrostu oraz pdzniejsze jego zmiany, czyli ,,szeSciopak”
i,,dwupak”, dotycza tylko w ograniczonym stopniu panstw UE nienalezacych
do strefy euro. W przypadku panstw strefy euro regulacje te sa zdecydowanie

¢ G. Kopits, S. Symansky, Fiscal Policy Rules, IMF Occasional Paper, No 162, Washington
1998, s. 2.

T. Jedrzejowicz, M. Kitala, A. Wronka, Polityka fiskalna w kraju nalezgcym do strefy euro.
Whnioski dla Polski, https://www.nbp.pl/badania/seminaria_bise/jedrzejowiczO.pdf, s. 23.

J. Kantorowicz, Reguly fiskalne — co si¢ sprawdza?, Analiza FOR 2012/3, s. 4.

L. Préchnicki, Reguly fiskalne a stabilnosé fiskalna krajow Unii Europejskiej, w: Problemy
wspolczesnej Ekonomii, Studia i Prace Wydziatu Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania, nr 32,
s. 30; A. Schaechter, T. Kinda, N. Budina, A. Weber, Fiscal Rules in Response to the Crisis-
-Toward the “Next-Generation” Rules. A New Dataset, IMF Working Paper, WP/12/187, July
2012, s. 5.
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bardziej rygorystyczne, bo wprowadzaja sankcje pienigzne, ktore moga nawet

osiagnac 0,5% PKB. Pakt Stabilnosci i Wzrostu ma dwie czgsci: prewencyjna

i represyjna'®. W czgsci prewencyjnej Rada Europejska skupita si¢ na zapisach

wzmacniajacych nadzor nad pozycjami budzetowymi panstw cztonkowskich

oraz nadzor nad ich polityka gospodarcza. W celu realizacji tych zapisow pan-
stwa cztonkowskie przygotowuja i przekazuja programy stabilizacyjne (dotyczy
panstw strefy euro) oraz programy konwergencji (dotyczy pozostatych panstw).

Czes¢ represyjna skupia sig na procedurze nadmiernego deficytu i sankcji, ktore

sa z nig zwiazane, jesli panstwo strefy euro nie wywiazuje si¢ z zalecent Komisji

Europejskiej i Rady Europy.

Reguty fiskalne, jako narzedzie polityki finansowej panstwa, zabezpieczaja
przed niekontrolowanym powstawaniem deficytu i dlugu publicznego. Z drugiej
jednak strony, ich zbyt duza ilo$¢ i restrykcyjnos¢ moga powodowac ograniczenia
w efektywnej i skutecznej realizacji tego rodzaju polityki panstwa, zwlaszcza
w zmiennych i niestabilnych warunkach spoteczno-ekonomicznych oraz w okresie
kryzysow gospodarczych. Dlatego m.in. Ch. Wyplosz zwraca uwagg na cztery za-
sadnicze elementy, ktore nalezy bra¢ pod uwagg przy wykorzystaniu regut fiskal-
nych jako instrumentu stosowanego do poprawy stanu finansow publicznych'':
— zachowanie niespdjnosci czasowej;

— optymalny (proporcjonalny) podziat obciazen podatkowych (fiskalnych)
pomigdzy pokoleniami, co jest istotne w sytuacji starzejacych si¢ spote-
czenstw;

— identyfikowanie i wykorzystywanie szczegolnych sytuacji spoteczno-go-
spodarczych oraz zabezpieczenie procesu planowania budzetowego przed
wplywami grup interesow identyfikowanych w poszczegdlnych krajach;

— zachowanie spojnosci w zakresie polityki fisklanej, jej celow i strategii
sprawowanej przez kolejne ekipy rzadowe. Istotnym aspektem jest spojna
i odpowiedzialna polityka fiskalna stosowana zard6wno na poziomie central-
nym, jak i regionalnym.

Ch. Wyplosz, opisujac zachowanie niespdjnosci w czasie, zwraca uwageg,
ze ustalone reguty fiskalne nie zawsze sa sztywno przestrzegane, z uwagi na to,
ze wielokrotnie pojawiajq si¢ w kraju zmienne warunki spoleczno-ekonomicz-
ne i w tej sytuacji sztywne trzymanie si¢ regut nie bytoby optymalne dla jego

10" Szerzej w: E. Kosycarz, Polityka fiskalna, w: A. Alinska, B. Wozniak, Wspoiczesne Finanse
Publiczne, Difin, Warszawa 2015, s. 408-419.

Ch. Wyplosz, Fiscal Rules: Theoretical issues and historical experiences, w: A. Alesina,
F. Giavazzi (red.), Fiscal policy after the financial crisis, University of Chicago Press, Chicago
2013, 5. 501-504.



Implementacja i przestrzeganie regut fiskalnych w wybranych panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej 179

rozwoju. Ponadto autor ten wskazuje na dwie sytuacje, w ktorych mozliwe jest
nieprzestrzeganie: wystapienie sytuacji przewidywalnych i nieprzewidywalnych.
W przypadku tych pierwszych sugeruje zawieranie w regutach pewnych klauzul
umozliwiajacych zawieszenie stosowania reguly. Jednak proces ten powinien by¢
spojny ze strategia opisana w regule. Nieprzewidywane zdarzenia moga miec
tak nieoczekiwane przyczyny i skutki, ze trudno sprecyzowaé konkretne zapi-
sy, zeby nie stworzy¢ luki prawnej pozwalajacej na tatwe unikanie stosowania
ustalonych regut.

Kolejnym elementem w tworzeniu i stosowaniu regut fiskalnych, na ktore
zwraca si¢ uwage, jest problem starzejacego si¢ spoteczenstwa na skutek wydtu-
zenia si¢ okresu zycia oraz spadku liczby urodzen. Zjawisko to pociaga za soba
zwigkszone przyszte wydatki publiczne, gtownie z uwagi na wigksze zobowia-
zania emerytalne, jak rowniez wigksze oczekiwane koszty opieki zdrowotne;j'?.
W tym kontekscie rozwigzania fiskalne zabezpieczajace pokrycie tych wyzszych
przysztych wydatkow nalezy traktowac jako reguly fiskalne zapewniajace sta-
bilnos¢ systemu w przysztych okresach.

Aby pozwoli¢ na elastyczno$¢ stosowania instrumentoéw fiskalnych i do-
pasowanie ich do warunkow ekonomicznych w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich UE, w dokumentach europejskich wprowadzajacych reguty
fiskalne znajduje si¢ zapis dajacy mozliwo$¢ uniknigcia zastosowania reguly
lub jej wylaczenia czy czasowego zawieszenia. Elastyczne sa zapisy dotyczace
osiagania wartosci referencyjnej, np. tempo ograniczania dtugu publicznego,
a nawet dozwolone jest wystgpowanie deficytu strukturalnego'. Takim przy-
ktadem jest postawa KE w sprawie zatwierdzenia planow wydatkowych panstw
cztonkowskich na rok 2016'. Jednym z instrumentow motywujacych do bardziej

12 E. Kosycarz, Determinanty stabilnosci systemu finanséw ochrony zdrowia w kontekscie zmian
demograficznych, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, seria Finanse, Rynki Finan-
sowe, Ubezpieczenia, Planowanie wieloletnie — efektywnosc zadan publicznych — benchmarking,
red. Izabela Nawrolska, Szczecin 2017, DOI: 10.18276/frfu.2016.6.84/2—12 (w druku).
,Jezeli dojdzie do nieoczekiwanego spowolnienia wzrostu, panstwo cztonkowskie, ktorego
deficyt budzetowy przekracza 3 proc. PKB, moze otrzymaé wigcej czasu na korektg, pod
warunkiem podjgcia koniecznego wysitku strukturalnego. W 2012 r. stato sig tak w przypadku
Hiszpanii, Portugalii i Grecji, a w 2013 r. w przypadku Francji, Holandii, Polski i Stowenii”,
http://europa.eu/rapid/press-release. MEMO-13-979 pl.htm

Wedlug przyjetych zatozen na rok 2016 wskaznik zadtuzenia strefy euro powinien spasé¢ z po-
ziomu 91% PKB do 90% PKB. Komisja oceniata projekty planéw budzetowych na rok nastgpny
wszystkich panstw czlonkowskich, ktore nie sa objgte programami dostosowan makroekono-
micznych. W tym roku Komisja zapowiedziala ztagodzenie wymogoéw w zakresie wydatkow
w zwiazku z fagodzeniem kryzysu migracyjnego i uznanie tych wydatkow za nadzwyczajne,
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restrykcyjnych dziatan z zakresie konsolidacji fiskalnej czy wprowadzania reform

strukturalnych sa procedury nadmiernego deficytu.

W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ podzial na cztery gtéwne typy regut
fiskalnych z uwagi na obszar, ktorego dotycza'®:

— regulg dlugu,

— regulg salda budzetu,

— regul¢ wydatkowa,

— regul¢ dochodowa.

Regula dlugu — wskazuje ograniczenie lub cel wielkos$ci relacji dtugu
publicznego do PKB. Jest to jedna z prostszych regul i bardziej efektywnych
w konwergencji. Mankamentem wskaznika relacji dlugu do PKB jest ograniczone
tempo reakcji na krotkoterminowa polityke budzetowa rzadu's. Ze wzgledu na
specyfike tej reguty jest ona stosowana w perspektywie sredniookresowe;.

Wsrdd regut dlugu wyrdzni¢ mozna: limit dtugu w relacji do PKB, limit
dhugu w wielko$ciach nominalnych, limit dlugu w stosunku do mozliwosci jego
obstugi'’.

Regula salda budzetu — zalezy od dziatan rzadu. Reguty salda budzetu
zapewniaja czytelne cele operacyjne i moga pomoc w zapewnieniu stabilno$ci
zadluzenia. Jednakze zbyt restrykcyjna polityka fiskalna moze niekorzystnie
wplywac na sytuacj¢ makroekonomiczna'®.

Wsrod regut salda budzetu wyrdznia sig:

— ,zlotaregule” —pozwala, aby dochody pokrywaty wydatki biezace, natomiast
wydatki inwestycyjne moga by¢ finansowane dtugiem'?;

— regulg budzetu zrownowazonego w okresie cyklu koniunkturalnego — man-
kamentem sg trudno$ci w okresleniu ex-ante dtugosci faz cyklu koniunktu-
ralnego; nie jest reguta numeryczna;

—  limit deficytu jako odsetek PKB —numeryczna regula; stosowana jako relacja
deficytu strukturalnego lub nominalnego.

—  limit deficytu w ujgciu nominalnym.

Regula wydatkowa — nie dotyczy bezposrednio stabilizacji poziomu dlugu
publicznego, ale jest bardzo dobrym narzedziem operacyjnym podczas pro-

i niezaliczanie ich do wydatkow budzetowych, http://europa.eu/rapid/press-release MEMO;
stanna 18.11.2015 .

15 Szerzej: K. Marchewka-Bartkowiak, Reguly fiskalne, BAS, nr 7 (32), s. 4-6.

16 A. Schaechter, T. Kinda, N. Budina, A. Weber, op. cit.,s. 7.

17" L. Préchnicki, op. cit., s. 34.

18 M. Postula, op. cit., s. 92.

19" Uwaza sig, ze ,,ztota reguta” zapewnia sprawiedliwo$¢ migdzypokoleniowa.
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wadzenia restrykcyjnej polityki fiskalnej. Jesli reguta wydatkowa ogranicza
wydatki w relacji do PKB, moze to stwarza¢ ryzyko wystgpowania efektow
procyklicznych?'.

Regula dochodowa — ogranicza dochody sektora publicznego (limit gorny
i dolny), ma zapobiec rozrostowi obciazen fiskalnych. Na uwage zastuguja re-
guty dochodowe, ktére ograniczaja wykorzystanie ponadplanowych dochodow.

Wsrdd regut fiskalnych stosowanych w krajach OECD przewazaja reguly
dlugu (62 panstwa) i salda budzetu (61 panstw). Na poczatku lat 90. tylko pigc
panstw (Niemcy, Indonezja, Japonia, Luksemburg i USA) na §wiecie wprowadzito
regulacje zwiazane z regutami fiskalnymi*?. Na koniec 2012 r. regulacje wpro-
wadzajace dlugoterminowa dyscypling w sektorze finanséw publicznych (reguly
fiskalne na poziomie general government) posiadato juz 76 panstw OECD. Byty
to zarowno reguty wdrozone na poziomie krajowym, jak i ponadnarodowym.

RYSUNEK 2: Liczba panstw OECD z wprowadzonymi regutami fiskalnymi
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Zrodlo: A. Schaechter, T. Kinda, N. Budina, A. Weber, Fiscal Rules in Response to the
Crisis-Toward the “Next-Generation” Rules. A New Dataset, IMF Working Paper, WP/12/187,
July 2012, s. 8.

Tendencje do wprowadzania nowych uregulowan prawnych w zakresie
dyscypliny finansow publicznych obserwujemy takze w krajach Europy Srod-
kowej i Wschodniej. W latach 2010-2014 wprowadzono m.in. ograniczenia na
Wegrzech, w Polsce i w Stowacji.

20 A. Schaechter, T. Kinda, N. Budina, A. Weber, op. cit., s. 8-9.
21 M. Postula, op. cit., s. 94.
22 A. Schaechter, T. Kinda, N. Budina, A. Weber, op. cit., s. 10.
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Z analizy danych IMF wynika, Ze na poczatku lat 90. w analizowanych pan-
stwach cztonkowskich UE tylko Estonia wprowadzita numeryczna regulg fiskalna,
ktora dyscyplinowala zasady wydatkowania $rodkow publicznych. Ogolnie na
poczatku lat 90. w calej UE obowiazywato tylko 13 regut fiskalnych. W 2010 1.
w catej UE funkcjonowato juz 70 numerycznych regut fiskalnych, a w takich
panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej jak: Czechy, Wegry, Estonia, Pol-
ska, Stowacja, Stowenia — 16. Na koniec 2014 r. najbardziej rozbudowane ramy
dyscyplinujace prowadzenie polityki fiskalnej obowiazywaly w Polsce i na Sto-
wacji. Z analizy danych na rys. 3 wida¢, jak dynamicznie wzrastata liczba nowo
wprowadzanych regut fiskalnych.

RYSUNEK 3: Liczba numerycznych regul fiskalnych w wybranych paistwach Europy Srodkowej
i Wschodniej w latach 1993-2014

5

CLLTTL LT EEE BEREREREEE

A » 2 |
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

o

2 Czechy ®Wegry OEstonia BPolska @ Stowacja = Stowenia

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych http://www.imf.org/external/datamapper/
FiscalRules/map/map.htm

Wykorzystanie poszczegodlnych typow regut nalezy rozpatrywa¢ w katego-
riach ich korzysci i zalet, ale takze wad i ograniczen®. Z uwagi na fakt, ze rézne
typy regul zapewniaja osiagnigcie réznych celéw operacyjnych w drodze do
stabilizacji finansow publicznych oraz kazda z regul ma pewne mankamenty,
to panstwa dla osiagnigcia wlasciwych rezultatow stosuja tacznie rozne rodzaje
regut lub dokonuja ich modyfikacji adekwatnej do biezacej sytuacji w kraju.
Stosowanie pojedynczej reguty fiskalnej jest obarczone pewnymi zagrozeniami.

2 Szerzej: A. Schaechter, T. Kinda, N. Budina, A. Weber, s. 8, cyt. za: E. Kosycarz, Polityka
fiskalna...,s. 412.
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Szczegolng uwage nalezy zwrocic na reguty, ktorych $ciste przestrzeganie moze
doprowadzi¢ do procyklicznej polityki fiskalnej. Przyktadem takiej regulacji jest
regula salda budzetu. Stad tez wprowadzono jej modyfikacje w postaci reguty
strukturalnego salda budzetu. Nowy wskaznik uwzglednia wptyw cykli koniunk-
turalnych i eliminuje wptyw czynnikow jednorazowych i przejsciowych.
Podkresli¢ nalezy, ze dokumenty wprowadzajace reguly fiskalne do prawa
finansowego w poszczegdlnych krajach lub zwiazkach panstw zazwyczaj zawieraja
zapisy o zawieszeniu stosowania regut na wypadek zaistnienia szczeg6Inych warun-
kow ekonomiczno-spotecznych. Jest to istotny element prowadzenia konsolidacji
fiskalnej uwzgledniajacej utrzymanie pozadanego poziomu wzrostu gospodarczego.

3. Efekty wprowadzenia regut fiskalnych w wybranych paiistwach
Europy Srodkowej i Wschodniej

Reguty fiskalne stosowane w UE przynosza wymierne efekty, o czym $wiadczy
poziom deficytu sektora general government w analizowanych w tym artykule
panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej w latach 2007-2014 (rys. 4). Na
koniec 2014 r. tylko Estonia wykazywata nadwyzke budzetowa. Warto zauwa-
zy¢, ze bylo to pierwsze panstwo, w ktorym zastosowano numeryczna regute
fiskalna (1993 r.).

Jedna z podstawowych warto$ci obrazujacych stan finansoéw publicznych jest
saldo strukturalne (wskaznik deficytu strukturalnego, czyli po wyeliminowaniu
wplywu cykli koniunkturalnych i zdarzen nadzwyczajnych?), ktore jest gtownym
wskaznikiem oceny dyscyplinowania polityki fiskalnej w krajach strefy euro. Jest
on stosowany od 2005 r. i za jego pomoca mozliwe jest faktyczne oszacowanie
rozmiarow efektow dziatan podejmowanych przez kraje cztonkowskie w zakresie
konsolidacji fiskalnej oraz rozpoznanie uzyskiwanych rezultatow. W krajach Euro-
py Srodkowej i Wschodniej obserwujemy pozytywne tendencje do spadku wartosci
deficytu strukturalnego sektora general government w latach 2007-2014. Efekty
w zakresie realizacji polityki fiskalnej wynikaja przede wszystkim z optymalnie
dobranych i efektywnie wykorzystywanych narzedzi i instrumentéw w ramach
przyjetych regut fiskalnych. Nie mozna umniejsza¢ znaczenia innych elementow
o charakterze makroekonomicznym, spotecznym i gospodarczym, a takze tych
uwarunkowan ptynacych z polityki pienigznej, ale te zagadnienia pozostaja poza
obszarem analizy zamieszczonej w niniejszym opracowaniu.

24 Szerzej: Now Is the Time Fiscal Policies for Sustainable Growth, Fiscal Monitor, IMF, April 2015,
s. 51-52.
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RYSUNEK 4: Saldo sektora general government w latach 2007-2014 w wybranych panstwach
Europy Srodkowej i Wschodniej
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Zr 6 dto: opracowanie whasne na podstawie: OECD National Accounts Statistics (database), http:/
dx.doi.org/10.1787/888933248058; stan na 14.11.2015 1.

RYSUNEK 5: Deficyt strukturalny sektora general government w latach 20072014 w wybranych
paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej
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zlat 2010, 20131 2014.

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: OECD Economic Qutlook No. 97, Statistics
and Projections (database), http://dx.doi.org/10.1787/data-00759-en., http://dx.doi.org/
10.1787/888933287931; stan na 14.11.2015 r.
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Istotnym elementem strategii zmniejszania deficytu general government
jest ograniczanie salda pierwotnego (deficytu pomniejszonego o koszty obshugi
dlugu). Wérdd analizowanych panstw na szczegdlne uznanie w tym zakresie
zastuguje Stowenia, ktora w latach 2013 1 2014 poprawita swoje saldo pierwotne
o ponad 10 pp.

W wigkszosci badanych panstw glownym problemem w efektywnej realizacji
polityki fiskalnej nie sa problemy z biezacym zréwnowazeniem budzetu, lecz
koniecznos¢ ponoszenia wydatkow zwiazanych z obstuga zadtuzenia. Koszty
obstugi dtugu publicznego byly w ostatnich latach najwyzsze na Wegrzech
(4,6% PKB w2013 1.14,1% PKB w2014 1.)

RYSUNEK 6: Saldo pierwotne i koszty obstugi dlugu w wybranych panstwach Europy Srodkowej
i Wschodniej w latach 2013 i 2014
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716 d1o: opracowanie wlasne na podstawie: OECD National Accounts Statistics (database), http://
dx.doi.org/10.1787/888933248065; stan na 14.11.2015 .

Poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o przyczyny i uwarunkowania tendencji
zarysowujacych si¢ w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej w zakresie
deficytu i poziomu dtugu sektora general government nalezy rozpocza¢ od oceny
wplywu regut fiskalnych na kierunek i zakres prowadzonej polityki fiskalnej w po-
szczegblnych panstwach. Jak rowniez, z uwagi na to, ze, jak zostato zaznaczone
wczesniej, reguty fiskalne sg tylko jednym z narzedzi zachowania stabilnych
finans6w publicznych, nalezy zwroci¢ uwage, jak znajdowany jest konsensus
pomigdzy konsolidacja fiskalna a pobudzaniem wzrostu gospodarczego.
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Wsrod analizowanych panstw Europy Srodkowej i Wschodniej, w okresie
2007-2014 podejmowano zréznicowane decyzje odnosnie do konsensusu po-
migdzy konsolidacja fiskalng a pobudzeniem wzrostu gospodarczego. Dobrym
przyktadem koncentracji wysitkow nakierowanych na pobudzenie wzrostu go-
spodarczego sa Czechy, gdzie rzad pozwolit na rozluznienie polityki fiskalne;j.
Podobnie wegierskie wiadze wprowadzity reguty fiskalne, ale w momencie
spowolnienia gospodarczego polityka fiskalna zostata poluzowana, a wysitki
nakierowane byty na reformy ekonomiczne (szerzej w tabeli 1).

TABELA 1: Wplyw regut fiskalnych na proces konsolidacji a konsensus z dziataniami polityki
fiskalnej na rzecz wzrostu gospodarczego w wybranych panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej

’ Sita wplywu regut fiskalnych Konsensus pomigdzy kon.sohdaqa‘
Panstwo . . . fiskalng a pobudzaniem
na kierunek polityki fiskalnej
wzrostu gospodarczego
4 Reguly fiskalne w znaczacym stopniu lntens.ywna korek‘Fa polityki fiskalnej
Stowenia determinuia politvke fiskaln zgodnie z zasadami regut fiskalnych na
Ja polityke a poziomie UE strefy euro
Reguly fiskalne w znaczacym stopniu Wproxxfad; enie klja_]OWC:] reg.ul}.f Wyd?tko_
Polska determinuia politvke fiskaln wej, ktorej celem jest osiagnigcie poziomu
Ja potityke a deficytu budzetowego ponizej 3% PKB
Estonia Reguly fiskalne w znaczacym stopniu | Transponowanie zasad europejskich regut
determinuja polityke fiskalna fiskalnych do prawodawstwa krajowego
Reguty fiskalne maja mniejsze znaczenie
Reguly fiskalne w znaczacym stopniu niz cel osiagnigcia odpowiedniego pozio-
L7 o . mu wzrostu gospodarczego;
kreuja kierunek polityki fiskalnej, ale . . .
Wegry L Wprowadzono ograniczenia w zakresie
istniejq tez inne cele o charakterze spo- oo . .
. . zadluzania sig, ale nie maja one zasto-
tecznym i makroekonomicznym . . S
sowania w dobie spowolnienia gospo-
darczego
Kierunek polityki fiskalnej nie wynika | Reguly fiskalne maja mniejsze znaczenie
Czechy z regut fiskalnych ani z celow polityki | niz cel osiagnigcia odpowiedniego pozio-
fiskalnej rzadu mu wzrostu gospodarczego

Zrddto: opracowanie whasne na podstawie: The state of public finances 2015: strategies for
budgetary consolidation and reform in oecd countries, OECD 2015, s. 35.
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4. Konsolidacja fiskalna w wybranych paristwach
Europy Srodkowej i Wschodniej

Efektem prowadzonej polityki fiskalnej w latach 2009-2014, we wszystkich
analizowanych panstwach, bylo obnizenie poziomu deficytu sektora general
government (por. tabela 2). Efekty te zostaly uzyskane miedzy innymi dzigki
przestrzeganiu regut fiskalnych, jak rowniez dzialaniom nakierowanym na po-
budzenie wzrostu gospodarczego. Zestawienie instrumentoéw fiskalnych wyko-
rzystanych przez poszczego6lne panstwa mozna skategoryzowaé w dwie grupy:
instrumenty zwigkszajace dochody i instrumenty obnizajace wydatki sektora
general government.

TABELA 2: Efekty konsolidacji fiskalnej sektora general government w latach 2009-2014
w wybranych paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej

Efekt konsolidacji fiskalnej
Panstwo | jako obnizenie deficytu sek-
tora general government

Instrumenty fiskalne, dzigki ktorym osiagnigto
redukcje deficytu sektora general government

Szeroko zakrojona redukcja wydatkow i wykorzysty-

Stowenia 1.2 pp. wanie srodkow zwigkszajacych poziom dochodow
Ograniczenia w zakresie wydatkéw i wprowadzo-
nych oszczednosci wynikajacych przede wszyst-

Polska 4.1 pp- kich z realizacji Wieloletniego Planu Finansowego
Panstwa

Estonia 2.8 pp. Stopniowy wzrost konsolidacji wynikajacy z reform

ubezpieczen oraz zasitkéw dla bezrobotnych

Szeroko zakrojona redukcja wydatkow i koncentra-
Wegry 2 pp. cjana wigkszej $ciagalnosci podatkow, wprowadze-
nie nowych obcigzen podatkowych

Ograniczenie tzw. ,,czapki” na wydatki i wprowadze-

Czechy 3,5 pp- nie dalszych dziatan w zakresie konsolidacji fiskalnej

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: The state of public finances 2015: strategies for
budgetary consolidation and reform in oecd countries, OECD 2015, s. 27.

W latach 2012-2014 (por. rys. 7) w Polsce i w Czechach skoncentrowano
si¢ przede wszystkim na zwigkszeniu wptywow do budzetu, aby w ten sposob
poprawi¢ saldo budzetowe. Wegry rownomiernie przeprowadzaly konsolidacje
fiskalna kosztem zmniejszonych wydatkow i zwigkszonych wptywow do sektora
general government. Stowenia wigkszy nacisk potozyta na redukcj¢ wydatkow.



188 Agnieszka ALINSKA, Ewa KOSYCARZ

RYSUNEK 7: Zrédia fiskalnej konsolidacji w latach 2012—-2014% w wybranych parstwach
Europy Srodkowej i Wschodniej

% m Redukcja wydatkow Zwiekszenie dochoddw

Stowenia OECD Wegry Czechy Polska

* W analizie zostala pominigta Estonia z uwagi na brak odpowiednich danych w bazach danych
OECD.

716 dto: opracowanie wlasne na podstawie: OECD State of Public Finances Survey, http://dx.doi.
org/10.1787/888933287987; stan na 14.11.2015 .

W latach 2015-2017 (por. rys. 8) Wegry i Stowenia planuja zachowac
obecny kierunek konsolidacji fiskalnej. W Czechach prognozowane jest jeszcze
zwigkszenie dochodow do sektora general government.

RYSUNEK 8: Plany w zakresie konsolidacji fiskalnej w latach 2015-2017 w wybranych panstwach
Europy Srodkowej i Wschodniej
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716 dto: opracowanie wlasne na podstawie: OECD State of Public Finances Survey, http://dx.doi.
org/ 10.1787/888933287987; stan na 14.11.2015 r.



Implementacja i przestrzeganie regut fiskalnych w wybranych panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej 189

5. Zakonczenie

0d 2007 r. mamy do czynienia z globalnym kryzysem finansowym i gospodar-
czym, ktéry wywiera istotny wptyw na stan finanséw publicznych w wielu pan-
stwach na $wiecie. W panstwach strefy euro wystepuje tendencja do spadku do-
chodow fiskalnych przy jednoczesnym wzroscie wydatkow ogotem, a zwlaszcza
tych zwigzanych z finansowaniem dziatalnos$ci biezacej i pokrywaniem wydatkow
pierwotnych. Dodatkowo problemy zwiazane z utrzymaniem stabilno$ci w sek-
torze finansowym przyczynity si¢ do wzrostu wartosci deficytu budzetowego
i dlugu publicznego w wigkszosci panstw UE na poziomie powyzej kryteriow
z Maastricht. Jednym z najbardziej obiektywnych wskaznikow obrazujacych
stan sektora finansow publicznych jest wartos$¢ deficytu strukturalnego, ktorego
warto$ci wskazuja na potrzebe dodatkowego wysitku fiskalnego ze strony wielu
panstw cztonkowskich UE®. W analizowanych panstwach Europy Srodkowej
1 Wschodniej dane wskazuja na pozytywne tendencje w zakresie poprawy defi-
cytu strukturalnego.

Jednym z narzedzi poprawy w zakresie ksztattowania si¢ wartosci deficytu
i dlugu sektora general government sa reguly fiskalne. W takich krajach jak:
Polska, Stowacja czy Estonia obserwujemy tendencje do wprowadzania nowych
rozwiazan dyscyplinujacych prowadzenie polityki fiskalnej. Ich stosowanie i wy-
korzystanie w dobie kryzysu finansowego przynosi okreslone efekty w zakresie
tendencji spadkowej w warto$ciach deficytu strukturalnego w latach 2007-2014.
Nalezy zwroci¢ uwage rowniez na skuteczno$¢ stosowania poluzowania restryk-
cyjnosci regut fiskalnych w okresach pobudzania gospodarki. Wegry i Czechy,
uzyskujac kompromis pomigdzy stosowaniem regul fiskalnych i wykorzysty-
waniem innych instrumentow polityki fiskalnej, uzyskaty pozytywne efekty
w dazeniu do konsolidacji fiskalne;.

Jednak w latach 2012-2014 poprawa dyscypliny fiskalnej wynikata przede
wszystkich z dazenia do poprawy dochodoéw budzetowych. W kolejnych la-
tach 2015-2017 obserwujemy wérdd panstw Europy Srodkowej i Wschodniej
tendencje do wprowadzania ograniczen w generowaniu wydatkéw publicznych,
ktore moga by¢ determinowane wymogami wynikajacymi z obowiazujacych na
poziomie UE i krajowym regut fiskalnych.

% Por.: Fiscal developments, ECB, Economic Bulletin 2015/4; European Commission, EU eco-
nomic governance, http://ec.europa.cu/economy_finance/economic_governance/sgp/correcti-
ve_arm/index_en.htm
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IMPLEMENTATION AND RESPECTING THE FISCAL RULES IN THE COUNTRIES
OF CENTRAL AND EASTERN EUROPE

(Summary)

Changes in economic, social and organizational conditions, caused and influenced mainly by the
global financial and economic crisis have contributed to the need of introducing new tools to maintain
the stability of the financial system. Both the market and public financial system require new, often
non-standard decisions, actions and instruments in order to use the financial system to secure solid,
long-term and sustainable economic growth, both at EU level and at the level of EU countries. The
aim of the article is to present the strategy and purpose of the rules introduced during the financial
and economic crisis in public finance sector, primarily in the area of fiscal policy, with particular
emphasis on fiscal rules and their implementation by the countries of Central and Eastern Europe.
The authors are putting attention to the issues of achieving fiscal stability through respecting the
adopted on EU level the fiscal framework. The majority of EU countries nowadays apply the
fiscal framework based on a set of fiscal rules. The usage of the basic instrument what fiscal rules
are (developed and respected at the level of individual EU country), is to serve to construct and
implement optimal, legal and organizational solutions that will be a compromise between the level
and scale of fiscal consolidation and the attained level of socio — economic development. Achieving
these objectives during the economic slowdown, market instability of the financial system and
the low level of interest rates is not simple and fast to achieve action. That is why we observe
discrepancies between EU countries in terms of the legal — organizational solutions in the field of
fiscal rules and accordingly to that, achieved the effects. Using the experience of other countries
should be the basis to adapt the optimal solutions in Poland.

Keywords: fiscal policy; fiscal consolidation; fiscal rules; the stabilization of public finances



