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WYDATKOWE REGULY FISKALNE W POLSCE

Streszczenie: Artykul po$wigcony jest problematyce wydatkowych regul fiskalnych
w Polsce. Trwale pogorszenie stanu finansow publicznych, kryzys na rynkach finanso-
wych oraz natozenie na Polsk¢ procedury nadmiernego deficytu spowodowatly koniecz-
no$¢ reorientacji prowadzonej polityki fiskalnej w kierunku oparcia jej na trwalych,
wiarygodnych i przejrzystych regutach gwarantujacych stabilng poprawg sytuacji finan-
sow publicznych w Polsce z uwzglednieniem wymogéw unijnych. W artykule oméwio-
no dorazna (dyscyplinujaca) i docelowg (stabilizujaca) regul¢ wydatkowa, a takze doko-
nano oceny ich wdrozenia, przede wszystkim z punktu widzenia systemu finansow
publicznych w Polsce.
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Wprowadzenie

Odpowiedzialne prowadzenie polityki fiskalnej, ktora wiaze si¢ na funda-
mentalnym poziomie z procesami gromadzenia i rozdysponowania blisko poto-
wy wartosci rocznego produktu krajowego brutto, z jednej strony wymaga usta-
lenia oraz przestrzegania okreslonych norm i regul. Z drugiej strony kryzys
gospodarczy i1 finansowy dotknat swym pigtnem takze sfere finansow publicz-
nych, pogarszajac w znaczacy sposob nierownowagg fiskalng i wielkos¢ dhugu
publicznego m.in. wsrod panstw cztonkowskich UE, w tym Polski. Realizacja
wlasciwej polityki fiskalnej w tych warunkach i koniecznos$¢ osiagnigcia trwatej
konsolidacji fiskalnej wymusily konieczno$¢ wdrozenia numerycznych regut
fiskalnych. Rowniez Polska od 2011 r. podjeta stosowne dzialania w tym zakre-
sie, a celem artykutu jest wskazanie istoty wydatkowych regut fiskalnych, omo-
wienie mechanizmu oraz zasad dzialania, a takze proba ich oceny.
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1. Istota fiskalnych regul wydatkowych

Reguly fiskalne mozna zdefiniowa¢ jako rodzaj trwatego ograniczenia nakta-
danego na polityke fiskalna, ktore podlega sprecyzowaniu w formie wskaznikow
fiskalnych, takich jak: deficyt budzetowy, dlug lub inne elementy [Kopits i Syman-
sky, 1998, s. 2].

Reguty fiskalne jako instrumenty polityki fiskalnej charakteryzuja si¢ pa-
sywnoscia, stuza podnoszeniu przewidywalnos$ci oraz ciagtosci polityki fiskalnej
w $rednim i1 dtugim okresie, wyznaczaja granice dziatan o charakterze dyskre-
cjonalnym, nie pozwalajac na zbyt swobodne postugiwanie si¢ nimi, co zapew-
nia wystarczajacy poziom jej elastyczno$ci [Mroczkowski, 2014, s. 319].

Istotnym kryterium podzialu regut fiskalnych jest odniesienie do wskazni-
ka (agregatu) budzetowego. Na podstawie tego kryterium wyrdzniamy cztery
rodzaje regut fiskalnych:

1) reguly salda budzetowego,
2) reguly dlugu publicznego,
3) reguly wydatkowe,
4) reguty dochodowe.

Ponadto wsrod regut fiskalnych mozna wyodrebni¢: reguly ilosciowe (nume-
ryczne, a wigc oparte na limitach odnoszacych si¢ do wskaznikéw budzetowych),
jakosciowe (ktore opieraja si¢ na wprowadzeniu ograniczen w sposob opisowy lub
proceduralny), reguty jednoroczne i wieloletnie, a takze krajowe i ponadnarodowe,
obejmujace caly sektora finanséw publicznych lub wybrana jego czg$¢ [Mar-
chewka-Bartkowiak, 2010, s. 3].

Z badan efektywnosci stosowania regut fiskalnych wynika, iz reguly doty-
czace wydatkow sa najskuteczniejsze, biorac pod wage trzy zasadnicze cele funk-
cjonowania regul fiskalnych. Reguly wydatkowe prowadza do dlugookresowej
stabilizacji dlugu, umozliwiajac dziatanie automatycznych stabilizatoréw koniunk-
tury, pozostawiajac jednoczes$nie pewien zakres swobody w zakresie np. redukcji
dochodéw podatkowych. Nie bez znaczenia jest takze fakt, iz maja istotny wptyw
na ograniczenie roli panstwa w gospodarce [Kantorowicz, 2012, s. 6].

Nalezy mie¢ §wiadomos¢, ze dobre reguly fiskalne powinny mie¢ wiele
skomplikowanych elementow, po to aby zapewni¢ odpowiednia elastycznosé
w stosunku do wahan koniunktury i tempa wzrostu produktu potencjalnego.
Niezbednymi sktadnikami takiej reguty sa bez watpienia: deflator, klauzule wyj-
$cia 1 mechanizm korygujacy [Korniluk, 2013, s. 69].
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Reguly odnoszace si¢ do wydatkow majq ogranicza¢ ich rozmiary, szcze-
gdlnie w sytuacji procyklicznego luzowania polityki budzetowej, natomiast roz-
wiazania szczegotowe zastosowane w budowie reguly maja zwiazek z:

o zakresem wydatkow (wydatki ogotem, wydatki pierwotne, wydatki biezace,
wydatki na ubezpieczenia spoleczne itp.),

e rodzajem korekty inflacyjnej (wydatki nominalne, wydatki realne),

e limitem wydatkow lub stopa wzrostu wydatkow [Marchewka-Bartkowiak,
2010, s. 5].

Regutly fiskalne sa niewatpliwie kluczowym sktadnikiem instrumentarium
wspotczesnej polityki fiskalnej, w zwiazku z czym coraz wigcej panstw decydu-
je sig na ich implementacjg, w tym rowniez Polska [Patrzatek, 2015, s. 110].

2. Dorazna regula wydatkowa

Kryzys, ktéry dotknat w latach 2009-2010 polski system finanséw publicz-
nych, spowodowal powstanie gigbokiej nier6wnowagi w systemie finanséw
publicznych. O ile jeszcze w 2007 r. deficyt instytucji sektora rzadowego i sa-
morzadowego w Polsce wynosit 1,9% PKB, o tyle juz rok pozniej osiagnat po-
ziom 3,7% PKB, za$§ w kolejnych dwoch latach przekroczyt 7% PKB [GUS,
2011]. Spowodowalo to z jednej strony powazne trudnos$ci i napigcia w budzecie
panstwa, co skutkowato konieczno$cia jego nowelizacji, a z drugiej strony ozna-
czato konieczno$¢ natozenia na Polske w 2009 r. unijnej procedury nadmiernego
deficytu. Pogarszajaca si¢ sytuacja fiskalna obnazyta wiele stabosci polskiego
systemu finanséw publicznych i stata si¢ niewatpliwie asumptem do wdrozenia
nowych rozwiazan w zakresie prowadzenia polityki fiskalnej, wykraczajacych
poza dyskrecjonalne dziatania o charakterze jednorazowym i jednoroczny hory-
zont czasowy planowania budzetowego. Jedna z istotnych zmian w polskiej
polityce fiskalnej bylo podjecie prac nad zaprojektowaniem oraz wdrozeniem
wydatkowej reguty fiskalnej — najpierw doraznej, a nastepnie docelowe;.

Tymczasowa regule wydatkowa zaimplementowano w 2011 r. poprzez no-
welizacje ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych [2009].
Reguta wydatkowa miata za zadanie hamowa¢ nadmierny wzrost wydatkow budze-
tu panstwa. Tempo wzrostu wydatkoéw budzetu panstwa oparto na fundamencie
w postaci poziomu wydatkéw w roku bazowym (poprzednim), uwzgledniajac ich
zwigkszenie o maksymalny limit wyznaczony poprzez prognozowany na etapie
tworzenia ustawy budzetowej $Srednioroczny wskaznik cen towaréw i ushug kon-
sumpcyjnych, powigkszony o jeden punkt procentowy. Ta dyscyplinujaca reguta
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wydatkowa nie obejmowata wszystkich wydatkow budzetu panstwa, a jedynie

wydatki elastyczne oraz nowe wydatki prawnie zdeterminowane. Charakter nie-

limitowany w sposob wyznaczony reguta nadano wydatkom budzetowym nale-
zacym do grupy wydatkow sztywnych, do ktorych zaliczono:

1) wydatki na obstuge dtugu publicznego;

2) srodki wiasne UE oraz obligatoryjne sktadki wptacane do organizacji mig-
dzynarodowych;

3) wydatki na realizacj¢ programow finansowanych z udzialem $rodkéow euro-
pejskich, z pomocy panstwa EFTA i z bezzwrotnych zroédet zagranicznych;

4) wypfaty i obstuge $wiadczen rodzinnych, s$wiadczen z funduszu alimentacyjnego
oraz finansowanie sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe za osoby po-
bierajace $wiadczenie pielggnacyjne lub specjalny zasitek opiekunczy;

5) sktadki na ubezpieczenie spoteczne za osoby przebywajace na urlopach wy-
chowawczych i macierzynskich oraz za osoby niepetnosprawne;

6) $wiadczenia emerytalno-rentowe funkcjonariuszy i uprawnionych cztonkow
ich rodzin oraz uposazen s¢dziow i prokuratorow w stanie spoczynku;

7) dotacje dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, Funduszu Emerytur Pomo-
stowych i Funduszu Emerytalno-Rentowego Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego na sfinansowanie wyptat §wiadczen emerytalno-rentowych gwa-
rantowanych przez panstwo.

Z reguly dyscyplinujacej wylaczono takze wydatki, odnosnie do ksztalto-
wania ktorych przepisy weszty przed wprowadzeniem reguty, i byly to m.in.:
subwencje ogdlne dla JST, wydatki obronne, wydatki na sktadki na ubezpiecze-
nie zdrowotne, wyptaty $wiadczen zleconych do wyptaty ZUS i KRUS oraz
wydatki na programy wieloletnie [Rada Ministrow, 2012, s. 43].

Reguta dyscyplinujaca miata zastosowania przy tworzeniu projektu ustawy bu-
dzetowej i Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa oraz zgodnie z zalozeniami
miata obowiazywac w okresie nalozenia na Polske procedury nadmiernego deficytu.

3. Docelowa regula wydatkowa

Dyscyplinujaca reguta wydatkowa zostala wdrozona jedynie tymczasowo
do chwili opracowania bardziej zaawansowanej wersji wydatkowej reguty fi-
skalnej. Stabilizujaca regute wydatkowa wlaczono do polskiego systemu praw-
nego z poczatkiem 2014 r. [Ustawa o zmianie ustawy..., 2013] w miejsce po-
przednich rozwiazan, cho¢ z uwagi na mechanizm jej dziatania praktyczne
zastosowania znalazta dopiero w 2015 r.
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Zasadniczym celem wdrozenia nowej reguty wydatkowej byto zapewnienie
stabilnos$ci systemu finanséw publicznych poprzez dokonczenie procesu konso-
lidacji wydatkoéw 1 zmniejszenie presji nadmiernego wzrostu wydatkéw publicz-
nych, co w warunkach niedostatecznego wyposazenia dochodowego prowadzi
do generowania glebokich deficytow w sektorze, ktéore w wyniku kumulacji pod-
legaja przeksztalceniu w zadluzenie publiczne. Nie bez znaczenia pozostawata
kwestia powiazania polityki fiskalnej z przebiegiem koniunktury gospodarczej
i stworzenia mechanizmoéw, ktore by wzmacnialy jej oddziatywanie antycyklicz-
ne, wpisujac si¢ w istotny nurt realizacji funkcji stabilizacyjnej przez system
finans6w publicznych, a takze uwzgledniania w prowadzonej polityce fiskalnej
aktualnego przebiegu cyklu koniunkturalnego i dostosowania do niego rozmia-
row wydatkéw publicznych. Ponadto skutkiem docelowej reguly wydatkowe;j
jest uwzglednienie w polskiej polityce fiskalnej nie tylko koniecznosci utrzy-
mywania poziomu deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych poni-
zej warto$ci referencyjnej 1 trwata minimalizacja ryzyka natozenia procedury
nadmiernego deficytu, ale rowniez realizacja $redniookresowego celu budzeto-
wego oscylujacego wokot jednoprocentowego deficytu strukturalnego. Wdroze-
nie reguly ma zdecydowanie poprawi¢ wiarygodno$¢, przejrzysto$¢ oraz prze-
widywalno$¢ polityki fiskalnej w Polsce. Istotnym aspektem definiowania celow
tej reguly jest kwestia zapewnienia odpowiedniej przestrzeni fiskalnej na reali-
zacj¢ innych kluczowych celow polityki spoteczno-gospodarczej panstwa, row-
niez w warunkach pogorszenia si¢ koniunktury gospodarczej, z jednoczesnym
uniezaleznieniem calosci polityki fiskalnej od biezacych potrzeb i wpltywow
politycznych [Uzasadnienie do projektu..., 2013, s. 1-3; Ministerstwo Finansow,
2014, s. 34].

Bez watpienia wprowadzenie stabilizujacej reguty wydatkowej byto jednym
z najwazniejszych elementow implementacji Dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia
8 listopada 2011 r. w sprawie wymogow dla ram budzetowych panstw czion-
kowskich, ktora zawiera m.in. zalecenie wdrozenia do konca 2013 r. numerycz-
nych regut fiskalnych przez panstwa cztonkowskie UE.

Stabilizujaca reguta wydatkowa polega na ustaleniu kwoty wydatkow na
dany rok budzetowy zdecydowanej wigkszosci jednostek tworzacych sektor
finansow publicznych oraz niektorych jednostek zaliczanych w sktad sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych. Wskazany w ustawie o finansach wzor
matematyczny zawiera sposob wyliczenia kwoty wydatkow publicznych na
nastgpny rok budzetowy o charakterze rekurencyjnym, a wigc opierajacym sig
na poziomie wydatkow planowanych w roku biezacym (bazowym), ktory jest
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nastgpnie modyfikowany w procedurze 5 krokéw, obejmujacych uwzglednienie

nastgpujacych elementow:

1) korekty ex post btgdow popetianych przy prognozowaniu inflacji;

2) prognozy wskaznika inflacji CPI na rok nastgpny;

3) wskaznika Sredniookresowej dynamiki wartosci produktu krajowego brutto
w cenach statych obliczonego dla okresu osmiu lat, w tym zawiera si¢ szes$¢
lat poprzednich, rok biezacy i podlegajacy planowaniu;

4) mechanizmu korygowania nierbwnowagi w systemie finanséw publicznych,
ktory zostaje uruchomiony w zaleznosci od wielkosci:

e relacji wyniku nominalnego sektora instytucji rzadowych i samorzado-
wych, powigkszonego o koszty reformy emerytalnej do PKB (poni-
zej/powyzej 3% PKB),

e relacji panstwowego dlugu publicznego do PKB (wartosci referencyjne to
50% i 55% PKB)',

e odchylenia wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzadowych od
sredniookresowego celu budzetowego (+/— 6% PKB),

e odchylenia prognozowanej dynamiki realnej PKB na rok nastgpny od
wskaznika $redniookresowej realnej dynamiki wzrostu PKB o wigcej niz
2 punkty procentowe, co pozwala na uwzglednienie silnego wzrostu lub
spowolnienia gospodarczego;

5) warto$ci ogélem dziatan dyskrecjonalnych planowanych na rok nastgpny
w zakresie podatkoéw i sktadek na ubezpieczenie spoteczne o znaczacej skali
(przekraczajacych 0,03% PKB) [Uzasadnienie do projektu..., 2013, s. 25-33].

Reguta obejmuje co do zasady wydatki sektora instytucji rzadowych i sa-
morzadowych z wylaczeniem dwoch grup wydatkéw — wydatkéw w petni finan-
sowanych srodkami z UE i EFTA, a wigc nie obejmuje ona wydatkow budzetu
srodkow europejskich oraz wydatkow jednostek, ktore nie maja zdolnosci do
generowania wysokich deficytow (m.in. uczelnie publiczne, samodzielne pu-
bliczne zaktady opieki zdrowotnej, panstwowe i samorzadowe osoby prawne,
instytucje kultury, jednostki gospodarki budzetowej, agencje wykonawcze, pan-
stwowe fundusze celowe o malym poziomie wydatkow, PAN).

Ustalona w powyzszej formule kwota wydatkéw dotyczy dwoch grup jed-
nostek. Zasadniczym kryterium przynaleznosci do tych grup byla autonomia
finansowa jednostek objetych reguta wydatkowa, polegajaca na tym, iz nie sa
one objete zakresem ustawy budzetowej lub niezalezne na etapie planowania
ustawy budzetowej. Do pierwszej grupy zaliczono: budzet panstwa, Fundusz

! Warto$ci zmienione w lipcu 2014 r. na 43% i 48% PKB.
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Ubezpieczen Spotecznych, Fundusz Pracy, Fundusz Emerytalno-Rentowy, Fun-
dusz Emerytur Pomostowych i fundusze utworzone, powierzone lub przekazane
Bankowi Gospodarstwa Krajowego. Druga grupg natomiast stanowia: Narodo-
wy Fundusz Zdrowia, jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwiazki oraz
jednostki, ktorych dochody i wydatki polegaja na wiaczeniu do projektu ustawy
budzetowe]j bez zmian (m.in. Kancelaria Sejmu, Senatu, Prezydenta RP, TK, NIK,
PIP, SN, NSA, jednostki sadownictwa administracyjnego i powszechnego). Roz-
dzielenie jednostek tworzacych obie grupy umozliwia de facto uwzglednienie wy-
datkow planowanych przez jednostki autonomiczne wobec Rady Ministrow i Mini-
stra Finansow w kwocie wydatkéw ustalona stabilizujaca regula wydatkowa,
choc¢ dzieje si¢ to w sposob wylacznie posredni. Z wyszacowanej zgodnie z re-
guta kwoty wydatkow nastgpuje odjecie wielkosci wydatkow zaplanowanych przez
jednostki nalezace do drugiej grupy, w efekcie czego powstaje kwota wydatkow
przypadajaca na jednostki zaliczane do pierwszej grupy, stanowiaca dla nich nie-
przekraczalny limit. Wskutek tego jednostki zaliczone do grupy pierwszej ponosza
cigzar dostosowania finansowego [Ministerstwo Finansow, 2014, s. 35].

Przypadki polegajace na wprowadzeniu stanu wojennego, stanu wyjatko-
wego i stanu kleski zywiolowej na catym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
stanowia tzw. klauzule wyj$cia w stabilizujacej regule wydatkowej, a wigc enu-
meratywnie wskazane w ustawie o finansach publicznych sytuacje, w ktorych
stosowanie reguty ulega automatycznemu zawieszeniu.

Zasadnicza intencja projektodawcow reguly bylo zatozenie, iz prawidtowej
oceny funkcjonowania reguty mozna dokona¢ dopiero po uplywie pewnego
minimalnego czasu, ktory okreslono na 5 lat [Uzasadnienie do projektu..., 2013,
s. 37]. Drobna korektg w zakresie podmiotowym reguty wprowadzono we wrze-
$niu 2015 r. poprzez dotaczenie zaliczonego do drugiej grupy jednostek Banko-
wego Funduszu Gwarancyjnego, ktory zgodnie z decyzja Eurostatu zostat wia-
czony do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

W grudniu 2015 r. wprowadzono w formule stabilizujacej reguly wydatkowej
dwie istotne zmiany. Po pierwsze w procedurze liczenia kwoty wydatkow wskaz-
niki prognozowanej inflacji i korekty prognoz zastapiono sredniookresowym celem
inflacyjnym, okre§lanym przez Radg Polityki Pienigznej. Po drugie limit wydatkow
jednostek grupy pierwszej powigkszono o saldo operacji dochodowych o charakte-
rze jednorazowym i tymczasowym [Uzasadnienie do projektu. .., 2015, s. 5].
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4. Ocena wydatkowych regul fiskalnych w Polsce

Najwazniejszym pozytywnym aspektem implementowanych w Polsce od
2011 r. dwoch wydatkowych regut fiskalnych jest to, ze znalazty si¢ one w port-
felu narzedzi polityki fiskalnej w Polsce. W poprzednim okresie polityka fiskal-
na prowadzona byla tylko w perspektywie krotkookresowej bez oparcia na $red-
nio- lub dlugookresowe;j strategii dotyczacej budzetu panstwa i catosci systemu
finans6w publicznych w Polsce.

Do zalet obu regut fiskalnych nalezy takze silne umocowanie prawne, gdyz
ich mechanizmy oraz zasady funkcjonowania zostaly uregulowane przepisami
ustawy o finansach publicznych [2009]. Bez watpienia rang¢ prawna podniosto-
by wpisanie reguly wydatkowej do aktu prawnego najwyzszej rangi, czyli Kon-
stytucji, gwarantujac tym samym jej niezmienno$¢ w dluzszym okresie [Kanto-
rowicz, 2012, s. 7].

Wielka zaleta obu regul wydatkowych jest zmiana sposobu planowania bu-
dzetowego. Prace nad projektem ustawy budzetowej uwzglednialy w 2013 r.
stosowanie mieszanej formy planowania ,,od dotu” (bottom-up) i ,,0d gory” (top-
-down). Dysponenci czesci budzetowych przekazywali bowiem Ministrowi Fi-
nansé6w wstepne informacje o zakresie finansowym (rzeczowym) zadan ko-
niecznych do realizacji w roku budzetowym (podejscie bottom-up), a Minister
Finans6w dokonat ich analizy i urealnienia do mozliwosci finansowych budzetu
panstwa oraz ustalil dysponentom wstepny limit wydatkow (podejscie fop-down)
[NIK, 2014, s. 50]. Wraz z regula stabilizujaca dokonano przejscia na metode
top-down, w zwiazku z czym w procesie budzetowym znacznie wazniejsza stala
si¢ koncentracja na sposobie rozdysponowania srodkdéw oraz jakosci, efektyw-
nosci i strukturze wydatkdw [Informacja o dziataniach..., 2015, s. 11].

Dyscyplinujaca reguta wydatkowa miata w zatozeniu, juz w momencie jej
wdrozenia, wylacznie tymczasowy charakter, ktory byt powiazany z okresem
natozenia procedury nadmiernego deficytu, jak rowniez pracami nad nowa regu-
1a o charakterze docelowym [Plan Rozwoju..., 2010, s. 9].

Najwigkszym mankamentem reguty tymczasowej bylo nalozenie ograni-
czenia realnego tempa wzrostu wydatkow tylko do stosunkowo niewielkiej gru-
py wydatkow elastycznych budzetu panstwa, stanowiacych tylko okoto 25%
ogodtem wydatkow budzetu i 11% wydatkow publicznych?. Niewielkie znaczenie
fiskalne pierwszej reguly w dazeniu do redukcji deficytu zarowno budzetu pan-

2 Przykladowo w projekcie ustawy budzetowej na rok 2013 zaplanowano wydatki budzetu
panstwa na poziomie 335 mld zt i wydatki publiczne na poziomie 734,5 mld zt, za§ suma
wydatkow objetych reguta dyscyplinujaca wynosita zaledwie 84 mld zt.



26 Tomasz M. Budzynski

stwa, jak i sektora finans6w publicznych oraz ograniczania przez to tempa wzro-
stu dlugu publicznego bylo kompensowane prostym mechanizmem reguly,
zmiang $wiadomosci o zasadach prowadzenia polityki fiskalnej, ewoluujacej od
dyskrecjonalnej do opartej na regutach (ograniczeniach) oraz wypelnieniem
zalecen rady z zwiazku z procedura nadmiernego deficytu, a takze zapewniato
niezbedna przestrzen czasowa na przygotowanie nowej, lepszej reguty.

Stabilizujaca reguta wydatkowa wprowadzona w 2013 r. stanowi natomiast
dojrzale, trwale przejrzyste i wiarygodne rozwiazanie, ograniczajace dyskrecjo-
nalno$¢ polityki fiskalnej podporzadkowane realizacja biezacych celéow poli-
tycznych lub gospodarczych. Do mocnych stron tej reguty nalezy niewatpliwie
zaliczy¢ rekurencyjny sposob jej wyznaczania, uwzgledniajacy zaré6wno prze-
bieg cyklu koniunkturalnego, procesy inflacyjne, jak i stosowna korekte nierow-
nowagi w finansach publicznych. Dobrym rozwiazaniem jest takze oparcie regu-
ly na kwocie oraz limicie wydatkow, a nie na tempie ich wzrostu. Szeroki zakres
podmiotowy’ reguly pozwala na jej skuteczno$¢ w procesach stabilizacyjnych
w odniesieniu do salda sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, $rednio-
okresowego celu budzetowego, dtugu publicznego, a takze koniunktury gospo-
darczej (antycyklicznos$¢). Wprowadzenie reguty obejmuje jednostki samorzadu
terytorialnego i pozostate jednostki sektora planowaniem finansowym w syste-
mie finansow publicznych, nie kwestionujac ich autonomii finansowe;.
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Rys. 1. Relacja wydatkow objgtych reguta do PKB
Zrodto: [Informacja o dziataniach..., 2014, s. 8].

? Regula objeto ponad 90% wydatkow sektora wedtug ESA 2010,



Wydatkowe reguly fiskalne w Polsce 27

Trudno podda¢ ocenie stabilizujaca regule wydatkowa przez pryzmat wptywu
na ksztaltowanie si¢ wydatkow budzetu panstwa oraz catosci sektora instytucji rza-
dowych 1 samorzadowych, a takze rozmiary deficytu sektora z uwagi na bardzo
krotki okres jej funkcjonowania. Mozna zatem ocenia¢ wiarygodne prognozy spo-
rzadzone w horyzoncie do 2018 r. W wyniku dziatania mechanizmu korygujacego
reguly miata wystapi¢ dalsza konsolidacja fiskalna po stronie wydatkowej, w efek-
cie czego nastapi spadek relacji wydatkow do PKB o 1 punkt procentowy w latach
2016-2017 i 0 0,8 punktu procentowego w 2018 r. Zalozenia te w warunkach 2015 r.
wydawaly si¢ ambitne, ale mozliwe do zrealizowania w zatozonym horyzoncie
czasowym. Wdrozenie stabilizujacej reguty wydatkowej przyczyni si¢ takze do
osiagnigcia w 2018 r. sredniookresowego celu budzetowego (deficyt strukturalny
na poziomie —1% PKB), o ile przestrzegana bedzie stabilizujaca reguta wydat-
kowa [Informacja o dziataniach..., 2014, s. 8, 14]. Reguta data takze asumpt
i stanowita swoista gwarancj¢ do zamknigcia wobec Polski procedury nadmier-
nego deficytu zgodnie z decyzja rady z dnia 19 czerwca 2015 r., chociaz deficyt
sektora na koniec roku 2014 wynioést 3,2% PKB.

Na tym tle trudno o pozytywna ocen¢ modyfikacji w grudniu 2015 r. reguly
wydatkowej, ktorej efektem jest ustalenie znacznie wyzszego poziomu wydat-
kow objetych reguta i wielko$ci nieprzekraczalnego limitu. W jesiennym projek-
cie ustawy budzetowej na rok 2016 prognozowano wielko$¢ wydatkow w regule na
kwotg 715,3 mld zl, za$ ustalony limit wynosit 531,1 mld zt. W obowiazujacej
ustawie budzetowej na rok 2016 zapisano natomiast kwotg wydatkow w wielkos$ci
728,5 mld zt, za$ limit w wielkosci 553,5 mld zt, co dalo mozliwo$¢ podniesie-
nia kwoty wydatkow budzetu panstwa o ponad 30 mld zt.

Podsumowanie

Implementacje w Polsce od 2011 r. dwoch wydatkowych regut fiskalnych nale-
7y oceni¢ pozytywnie; stanowia one z pewnoscia swoisty kamien milowy rozwoju
polskiej polityki fiskalnej, w ktorej dominowaty uprzednio dziatania niepodbudo-
wane stosownym instrumentarium, prowadzac czgsto do dziatan tymczasowych
i chaotycznych.

Niemniej jednak wydatkowe reguty fiskalne nie sa pozbawione dwoch istot-
nych stabosci — presji finansowej determinowanej przez liczne zadania i funkcje
sektora finansow publicznych oraz koniecznosci ich przestrzegania. Z pewno$cia
sama reguta wydatkowa nie zagwarantuje optymistycznego wariantu rozwoju
finansow publicznych. Z jednej strony realizacja polityki fiskalnej wedtug regut
bedzie wymuszata przeprowadzenie koniecznych reform systemowych. Z dru-
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giej strony dwa precedensy w tak krotkim czasie, zwiazane z zawieszeniem lub
istotng modyfikacja regut, w trwaty sposob podwazaja ich wiarygodnos¢. Cecha
immanentng ograniczenia fiskalnego jest jego niezmienno$¢ pomimo licznych
naciskow politycznych.

Literatura

GUS (2010), Komunikat dotyczqcy deficytu i diugu sektora instytucji rzqdowych i samo-
rzqdowych w 2010 r., Warszawa 2011.

Informacja o dziataniach podjetych przez Polske w celu realizacji rekomendacji Rady
w ramach procedury nadmiernego deficytu (2014), Warszawa.

Informacja o dziataniach podjetych przez Polske w celu realizacji rekomendacji Rady
w ramach procedury nadmiernego deficytu (2015), Warszawa.

Kantorowicz J. (2012), Reguly fiskalne — co sie sprawdza ? ,,Analiza FOR”, nr 3.

Kopits G., Symansky S. (1998), Fiscal Policy Rules, IMF Occasional Paper No. 162,
International Monetary Fund, Washington.

Korniluk D. (2013), Optymalizacja wartosci parametrow reguly wydatkowej za pomocq
algorytmu genetycznego, ,,Bank i Kredyt”, nr 1.

Ministerstwo Finansow (2014), Strategia zarzqdzania diugiem sektora finansow pu-
blicznych w latach 2015-2018, Warszawa.

Marchewka-Bartkowiak K. (2010), Reguly fiskalne, ,,Analizy BAS”, nr 7, Warszawa.

Mroczkowski R. (2014), Numeryczne reguly wydatkowe jako instrumenty wzmacniajqce
stabilnos¢ fiskalng [w:] W. Miemiec, K. Sawicka (red.), Instytucje prawnofinansowe
w warunkach kryzysu gospodarczego, Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa.

NIK (2014), Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pienieznej w roku
2013, Warszawa.

Patrzalek L. (2015), Polityka fiskalna w warunkach globalizacji, Wydawnictwo UE,
Wroctaw.

Plan Rozwoju i Konsolidacji Finansow 2010-2011 (2010), Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow.

Rada Ministrow (2012), Ustawa budzetowa na rok 2013. Tom I. Uzasadnienie, Warszawa.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240
Z pozn. zm.).

Ustawa z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz. U. 2013, poz. 1646).

Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niekto-
rych innych ustaw (2013), Druk Sejmowy nr 1789, Warszawa.

Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych (2015),
Druk Sejmowy nr 72, Warszawa.



Wydatkowe reguly fiskalne w Polsce 29

EXPENDITURE FISCAL RULES IN POLAND

Summary: The article is focused on expenditures fiscal rules in Poland implementing
since 2011 during severe public finance crisis. Difficulties on financial markets and
excessive deficit procedure set on Poland in 2009. Firstly, the temporary fiscal rule ba-
sed on elastic state budget expenditures was implemented. Secondly, in 2013 stabilising
expenditure rule was set based on planned amount of expenditures of general govern-
ment sector and it is expected to significantly limit the growth of public expenditure in
the following years. Introducing the expenditure rule in the Polish fiscal framework
gives an increase in transparency and stability of fiscal policy. This effort was a signifi-
cant factor in closing the excessive deficit procedure and will give the opportunity to
meet in 2018 the medium term budget objective.

Keywords: public finance, fiscal policy, expenditure rule.



