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Ksztattowanie sie stabilizujacej reguty wydatkowej oraz
mechanizm jej dziatania

Formation and construction of the stabilizing expenditure
rule

Streszczenie

Artykul na wstepie definiuje pojecie regul wydatkowych oraz
tlumaczy jej role w kontekscie utrzymywania nowoczes$nie rozumiane;
stabilnosci fiskalnej. Dokonana jest charakterystyka skutecznej reguty
wydatkowej. Nastepnie krotko opisane sg historyczne reguly wydatkowe
funkcjonujace w Polsce w czasach III RP az do uchwalenia stabilizujacej
reguly wydatkowej, ktorej poswiecona jest najwicksza czes¢ artykutu.
Wskazane zostaja jej podstawy prawne zaréwno w prawie polskim, jak
europejskim, a takze cele i zalozenia, ktore przyswiecaly wprowadzeniu
tej reguty. W sposob wyczerpujacy opisana jest jej pierwotnie uchwalona
konstrukcja. W pracy nie zostalo opisane funkcjonowanie regulacji
w praktyce, nie przeprowadzono réwniez préby jej oceny, aspekty te
zostang rozwiniete w artykule bedgcym kontynuacja tematu stabilizujacej
reguly wydatkowej.

Slowa kluczowe: stabilizujaca reguta wydatkowa, budzet panstwa, sektor
finanséw publicznych, deficit bias, stabilno$¢ fiskalna

Abstract

In the introduction, the paper defines the concept of expenditure rules
and describes its role in maintaining the modernly understood fiscal
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sustainability. Notion of an efficient expenditure rule is characterized.
Then, there is a briefly description of all expenditure rules that had
been used in the Republic of Poland till the adoption of the stabilizing
expenditure rule, which is the key topic in this article. There are pointed
out assumptions which the stabilizing expenditure rule was supposed to
implement. Its original construction is described in the comprehensive
way. However, neither the rule’s mechanism evaluation or its functioning
in the practice is not presented in this paper. These matters will be touched
on in the following paper which will continue the topic of stabilizing
expenditure rule.

Keywords: stabilizing expenditure rule, state budget, public finance
sector, deficit bias, fiscal sustainability

1. Wprowadzenie

Finanse publiczne sg co prawda sferg, ktéra zwykle na porzadku dziennym
nie jest Zzrodtem ozywionych dyskusji, jednak zdarzaja si¢ momenty, kiedy
ta tematyka pojawia sie w centrum debaty publicznej. Dzieje sie tak czesto
po pojawieniu si¢ czynnikéw mogacych bardzo istotnie wplyna¢ na te
sfere. W ostatnim czasie, w odbiorze zaréwno specjalistow, jak i opinii
publicznej, takim czynnikiem byl ogloszony w lutym 2019 r. rzagdowy
program zakladajacy m.in. ponizsze postulaty”:

» wyplata $wiadczenia ,,500+” na kazde dziecko,

o trzynastka’, czyli dodatkowe $§wiadczenie w wysokosci 1100 zi

brutto dla wszystkich 0séb pobierajacych emeryture,

o przywrocenie zredukowanych wczesniej polaczen autobusowych.
Media nazwaly program ,Piatka Kaczynskiego’, od nazwiska prezesa
rzadzacej partii, a ekonomisci oszacowali koszt programu na 40 mld
zP’. Z biegiem czasu postulaty programu zaczely by¢ wprowadzane

' Wolnos¢, rownosé, nowe 500+ i “trzynastka” dla emerytow. Kaczynski na konwencji PiS
https://www.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/kaczynski-na-konwencji-pis,912273.html ~ [dostep
16.07.2019].

2 M. Ratajczak, Pigtka Kaczytiskiego pod lupg analitykéw. Juz raz wstrzgsneli kursem ztotego https://
www.money.pl/gospodarka/piatka-kaczynskiego-pod-lupa-analitykow-juz-raz-wstrzasneli-
kursem-zlotego-6362131213026945a.html [dostep 16.07.2019].
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w zycie. Od 1 lipca weszta w zycie ustawa z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie
ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci oraz niektérych
innych ustaw’, na mocy ktorej $wiadczenie ,500+” jest wyplacane
na kazde dziecko. 4 kwietnia ogloszona zostala ustawa o jednorazowym
$wiadczeniu pienieznym dla emerytéw i rencistow w 2019 r.* Nalezy
pamietaé, ze ,Pigtka Kaczynskiego” zostala ogloszona i zaczgla by¢
realizowana w okresie przedwyborczym. W odpowiedzi na rzadowy
program zaczely pojawiac sie propozycje tworzone przez ugrupowania
opozycyjne. Przyktadowo na konwencji Koalicji Obywatelskiej, ktora
miafa miejsce w lipcu 2019 r., ogloszona zostata tzw. ,,Szostka Schetyny”,
czyli analogiczny program, ktérego realizacja rowniez zakladata znaczny
wzrost wydatkéw publicznych.

Trwajgca na polskiej scenie politycznej swoista licytacja na to, kto
zaoferujewiecejwyborcom, wywolatazaniepokojenie wéréd ekonomistow.
Konieczno$¢ znalezienia srodkéw na realizacje tak kosztownych obietnic
wyborczych doprowadzi¢ moze do finansowania ich poprzez zadluzanie
sie. Zjawisko takie nosi nazwe deficit bias®. Ponadto zaczely sie pojawiacé
glosy o tym, ze realizacja ,,Piatki Kaczynskiego” spowoduje zlamanie
stabilizujacej reguly wydatkowej®. W srodowisku naukowym, czy przede
wszystkim w mediach kwestii tejze reguly nie poswiecono od dluzszego
czasu zbyt wiele uwagi. Dlatego tez obecny czas to bardzo dobra okazja,
aby podda¢ analizie stabilizujacg regute wydatkows (dalej takze SRW,
regula wydatkowa). Analiza ta zostanie dokonana na tamach dwéch prac.
W pierwszej krotko zdefiniowane zostanie pojecie reguty wydatkowej oraz
wytlumaczona zostanie jej rola w kontekscie utrzymywania nowocze$nie
rozumianej stabilnodci fiskalnej. Nastepnie opisane zostana reguly

> Dz.U. 22019 1. poz. 924.
* Dz.U. 22019 r. poz. 743.
> H. van Eden, P. Khemani, R.P. Emery Jr, Developing Legal Frameworks to Promote Fiscal
Responsibility: Design Matters, [w:] M. Cangiano, T. Curristine, M. Lazare, Public financial
management and its emerging architecture, International Monetary Fund, Washington 2013, s. 79-80.
¢ J. Bereznicki, Pigtka Kaczytiskiego. Minister finanséw nie zgadza si¢ na zlamanie reguly

wydatkowej https://www.money.pl/gospodarka/piatka-kaczynskiego-minister-finansow-nie-
zgadza-sie-na-zlamanie-reguly-wydatkowej-6360661536839297a.html [dostep 16.07.2019].
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wydatkowe funkcjonujgce w Polsce od poczatku III RP az do uchwalenia
stabilizujacej reguly wydatkowej, ktérej poswiecona zostanie najwigksza
cze$¢ artykulu. Wyczerpujaco zostanie opisany jej pierwotny mechanizm
funkcjonowania, przedstawione rowniez zostang akty prawne Unii
Europejskiej, ktére zostaly zaimplementowane poprzez wprowadzenie
SRW w ustalonym ksztalcie. Artykul ten ma wymiar historyczno-
prawny. Zapoznanie z pojeciem reguly wydatkowej, a takze zestawienie
konstrukcji SRW z regulami stosowanymi w przeszlo$ci ma na celu
kompleksowe wdrozenie czytelnika w owe zagadnienie oraz stworzenie
bazy teoretycznej potrzebnej do zapoznania sie z drugg czescig pracy.
Na jej tamach opisanie zostanie funkcjonowanie reguly wydatkowe;j
w praktyce, wraz ze zmianami w mechanizmie SRW.

Reasumujac, w ponizszym tekscie przedstawione zostang informacje
niezbedne do tego, aby poznacizrozumiec regulacje, a takze kompleksowo
oceni¢ jej funkcjonowanie, co zostanie przeprowadzone w tekscie
nastepnym. Obie prace zatem wyczerpig razem tematyke stabilizujacej
reguly wydatkowej.

2. Rdwnowaga budzetowa na przestrzeni wiekow, reguty fiskalne

Omawiana w tym artykule stabilizujaca reguta wydatkowa nalezy do
rodziny regul fiskalnych. Reguly fiskalne uwazane sg obecnie za uzyteczne
narzedzie w walce z kryzysem finanséw publicznych, ktérych optymalnym
stadium jest rownowaga, bedaca jednym z czynnikéw $wiadczacych
o stabilnosci fiskalnej (fiscal sustainability). Na przestrzeni wiekow
podejscie do rownowagi budzetowej ewoluowalo. W nurcie klasycznej
ekonomii, ktorej ojcem byl A. Smith, zasada réwnowagi budzetowej byla
utozsamiana ze zréwnowazeniem dochodéw i wydatkéw. Diug publiczny
byt zjawiskiem wysoce niepozadanym, ktéry mial prowadzi¢ do wzrostu
zaleznosci panstwa od zagranicznych wierzycieli, a w konsekwencji do
podwyzszenia podatkow i inflacji. W wyniku doswiadczen tzw. Wielkiego
kryzysu oraz pogladéw gloszonych przez ].M. Keynesa, uksztaltowal
sie nurt tzw. systematycznego deficytu. W jego mysl wzrost wydatkow
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publicznych w okresie recesji gospodarczej moze przeciwdziata¢ skutkom
spadku poziomu wydatkéw prywatnych, ktére prowadza do zmniejszenia
sie popytu wewnetrznego, za§ w czasie wzrostu gospodarczego moze
korzystnie dla gospodarki stymulowaé popyt. Obecnie za$ pojecie
réwnowagi budzetowej jest definiowane jako kompromis pomiedzy tymi
dwoma skrajnymi podejsciami. Postuluje si¢ osiggniecie réwnowagi
budzetowej w okresie odpowiadajacym dlugosci cyklu koniunkturalnego.
Nalezy natomiast podkresli¢, ze 6w stan fiscal sustainability jest pojeciem
szerszym niz rownowaga budzetowa. Zalezy ona réwniez od czynnikéw
zewnetrznych, jak stopa inflacji czy sklonno$¢ spoteczenstwa do
oszczedzania, oraz czynnikéw rynkowych, czyli koniunktury i ptynnosci
na rynkach finansowych”®.

Istotg regul fiskalnych jest ograniczenie uznaniowo$ci w polityce
fiskalnej. Ma to doprowadzi¢ do utrzymania nowoczesnie rozumianej
réwnowagi budzetowej, a co za tym idzie, stabilnosci fiskalnej. Wyr6zni¢
mozna przede wszystkim reguly numeryczne i jako$ciowe. Numeryczne,
zwane réwniez iloSciowymi, wyznaczaja konkretne nieprzekraczalne
limity wyrazone w wartosciach lub procentowych stosunkach danych
wartoéci. Reguly jakosciowe, zwane réwniez opisowymi, odnoszg si¢
przede wszystkim do procedury budzetowej, czyli wszystkich zasad
i czynnodci zwigzanych z jej organizacja; przygotowaniem budzetu,
uchwaleniem, realizacjg oraz kontrolg tej realizacji’.

3. Reguty wydatkowe w Il RP

Na poczatku niniejszego artykulu nalezaloby ustali¢, czym powinna
charakteryzowa¢ sie skuteczna i efektywna regula wydatkowa. Przede
wszystkim wazna jest jej konstrukcja, odpowiednia ranga prawna

7 R. Mroczkowski, Numeryczne Reguly Wydatkowe jako instrumenty wzmacniajgce stabilnos¢
fiskalng, [w:] W. Miemiec, K. Sawicka (red.), Instytucje prawnofinansowe w warunkach kryzysu
gospodarczego, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 321-322.

8 M. Postula, Instrumenty zarzgdzania finansami publicznymi, Wydawnictwo Naukowe Wydziatu
Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2015, s. 88.

° P. Panfll, Prawne i finansowe uwarunkowania dtugu skarbu paristwa, Wolters Kluwer, Warszawa
2011, s. 126.
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i umocowanie w systemie prawnym. Od tych czynnikow zalezy, czy
regula de facto bedzie dziala¢, czy tez latwo bedzie obejs¢ lub zmieni¢
jej postanowienia przez podmiot poddany jej ograniczeniom. Najwyzsza
skutecznoscig i stabilnoscig charakteryzuja si¢ reguly zapisane na szczeblu
konstytucyjnym oraz narzucone przez organizacje miedzynarodowe.
Z kolei najmniej trwale sa reguly uznaniowe, wprowadzane jako
inicjatywa organu realizujacego polityke fiskalng. Kolejng wazng cechg
skutecznej reguly wydatkowej jest jej przejrzysto$¢ i mozliwie najwigksza
prostota. Umozliwia to efektywng kontrole jej realizacji. Oprocz tego
skuteczna regula wydatkowa powinna zapewnia¢ stabilno$¢ finansow
panstwa w ciggu calego okresu koniunkturalnego. W okresie recesji nie
powinna nadmiernie zmniejsza¢ limitu wydatkéw, aby nie pozbawia¢
panstwa mozliwosci reagowania na sytuacje ekonomiczng. W okresie
wzrostu gospodarczego natomiast powinna hamowac ich zbyt szybki
wzrost. Reguly spelniajace to kryterium to tzw. reguly antycykliczne.
Last but not least wazna jest mozliwie najwigksza rozpietos¢ reguly
wydatkowej, tzn. powinna ona obejmowa¢ mozliwie najwiekszy obszar
sektora finanséw publicznych.

W poczatkach istnienia III RP nie wprowadzono reguly ograniczajacej
w zaden sposob wydatki czy poziom deficytu budzetowego. Znaczne
pogorszenie sie kondycji finanséw publicznych w latach 2001-2002
naklonilo jednak rzadzacych do podjecia dzialan zmierzajacych do
ograniczenia poziomu deficytu budzetowego oraz wydatkéw publicznych.
Takim dziataniem byto wprowadzenie w 2001 r. pierwszej w dziejach III
RP reguty wydatkowej, zwanej rowniez ,,reguta Belki” czy tez ,kotwicg
Belki”, od nazwiska autora, 6wczesnego Ministra Finanséw, prof. Marka
Belki. Ustalata ona, ze poziom wydatkéw budzetu panstwa w danym roku
mogt wzrosngé w stosunku do poziomu wydatkéw z roku poprzedniego
o warto$¢ wskaznika prognozowanej inflacji powigkszonego o 1 pp. Czyli
jesli w danym roku inflacja miala wynies¢ 2%, to poziom wydatkow
w stosunku do roku poprzedniego mogt wzrosng¢ maksymalnie o 3%.
Zakladala ona stopniowa redukcje deficytu wraz z postepem wzrostu
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gospodarczego. ,Regula Belki” byla podstawg do uchwalenia budzetu
panstwa na rok 2002. Porzucono j3 jednak juz rok pdzniej, w zwiazku
ze zmiang na urzedzie Ministra Finanséw w lipcu 2002 r. Regule
zastosowano jeszcze przy planowaniu budzetu w 2005 r. W tym samym
roku rzad oglosil tzw. ,nominalng kotwice budzetowq™'’, ktéra postuzylta
do zaplanowania dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa na lata 2006
i 2007. Ustanawiala ona bezwzgledny limit deficytu budzetowego
w wysokosci 30 mld zt. Faktycznie zalozenia kotwicy budzetowej zostaty
spetnione, deficyt budzetowy w 2006 r. wynidst 25 mld zt, a w 2007
r. 15,95 mld zI'". Trudno jednak wskaza¢ zwigzek spadku deficytu ze
stosowaniem kotwicy budzetowej, nalezy raczej szuka¢ przyczyny
w dobrej koniunkturze gospodarczej, wg danych OECD PKB w 2006 .
wzrosto 0 6,2%, a w 2007 o 7%

Opisane powyzej rozwigzania byly w petni uznaniowe. Jesli rzeczywiscie
funkcjonowaly, to bardzo krétko. Dobrym przykladem jest tutaj ,reguta
Belki”, porzucona po dymisji jej autora. Oprocz tego reguly te skupialy
sie jedynie na obszarze budzetu panstwa, pozostawiajac nieuregulowane
wydatki wiekszej czesci sektora finanséw publicznych. Mozna wigc
stwierdzi¢, ze polityka wydatkowa nie byla prowadzona w sposéb
dlugofalowy i nie przynosita wymiernych efektow.

Z biegiem czasu nierozwigzany problem utrzymania stabilnosci
fiskalnej stawal si¢ coraz wiekszy. 1 maja 2004 r. Polska oficjalnie
stala si¢ cztonkiem Unii Europejskiej. Na podstawie art. 126 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej” (dalej takze TFUE), jednym
z kryteriow, ktorego wdrazanie nalezalo spelni¢ jako panstwo
cztonkowskie, bylo unikanie nadmiernego deficytu. Wiaze sie¢ to
z przestrzeganiem limitu 3% dla stosunku planowanego lub rzeczywistego

10 UK. Zawadzka-Pak, E. Lotko, Prawnofinansowe instrumenty ograniczania deficytu i diugu
publicznego w Polsce na tle doswiadczeti europejskich, Temida 2, Biatystok 2018, s. 138.

" Ibidem, s. 138.

2. OECD, Real GDP Forecast, https://data.oecd.org/gdp/real-gdp-forecast.htm#indicator-chart
[dostep 21.07.2019].

3 Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej - Dz. U. C 115 z dnia 9 maja 2008 r.
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deficytu publicznego do PKB oraz o 60% dla stosunku dlugu publicznego
do PKB. Na podstawie danych przekazanych przez Polske oraz Eurostat
deficyt sektora General Government wyniost 4,1% PKB, zatem znacznie
przekroczyt limit. Ponadto w latach nastepnych przewidywano wzrost
deficytu budzetowego oraz dlugu publicznego't. Wobec tego 12 maja
2004 r. Komisja Europejska po raz pierwszy zainicjowala procedure
nadmiernego deficytu wobec Polski. Procedure zamknieto w lipcu 2008
r., przede wszystkim ze wzgledu na spadek deficytu w 2007 r. do 2% PKB.
Jednakze, tak jak wspomniano wcze$niej, redukcja deficytu budzetowego
byla w wigkszym stopniu zastuga wysokiego wzrostu gospodarczego
w latach 2006 i 2007 niz skutecznych dzialan podjetych w dziedzinie
polityki fiskalnej. Dobra koniunktura skonczyta si¢ wraz z pojawieniem
sie w Europie kryzysu gospodarczego w 2008 r. W tym samym roku
deficyt budzetowy znowu przekroczyl wartos¢ referencyjng 3% PKB,
osiagajac poziom 3,7% PKB, a rok pdzniej az 7,1% PKB. W konsekwencji,
w lipcu 2009 r. Polska zostala ponownie objeta procedurg nadmiernego
deficytu'>. W odpowiedzi na kondycje¢ finanséw publicznych 29 stycznia
2010 r. Prezes Rady Ministréw zaprezentowal Plan Rozwoju i Konsolidacji
Finanséw 2010-2011. Kluczowym czynnikiem w jego realizacji
bylo wzmocnienie ram instytucjonalnych dla prowadzenia polityki
budzetowej. Kryzys finansowy bowiem jedynie pokazal niestabilnos¢
sektora finansow publicznych, czego gtéwng przyczyna byl zbyt wysoki
poziom wydatkow. Rzad zdal sobie sprawe z koniecznosci wprowadzenia
reguly wydatkowej, ktéra w przeciwienstwie do swoich poprzedniczek
uregulowana bytaby na poziomie ustawowym, co stworzyloby warunki
do jej dlugoterminowego stosowania'®. Na mocy ustawy z dnia 16 grudnia
2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektdrych innych
ustaw'’, do ustawy o finansach publicznych dodano art. 112a-112d,

4 Raport Komisji Europejskiej, Poland - report prepared in accordance with Article 104 of the
Treaty, Brussels 2004, s. 9.

5 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych
oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. z 2010 r. nr 257, poz. 1726.

16 Wieloletni Plan Finansowy Paristwa 2010-2013, Warszawa 2010, s. 8.

7 Dz. U. 22010 r. nr 257, poz. 1726.
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regulujace tzw. tymczasowg wydatkowa regule dyscyplinujacg (dalej
takze WRD). Regula ta ograniczata wzrost wydatkéw uznaniowych (tzw.
elastycznych) budzetu panstwa do poziomu zgodnego z prognozowanym
na dany rok budzetowy, Sredniorocznym wskaznikiem cen towardw
i ustug konsumpcyjnych powiekszonym o 1 pp. Zgodnie z art. 112c Rada
Ministréw nie mogla przyjmowaé projektow zwiekszajacych poziom
wydatkow niepodlegajacych regule wydatkowej. Na podstawie art. 112d
ust. 1 regula zawieszona miala by¢ w przypadku wprowadzenia stanu
wojennego, stanu wyjatkowego czy stanu kleski Zywiotowej (przy czym
dwa ostatnie musiatlyby zosta¢ wprowadzone na calym terytorium
Rzeczypospolitej).

Konstrukcja wydatkowa regula dyscyplinujaca przypominata wiec
~regule Belki” Roéznila sie ona od niej przede wszystkim uregulowaniem
na poziomie ustawowym oraz mniejszg rozpigetoscig. Objete regula
wydatki elastyczne stanowily ok. 20% wydatkéw budzetu panstwa'®.
Regula stosowana byla do opracowywania uchwalanego od 2010 r.
Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa (dalej takze WPFP). Wedlug
szacunkéw umieszczonych w WPFP na lata 2010-2013 regula miata
przynies$¢ oszczednosci wynoszace odpowiednio 2,8 mld zt w 2011 r., 5,7
mld zt w2012 r.i 8,8 mld zt w2013 r.”®

Jesli chodzi o funkcjonowanie wydatkowej reguly dyscyplinujacej
w praktyce, trudno znalez¢ wymierne liczby, ktore zweryfikowatyby
zalozenia WPFP na lata 2010-2013. Nie da si¢ rowniez zweryfikowac
bezposredniego wplywu stosowania wydatkowej reguty dyscyplinujacej
na finanse publiczne. Zaréwno w Ustawie budzetowej, jak i Wieloletnim
Planie Finansowym Panstwa nie mozna znalez¢ wyliczenia limitu
wydatkdéw obejmowanych przez regule. Podzial na wydatki elastyczne
i sztywne nie jest jednoznaczny, rzad zaréwno w projekcie, jak i w innych
publikacjach postugiwat si¢ szacunkami dotyczacymi poziomu obydwu.
Nie odnotowano duzego wzrostu wydatkéw budzetu panstwa, ale nie

8 M. Cilak, Reguly wydatkowe dotyczgce budzetu paristwa (na gruncie ustawy o finansach
publicznych z 2009 r.), ,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2013, t. 1, s. 43.
¥ Wieloletni Plan Finansowy Paristwa 2010-2013, s. 4.
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zaobserwowano z tez ich znaczgcego spadku wzgledem PKB. Patrzac
natomiast na szersze spectrum sektora finansow publicznych, udato
sie znacznie zredukowa¢ deficyt sektora General Government. Z 7,3%
PKB w 2010 r. spadf do 4,8% i 3,7% odpowiednio w latach 2011-2012%.
Pozytywnie réwniez nalezy oceni¢ fakt, Ze zachowal on tendencje
spadkowa w 2012 r., kiedy wzrost PKB zmalal do tempa 1,61% w skali
roku®. W tej kwestii zatem duzo lepiej poradzono sobie z pogorszeniem
sie koniunktury gospodarczej niz w latach 2008-2009.

Regula okreslana byta jako tymczasowa®, poniewaz miata obowigzywa¢
do momentu uchylenia procedury nadmiernego deficytu wobec Polski.
Pierwotnie rzad Polski zadeklarowal si¢, ze speini ten warunek do
konca 2012 r., jednak po 2 latach obowigzywania wydatkowej reguty
dyscyplinujacej nie udato si¢ osiggnac jeszcze tego celu. Mimo to na mocy
ustawy z dnia 26 lipca 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych®
dodano art. 112e, ktéry uchylat stosowanie przepiséw art. 112a i art. 112b
w 2013 roku. Oznaczalo to, ze reguta wydatkowa przestata obowigzywac
w 2013 r. W uzasadnieniu przeczyta¢ mozna, ze obowigzywanie
WRD w 6wczesnej chwili utrudnialoby przeciwdziataniu pogltebianiu
sie spowolnienia gospodarczego. Mechanizm tymczasowej reguly
wydatkowej dzialal bowiem w sposéb procykliczny, a trzymanie si¢ go
wigzaloby sie z koniecznoscig znacznego ograniczenia wydatkow, co nie
poprawiloby stanu finanséw publicznych ani nie przyczynitoby sie do
zakonczenia procedury nadmiernego deficytu. Drastyczne ograniczenie
limitu wydatkéw elastycznych i dyskrecjonalnych (jednorazowych)
pozbawiloby panstwo oddzialywania na wydarzenia w momencie recesji
gospodarczej*.

» OECD, General Government deficit, https://data.oecd.org/gga/general-government-deficit.htm
[dostep 26.07.2019].

2 OECD Real GDP forecast, https://data.oecd.org/gdp/real-gdp-forecast.htm#indicator-chart
[dostep 26.07.2019].

2 Komentarz do art. 112aa, [w:] W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych. Ustawa
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, Legalis.

# Dz.U.z2013 r. poz. 938.

# Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 26 lipca 2013 1. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych,
Dz. U.z2013 r. poz. 938, 5. 2-3.
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Abstrahujagc od trafnosci argumentéw wysuwanych przez Rade
Ministréw, jednag z istotnych cech dobrej regulty wydatkowej jest jej
stabilnos¢. Wydatkowa reguta dyscyplinujaca obowigzywaé miata do
czasu wyjscia z procedury nadmiernego deficytu; jeszcze przed wejsciem
jej w zycie, w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa na lata 2010-2013
szacowano, ile oszczednosci przyniesie ona w latach 2011-2013. W tym
samym dokumencie przeczyta¢ mozna bylo, jak istotne jest ograniczenie
wydatkow elastycznych w kontekscie przywrdcenia stabilnosci finanséw
publicznych. Rada Ministréw w ten sposob zdecydowala sie na drastyczna
zmiane polityki fiskalnej w trakcie trwania roku budzetowego. Oczywiscie
wigzalo si¢ to z koniecznoscia nowelizacji budzetowej, ktéra zostala
uchwalona w ustawie z dnia 27 wrze$nia 2013 r. o zmianie ustawy
budzetowej na rok 2013*. Limit deficytu budzetu panstwa zwiekszony
zostal z planowanych 35,6 mld z do 51,65 mld zl. Ostatecznie deficyt
budzetowy wynidst 42,2 mld zt i byt o prawie 12 mld zt wyzszy niz w roku
poprzednim?. Deficyt sektora General Government wzrést z 3,7% w roku
2012 do 4,1% w 2013 r. Przede wszystkim za$ zmiana ustawy pokazatla,
ze rzad majac poparcie wigkszosci sejmowej, jest stanie w dowolnym
momencie uchyli¢ obowigzywanie mechanizmoéw reguly wydatkowe;.

W uzasadnieniu tlumaczono, ze zawieszenie WRD umozliwi
wprowadzenie jeszcze w tym samym roku stabilizujacej reguly
wydatkowej, jednak nie zostalo to zrealizowane. Istotnie, na mocy ustawy
z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektérych innych ustaw?” uchwalono art. 112aa wprowadzajacy SRW,
jednoczesnie uchylajgc WRD zapisang w art. 112a-112c. Zgodnie jednak
z art. 14 ustawy z 8 listopada 2013 r.- przepis uchwalajacy stabilizujaca
regule wydatkowa mial zosta¢ zastosowany dopiero przy obliczaniu
wydatkow budzetu panstwa na 2015 r. W rezultacie w Polsce w latach
2013-2014, w czasie trwania procedury nadmiernego deficytu, nie

» Dz.U.z2013 r. poz. 1212.

% Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pienigznej
w 2013 roku, s. 63.

¥ Dz.U.z2013 r. poz. 1646.

88 Kwartalnik Prawno-Finansowy - 3/2019



obowigzywala regula wydatkowa. Mimo zwigkszenia si¢ tempa wzrostu
PKB z 1,39% w 2013 r. do 3,32% w 2014 r. deficyt sektora General
Government osiagnal wartos¢ 3,7%, co bylo wynikiem niepozwalajacym
zakonczy¢ procedury nadmiernego deficytu.

4. Stabilizujagca reguta wydatkowa jako implementacja aktow
prawnych UE

Uchwalona w2013 r., stabilizujaca reguta wydatkowa konstruowana miata
by¢ zgodnie z najnowszymi wytycznymi Unii Europejskiej. Lata kryzysu
uwidocznily trudnosci zwigzane z przestrzeganiem zasad unijnego Paktu
stabilnosci i wzrostu®®, trudnos¢ koordynacji polityki gospodarczej
pomiedzy panstwami czlonkowskimi oraz ograniczony nadzoér polityki
fiskalnej. Na podstawie propozycji Komisji Europejskiej pod koniec
2011 r. wydano zbidr regulacji skladajacy si¢ z szesciu aktow prawnych
(nazywany réowniez ,sze$ciopakiem”) modyfikujacych Pakt Stabilnosci
i Wzrostu. W sklad ,,szesciopaku” wchodzilo pig¢ rozporzadzen i jedna
dyrektywa. Gléwnym celem byto wprowadzenie bardziej restrykcyjnych
rozwigzan w wypadku naruszeniu zasad unijnej polityki budzetowe;j.
Tres¢ aktéw prawnych wchodzacych w sktad ,,sze$ciopaku” ma istotne
znaczenie w kontekscie ksztaltu stabilizujacej reguly wydatkowej, ktora
musi spelniac ich postanowienia.

Pierwsze dwa rozporzadzenia, nr 1173/2011%* i 1174/2011*° UE
adresowane s3 do panstw czlonkowskich nalezacych do strefy euro.

8 Pakt stabilnoéci i wzrostu - porozumienie panstw czltonkowskich UE zawarte 17.06.1997
r. na szczycie Rady Europejskiej w Amsterdamie. Jego postanowienia zapisane byly
w rozporzadzeniach 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru
i koordynacji polityk gospodarczych i 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury
nadmiernego deficytu. Obligowal on panstwa czlonkowskie do przedkladania programoéw
makroekonomicznych oraz przestrzegania dyscypliny fiskalnej, ktéra miala by¢ monitorowana
przez Rade¢ Ecofin.

» Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1173/2011 z dnia 16 listopada
2011 r. w sprawie skutecznego egzekwowania nadzoru budzetowego w strefie euro. Dz. U. L 306
223.11.2011 r,s. 1.

0 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1174/2011 z dnia 16 listopada 2011 r.
w sprawie srodkow egzekwowania korekty nadmiernych zaktdcen rownowagi makroekonomicznej
w strefie euro. Dz. U. L 306 2 23.11.2011 1., s. 8.
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Polska zobowigzania jest do przestrzegania rozporzadzen nr 1175/2011%,
1176/2011%* i 1177/2011* UE, z czego tres¢ pierwszego i ostatniego
z tej trojki wazna jest w kontekscie konstrukcji SRW. Pierwsze z nich,
nr1175/2011, dotyczykonieczno$ci osiggania przez panstwo cztonkowskie
$redniookresowego celu budzetowego (medium term objective, dalej
takze MTO). MTO okre$lane majg by¢ w ujeciu strukturalnym, to znaczy
po skorygowaniu wyniku nominalnego o wptyw cyklu koniunkturalnego
i warto$¢ dzialan dyskrecjonalnych. Zgodnie z rozporzadzeniem
nr 1175/2011 UE ich wysokos$¢ ustalana ma by¢ indywidualnie dla
kazdego panstwa, pomiedzy deficytem w wysokosci 1% PKB a nadwyzka
budzetowa. MTO mialo wiec zobligowa¢ panstwa do posiadania
marginesu bezpieczenstwa przed referencyjng wartoscia 3% PKB.
Zgodnie z nazwg cel budzetowy mial by¢ osiggniety w srednim okresie,
co oznaczalo wynik powyzej MTO w czasie pomyslnej koniunktury
i analogicznie wynik ponizej MTO w czasach mniej pomyslnych*.

W drugim rozporzadzeniu nr 1177/2011 UE doprecyzowano zakres
minimalnej korekty, koniecznej do zrealizowania w wypadku niepodjecia
przez panstwo cztonkowskie skutecznych dziatan zwiazanych z redukcja
nadmiernego deficytu. Wéwczas nalezy skorygowa¢ poziom wydatkow
na dany rok o co najmniej 0,5% PKB. Korekta ta nazywana jest réwniez
»benchmarkiem wydatkowym”.

Last but not least, bardzo wazna w kontekscie stabilizujacej reguty
wydatkowej jest wchodzaca w sklad ,szesciopaku” dyrektywa Rady
Europejskiej 2011/85/UE* ws. wymogéw dla ram budzetowych panstw

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1175/2011 z dnia 16 listopada 2011
r. zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji
budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych. Dz. U. L 306 2 23.11.2011 r., 5. 12.
2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1176/2011 z dnia 16 listopada 2011
r. w sprawie zapobiegania zakldceniom réwnowagi makroekonomicznej i ich korygowania. Dz. U.
L3062z23.11.2011 1., s. 25.

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1177/2011 z dnia 8 listopada 2011 r.
zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury
nadmiernego deficytu. Dz. U. L 306 z 23.11.2011 r., s. 33.

* UK. Zawadzka-Pak, E. Lotko, op. cit., s. 140.

* Dz.U.L306223.11.2011 r,, s. 41.
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cztonkowskich. Jej rozdzial IV porusza tematyke numerycznych regut
fiskalnych. Zgodniez art. 5 kazde panstwo ma dysponowac numerycznymi
regulami fiskalnymi, ktére wspieraja realizacj¢ zobowigzan wynikajacych
z TFUE, szczegdlnie przestrzeganiem referencyjnych wartosci deficytu
i dlugu. Oprdcz tego reguly te maja pomaga¢ w przyjeciu wieloletniej
perspektywy planowania budzetowego, w tym w przestrzeganiu MTO.
Regula fiskalna zaprojektowana zgodnie z dyrektywg, w my$l art. 6
powinna mie¢ okreslony zakres i cel oraz jasno ustalone konsekwencje
ich nieprzestrzegania. Za$ jej realizacj¢ powinny monitorowaé organy
niezalezne od wiladz budzetowych panstw cztonkowskich. Jesli regula
posiadataby klauzule wyjscia, to musi ona okresla¢ ograniczong liczbe
specyficznych okolicznosci oraz rygorystyczne procedury, w ktdrych
dozwolone jest nieprzestrzeganie reguly. Zgodnie z art. 7 regula fiskalna
uwzgledniana ma by¢ w uchwalanej co roku ustawie budzetowe;j.

Tak jak wspomniano wcze$niej, Stabilizujaca Regula uchwalona zostata
jako numeryczna regula fiskalna nowej generacji. Miata stanowi¢ ona
instrument pomagajacy Polsce osiggna¢ stabilnos¢ fiskalna, spelniajac
jednoczes$nie kryteria wymagane ze strony Unii Europejskiej. W dalszej
czg$ci pracy SRW zostanie poddana ocenie nie tylko pod katem
skutecznosci, ale tez realizacji norm i wytycznych zawartych w aktach
prawnych Unii Europejskiej.

9. Pierwotna konstrukcja stabilizujacej reguty wydatkowej

Zakres podmiotowy

Stabilizujgca Reguta Wydatkowa cechuje sie zdecydowanie najwigksza
rozpietoscia sposrdd regut wydatkowych obowigzujacych w Polsce. Ustala
ona kwote planowanych wydatkow na obszar szerszy niz wydatki budzetu
panstwa, na ktérym koncentrowaly sie w wiekszosci dotychczasowe
reguly wydatkowe. Wedlug ustawodawcy obejmuje ona ,caly sektor
finanséw publicznych i funduszy banku Gospodarstwa Krajowego
z dwoma wyjatkami*”. Pierwszym wyjatkiem s3 wydatki budzetu

3 Zatozenia do projektu ustawy o zmianie finanséw publicznych z 16 lipca 2013 r., s. 22, https://
legislacja.rcl.gov.pl/docs//1/165461/165493/165494/dokument80762.pdf [dostep 30.07.2019].
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srodkow europejskich oraz wydatki finansowane srodkami z bezzwrotnej

pomocy unijnej i Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu.

Drugim sg jednostki, ,ktére nie majg zdolnosci do generowania wysokich
deficytéw”. Tak wiec mozna stwierdzi¢, ze oryginalnie kwota wydatkow

SRW obejmowata wydatki:

Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu, Kancelarii Prezydenta
Rzeczypospolitej ~ Polskiej,  Trybunalu  Konstytucyjnego,
Najwyzszej Izby Kontroli, Sadu Najwyzszego, Naczelnego
Sadu Administracyjnego wraz z wojewddzkimi sadami
administracyjnymi, Krajowej Rady Sgdownictwa, sagdownictwa
powszechnego, Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw
Dziecka, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Prezesa Urzedu
Ochrony Danych Osobowych, Instytutu Pamieci Narodowej
~ Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu,
Krajowego Biura Wyborczego i Panstwowej Inspekcji Pracy
(jednostki wymienione w art. 139 ust. 2 UFP), kontroli panistwowej
i ochrony prawa oraz sadéw i trybunalow;

jednostek samorzadow terytorialnych i ich zwigzkéw;

zwigzkow metropolitalnych;

jednostek budzetowych;

funduszy zarzadzanych przez Zaklad Ubezpieczen Spotecznych;
Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego i funduszy
zarzadzanych przez Prezesa KRUS;

Narodowego Funduszu Zdrowia;

Funduszu Pracy;

funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi
Gospodarstwa Krajowego.

Kwota wydatkéw SRW za$ nie obejmowata (oprécz wspomnianych

wydatkow budzetu $rodkéw europejskich oraz wydatkéow finansowane

$rodkami z bezzwrotnej pomocy unijnej i Europejskiego Stowarzyszenia
Wolnego Handlu) nastepujacych jednostek sektora finanséw publicznych:

7 Ibidem.
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o samorzadowych zakltadow budzetowych;

« agencji wykonawczych;

« instytucji gospodarki budzetowej;

o panstwowych funduszy celowych (innych niz wskazane powyzej);

« samodzielnych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej;

 uczelni publicznych;

o DPolskiej Akademii Nauk i tworzonych przez nig
jednostek organizacyjnych;

« panstwowych i samorzadowych instytucji kultury;

o innych panstwowych lub samorzagdowych o0s6b prawnych,
utworzonych na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania
zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutow
badawczych i spotek prawa handlowego.

Wylaczenie tej grupy podmiotéw uzasadniono tym, ze w dtugim okresie
finanse tych jednostek byly zréwnowazone, tak wiec ich wiaczenie nie
wplyneloby na skutecznos¢ SRW, natomiast znaczaco skomplikowatoby
ja pod wzgledem operacyjnym.

W ramach kwoty SRW, ktéra okresla sume wydatkéw, nieprzekraczalng
na etapie planowania, miesci si¢ limit wydatkéw, ktérego nie mozna
przekroczy¢ réwniez na poziomie wykonania. Aby wyznaczy¢
nieprzekraczalny limit wydatkowy, od kwoty wydatkéw objetych
stabilizujacg regula wydatkowa nalezy odja¢ oczekiwany poziom
skonsolidowanych wydatkéw:

+ jednostek samorzadow terytorialnych i ich zwigzkéw;

o jednostek wymienionych w art. 139 ust. 2 UFP;

o Narodowego Funduszu Zdrowia.

Tak zmniejszona kwota, w mysl art. 112aa ust.3 to nieprzekraczalny
limit wydatkéw. Limit ten ma charakter zagregowany. Reguta wydatkowa,
poprzez wprowadzenie zagregowanej, rocznej kwoty wydatkow, miala
by¢ krokiem do zmiany procesu budzetowego z sekwencji bottom-up
na top-down.
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Konstrukcja i mechanizm

Aby obliczy¢ kwote wydatkéow objetych SRW z art. 112aa ust. 1
UFP na dany rok, nalezalo, w najwiekszym skrdcie, pomnozy¢ limit
z roku poprzedniego przez prognozowany wskaznik cen towardw
i ustug konsumpcyjnych (dalej takze CPI) oraz sredni wskaznik wzrostu
gospodarczego w ciggu ostatnich 8 lat zmieniony o wartos¢ korekty
z tytulu nieréwnowagi finanséw publicznych. Do limitu doliczano
prognozowang sume dziatan dyskrecjonalnych o znaczacej skali (kazde
z osobna przekraczajace warto$¢ 0,03% PKB), nie bedzie ona jednak brana
pod uwage przy ustalaniu sumy wydatkéw na kolejny rok. Jesli dzialanie
przyniesie dochody, kwota wydatkéw objetych SRW zostanie zwigkszona.
Analogicznie, w wypadku dzialania o charakterze wydatkowym kwota
zostanie odpowiednio zmniejszona. Do dzialan dyskrecjonalnych
zaliczane s3, zgodnie z Europejskim System Rachunkéw Narodowych
i Generalnych (ESA95)%:

o podatki zwigzane z produkcjg i importem;

o podatki od dochodéw i majatku;

 skfadki na ubezpieczenia spoteczne;

o podatki od kapitatu;

o transfer kapitalu administracji publicznej na rzecz sektorow

pracodawcow.

Z racji tego, ze w iloczynie przedstawionym wyzej brany jest
pod uwage prognozowany CPI, SRW posiadala réwniez wbudowany
mechanizm korekty. Przed obliczaniem kwoty na dany rok brano kwote
z roku poprzedniego i korygowano o relacje pomiedzy prognozowang
a rzeczywista stopa wskazniku cen towaréw i ustug konsumpcyjnych
w roku poprzednim.

% Rozporzadzenie Rady Europejskiej NR 2223/96 z dnia 25 czerwca 1996 r. w sprawie
europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych we Wspdlnocie. Dz. U. L 310
223.11.2011 r,, s. 33.
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WYD, = WYD*_ +E (CPL)+ [WPKB, + K | + En (ADD,)

n

1 2 3 4 5 6

1 - kwota wydatkéw na dany rok

2 - skorygowana kwota wydatkow na rok poprzedni

3 - przewidywana stopa inflacji

4 - érednia dynamika wzrostu PKB w ostatnich 8 latach
5 - korekta z tytutu nierownowagi finanséw publicznych

6 — suma wartosci dzialan dyskrecjonalnych przekraczajacych wartos¢ 0,03% PKB

Rys. 1. Opis schematu wyliczania kwoty wydatkéw SRW. Zrédlo: opracowanie wlasne.

Analizujac art. 112aa, mozna doj$¢ do wniosku, ze w zalozeniu
tworcow stabilizujaca reguta wydatkowa w czasie, kiedy sektor finanséw
publicznych znajduje si¢ w dobrej kondycji, dba o to, zeby realnie
wydatki rosty w tempie odpowiadajacym sredniemu wzrostowi PKB.
Zastosowanie we wzorze $redniej wartosci wzrostu PKB z ostatnich 8
lat ma by¢ zabezpieczeniem przed duzymi zmianami limitu w zwigzku
z krétkotrwatymi turbulencjami. Uniemozliwia to znaczne powiekszenie
limituwydatkéw w sytuacji, kiedy w danym roku wzrostbyt nieoczekiwanie
wysoki, ale nie dopuszcza tez do drastycznego zmniejszenia si¢ limitu
wydatkéw w momencie, kiedy w jednym roku nastgpit znaczny spadek
wzrostu gospodarczego. Dzigki temu regula jest regula antycykliczna.
Wybdr w SRW okresu 8 lat przy pomiarze tempa wzrostu PKB wigze
sie z tym, ze wedlug rzadowych wyliczen tyle przecietnie wynosi caly
cykl koniunkturalny. Jest to warto$¢ zblizona do zalecen instytucji
europejskich, ktore postuluja wyznaczanie wartosci $redniego PKB
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na przestrzeni 10 lat. Regula ma natomiast wbudowany mechanizm,
ktéry automatycznie aktywowany jest w wypadku, kiedy kondycja sektora
finansow publicznych jest niezadowalajgca (lub nadzwyczajnie dobra). Jest
to wlasnie korekta z tytulu niezréwnowazonych finanséw publicznych,
ktdra jest najwazniejszym elementem reguly. Jest ona gwarancjg tego,
ze poziom realnych wydatkéw objetych SRW bedzie automatycznie rdst
wolniej niz PKB, kiedy poziom dlugu publicznego i deficytu sektora
General Government nie osiagaja wartosci referencyjnej. Korekta daje
réwniez szanse zwiekszenia realnych wydatkow w stopniu wiekszym niz
wzrost PKB, w momencie nadspodziewanie dobrej sytuacji fiskalne;j.

W zalezno$ci od wyniku nominalnego sektora General Government
i jego skumulowanego odchylenia od MTO oraz poziomu panstwowego
punktu publicznego, wskaznik wzrostu PKB w nastepnym roku zostanie
automatycznie zmniejszony o —2pp badz -1,5pp, nie zostanie zmniejszony
lub zostanie zwigkszony o 1,5pp. W wypadku kiedy deficyt sektora
General Government przekroczy 3% PKB lub warto$¢ dlugu publicznego
przekroczy 55% PKB, automatycznie zastosowana zostanie korekta
w wysokosci -2pp. Jesli panstwowy dlug publiczny przekroczy wartos¢
50% PKB, zastosowana zostanie korekta w wysokosci -1,5pp. Chyba
ze majg miejsce tzw. ,zle czasy’, czyli kiedy prognozowana na dany rok
dynamika wzrostu PKB jest o 2pp nizsza niz $redni wskaznik wzrostu
PKB z ostatnich 8 lat. Jesli deficyt sektora General Government wynosi
mniej niz 3%, a panstwowy dlug publiczny znajduje sie ponizej 50%
PKB, pod uwage brane jest skumulowane odchylenie wyniku sektora
General Government od $redniookresowego celu budzetowego, ktore dla
Polski wynosi -1% PKB. Jest ono mierzone za pomocg specjalnego konta
kontrolnego, na ktérym kumulowane sg roczne odchylenia. Stan konta
kontrolnego na dany rok mierzony jest w % PKB. Oblicza si¢ go za pomoca
dodania do stanu konta kontrolnego z zesztego roku wyniku nominalnego
sektora General Government z danego roku. Od tego odejmowana jest
na koniec warto$¢ sredniookresowego celu budzetowego.
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Stan konta kontrolnego jest obliczany na podstawie wzoru
KK =KK_ + Wn - cel

gdzie:

KK : stan konla kontrolnego w roku t, wyrazony w punktach procentowych PKB;

Wn : wynik nominalny sektora GG w roku t, wyrazony w relacji do PKB;

cel : cel operacyjny reguly w roku t rowny $redniookresowemu celowi budzetowemu (ang.
medium term objective, MTO), ustalanemu w oparciu o wytyczne Komisji Europejskiej, ktory

obecnie (stan na lipiec 2013 r.) wynosi dla Polski - 1% PKB.

Rys. 2. Zrédlo: zalozenia do projektu o zmianie ustawy o finansach publicznych,
25.07.2013 1.

Jesli skumulowane odchylenia wyniku sektora General Government od
celu mieszcza si¢ w przedziale od -6% PKB do 6% PKB, nie nastepuje
zmiana indykatu $redniookresowego wzrostu PKB. Natomiast kiedy
odchylenia przekroczg -6% PKB, nastepuje korekta w wysokosci -2pp.
Chyba Ze nastgpilo to w opisanych wyzej ,,ztych czasach’, wtedy korekta
nie nastepuje. Z kolei kiedy suma odchylen przekroczy 6% PKB, do
wartoéci indykatu $redniookresowego wzrostu PKB zostanie dodany
bonus w wysokosci 1,5pp. Chyba ze nastapi to w ,dobrych czasach’,
kiedy, analogicznie do ,zlych czaséw”, prognozowana na dany rok
dynamika wzrostu PKB jest o 2pp nizsza niz $redni wskaznik wzrostu
PKB z ostatnich 8 lat.
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Schemat przedstawiajacy mechanizm korygowania nieréwnowagi

wynik sektora GG (po uwzglednieniu kosztow
reformy emerytalnej) w t-1 <-3% PKB?

korekta -2 p. p.

A
[pmislw:)wy dlug publiczny w t-1 > 55% l’KB?J (tak |

[pdri\lwowy dlug publiczny w t-1 > 50% l’Kli?

< -6% PKB

skumulowane odchylenia wyniku GG od (c]u?J

korekta -1,5 p. p.

5 rraeye
“le czasy? brak korekty w t+1

ale czasy?

> +6% PKB

od -6% do +6% PKB

dobre czasy?

bonus +1,5 p. p. brak korekty w t+1 korekta -1,5 p. p.

Rys. 3. Zrédlo: Zatozenia do projektu o zmianie ustawy o finansach publicznych,
25.07.2013 r.

Korekta jest zatem najwazniejszym elementem w konstrukeji
stabilizacyjnej reguly wydatkowej, poniewaz ,, reaguje” na kondycje sektora
finanséw publicznych i utrudnia przekroczenie wartosci referencyjnych
wynikajacych z europejskich aktéw prawnych oraz Konstytucji RP.
Monitorowanie odchylenia wyniku sektora General Government jest
realizacja rozporzadzenia nr 1175/2011 UE w kwestii §redniookresowego
celu budzetowego. Z kolei wprowadzenie samej korekty do konstrukeji
SRW jest zgodne z rozporzadzeniem nr 1174/2011 UE, ktére moéwi
o minimalnej korekcie wydatkéw panstwa w wysokosci 0,5% PKB
z tytulu nieréwnowagi finanséw publicznych. Z racji, ze kwota wydatkow
objetych limitem SRW wynosi niewiele ponizej 40% PKB, minimalna
korekta rzedu 1,5pp spelnia te wymagania.
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Klauzule wyjscia stanowi art. 112d, tak samo jak w wypadku
wydatkowej reguly dyscyplinujacej. Przepiséw art. 112aa nie stosuje si¢
w przypadku wprowadzenia stanu wojennego, stanu wyjatkowego i stanu
kleski zywiotowej, przy czym dwa ostatnie stany wprowadzone by¢ muszg
na terytorium catej RP.

Zgodnie z art. 14 ust. 2 ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie
ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw® do
obliczenia kwoty wydatkow bedacej baza do wyliczenia kwoty wydatkow
na 2015 rok (WYD’ , we wzorze przedstawionym powyzej) uzyto
nastepujacych wskaznikow:

o prognozowany S$rednioroczny wskaznik cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych na rok 2014 wynoszacy 1,024,

» wskaznik $redniookresowej dynamiki wartosci 103,46%,

o wielkos$¢ korekty kwoty wydatkow wynoszaca -2pp,

o sume odchylenia wyniku sektora General Government od MTO
rowng zero.

W sprawie metodyki przyjetej przy obliczaniu kwoty wydatkéw SRW
zastanowic si¢ nalezy nad pewng kwestiag. Mowa o poziomie ,,panistwowego
dlugu publicznego’, ktéry jest brany pod uwage przy ustalaniu korekty.
Bierze si¢ on z art. 38a ust. 4 UFP. W istocie jest to relacja wartosci
panstwowego dlugu publicznego pomniejszonego o kwote wolnych
srodkow stuzacych finansowaniu potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa w kolejnym roku budzetowym w stosunku do PKB. Wynika wiec
z tego, Ze poziom ,,panstwowego dtugu publicznego” wykorzystywany do
wyliczenia wielkosci korekty jest nizszy niz rzeczywisty poziom dlugu
publicznego. Oprécz tego zauwazy¢ nalezy, iz obliczany polska metodyka
poziom dlugu publicznego rézni si¢ od poziomu dlugu sektora General
Government, ktéry monitorowany jest przez instytucje europejskie.
Poziom diugu sektora GG przewyzsza poziom panstwowego dlugu
publicznego. Wartosci wszystkich trzech wskaznikéw z ostatnich lat
przedstawione sg w ponizszej grafice.

¥ Dz.U. 22013 r. poz. 1646.
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Rys. 4. Przedstawienie wartosci paristwowego dtugu publicznego w rozumieniu art. 38
ust. 4 UFP, panstwowego dtugu publicznego i dtugu sektora General Government w %
PKB na przestrzeni lat 2013-2018. Opracowanie wlasne na podstawie danych z Banku
Danych Makroekonomicznych (https://bdm.stat.gov.pl/, dostep 01.08.2019]) oraz OECD
(https://data.oecd.org/gga/general-government-debt.htm, dostep 01.08.2019 r.)

Pamigta¢ nalezy, ze przekroczenie w danym roku planowej kwoty
wydatkéw SRW nie wigze si¢ z zadnymi konsekwencjami, stuzy
ona gléwnie monitorowaniu poziomu wydatkéw sektora finansow
publicznych. Ponadto zaréwno kwota z ust. 1, jak i nieprzekraczalny
limit z ust. 3 sg wielko$ciami zagregowanymi, nie ma jasno wskazanych
podmiotéw odpowiedzialnych za wykonanie reguly wydatkowe;j.

6. Podsumowanie

Na lamach niniejszego artykulu wyjasnione zostalo pojecie reguty
wydatkowej, opisane zostaly rowniez reguly wydatkowe funkcjonujace
dotychczas w historii III RP. Na tym tle najwigksza uwaga zostala
poswigcona  stabilizujgcej regule wydatkowej, ktérej pierwotna
konstrukcja zostata rozlozona na czynniki pierwsze. W ten sposéb zostal
zrealizowany cel artykulu, jakim bylo przekazanie czytelnikowi informacji
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niezbednych do zapoznania si¢ z funkcjonowaniem SRW w praktyce, co
przedstawione zostanie w drugiej czesci pracy.

Na tym etapie analizy problemu trudno wysuna¢ wnioski co do
skutecznosci SRW, mozna natomiast stwierdzi¢, ze w poréwnaniu do
poprzednichregutwydatkowychjesttoregulacjazdecydowanienajbardziej
ztozona, obejmujaca najwiekszy obszar sektora finanséw publicznych oraz
najmocniej usadowiona. W kontekscie dzialania SRW sceptycyzmem
moze napawa¢ przypadek wydatkowej reguly dyscyplinujacej, ktorej
funkcjonowanie, wbrew poczatkowym zalozeniom, zostalo zawieszone
w 2013 r. Kierownicy polskiej polityki fiskalnej podczas wprowadzania
w zycie norm plynacych z art. 112aa UFP mieli juz bowiem przygotowane
rozwigzanie na wypadek, kiedy uregulowana reguta wydatkowa zaczynata
przeszkadzac w realizacji zamierzonej polityki wydatkowe;j.
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