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Streszczenie: W artykule zaprezentowano deficyt i dlug jednostek sektora publicznego, jako
kategorie podlegajace regulacji ze strony panstwa i bedace przedmiotem oddziatywania w
ramach dyscypliny fiskalnej. Wskazano na dokonujaca si¢ zmiang orientacji wobec instru-
mentéw oddziatywania fiskalnego, ktére z narzedzi administracyjnych staly si¢ narzedziami
zarzadczymi.
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1. Wstep

Stabilizacja budzetu oraz finanséw publicznych, szczego6lnie w warunkach zmian
koniunkturalnych, pozostaje wazna sfera oddziatywania ze strony panstwa. Do-
swiadczenia ostatniego kryzysu finansowego na §wiecie pokazuja, ze stale istnieje
potrzeba usprawnien i doskonalenia instrumentow ksztattujacych parametry budze-
tow jednostek publicznych, zwlaszcza tych, ktorych sfera regulacji dotyczy zagad-
nien deficytu i dlugu publicznego.

Dyscyplina fiskalna stanowi generalna kategori¢ odwzorowujaca charakter dzia-
fan i aktywnoS$ci panstwa ukierunkowanych na stabilizowanie budzetu i finansow
publicznych. Przedmiot, podmiot i podziat kompetencji zwiazanych z regulacjami
dotyczacymi dyscypliny fiskalnej pozostaje zréznicowany w poszczegdlnych pan-
stwach. Jednakze analiza stosowanych przez poszczegodlne kraje rozwigzan pozwala
na zredagowanie wspolnych regut i trendéw. Wyrazem tego sa m.in. reguly fiskalne,
ktore wspotczesnie ewoluuja z roli instrumentdéw monitorujaco-kontrolnych do in-
strumentow zarzadczych.

Celem artykutu jest przyblizenie pojecia dyscypliny fiskalnej na tle kategorii
dyscypliny i odpowiedzialnosci budzetowej. W opracowaniu przedstawiono reguty
fiskalne jako podstawowe instrumenty realizacyjne w ramach dyscypliny fiskalnej
ze szczegblnym uwzglednieniem reguty salda budzetowego i reguty zadtuzenia.

* Praca naukowa finansowana ze §rodkow na nauke¢ w latach 2010-2012 jako projekt badawczy
nr 5495/B/H03/2010/38.
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2. Dyscyplina fiskalna a odpowiedzialno$¢ budzetowa

Dyscyplina fiskalna jest zbiorem zasad i regut oraz sposobdéw ich egzekwowania,
pozwalajacych na dokonywanie monitoringu i kontroli deficytu i dlugu lokalnych
jednostek terytorialnych'. W zalezno$ci od rodzaju panstwa i jego ustroju admini-
stracyjnego (kraje unitarne lub panstwa zlozone: federalne, regionalne) forma tych
regulacji moze mie¢ charakter przepiséw ustawy zasadniczej lub aktéw prawnych
nizszego rzedu, lub tez innych dokumentoéw o znaczeniu strategicznym.

Uprawnienia w zakresie stanowienia regut i przepisow w ramach dyscypliny
fiskalnej sa domena rzadéw (w przypadku krajow unitarnych) oraz krajow zwiaz-
kowych lub jednostek terytorialnych wyzszego szczebla (panstwa ztozone). Przy
czym zasada pozostaje fakt, ze przepisy stanowione przez wtadz¢ wyzsza, okresla-
jaca ramy dziatania jednostek im podleglych, musza by¢ przez t¢ wladz¢ réwniez
respektowane?.

Stosowany w krajach federalnych i regionalnych model fop down umozliwia
jednostkom wyzszego szczebla wladzy konstytuowanie i delegowanie przepisow /
zasad kontroli deficytu 1 dlugu obowiazujacych gminy jako jednostki najnizszego
szczebla podziatu terytorialnego (w zaleznos$ci od kraju reguly kreowane sa przez:
prowincje, regiony, kantony, landy)®. Rada Europy zwraca jednak uwage, ze stano-
wione w ten sposob reguly kontroli powinny by¢ uprzednio konsultowane i uzgad-
niane, co do ich zakresu i charakteru pomigedzy szczeblem wiladzy okreslajacym te
wymogi, a tym szczeblem, ktory ma je respektowac (zasada kooperacji)*.

Zakres unormowan sktadajacych si¢ na dyscypling fiskalna pozostaje zr6znico-
wany w zaleznos$ci od rodzaju panstwa i dotyczy w szczego6lnosci konkretnych regut
fiskalnych w postaci ograniczen ilosciowych (najczesciej limit dopuszczalnego za-
dhuzenia) oraz jakosciowych (procedury, zasady, rekomendacje), stanowiacych o
rodzaju ograniczen budzetowych — migkkie lub twarde.

Wstepna identyfikacja rodzaju ograniczenia moze by¢ dokonywana na podsta-
wie weryfikacji nastepujacych kryteriow:

— oceny skutecznosci narzedzi gwarantujacych respektowanie ztotej reguty finan-
sOw publicznych;

— wskazania, ktory szczebel wladzy ma uprawnienia do zapewniania i kontroli dys-
cypliny fiskalnej poprzez wprowadzenie wiasciwych instrumentdéw i sankcji

(w wybranych krajach jednostki nizszego szczebla moga samodzielnie decydo-

waé o wyborze i stosowaniu okre$lonego instrumentu, w innym ujeciu maja

wpltyw na decyzje wladzy wyzszego szczebla, jakie reguty i instrumenty beda

! B. Dafflon, Local Debt: From Budget Responsibility to Fiscal Discipline, Paper presented at the
IEB 6th Symposium on Fiscal Federalism, Barcelona, June 14-15, 2010, s. 11.

2 Tamze.

3 Tamze, s. 12.

* Tamze.
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stosowac, lub nie maja zadnego wptywu na decyzje i musza respektowaé obowia-

zujace przepisy stanowione bez konsultacji przez wladzg wyzszego szczebla);

— stwierdzenia, czy istnieje wymog respektowania zasady rownowagi budzetowej,
i jezeli tak, czy jest regulowany przepisami ustawy zasadniczej, czy innych
ustaw;

— wskazania, w jakim okresie istnieje wymog utrzymania budzetu zrownowazone-
go na poziomie operacyjnym (krotko-, srednio-, dlugoterminowo i jak te okresy
sa definiowane);

— okreslenia, czy budzet operacyjny i budzet inwestycyjny sa odrgbne / wydzielo-
ne w ramach budzetu ogdélnego

— okreslenia, czy referendum ,,finansowe” jest prawna forma partycypacji obywa-
telskiej w kontroli dyscypliny fiskalnej, i1 jezeli tak, czy jest obligatoryjne czy
opcjonalne;

— stwierdzenia, jakie sankcje sa stosowane w przypadku niezachowania rownowa-
gi budzetowej na poziomie operacyjnym.

Dyscyplina fiskalna jest kategoria ekonomiczna, w ramach ktorej istotnym ele-
mentem pozostaje sfera oddziatywania odnoszaca si¢ do zapewnienia dyscypliny
wykonania i realizacji budzetu (budget discipline).

Obszar regulacji i sposobOw osiagania rezultatow zapewniajacych wtasciwy po-
ziom dyscypliny budzetowej korzysta z instrumentow majacych swoj wyraz w po-
staci migkkich i/ lub twardych ograniczen budzetowych (tab. 1).

Tabela 1. Instrumenty wykorzystywane w procesie zapewniania dyscypliny budzetowej

Dyscyplina budzetowa

Reguly - rozwiazania Regula zréwnowazonego budzetu, limit deficytu,
instytucjonalno-prawne w zakresie | unormowania w zakresie zaciggania zobowiazan przez
mozliwosci zaciagania zobowiazan | jednostki na poziomie lokalnym, mechanizmy kontroli
przez jednostki szczebla lokalnego. | administracyjnej, zabezpieczenia.

Pozyczki naprawcze, inne formy Instrumenty zapobiegajace nadmiernemu zadhuzeniu,
pomocy panstwa, sankcje. instrumenty i procedury przymusu administracyjnego w
zakresie dokonania korekt budzetowych przez jednostki,
w ktorych dochodzi do akumulacji deficytu i dlugu oraz
rolowania zadtuzenia

Zrédto: B. Dafflon, wyd. cyt., s. 4.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwagg na ograniczona skutecznosc¢ instru-
mentow wspierajacych zapewnienie dyscypliny budzetowej (budget discipline),
okreslajac to ujecie podejéciem negatywnym?. Wsrdd gléwnych stabosci instrumen-
tow stosowanych w celu zapewnienia dyscypliny budzetowej wymienia sig:

5 Tamze, s. 3.
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— ich generalny, niezindywidualizowany charakter;

— fakt, ze przyczyniaja si¢ do powstania wysokiego stopnia zalezno$ci jednostek
terytorialnych najnizszego szczebla podziatu terytorialnego od wtadzy nadrzed-
nej (dotyczy to zwlaszcza bezposrednich narzedzi kontroli administracyjnej oraz
prewencji);

— ich wptyw na podwyzszenie mozliwo$ci wystapienia zjawiska pokusy naduzy-
cia (moral hazard) w wyniku istnienia prawnej gwarancji wsparcia przez pan-
stwa dla jednostek nadmiernie zadtuzonych w formie pozyczek naprawczych
i innych form pomocy finansowe;j.

Wskazane ograniczenia determinowaty potrzebg usprawnien i poszukiwania no-
wych rozwiazan pozwalajacych zapewni¢ dyscypling fiskalna na poziomie gospo-
darki budzetowej, czego efektem bylo wypracowanie podejscia okreslanego jako
odpowiedzialno$¢ budzetowa / odpowiedzialnos¢ za budzet (budget responsibility).

Przez pojgcie odpowiedzialnosci budzetowej rozumie si¢ zespot instrumentow
oraz sposobow rownowazenia budzetu, ktore sa dostosowane do realnych potrzeb i
polityki inwestycyjnej gminy oraz jej potencjatu fiskalnego, a takze pozwalaja na
antycypowanie 1 oceng kosztow oraz korzysci programéw / dziatan jeszcze przed
podjeciem ostatecznej decyzji o ich realizacji, przez co staja si¢ skutecznym instru-
mentem umozliwiajacym przeciwdziatanie powstawaniu nadmiernego zadtuzenia®.

Podstawowym kryterium odrdzniajacym pojgcie odpowiedzialnosci budzetowe;j
od dyscypliny budzetowej jest samoocena jednostki jako punkt wyjscia do dalszych
dziatan (tab. 2).

Tabela 2. Odpowiedzialnos¢ budzetowa i jej komponenty

Odpowiedzialno$¢ budzetowa

Samoocena Proaktywna i kreatywna postawa wtadz w procesie oceny i kontroli

i samokontrola finansow gminy.

Dobre praktyki Wykorzystanie doswiadczenia i dobrych praktyk w procesie planowania
i zarzadzania lokalnymi projektami i programami inwestycyjnymi.

Potencjat i pomiar Pomiar rzeczywistego standingu finansowego i ocena gospodarki

kosztow finansowej, okreslenie mozliwosci inwestycyjnych z uwzglednieniem
kosztow realizacji 1 utrzymania inwestycji po jej zakonczeniu.

Sposob traktowania Budzet stanowi odwzorowanie kierunkéw i dziatan wladz lokalnych

1 postrzegania budzetu podejmowanych w ramach polityki dochodowej 1 wydatkowe;.

Zrodto: B. Dafflon, wyd. cyt., s. 4.

Podejscie oparte na odpowiedzialnosci budzetowej jest koncepcja wdrazajaca
aspekty zarzadcze na poziomie jednostek lokalnych. Stanowi ono ptynne przejscie
od administrowania budzetem do zarzadzania nim, przypisujace catkowity zakres
odpowiedzialno$ci za budzet wladzom lokalnym, ktore nim zarzadzaja (planuja, wy-
konuja, monitoruja oraz kontrolujq).

6 Tamze.
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Nie wyklucza to jednak konieczno$ci stanowienia i respektowania okreslonych
regulacji prawnych, majacych na celu zapewnienie bezpieczenstwa i stabilnosci bu-
dzetu lokalnego i finansow lokalnych, ktérego jest on elementem. Jasno okre§lone
reguly i sankcje za ich naruszanie lub ich nieprzestrzeganie, podziat kompetencji i
obowiazkoéw sa nicodtacznym elementem zarzadzania, wobec czego regulacje w za-
kresie deficytu i dtugu publicznego sa konieczno$cia. Dyskusyjny pozostaje zakres
uprawnien w ramach ich stanowienia i wdrazania. Potrzeba decentralizacji i delego-
wania uprawnien w tym zakresie zostala dostrzezona i ma swoj wyraz w rozwiaza-
niach przyjetych przez kraje ztozone oraz unitarne. Rzady panstw federalnych i re-
gionalnych zachowaty przywilej okreslenia generalnych przepisoéw prawnych w
zakresie ksztattowania polityki deficytu i dtugu publicznego, zostawiajac krajom
zwiazkowym zarzadzanie dlugiem na poziomie regionalnym i lokalnym.

Panstwa unitarne ze wzgledu na swoja specyfike i uwarunkowania przyjety re-
gulacje odgornego zarzadzania deficytem i dlugiem publicznym dla wszystkich po-
ziomow wladzy (w tym konstytuowania ram prawnych), pozostawiajac ograniczona
samodzielno$¢ finansowa jednostkom samorzadu terytorialnego.

3. Deficyt jako forma nierownowagi budzetowej
i potrzeba jego regulacji

Nierownowaga budzetowa jest przeciwienstwem zjawiska rownowagi budzetowej
okreslanej jako taki stan budzetu, w ktérym ,,wydatki znajduja pokrycie w dochoda-
ch””. Wszelkie odchylenia od stanu réwnowagi budzetowej stanowia przejaw nie-
rownowagi w budzecie i wyrazaja si¢ poprzez wystgpowanie nadwyzki lub deficytu
budzetowego.

Stan réwnowagi budzetowej w praktyce gospodarczej jest zjawiskiem niezwy-
kle rzadkim i trudnym do utrzymania. Najczg$ciej salda budzetowe maja charakter
sald niezrownowazonych o charakterze deficytowym, cho¢ postulatem jest zasada
budzetu zrownowazonego.

O ile stan nieréwnowagi w formie nadwyzki budzetowej nie budzi wigkszych
kontrowersji®, o tyle wystgpowanie deficytu budzetowego ze wzgledu na jego moz-
liwe niepozadane skutki spoteczno-ekonomiczne jest przedmiotem statej dyskusji,
ktoérej towarzyszy wymiana argumentow ,,za” i ,,przeciw” utrzymywaniu deficytu
budzetowego®.

Koniecznos¢ objecia deficytu budzetowego dziataniami interwencyjnymi (regu-
lacyjnymi) ze strony panstwa i instytucji migdzynarodowych wynika z mozliwego,

" S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2005, s. 295.

8 W literaturze zwraca si¢ uwagg, ze powstanie nadwyzki budzetowej niekoniecznie oznacza do-
bra sytuacj¢ finansowa JSP. Podmioty zadtuzone moga bowiem akumulowa¢ $rodki na sptatg swoich
zobowiazan, a nadwyzka moze by¢ efektem nadmiernych oszczedno$ci. E. Malinowska-Misiag,
W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Lexis Nexis, Warszawa 2007, s. 609.

® B. Jajko, Dtug publiczny a réwnowaga fiskalna. Czy i kiedy rzqd powinien emitowaé diug pu-
bliczny?, CeDeWu, Warszawa 2008, s. 13.
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wysoce szkodliwego oddzialywania nadmiernego deficytu i dtugu na gospodarke
finansowa podmiotéw publicznych i w konsekwencji z mozliwosci realnego zagro-
zenia tych podmiotéw niewyptacalnoscia.

W literaturze przedmiotu nie ma jednoznacznego stanowiska w zakresie oceny
spoteczno-ekonomicznych skutkéw zjawiska deficytu i dtugu publicznego dla go-
spodarki®. Skutki wystepowania deficytu dtugu publicznego sa wspotzalezne, gdyz
zjawiska te maja charakter nieroztaczny. Wérdéd glownych zagrozen zwiazanych z
wystqpowamem deficytu budzetowego i finansujacego go dlugu wymienia sig:

mozhwosc negatywnego oddziatywania na podstawowe parametry makroeko-

nomiczne™: zwiazek deficytu z inflacja, wptyw na wielko$¢ oszczgdnosci i inwe-
stycji prywatnych, zjawisko deficytow blizniaczych, efekt wypychania;

— zagrozenie stabilno$ci finansowej i w konsekwencji zdolnos$ci do realizacji za-
dan publicznych i $wiadczenia ustug publicznych??;

— problem cigzaru dlugu®?;

— problem rolowania zadtuzenia;

— kwestig sprawiedliwosci spotecznej i partycypacji migdzypokoleniowej w finan-
sowaniu kosztow dtugu.

Deficyt budzetowy jest podstawowa przyczyna kreowania dtugu w budzetach
jednostek publicznych, stad jednym ze sposobdw przeciwdziatania nadmiernemu
zadtuzeniu jest monitorowanie i kontrola salda budzetu oraz identyfikacja czynni-
koéw oddzialujacych na stan nierownowagi.

Wsrod czynnikoéw tych wymieniane sg czynniki o charakterze: ekonomicznym,
organizacyjnym, technicznym oraz politycznym'*. Wszystkie one przyczyniaja si¢ w
sposob posredni lub bezposredni do wzrostu (w tym czgsto nadmiernego) wydatkow
budzetowych. Deficyt budzetowy jest kategoria objeta dyscypling fiskalna i podlega
regulacji ze wzgledu na kryteria iloSciowe (okreslenie wartosci granicznej), jak i
jakosciowe (konieczno$¢ rownowazenia budzetu operacyjnego w ustawodawstwie
wigkszosci krajow cztonkowskich Unii Europejskiej (UE) oraz bezwzgledny wy-
mog rownowazenia budzetu ogdlnego UE.

Monitorowanie salda budzetowego odbywa sig na kilku poziomach, poczawszy
od szczebla strategicznego (Komisja Europejska w przypadku panstw — cztonkow
Wspdlnoty Europejskiej), po szczebel operacyjny (gmina jako podstawowa jednost-
ka podziatu terytorialnego).

W krajach cztonkowskich Unii Europejskiej fiskalne kryteria konwergencji'®
poddaty regulacji dopuszczalny i tym samym nieprzekraczalny limit deficytu na po-
ziomie 3% PKB (deficit ceiling).

0 S. Owsiak, wyd. cyt., s. 320.

1 Tamze.

2 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, wyd. cyt., s. 608-609

¥ M. Kosek-Wojnar, K. Surowka, Podstawy finanséw samorzqdu terytorialnego, Wyd. Naukowe
PWN, Warszawa 2007, s. 122-123.

4 Tamze, s. 297.

15 B. Jajko, wyd. cyt., s. 52-53.
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Panstwa, ktére wskazany putap deficytu przekrocza, zostaja objete procedura nad-
miernego deficytu i zobowiazane do sporzadzania programéw, w ktorych zawarte sa
rozwiazania majace skutkowac naprawa ich finanséw publicznych w wyznaczonym
przez Komisj¢ Europejska terminie, pod rygorem okreslonych restrykcji (tab. 3).

Tabela 3. Etapy procedury nadmiernego deficytu i zwiazane z nim sankcje

Etap

Opis

1

Kraje cztonkowskie sporzadzaja raporty dla Komisji Europejskiej, w ktorych opisuja swoja sytuacje
budzetowa. Dane przekazywane sa w terminach do 1 marca i do 1 wrze$nia danego roku.

Komisja Europejska dokonuje analizy przedktadanych przez kraje cztonkowskie danych w obszarze
przestrzegania przez nie dyscypliny budzetowej w zakresie warto$ci referencyjnych deficytu
budzetowego i dtugu publicznego. W przypadku wystgpowania nieprawidtowosci (odchylen od wartosci
odniesienia) Komisja sporzadza raport, w ktorym stwierdza, czy deficyt budzetowy danego kraju
przekracza wielko$¢ jego publicznych wydatkow inwestycyjnych, oraz ocenia ogdlng sytuacjg budzetowa
i gospodarcza danego kraju w perspektywie sredniookresowej. Raporty sporzadzane przez Komisjg moga
mie¢ charakter prewencyjny i dotyczy¢ krajow, ktore co prawda zachowujq wartos¢ referencyjna

w zakresie deficytu i dlugu, ale cechuja si¢ prawdopodobienstwem wystapienia nadmiernego deficytu.

Komitet Ekonomiczny i Finansowy, sktadajacy si¢ z przedstawicieli rzadow oraz Europejskiego Systemu
Bankow Centralnych (ESBC), wydaje w ciagu dwoch tygodni opinig o raporcie sporzadzonym przez
Komisj¢ Europejska. Na podstawie tej opinii Komisja stwierdza, czy w danym kraju istnieje nadmierny
deficyt badz istnieje ryzyko jego wystapienia, i przedstawia swoje zalecenia Radzie jako organowi
decyzyjnemu.

Rada kwalifikowana wigkszoscia glosow przy uwzglednieniu uwag Komisji i danego kraju
cztonkowskiego podejmuje decyzje, czy nadmierny deficyt wystepuje. Decyzja Rady powinna zostaé
podjeta w ciagu trzech miesigey od przekazania Komisji przez kraje cztonkowskie danych na temat ich
sytuacji budzetowej.

Po stwierdzeniu przez Radg wystgpowania w danym kraju cztonkowskim nadmiernego deficytu kraj ten
otrzymuje zalecenia zmiany swojej sytuacji budzetowej w ciagu okreslonego czasu. Dopuszczalne sa
dwa terminy: czteromiesigczny na podjgcie efektywnego dziatania przez kraj cztonkowski oraz termin
roczny, liczony od momentu, w ktorym stwierdzono nadmierny deficyt. Terminy dtuzsze przewidziane sa
w sytuacjach szczeg6lnych, indywidualnych.

Rada dokonuje oceny efektywnosci dziatan podjgtych przez kraj cztonkowski w odpowiedzi na
otrzymane zalecenia

W przypadku gdy w ciagu czterech miesigcy kraj cztonkowski, w ktorym wystepuje nadmierny deficyt,
nie podejmie efektywnych dziatan celem realizacji zalecen Rady, moze ona poda¢ te zalecenia do
informacji publicznej.

W przypadku gdy dany kraj ignoruje zalecenia Rady i nie podejmuje dziatan dazacych do ograniczenia
nadmiernego deficytu, Rada moze wezwac ten kraj do zredukowania deficytu do poziomu, ktory uzna za
konieczny w danej sytuacji

Brak reakcji kraju cztonkowskiego na zalecenia i wezwania Rady moze skutkowa¢ zastosowaniem przez

nig sankcji wobec tego kraju w postaci:

— zadania od danego kraju cztonkowskiego, by przed emisja papierow wartosciowych opublikowat
dodatkowe informacje okreslone przez Radg;

— wezwania Europejskiego Banku Inwestycyjnego do rozwazenia jego polityki finansowania stosowanej
w odniesieniu do danego kraju naruszajacego dyscypling budzetowa;

— zadania od danego kraju zfozenia na rzecz Wspdlnoty nieoprocentowanego depozytu, sktadajacego sig
z czgsci statej, wynoszacej w pierwszym roku 0,2% PKB danego panstwa, oraz czgsci zmiennej
w wysokosci 1/10 wielkosci, o jaka deficyt przekroczyt wartos¢ referencyjna. W kolejnych latach kraj
dotknigty sankcja deponuje jedynie czg$¢ zmienng przy zastrzezeniu, ze wysoko$¢ jednorazowej sankcji
nie moze przekroczy¢ 0,5% PKB. Jesli w kolejnych dwoch latach od momentu natozenia sankcji dane
panstwo utrzymuje nadmierny deficyt, ztozony depozyt staje sig kara finansowa niepodlegajaca zwrotowi.

Zrodto: L. Oreziak, Finanse Unii Europejskiej, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 55-57.
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Warto podkresli¢, ze obszar dziatan monitorujaco-kontrolnych pozwalajacych
na weryfikacj¢ wypehiania kryteriow konwergencji w zakresie deficytu (3% PKB)
i dlugu (60% PKB)*® przez poszczegolne kraje cztonkowskie zostat sformalizowany
jedynie w celu przeciwdziatania nadmiernemu deficytowi (tab. 3). W zakresie dtugu
publicznego analogicznych, formalnych regulacji nie ma, jakkolwiek kazde z panstw
cztonkowskich ma wlasne przepisy pozwalajace na monitorowanie i kontrol¢ zadtu-
Zenia, stanowiace zazwyczaj ilosciowe i jako§ciowe ograniczenia w procesie zacia-
gania zobowiazan przez podmioty publiczne.

Postulat réwnowazenia budzetu operacyjnego wynika wprost z tresci zlotej re-
guty finansow publicznych (golden finance rule) i w wigkszosci krajow europejskich
jest usankcjonowany prawnie. W mysl przywotanej reguty jedynie wydatki inwesty-
cyjne moga stanowi¢ przedmiot finansowania z wykorzystaniem zobowiazan. Fak-
tyczne monitorowanie rownowagi w budzecie operacyjnym wymaga jego wyrazne-
go oddzielenia od budzetu inwestycyjnego i majatkowego poprzez wilasciwie
skonstruowana klasyfikacje dochodow i wydatkow budzetowych. W warunkach pol-
skich wymdg zachowania rownowagi budzetu biezacego wprowadzony zostal tre-
$cia przepisu art. 242 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych w
brzmieniu: ,,Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie moze uchwa-
li¢ budzetu, w ktérym planowane wydatki biezace sa wyzsze niz planowane docho-
dy biezace powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubiegtych i wolne $rodki™*
oraz ,,Na koniec roku budzetowego wykonane wydatki biezace nie moga by¢ wyz-
sze niz wykonane dochody biezace powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat ubie-
glych i wolne $rodki”.

4. Dlug publiczny a regula zadluzenia

Reguta zadtuzenia jest jedna z regut fiskalnych wykorzystywanych w ramach dyscy-
pliny fiskalnej do stabilizowania budzetu i finanséw publicznych na wszystkich
szczeblach podziatu terytorialnego.

Reguly fiskalne jako zbior instrumentdéw prewencyjnych i monitorujaco-kontrol-
nych przyjmuja wymiar zaréwno regut ponadnarodowych (w odniesieniu do krajow
cztonkowskich Unii Europejskiej), jak i regut krajowych (stanowionych na pozio-
mie poszczeg6lnych krajow)!. Dodatkowo dotycza zroznicowanych modutéw go-
spodarki finansowej i zarzadzania finansami publicznymi, takich jak®:

— dochody budzetowe (reguta dochodowa reguta zadluzenia; najrzadziej stosowa-
na sposrdd regut fiskalnych w panstwach UE);

6 B. Jajko, wyd. cyt., s. 52-53.

17 Definicje wolnych $rodkéw przedstawia art. 217, ust. 2, pkt 6 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.

8 K. Marchewka-Bartkowiak, Reguty fiskalne, Biuro Analiz Sejmowych BAS, 18 lutego 2010, nr
7(32),s.6

19 Tamze.
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— wydatki budzetowe (reguta wydatkowa reguta zadluzenia; trzecia pod wzgledem
czgstotliwos$ci stosowania sposrod regut fiskalnych w panstwach UE);

— deficyt budzetowy (regula salda budzetowego; najczesciej stosowana sposrod
poszczegdlnych regut fiskalnych w panstwach UE);

— dhug publiczny (reguta zadtuzenia; druga pod wzgledem czgstotliwosci stosowa-
nia sposrod regut fiskalnych w panstwach UE).

Zakres 1 kierunki oddziatywania poszczegdlnych regut fiskalnych nie maja jedno-
rodnego charakteru. Reguta zadluzenia obrazuje to w najlepszy sposob, w zaleznosci
bowiem od ujecia moze dotyczy¢ dtugu brutto lub netto?, albo mie¢ zastosowanie do
catego sektora general government lub jednostek funkcjonujacych w ramach tzw.
subnational government. Najszerszy zakres regulacji dotyczy reguly zadluzenia, a w
jej ramach zakazow i nakazow (najczesciej okreslonych prawem), ktore musza by¢
respektowane w przypadku wykorzystywania przez podmioty publiczne zewnetrz-
nych, obcych zrodel finansowania. Rodzaje regulacji w ramach reguly zadluzenia
maja charakter ograniczen kwantyfikowalnych (wskazniki, limity) lub opisowych (ja-
kosciowych, dopuszczajacych lub wykluczajacych dane dzialanie / postgpowanie).

Tabela 4. Reguta zadluzenia w polskich unormowaniach prawnych

Reguta

zadtuzenia Trese
Poziom ,.Nie wolno zaciaga¢ pozyczek lub udziela¢ gwarancji i porgczen finansowych, w nastgpstwie
rzadowy ktorych panstwowy diug publiczny przekroczy 3/5 wartoéci rocznego produktu krajowego

brutto” (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. art. 216, ust. 5).

Procedury ostroznosciowe i sanacyjne sa uruchamiane, gdy relacja dtugu publicznego do PKB
przekracza odpowiednio 50%, 55%, 60%

Poziom Laczna kwota dtugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec roku budzetowego nie moze
samorzadowy | przekroczyé 60% wykonanych dochodéw ogétem tej jednostki w tym roku budzetowym (art.
170 Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych)?.

Limit sptat (obstugi zadluzenia) JST nie moze przekroczy¢ 15% planowanych na dany rok
budzetowy dochodow JST (art. 169 Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 1. o finansach publicznych).
Od 2014 r. zacznie obowiazywa¢ indywidualny wskaznik zadtuzenia zgodnie z art. 243 Ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®.

9 DzU 2005, nr 249, poz. 2104 z pézn. zm.;» Tamze; © DzU nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych? oraz Ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

2 Tamze, s. 5.

2 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych zasadniczo przestata obowiazywaé
z dniem wejscia w zycie przepisow Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Jednak
w stosunku m.in. do limitéw zadluzenia JST ustawodawca utrzymatl w mocy przepisy ustawy z dnia
30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, ktore przestana obowiazywaé w przypadku uchwat budze-
towych z 2013 r., dotyczacych budzetéw na 2014 r. Szczegdtowe terminy obowiazywania poszczegol-
nych art. ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych okreslono w ustawie z dnia
27 sierpnia 2009 r. przepisy wprowadzajace ustawg o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1241.
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Naczelnym i powszechnie stosowanym w UE limitem jest ogdlny limit dlugu
publicznego na poziomie 60% PKB. Istotne jest takze ograniczenie rocznych przy-
rostow dlugu oraz okre$lenie limitow w zakresie kosztow jego obstugi??. Rodzaj
limitéw funkcjonujacych w ramach reguty zadtluzenia i zakres ich obowiazywania
w warunkach polskich przedstawiono w tabeli 4.

Wisrdd jakosciowych ograniczen dotyczacych mozliwo$ci zaciagania zobowia-
zan przez jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce, zabezpieczajacych przed ry-
zykiem kursowym oraz innymi kategoriami ryzyka finansowego, wymieni¢ nalezy:
— brak mozliwoS$ci zaciagania przez JST zobowigzan, ktorych warto§¢ nominalna

nalezna do zaptaty w dniu wymagalno$ci, wyrazona w ztotych, nie zostata usta-

lona w dniu zawierania transakcji (kredyty pozyczki denominowane w walu-

tach obcych); odstgpstwa okresla rozporzadzenie w sprawie przypadkow, w

ktorych nie stosuje sig ograniczen dotyczacych zaciagania niektorych zobowia-

zan finansowych przez jednostki sektora finanséw publicznych, z wyjatkiem

Skarbu Panstwa?®;

— celowo$¢ finansowania z wykorzystaniem kredytow i pozyczek oraz emisji obli-
gacji okreslona jako?*: pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejsciowego de-
ficytu budzetu, finansowanie planowanego deficytu budzetu, sptate wczesniej
zaciagnigtych zobowiazan z tytutu emisji papieréw warto$ciowych oraz zacia-
gnigtych pozyczek i kredytow, wyprzedzajace finansowanie dziatan finansowa-
nych ze srodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej;

— ustanowienie katalogu tytutéw dtuznych wliczanych do ogélnego poziomu zadtu-
zenia okreslonych w Rozporzadzeniu Ministra Finansow z dnia 23 grudnia 2010
r. w sprawie szczegdlowego sposobu klasyfikacji tytutow dtuznych zaliczanych
do panstwowego dlugu publicznego, w tym do dtugu Skarbu Panstwa®,

— konieczno$¢ ponoszenia przez JST kosztow obshugi zobowiazan co najmniej raz
w roku;

— limit wielko$ci dyskonta od emitowanych przez JST papierow wartosciowych
nie wigkszy niz 5% wartosci nominalne;j;

— zakaz kapitalizacji odsetek.

5. Podsumowanie

Dyscyplina fiskalna i osadzone w jej ramach reguty fiskalne sa powszechnie wyko-
rzystywane, zarowno przez panstwa o charakterze unitarnym, federalnym, jak i re-
gionalnym. W obliczu trudnosci ze stabilizowaniem budzetow jednostek tworzacych
sektor publiczny, najczesciej stosowanymi regutami i zarazem formami interwencji

2 Tamze.

2 DzU nr 250, poz. 1678.

2 Art. 89 ust. 1 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, DzU nr 157, poz. 1240
Z podzn. zm.

% DzU nr 252, poz. 1692 z pdzn. zm.
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sa instrumenty majace na celu ograniczanie ryzyka nadmiernego zadtuzenia (reguta
salda budzetowego i reguta zadtuzania). Skutecznos$¢ tych regul i wykorzystywa-
nych w ich ramach $rodkéw poddana zostata weryfikacji w czasie dekoniunktury.
Odbiegajace od przyjetych limitow (3% 1 60% PKB) parametry deficytu i dlugu
publicznego krajow cztonkowskich UE, ktorych finanse objgte sa regutami fiskalny-
mi (budzetowe kryteria konwergencji art. 140, ust. | TFUE?), potwierdzaja koniecz-
nos¢ redefinicji dotychczas stosowanych mechanizméw i narzedzi. W literaturze
przedmiotu postuluje si¢ konstruowanie regut i instrumentow regulacji o bardziej
zindywidualizowanym charakterze, dostosowanym do specyfiki kraju, w ktérym
dany instrument ma by¢ stosowany. Jednoczesnie wskazuje si¢ na konieczno$¢ re-
orientacji postrzegania dyscypliny fiskalnej jako pola zarzadzania finansami publicz-
nymi, a nie administrowania nimi.
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DEFICIT AND DEBT AS CATEGORIES OF FISCAL DISCIPLINE

Summary: The article presents the deficit and debt of public sector entities as the categories
encompassed by state intervention and the field of regulation of the fiscal discipline. The
changing role and approach (administrative tool has been replaced by managerial one) to
fiscal instruments has been also pointed out.

% A. Nowak-Far, Finanse Unii Europejskiej. Aspekty instytucjonalne i prawne, t. VII, wyd. 2, In-
stytut Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2010, s. 118-119.
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