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Piotr Ptak
Wyzsza Szkota Handlu i Finanséw Migdzynarodowych im. Fryderyka Skarbka w Warszawie

WYDATKOWA REGULA DYSCYPLINUJACA
A POPRAWA STANU FINANSOW PUBLICZNYCH
W POLSCE

Streszczenie: Rozwdj wydarzen w finansach publicznych doprowadzit do eksplozji dlugow
publicznych na $wiecie. W nastgpstwie kryzysu réwniez pozycja fiskalna Polski ulegta znacz-
nemu pogorszeniu. Brak rozwiazania problemow fiskalnych w Polsce lub ich dalsze poglebie-
nie mogltoby doprowadzi¢ do naglego wzrostu kosztow obstugi dtugu i wpadnigcia w putapke
zadhuzenia. W obliczu narastajacego dtugu publicznego wzgledem PKB oraz pogarszajacej
si¢ struktury wydatkéw publicznych i dalszego ich wzrostu w PKB Ministerstwo Finansow
— obok szeregu innych dziatan — zaproponowato w 2010 r. wydatkowa regute dyscyplinujaca.
Celem niniejszego artykutu jest prezentacja zalozen oraz proba oceny wprowadzenia reguty
dyscyplinujacej opracowanej przez Ministerstwo Finansow w 2010 r., na podstawie ktorej
skonstruowany zostat budzet na lata 2011 i 2012.

Stowa kluczowe: reguta fiskalna, dlug publiczny, deficyt budzetowy.

1. Wstep

Spowolnienie wzrostu gospodarczego, nie wspominajac juz o recesji, to czas, kiedy
jak w soczewce mozna zobaczy¢ prawdziwy stan finanséw publicznych danego kra-
ju. Swiatowy kryzys finansowy i gospodarczy z ostatnich lat odstonit ze szczegdlna
moca, jak istotne jest prowadzenie odpowiedzialnej polityki fiskalnej przed wysta-
pieniem glgbokiego spowolnienia gospodarczego. Globalny kryzys ukazat zagroze-
nia zwiazane z nadmiernym zadtuzaniem si¢ panstw, ktdrego przyczyna byto utrzy-
mywanie si¢ strukturalnych deficytow budzetowych przez dtugie lata. Koniecznosé¢
stymulowania gospodarek w okresie najwigkszego zatamania gospodarczego na
swiecie od czasu wielkiego kryzysu lat 30. ubieglego wieku bylta na tyle silna, ze
wiele panstw, rowniez tych najzamozniejszych, zdecydowalo si¢ wprowadzi¢ pakie-
ty fiskalne na duza skalg, ptacac za to znacznym pogorszeniem pozycji fiskalnej.
W efekcie na caltym $wiecie doszto do gwaltownego pogtebiania si¢ deficytowosci
i skokowego wzrostu dtugéw publicznych. W latach 2008-2010 wedtug Eurostatu
w catej Unii Europejskiej relacja dtugu publicznego do PKB wzrosla przecigtnie
7 62,5 do 80,1%.
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Polska nalezata do tych krajéw, w ktorych skutki swiatowego kryzysu okazaty
si¢ dla gospodarki znacznie mniej bolesne niz w wigkszos$ci krajéw OECD. Polska
gospodarka jako jedyna w Unii Europejskiej i jedna z nielicznych w OECD zanoto-
wata dodatni wzrost PKB w 2009 r. (1,6% PKB). Mimo tego, na skutek silnego
spowolnienia wzrostu gospodarczego, a takze wptywu reform strukturalnych na
obnizenie poziomu dochodéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
(w szczegdlnosci obnizenia sktadki rentowej w latach poprzednich, wprowadzenia
od 2009 r. dwoch stawek podatkowych w miejsce trzech oraz korzystnych dla podat-
nikow zmian w rozliczaniu podatku VAT), rowniez pozycja fiskalna Polski ulegta
znacznemu pogorszeniu: deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
wzrést z 3,7 do 7,3% PKB w 2009 r. oraz do 7,8% w 2010 r., a wigc do poziomu
najwyzszego od 1991 r.

Prosta konsekwencja przekroczenia przez deficyt sektora finanséw publicznych
juz w 2008 r. wartosci referencyjnej z Maastricht (3,0% PKB) bylo podjgcie przez
Radg Ecofin 7 lipca 2009 r. decyzji, na podstawie art. 126 ust. 7 Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej, o wszczgciu wobec Polski procedury nadmiernego defi-
cytu. W tym miejscu nalezy dodac, ze globalny kryzys finansowy i gospodarczy nie
stanowit jedynej przyczyny tak glebokiego pogorszenia si¢ kondycji finanséw pu-
blicznych w Polsce. W rzeczywisto$ci za nierdwnowage w polskich finansach pu-
blicznych w ogromnym stopniu odpowiadaja czynniki strukturalne, a takze liczne
zaniechania w podejmowaniu wysitkow reformatorskich przez poszczegdlne rzady,
szczegdlnie w okresach dobrej koniunktury.

Od potowy lat 90. XX wieku strukturalny deficyt sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych utrzymywat si¢ w Polsce $rednio na poziomie powyzej 4% PKB!',
a jego przejsciowe ograniczenie bylo przede wszystkim rezultatem dobrej koniunktu-
ry, bardzo rzadko natomiast zamierzonych dziatan ukierunkowanych na sanacje fi-
nansow publicznych. Nawet w okresie najwigkszego boomu gospodarczego nie udato
si¢ zrownowazy¢ wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Oznacza
to, ze deficyt strukturalny? pozostawat znacznie wyzszy niz poziom $redniookresowe-
go celu budzetowego®, do przestrzegania ktdrego zobowiazata si¢ Polska jako czto-
nek Wspolnoty. Kolejna staboscia finansow publicznych w Polsce jest wysoki udziat
wydatkéw publicznych w relacji do PKB, ktory w 2010 r. wynidst ponad 45% PKB,
a takze ich mato prorozwojowa i sztywna struktura (wysoki udziat wydatkow sztyw-
nych w budzecie ogdtem) oraz ich niska efektywnos¢. Nalezy jednak pamigtac, ze za
wzrost tej relacji w ostatnich latach odpowiadaja réwniez $rodki unijne i czg$¢ krajo-

! Zob. Wieloletni Plan Finansowy Panstwa, Warszawa 2010.

2 Deficyt strukturalny stanowi wielko$¢ symulowana, hipotetyczna, powstajaca w warunkach, gdy
dochody i wydatki realizowane sa przy pelnym wykorzystaniu zdolno$ci wytworczych gospodarki.

3 Zgodny z europejskim Paktem Stabilno$ci i Wzrostu $redniookresowy cel budzetowy na pozio-
mie 1% PKB odnosi si¢ do deficytu strukturalnego. Oznacza to, ze w okresie boomu gospodarczego
spdjny z tym celem nominalny wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych powinien by¢
dodatni.
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wa wspotinansowania wydatkéw unijnych. Wiele analiz wskazuje jednak, ze war-
tos¢ tego wskaznika powinna by¢ nizsza, zwazywszy na poziom rozwoju gospodar-
czego Polski*. Potaczenie czynnikow kryzysowych ze strukturalnym podtozem
nier6wnowagi finanséw publicznych doprowadzito do szybkiego wzrostu diugu pu-
blicznego w Polsce, ktdry niebezpiecznie zblizyt si¢ do drugiego z ustawowych pro-
géw ostroznosciowych (55% PKB). W latach 2008-2010 relacja dtugu publicznego
do PKB wzrosta z 47,1 do 54,9% PKB (wedlug unijnej metodologii ESA 95).

Wobec tych faktow w styczniu 2010 r. Rada Ministrow przedstawita Plan Roz-
woju 1 Konsolidacji Finanséw 2010-2011. W dokumencie stwierdzono, ze w celu
zwigkszenia wiarygodnosci strategii konsolidacji pozadane bgdzie wprowadzenie
nowych rozwiazan, w tym regut fiskalnych, koncentrujacych si¢ na stronie wydatko-
wej sektora finans6w publicznych. Trwato$¢ tych rozwiazan powinna zostaé¢ zapew-
niona poprzez ich zapisanie w polskim prawie i odniesienie nie tylko do ustawy
budzetowej, ale rowniez do Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa oraz proce-
dury nadmiernego deficytu.

W Polsce gltéwna regula fiskalna jest tzw. regula zadtluzenia, ujeta w dwoch
aktach prawnych — Konstytucji RP oraz Ustawie o finansach publicznych z dnia
27 sierpnia 200 r.°> Reguta umiejscowiona w Konstytucji® definiuje limit panstwowe-
go dhugu publicznego do PKB i stanowi, iz nie wolno zaciaga¢ pozyczek lub udzie-
la¢ gwarancji i porgczen finansowych, w nastegpstwie ktorych panstwowy dlug pu-
bliczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego PKB. Regula ustawowa natomiast stanowi
uzupetnienie reguty konstytucyjnej i wyznacza progi ostroznosciowe dla panstwo-
wego diugu publicznego w relacji do PKB na poziomie 50, 55 oraz 60%, ktérych
przekroczenie uruchamia automatyczne wprowadzenie procedur sanacyjnych.

W Polsce obok reguly zadhuzenia brakowato reguty wydatkowe;j, ktérej celem
byloby utrzymanie dyscypliny finanséw publicznych poprzez kontrolowanie pozio-
mu lub dynamiki wydatkoéw publicznych. Mimo ze proby opracowania regut nakta-
danych na wydatki publiczne pojawiaty si¢ w przeszto$ci, proponowane rozwigzania
instytucjonalne okazywaty si¢ nietrwate’, gtownie dlatego, ze nie zostaly prawnie
umocowane, a takze z braku woli politycznej do reformowania tego czutego miejsca
w gospodarce?®.

* Np. Migdzynarodowego Funduszu Walutowego.

5 Wprowadzona po raz pierwszy w Ustawie z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych.

¢ Artykut 215 ust. 5 Konstytucji RP.

7 Przyktadowo wskazuje na to do$§wiadczenie z regula zaproponowang w 2002 r. przez Marka
Belkeg, 6wczesnego Ministra Finansow — wzrost wydatkow publicznych o 1% ponad prognozowang
inflacje. W oparciu o regule Belki miat zosta¢ skonstruowany budzet na rok 2003, ale zostata ona for-
malnie ztamana zaraz na starcie. Mimo to regufa ta miala wplyw na obnizenie poziomu wydatkow pu-
blicznych. Zob. A. Wernik, Finanse publiczne. Cele, struktury, uwarunkowania, Polskie Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa, 2011, s. 180.

§ Warto wspomnie¢ rowniez o innej regule stosowanej przy konstrukcji budzetu w Polsce, a mia-
nowicie tzw. kotwicy budzetowej, czyli stalego w ciagu kadencji parlamentu deficytu budzetowego w
wysokosci nie wyzszej niz 30 mld z1, zastosowanej w czasie rzadow Kazimierza Marcinkiewicza i Ja-
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Celem niniejszego artykutlu bedzie prezentacja zatozen oraz préba oceny wpro-
wadzenia wydatkowej reguly dyscyplinujacej opracowanej przez Ministerstwo
Finans6w w 2010 r., na podstawie ktorej skonstruowany zostat budzet na lata 2011
12012.

2. Reguly fiskalne na Swiecie

Jedna z konsekwencji eksplozji dlugu publicznego jest wzrost podatnosci gospodar-
ki na kryzys zaufania ze strony rynkéw finansowych. Narastajacy dlug publiczny
podwaza wiarygodno$¢ kredytowa kraju, co prowadzi do obnizenia ratingu i w efek-
cie do wzrostu kosztow obslugi zadluzenia. Dostatecznie gigbokie i przemys$lane
reformy finanséw publicznych, z punktem cigzkosci potozonym na strong wydatko-
wa, moga jednak przywrodci¢ zaufanie rynkow. Skuteczno$¢ i trwatos¢ tych reform
w duzym stopniu zaleze¢ bedzie od efektywnosci krajowych ram fiskalnych, ktorych
rdzeniem sa wiarygodne reguty fiskalne.

Zgodnie z najczesciej przytaczana definicja’ reguta fiskalna stanowi ,,permanent-
ne ograniczenie polityki fiskalnej, odzwierciedlonej we wskaznikach budzetowych,
wskazujacych na jej postepy”. Badania empiryczne oraz do§wiadczenia migdzynaro-
dowe wskazuja, ze wiarygodne reguty fiskalne przyczyniaja si¢ do temperowania
sktonnosci rzadow do generowania nadmiernych deficytow (deficit bias). Badania
pokazuja rowniez, ze nawet jesli reguly fiskalne nie sa bezposrednia przyczyna po-
prawy stanu finanséw publicznych, to ich wdrozenie sprzyja utrwaleniu wcze$niej-
szych wysitkow reformatorskich oraz wzmocnieniu ostrozno$ciowej polityki fiskal-
nej'®. Reguly fiskalne mocno zyskaty na popularno$ci w ostatnich dwudziestu latach.
O ile w 1990 r. posiadato je raptem siedem krajow, o tyle na poczatku roku 2009
réznego rodzaju reguty fiskalne obowiazywaty juz w 80 krajach''.

Przy konstruowaniu reguty fiskalnej istotne jest precyzyjne okreslenie wskazni-
ka budzetowego, ktéry ta reguta obejmuje (np. deficytu budzetowego pierwotnego,

rostawa Kaczynskiego. Wiasciwie jedynym plusem tej reguly byto to, ze samo jej ogloszenie odebrane
byto za dobry znak, iz rzad dostrzega problem wymykania si¢ wydatkow budzetowych spod kontroli
oraz powigkszania si¢ nierownowagi finansow panstwa. Poza tym reguta miata same mankamenty: nie
zostata umocowana w prawie, dotyczyta tylko budzetu centralnego, a nie calego sektora finansow pu-
blicznych, nie naktadata limitu na najwazniejsza zmienna — faczny poziom wydatkow publicznych,
skutkowataby rozrzutnos$cia w okresach cyklicznie powtarzajacej si¢ dobrej koniunktury i konieczno-
$Scig zaciskania pasa w okresach recesji i ostatecznie nie zapewniata niezbednej redukcji deficytu sek-
tora finansow publicznych do 3% PKB, a takze nie zapobiegala narastaniu dlugu publicznego.

> G. Kopias, S. Symansky, Fiscal policy rules, IMF Occasional Paper No 162/1998.

10°X. Debrun, M.S. Kumar, Fiscal rules, fiscal councils and all that: commitment devices, signal-
ing tools or smokescreens?, [w:] Fiscal Policy: Current Issues and Challenges, eds. Banca d’lItalia,
opracowania naukowe wygtoszone podczas konferencji Narodowego Banku Wtoch w Perugii, 29-31
marca 2007.

' International Monetary Fund, Fiscal Rules — Anchoring Expectations for Sustainable Public
Finances, Fiscal Affairs Department, grudzien 2009.
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strukturalnego, wydatkow budzetowych ogdtem, biezacych), nadanie regule wyso-
kiej rangi prawnej poprzez jej zapisanie w konstytucji lub ustawie (np. o finansach
publicznych), sformutowanie reguty w sposob prosty i zrozumiatly takze dla spote-
czenstwa, ustalenie sankcji za jej nieprzestrzeganie oraz zasad egzekwowania przez
niezalezne od wiladzy ciato (np. Rad¢ Fiskalna). Powyzsze wytyczne wyznaczaja
poziom odniesienia do optymalnej reguty fiskalnej, do ktorej nalezy dazy¢. Tabela 1
prezentuje cztery gtowne kategorie regut fiskalnych spotykanych na $wiecie.

Tabela 1. Rodzaje oraz charakterystyka regut budzetowych stosowanych w krajach Unii Europejskie;j

Rogz]?a lr;:fjuly Konstrukcja reguty fiskalnej
Reguta salda | Zlota reguta Reguta Limit deficytu Limit Limit
budzetowego | — pokrycie zrownowazonego | budzetowego deficytu strukturalnego
dochodami budzetu — wyrazony budzetowego | deficytu
budzetowymi dochody réownaja | w wartosciach w relacji do | budzetowego
tylko wydatkow | si¢ wydatkom nominalnych PKB
biezacych, budzetowym
wydatki
majatkowe
finansowane
dhugiem
Reguta Limit dtugu Limit dlugu Limit dtugu Inne -
zadtuzenia w warto$ciach w relacji do PKB | w relacji do
nominalnych zdolnosci jego
obstugi
Reguta Limit wydatkow | Limit wydatkéw | Nominalna Realna stopa | Inne
wydatkowa w warto$ciach w wartosciach stopa wzrostu wzrostu
nominalnych realnych wydatkow wydatkoéw
budzetowych budzetowych
Regula Poziom obciazen | Reguta oparta na | Mozliwosci Inne -
dochodowa podatkowych zmianie stawek i poziom alokacji
jako % PKB podatkowych dodatkowo
wypracowanych
dochodow
budzetowych

Zrédto: K. Marchewka-Bartkowiak, Reguty fiskalne, ,,Analizy BAS” 2010, nr 7 (32), . 4.

Ocena skutecznosci regut fiskalnych w realizacji ich celow prowadzona jest po-
przez badanie wptywu na: zrownowazenie dtugu, stabilizacje gospodarki i rozmiar
ingerencji panstwa w gospodarke. Z badan przeprowadzonych przez Migdzynarodo-
wy Fundusz Walutowy'? wynika, ze najbardziej efektywne reguty fiskalne w osiaga-
niu wyzej wymienionych celéw to: reguta wydatkowa oraz regula ograniczajaca ar-
bitralno$¢ w odniesieniu do ponadplanowych dochodow. Natomiast szczegdlnie

12 Tamze.
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skuteczne jest stosowanie rownoczesnie regul zrownowazonego budzetu oraz regut
wydatkowych.

Badania empiryczne pokazuja, ze wprowadzeniu lub zaostrzeniu krajowych re-
gut fiskalnych na og6t towarzyszy poprawa kondycji finanséw publicznych. Szcze-
golnie skuteczne okazaty si¢ reguly fiskalne zastosowane w Chile, Estonii, i Szwecji.
W pierwszych dwoch krajach dlug publiczny w latach 1996-2011 nie przekroczyt w
relacji do PKB 20%, natomiast w Szwecji na skutek reform fiskalnych i przyjecia
tam nowych ram fiskalnych dtug publiczny w relacji do PKB zostat obnizony w la-
tach 1996-2011 z poziomu ponad 70 do ponizej 40%".

3. Zalozenia dyscyplinujacej reguly wydatkowej

Wprowadzenie dyscyplinujacej reguty wydatkowej w Polsce ma za zadanie ograni-
cza¢ dynamike i ryzyko nadmiernego wzrostu wydatkow budzetu panstwa i w rezul-
tacie doprowadzi¢ do ich obnizenia w relacji do PKB. Ponadto — obok tego zalozenia
— wprowadzenie reguly podyktowane zostato rowniez samym sposobem przeprowa-
dzenia konsolidacji fiskalnej. Analizujac do§wiadczenia migdzynarodowe, mozna
zauwazy¢, ze najkorzystniejszym scenariuszem jest konsolidacja skoncentrowana
na stronie wydatkowej, ktorej skutki sa najbardziej trwate, w przeciwienstwie do
dziatan skupionych na stronie dochodowej budzetu.

Projektodawca zaproponowal, aby zastosowanie reguty miato miejsce w okre-
sie, gdy Polska objeta jest procedura nadmiernego deficytu, tzn. gdy do Rzeczypo-
spolitej Polskiej sa skierowane zalecenia, o ktérych mowa w art. 126 ust. 7 Trakta-
tu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Reguta zostanie uchylona w dniu uchylenia
powyzszej procedury. Na kolejnym etapie intencja Ministerstwa Finansow jest
opracowanie wydatkowej reguty stabilizujacej, ktora zapewniataby utrzymanie de-
ficytu sektora finanséw publicznych na poziomie celu sredniookresowego (1%
PKB)'“. Reguta wydatkowa moze by¢ natozona na cala strong wydatkowa lub tez
jedynie na specyficzne rodzaje wydatkéw. Wprowadzona dyscyplinujaca regula
wydatkowa ma za zadanie ogranicza¢ wzrost wydatkow o charakterze uznanio-
wym!®, zwanych réwniez elastycznymi, oraz nowych wydatkow prawnie zdetermi-
nowanych, zwanych sztywnymi. Reguta wyznacza maksymalny wzrost wydatkow
elastycznych oraz nowych wydatkow sztywnych na poziomie 1% w ujgciu real-
nym:

KWn < KWn-1 x (Win + 1pp)%,

13 J. Kantorowicz, Reguly fiskalne — co sie sprawdza?, ,,Analiza FOR”, 3/2012.

14 Uzasadnienie do Ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r.

5 Do wydatkow objetych reguta wydatkowa zaliczane sa przede wszystkim wydatki na wy-
nagrodzenia, wydatki biezace jednostek zaliczanych do sfery budzetowej, dotacje oraz wydatki majat-
kowe.
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gdzie: KWn — kwota wydatkéw budzetu panstwa na zadania publiczne na dany
rok budzetowy,
KWn-1 — kwota wydatkow budzetu panstwa na te zadania w roku po-
przednim,

Win + 1pp — prognozowany $rednioroczny wskaznik cen towarow i ushug
konsumpcyjnych na dany rok budzetowy przyjety w zatoze-
niach stanowiacych podstawe do prac nad projektem ustawy
budzetowej, powigkszony o 1 punkt procentowy.

Wydatkowej reguty dyscyplinujacej nie stosuje si¢ do tzw. wydatkow sztywnych
budzetu panstwa wynikajacych z obowiazujacych przepisow, ktore weszty w zycie
przed dniem wejscia w zycie nowelizacji ustawy o finansach publicznych z 2009 1.6
(np. subwencji ogolnej dla jednostek samorzadu terytorialnego, wydatkéw na po-
trzeby obronne RP, sktadek na ubezpieczenie emerytalne i rentowe, zdrowotne, spo-
leczne za osoby przebywajace na urlopach wychowawczych i macierzynskich oraz
za osoby niepelnosprawne, wyptat i obstugi $wiadczen rodzinnych, zaliczek alimen-
tacyjnych, kosztow obstugi dlugu publicznego oraz obligatoryjnych sktadek wptaca-
nych do budzetu Unii Europejskiej i organizacji migdzynarodowych).

Wydatkowa regule dyscyplinujaca stosuje sig¢ do prognozowania wydatkéw bud-
zetowych ujetych w projekcie ustawy budzetowej na dany rok budzetowy oraz w
Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa, ktory stanowi jeden z nowoczesnych ele-
mentoéw zarzadzania finansami publicznymi. W celu urealnienia i usprawnienia tego
procesu na poziomie zardéwno centralnym jak i samorzadowym projektodawca wpro-
wadzit obowiazek zamieszczania w tresci nowych projektow ustaw przyjmowanych
przez Radg Ministrow maksymalnego, kwotowego limitu skutkow finansowych dla
jednostek sektora finansow publicznych, ktore wynikaja z wprowadzenia w zycie
proponowanych regulacji na okres 10-letni. Wprowadzenie ustalonych mechani-
zméw ma chroni¢ przed nieplanowanym wzrostem wydatkow na realizacjg poszcze-
gblnych zadan finansowanych ze srodkéw publicznych ponad zatozony roczny limit,
co ograniczy potencjalne ryzyko wystapienia napi¢¢ w toku realizacji budzetu'’. Po-
nadto nowe regulacje prawne beda wymagac jednego lub kilku mechanizméw kory-
gujacych majacych zastosowanie w przypadku przekroczenia lub zagrozenia prze-
kroczeniem przyjetego na dany rok budzetowy maksymalnego limitu wydatkéw
wraz ze wskazaniem organu monitorujacego'®. Powyzsze regulacje wspieraja dodat-
kowo efektywnosc¢ realizacji wydatkowej reguty dyscyplinujace;.

16 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. (DzU nr 157, poz. 1240 iz 2010 nr 28 poz. 146).

17 Obecne rozwiazania dotyczace skutkéw finansowych odnosza si¢ jedynie do informacji zawar-
tych w uzasadnieniach projektow aktow prawnych, co nie jest samo w sobie wystarczajaco wiazace,
gdyz nie wywiera odpowiednich skutkoéw prawnych.

18 Przyktadowe mechanizmy to: limitowanie liczby udzielanych $wiadczen, uzaleznianie wyptat
od kryterium dochodowego lub majatkowego, zmiana kosztow realizacji zadan.
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4. Proba oceny dyscyplinujacej reguly wydatkowej

Dyscyplinujaca reguta wydatkowa Ministerstwa Finansow w 2010 r. stala si¢ jed-
nym z kluczowych elementéw konsolidacji finanséw publicznych w Polsce. Reguta
ustawowo narzuca na rzad dyscypling wydatkowa, dzigki ktorej uda si¢ uniknac sy-
tuacji z lat 2005-2007, kiedy w okresie wysokiej koniunktury gospodarczej rzady
zwigkszaty w nieodpowiedzialny sposob wydatki budzetowe, poglebiajac nieréwno-
wage budzetowa i narazajac finanse publiczne na zagrozenia wynikajace z kryzysu.

W przeciwienstwie do np. kotwicy budzetowej omawiana reguta dotyczy zrodta
choroby polskich finansow publicznych (skali wydatkow publicznych), a nie jedne-
go z jej objawow (deficytu budzetowego). To wlasnie wysoki udziat wydatkéw pu-
blicznych do PKB oraz ich niska efektywnos¢ odpowiadaja za ciagle zapozyczanie
si¢ polskiego budzetu i za relatywnie wysoki poziom obcigzen podatkowych, a wigc
takze za ich negatywne skutki dla wzrostu gospodarczego. W przeciwienstwie do
tzw. reguty Belki oraz kotwicy budzetowej dyscyplinujaca reguta wydatkowa umo-
cowana zostata w prawie, co oznacza, ze jest wigzaca dla koalicjantow i trudniejsza
do ztamania. Wprawdzie umocowanie w ustawie w porownaniu z zapisem w konsty-
tucji nie ma tej samej rangi, ale juz sam ten fakt podnosi jej trwatos$¢. Ponadto bedzie
ona obowiazywa¢ do momentu zdjecia z Polski procedury nadmiernego deficytu, co
dodatkowo zwigksza jej wiarygodnos¢. Reguta wymusza na poszczegolnych dyspo-
nentach srodkoéw budzetowych racjonalno$¢ wydatkowania. Z jednej strony dopusz-
cza okreslone ustawa maksymalne tempo wzrostu wydatkow (1% w ujeciu realnym),
a z drugiej wymusza na nich koniecznos¢ zamieszczania w tresci nowych projektow
ustaw przyjmowanych przez Rad¢ Ministrow maksymalnego, kwotowego limitu
skutkow finansowych dla jednostek sektora finansow publicznych, ktére wynikaja
z wprowadzenia w zycie proponowanych regulacji na okres 10-letni.

Jest to istotne w sytuacji, kiedy efektywnos$¢ wydatkow w Polsce jest bardzo
niska, co zgodnie potwierdza wiele badan empirycznych przeprowadzonych przez
instytucje krajowe i zewngtrzne. Wskazuja one, ze sklad i efektywnos$¢ polskich
wydatkoéw publicznych sg jednymi z najgorszych spo$rod krajow unijnych'®.

Duzy atutem regulty dyscyplinujacej jest jej prosta formula, co czyni ja zrozu-
miata dla opinii publicznej. Potencjalne oszczednosci wynikajace z zastosowania
dyscyplinujacej reguty wydatkowej mozna szacowa¢ w latach 2011-2012 na ok.
15 mld zF*°. Oszczednosci liczone sa w sposob skumulowany w cenach z 2010 r.

19°S. Barrios, A. Schaechte, Gauging by numbers.: A first attempt to measure the quality of public
finances in the EU, 2009 oraz L. Schuknecht, V. Tanzi, Reforming public expenditure in industrialized
countries: are there trade-offs?, [w:] Fiscal Policy Surveillance in Europe, eds. P. Wierts, S. Deroose,
E. Flores, A. Torrini, Palgrave Macmillan, wrzesien 2006.

2 Oszczednosci wynikajace z zastosowania reguty odpowiadaja roznicy migdzy poziomem wy-
datkow elastycznych rosnacych zgodnie z ich $rednim realnym tempem wzrostu w latach 2006-2008
(4. przed kryzysem) a poziomem tych wydatkéw rosnacych zgodnie z dyscyplinujaca reguta wydatko-
wa, tj. 1% rocznie w ujgciu realnym.
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Wedtug ministra finanso6w zastosowanie reguly wraz z restrykcyjnym trzymaniem
wydatkéw formalnie jej niepodlegajacych pozwoli zapewnic, ze w roku 2012 osiag-
na jeden z trzech najnizszych poziomow ostatnich dwudziestu lat?'.

Efektem wprowadzenia reguty beda nie tylko skutki o charakterze finansowym
i nie tylko skutki bezposrednie. Znaczacej poprawie ulegnie jako$¢ finanséw pu-
blicznych, wieloletnie planowanie budzetowe oraz zwigkszy si¢ przewidywalnos¢
polityki budzetowej. W wyniku wsparcia procesu konsolidacji zostanie wzmocniona
wiarygodnos¢ polityki fiskalnej oraz fundamenty gospodarki, co jednoczesnie sprzy-
jac bedzie obnizeniu kosztow finansowania jej rozwoju przez przedsigbiorstwa oraz
obnizeniu kosztow obstugi dtugu publicznego, co zwigkszy pulg srodkow budzeto-
wych na inne cele, np. prorozwojowe.

Wprowadzeniu reguty towarzyszyly jednak glosy krytyczne. Pierwszy zarzut
formutowany pod adresem dyscyplinujacej reguty wydatkowej dotyczyt waskiego
agregatu wydatkow publicznych, ktory ona obejmuje (ok. 24% wydatkéw ogotem),
a kolejny tego, ze reguta, mimo iz stabilizuje og6lny poziom wydatkow publicznych,
nie przyczynia si¢ do zmiany ich struktury na korzy$¢ wzrostu tzw. wydatkow pro-
rozwojowych. Nie nalezy tutaj zapomina¢ o wspomnianej juz bardzo niskiej efek-
tywnosci wydatkow publicznych w Polsce (samo istnienie ogromnych potrzeb roz-
wojowych nie uzasadnia automatycznego zwigkszania nan zasobow; efektywniejsze
wykorzystanie dostgpnych zasobow stanowi czgsto lepszy substytut) oraz o tym,
ze reguta nie dotyczy wydatkéw refundowanych z budzetu Unii i ze determinuje ona
$cista kontrolg skutkdéw nowo uchwalanych aktéw prawnych, a wigc nowych wydat-
kow sztywnych.

Watpliwe argumenty wysuwane byly w kierunku potencjalnych oszczgdnosci
z zastosowania regutly, znacznie zanizonych w stosunku do oszczednos$ci rzeczywi-
$cie osiagnigtych. Ponadto intencja Ministerstwa Finansow przy wprowadzaniu dys-
cyplinujacej reguty wydatkowej byto nadanie jej charakteru tymczasowego, a jej
glownym zadaniem mialo by¢ uwiarygodnienie $ciezki konsolidacji fiskalnej oraz
zmniejszenie udziatu wydatkéw publicznych w PKB, ktore w 2011 r. spadly do po-
ziomu 43,65% z poziomu 45,6% PKB rok wczesniej?.

5. Podsumowanie

W nastepstwie kryzysu pozycja fiskalna Polski ulegta znacznemu pogorszeniu. Brak
rozwiazania problemow fiskalnych w Polsce lub ich dalsze poglebienie mogtoby
doprowadzi¢ do naglego wzrostu kosztow obstugi dtugu i wpadnigcia w putapke
zadhuzenia. W obliczu narastajacego dtugu publicznego wzgledem PKB oraz pogar-
szajacej si¢ struktury wydatkow publicznych i dalszego ich wzrostu w PKB Mini-

21 J. Rostowski, Do przyjaciot ekonomistow, ,,Rzeczpospolita”, 1 lutego 2012.
2 Ministerstwo Finansow szacuje, ze regula przy 6,5% wzro$cie nominalnego PKB zapewnia
1,2% spadku relacji wydatkoéw publicznych do PKB rocznie.
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sterstwo Finanséw — obok szeregu innych dziatan — zaproponowato w 2010 r. wy-
datkowa regute dyscyplinujaca.

Juz prawie dwuletnie funkcjonowanie tej reguty pozwala stwierdzi¢, ze swoje
zadanie wypelnia ona relatywnie dobrze. Reguta stala si¢ zasadniczym elementem
strategii konsolidacji finanséw publicznych w Polsce. Wymusza racjonalno$¢ wy-
datkoéw publicznych, ktore sa objete jej zakresem oraz nie dopuszcza do wysokiego
wzrostu nowych wydatkéw prawnie zdeterminowanych. W efekcie przyczynia sig
istotnie do obnizenia relacji wydatkow publicznych do PKB, co jest w Polsce uza-
sadnione ze wzglgdu na poziom naszego rozwoju®.

Niewatpliwie reguta w obecnym ksztalcie nie jest wystarczajaca. W Polsce po-
trzebne jest opracowanie nowej reguly wydatkowej, ktora swoim zakresem obejmie
znacznie szerszy zakres wydatkdéw sektora finanséw publicznych i przyczynia¢ sig
bedzie do stabilizacji strukturalnego deficytu sektora na poziomie celu migdzyokre-
sowego.
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DISCIPLINED SPENDING RULEAND IMPROVEMENT
OF PUBLIC FINANCES POSITION IN POLAND

Summary: The recent developments in public finances led to an explosion of indebtedness in
the world. In the aftermath of the financial crisis, the Polish fiscal position has worsened as
well. Lack of solutions for fiscal problems or their deepening could lead to sudden growth of
debt service and a fall into a debt trap. In the face of accelerating public debt in relation to
GDP and the worsening structure of public spending along with its growth in relation to GDP,
the Polish Ministry of Finance proposed in 2010, among other solutions, the implementation
of disciplined spending rule. The aim of this article it to present the assumptions and try to
assess this spending rule prepared by the Ministry of Finance in 2010, based on which the
budget for 2011 and 2012 has been constructed.
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