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Reguty fiskalne — co sie sprawdza?*

Synteza

e Kryzys finanséw publicznych, panujacy obecnie w Unii Europejskiej,
wywotany zostat miedzy innymi przez ekspansywnga polityke fiskalng,
prowadzong we wczesniejszych okresach, w tym zwiaszcza
w czasach koniunktury.

e  Wysoki dtug publiczny podwazyt wiarygodnosé kredytowq krajow UE.
Zaufanie rynkéw mozna jednak odzyskaé przez gtebokie reformy
finanséw publicznych. Trwatos$¢ tych reform w duzym stopniu zalezy
od efektywnosci krajowych ram fiskalnych, ktérych podstawowym
elementem sg reguty fiskalne.

e Reguty fiskalne sg skutecznym narzedziem temperujagcym sktonnosé
rzadzacych do generowania nadmiernych deficytéw. By spetniaty
swojg korygujagcq funkcje, nie wystarczy jednak samo ich
wprowadzenie. Skuteczne reguty fiskalne muszg by¢ wiarygodne.
Powinny obejmowac¢ caty sektor finanséw publicznych, byc
relatywnie proste i elastyczne, a takze zawieraé¢ klauzule wyijscia,
mechanizmy monitoringu oraz procedury egzekucyjne. Efektywnosc
regut zwieksza sie, gdy sa one sformalizowane, czyli zapisane
w prawie.

e Na sSwiecie stosuje sie cztery typy regut fiskalnych: zréwnowazonego
budzetu, wydatkowe, dochodowe oraz dtugu. Wedtug
Miedzynarodowego Funduszu Walutowego najskuteczniejsze s3
reguty zrédwnowazonego budzetu oparte na saldzie strukturalnym
i w cyklu oraz reguty wydatkowe. Reguty zréwnowazonego budzetu
sg efektywne w ograniczaniu dtugu oraz stabilizacji gospodarczej.
Zaletg reguty wydatkowej jest ograniczanie roli panstwa
w gospodarce. Az 20 proc. krajow, ktdre przeprowadzity istotng
konsolidacje fiskalng w ostatnich latach, miaty obie te reguty.

e Skuteczno$¢ regut zrdwnowazonego budzetu oraz regut
wydatkowych potwierdzajg badania naukowe oraz przyktady takich
krajow jak Chile i Estonia (utrzymujgcych niski poziom zadtuzenia od
kilkunastu lat) oraz Szwajcaria i Szwecja (skutecznie ograniczajgcych
zadtuzenie).

' 7a uwagi do tekstu autor pragnie podziekowa¢ Andrzejowi Krajewskiemu, Aleksandrowi taszkowi
oraz Andrzejowi Rzorcy.




W 2010 r. deficyt sektora finanséw publicznych w Polsce osiagnat

poziom 7,8 proc. PKB, najwyzszy od 1991 r. To oznacza,
ze obowigzujgce w naszym kraju ramy fiskalne s3 mato skuteczne
w ograniczaniu sktonnosci rzadzacych do generowania nadmiernych
deficytow. Jako dopetnienie krajowych ram fiskalnych, pilnie zaleca
sie zatem wprowadzenie w Polsce reguty zréwnowazonego budzetu
oraz reguty wydatkowej, ktére okazaty sie skuteczne w innych
krajach. Nalezy takze wprowadzi¢ silne mechanizmy monitorowania
pozycji fiskalnej kraju oraz zwiekszy¢ zainteresowanie opinii
publicznej politykg budzetowa. Ten cel moze by¢ zrealizowany przez

wprowadzenie w Polsce Rady Fiskalnej.




Obecny kryzys finansow
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Wprowadzenie

Kryzys finansdw publicznych (FP), panujacy obecnie w Unii Europejskiej (UE),

wywotany zostat przede wszystkim przez ekspansywng polityke fiskalng,
prowadzong we wczesniejszych okresach, w tym zwtaszcza w czasach koniunktury.
W okresach spowolnienia gospodarczego rzady zaciggaty dtugi, ktdrych nie sptacano
w czasach prosperity, wciggajac kraje w spirale zadtuzenia. Obecny kryzys w duzym
stopniu jest takze efektem krétkowzrocznej polityki stymulacji fiskalnej lat 2008-
2009. Wptyw na eskalacje zadtuzenia miato réwniez pozostawienie swobody
dziatania automatycznych stabilizatoréw koniunktury’ bez pewnosci, ze spadek

produktu byt przejsciowy.

Jedng z konsekwencji eksplozji dtugu publicznego w latach 2010-2011 (w krajach
starej UE srednio do 85 proc. PKB), jest wieksza podatnosc gospodarek krajéw strefy
euro na kryzys zaufania ze strony rynkéw finansowych. Wysoki dtug publiczny
podwazyt wiarygodnos¢ kredytowg panstw UE. Giebokie reformy finanséw
publicznych, zwtfaszcza ograniczenie wydatkédw publicznych, moga jednak przywrécic
zaufanie rynkdéw. Skutecznos$é i trwatosé tych reform jest w duzym stopniu zalezna

od efektywnosci krajowych ram fiskalnych, ktérych podstawowym elementem sg

wiarygodne reguty fiskalne.

Jakie reguty fiskalne stosuje sie na swiecie?

Reguty fiskalne polegajg na trwatym ograniczeniu uznaniowosci politycznej
w prowadzeniu polityki fiskalnej. Wyrazone sg przy pomocy numerycznych limitéw
natozonych na agregaty fiskalne (zob. Kopits i Symansky, 1998). Opracowania

naukowe® wskazuja, ze wiarygodne reguty fiskalne przyczyniaja sie do ograniczenia

2 Automatyczne stabilizatory koniunktury to mechanizmy polityki fiskalnej stymulujgce zagregowany popyt, gdy
gospodarka znajduje sie w fazie spowolnienia lub recesji. Stymulowanie popytu za pomocg automatycznych
stabilizatorow nie wymaga zadnych decyzji politycznych. Najwazniejszym automatycznym stabilizatorem
koniunktury jest system podatkowy i wydatki publiczne. Wskutek spadku aktywnosci gospodarczej wptywy
podatkowe zmniejszajg sie, gdyz sg one pozytywnie skorelowane z fazami cyklu koniunkturalnego. Inaczej jest
w przypadku wydatkéw publicznych zwiekszajgcych sie w okresach gorszej koniunktury. W okresach
spowolnienia zwieksza sie przeciez liczba oséb ubiegajacych sie o zasitki dla bezrobotnych i inne formy pomocy
spotecznej (zob. np. Mankiw, 2009).

* Zob. np. Kiewet i Szakaly (1996), Feld i Kirchgassner (2006), Primo (2007), Debrun i in. (2008a), Grembi i in.
(2011), Blume i Voigt (2011).




...prowadzq

do wzmocnienia
ostroznosciowej polityki
fiskalnej.

W 2009 r. roznego
rodzaju reguty fiskalne
stosowato 80 krajow na
Swiecie.

Reguly fiskalne
klasyfikuje sie wedfug
czterech gfownych
typow.

sktonnosci rzadéw do generowania nadmiernych deficytéw (ang. deficit bias).*

Nawet, jesli nie sg bezposrednig przyczyng poprawy stanu finanséw publicznych,
to ich wprowadzenie sprzyja scementowaniu wczesniejszych  staran
konsolidacyjnych oraz wzmocnieniu ostroznosciowej polityki fiskalnej (zob. np.
Debrun i Kumar, 2007 oraz IMF, 2009). W ciggu ostatnich 20 lat reguty fiskalne
zyskaty znaczgco na popularnosci. O ile w 1990 r. posiadato je tylko siedem krajow,
to na poczatku 2009 r. réznego rodzaju reguty fiskalne obowigzywaty juz w 80

panstwach (zob. IMF, 2009).

Istniejg cztery gtdwne kategorie regut fiskalnych.

1. Reguty zrownowazonego budzetu, definiowane poprzez saldo ogdlne,
pierwotne, strukturalne, dopasowanie cyklicznie oraz ztotg regute.’

2. Reguly ditugu polegajace gtéwnie na ustanowieniu limitu jawnego dtugu,
wyrazonego jako odsetek PKB.

3. Reguly wydatkowe, naktadajace ograniczenia na wydatki wyrazone
w wartosciach absolutnych, jako stopy przyrostu lub odsetek PKB.

4. Reguty dochodowe, ustalajgce maksymalne badz minimalne putapy
dotyczace dochoddéw panstwa, a takze ograniczenia w wydatkowaniu

ponadplanowych dochoddw.

Ocene skutecznosci regut fiskalnych w realizacji ich celéw, czyli wptywu
na zréwnowazenie dtugu, stabilizacje gospodarki oraz rozmiar ingerencji panstwa

w gospodarke, prezentuje Tabela 1.

4

Istnieje szereg hipotez ttumaczacych zjawisko deficit bias. Ograniczono sie do przedstawienia pieciu

najwazniejszych. Po pierwsze, wedtug Nordhousa (1975) sktonnos¢ politykéw do zadtuzania wynika z tzw. cyklu
politycznego. Politycy maksymalizujgc szanse na reelekcje ,kupujg” gtosy wyborcow poprzez zwiekszenie
wydatkow lub zmniejszenie podatkéw. Po drugie, zgodnie z hipotezg iluzji fiskalnej Wagnera (1977), wyborcy
faworyzujg rozrzutne rzady. Spoteczenstwo przewartosciowuje bowiem biezgce wydatki i nie dowartosciowuje
przysztych ciezarow podatkowych bedgcych efektem wczesniejszego zwiekszenia wydatkow. Po trzecie,
zdaniem Rubini’ego i Sachsa (1988) deficytowa polityka budzetowa jest wynikiem strategicznego stosowania
dtugu. Wedtug nich rzad sprawujacy urzad, bedac niepewnym reelekcji zaczyna prowadzi¢ poluzowang polityke
fiskalng w celu ograniczenia pola manewru przysztej ekipie rzadzacej. Czwartg hipoteze przedstawia Tabellini
(1991). Jego zdaniem permanentny deficyt budzetowy powstaje wskutek przerzucania kosztéw na nastepne
pokolenia. Po pigte, wedtug von Hagena (1998) nadmierne zadtuzanie wynika z problemu wspélnego zasobu
(ang. common pool problem). Rzad preferuje wydatki skoncentrowane na okreslonych grupach spotecznych lub
regionach. O ile korzysci z wydatkow s3 internalizowane przez te grupy, tak koszty tych wydatkow roztozone sg
na wszystkich podatnikow.

> Szczegoétowy opis regut zréwnowazonego budzetu znajduje sie w Aneksie.




Tabela 1. Skutecznos¢ regut fiskalnych w realizacji celow

Cel
Typ reguty Zrownowazenie Stabilizacja . Ogran‘l'czer’ne
dtuBlu gospodarcza Ingerencji panstwa
w gospodarke
Reguta zrownowazonego budzetu
oparta na:
a. saldzie ogélnym - 0
b. saldzie pierwotnym - 0
c. saldzie dostosowanym cyklicznie ++ 0
lub saldzie strukturalnym
d. saldzie & cyklu IR+ 0
Reguta dtugu - -
Reguta wydatkowa ++ ++
Reguty dochodowe:
a. maksymalny putap dochodéw - ++
b. minimalny putap dochoddéw + =
c. Reguta ograniczajaca arbitralnos¢ ++ ++
w odniesieniu do
ponadplanowych dochodéw

+ oznacza pozytywny wptyw, - oznacza negatywny wptyw, 0 oznacza neutralnosé reguty.

Zrédto: IMF (2009)

Najskuteczniejsze sq
reguty wydatkowe,...

...reguty ograniczajqce
arbitralnos¢

w odniesieniu do
ponadplanowych
dochodow oraz...

...niektore reguty
zréwnowazonego
budzetu.

Jak widac¢ z Tabeli 1., efektywnos¢ regut fiskalnych w realizacji poszczegélnych celéw
jest rézna. Reguta wydatkowa skutecznie realizuje wszystkie trzy cele: prowadzi
do dtugookresowej stabilizacji dtugu, zapewnia dziatalno$¢ automatycznych
stabilizatorow, a jednoczesnie pozostawia pewien stopienn swobody, np. co do
zmniejszenia dochodéw podatkowych. Ma takze wptyw na zmniejszenie roli panstwa

w gospodarce, czego nie zapewnia zadna reguta zréwnowazonego budzetu.

Takg samg, dobra ocene ma reguta ograniczajaca arbitralnos¢ w odniesieniu
do ponadplanowych dochodéw publicznych. Silne instytucjonalnie sg tez reguty
zrownowazanego budzetu, tj. saldo strukturalne (lub dopasowane cyklicznie)
oraz saldo w cyklu. S3 one skuteczne w odniesieniu do zréwnowazenia dfugu
i stabilizacji gospodarczej, jednak nie zmniejszaja zaangazowania panstwaw
gospodarke. Szczegdlnie skuteczne okazuje sie jednoczesne stosowanie regut
zrobwnowazanego budzetu oraz regut wydatkowych. Taka kombinacja regut
fiskalnych byta stosowana w 20 proc. krajow, w ktérych przeprowadzono gteboka

konsolidacje fiskalng, czyli zmniejszenia w trzy lata relacji dtugu do PKB o minimum

10 punktéw procentowych, a nominalnej wartosci dtugu przynajmniej o 20 proc.




Samo wprowadzenie
reguly fiskalnej nie
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By spetniata swoje cele,

reguta fiskalna musi by¢

wiarygodna.

Zwiekszeniu
wiarygodnosci regufy
fiskalnej sprzyja kilka
czynnikow:...
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gospodarcze...

...jak najszerszy zasieg
regut...

...zapisanie reguft
w prawie o mozliwie
najwyiszej randze...

(zob. IMF, 2009).

Nizsza ocena pozostatych regut fiskalnych nie oznacza, ze nie powinny by¢ one
stosowane. Te reguty powinny stanowi¢ uzupetnienie szerszego otoczenia

instytucjonalnego, zapewniajgcego zdrowe finanse publiczne.

Samo wprowadzenie nowej reguty fiskalnej nie przesgdza o jej skutecznosci.
Przyktadowo, nawet, gdy reguta jest silna i obejmuje swoim zasiegiem caty sektor FP,
moze sie okaza¢, ze wcale nie przyczynia sie ona do poprawy stanu finanséw. Przy
stabym monitoringu reguty fiskalnej i budzetu, rzad w tatwy sposéb moze nimi
manipulowaé. Robi to poprzez kreatywng ksiegowos¢ i rozliczenia pozabudzetowe
(zob. von Hagen i Wolff, 2004). Pojawia sie paradoks: pomimo braku rzeczywistych
reform, formalnie reguta fiskalna jest spetniona. W ten sposdb jednak problem

nadmiernych wydatkéw zostaje ,,zamieciony pod dywan”.

Ponadto, jesli nieefektywne sg procedury egzekucyjne oraz niska jest Swiadomosé
spoteczna, to niskie sg tez koszty polityczne, zwigzane ze zmiang badz naruszeniem
reguty fiskalnej. W pewnych okolicznosciach moze sie wiec okaza¢, ze zerwanie
lub obejscie reguty przynosi partii rzadzacej wiecej korzysci niz kosztéow. Tylko
znaczna utrata reputacji wynikajgca ze ztamania lub obejscia reguty fiskalnej

powoduje, ze rzad stosuje sie do nie i wypetnia jg rzetelnie (zob. Debrun, 2007).

A zatem regufa fiskalna, by spetnia¢ swoje cele, musi by¢ wiarygodna. Zwiekszeniu
wiarygodnosci reguty fiskalnej sprzyja kilka czynnikdw.

1. Reguly powinny elastycznie odpowiadaé¢ na szoki gospodarcze. Zbyt
restrykcyjne reguty mogg powodowac procyklicznosé w polityce fiskalne;j.

2. Reguty powinny obejmowac mozliwie najszersze agregaty sektora finanséw
publicznych. Zmniejsza to szanse, ze rzad zacznie przerzuca¢ wydatki
pomiedzy podsektorami tak, by formalnie nie ztamac reguty fiskalne;.

3. Zapisanie regut fiskalnych w prawie o mozliwie najwyzszej randze, zwtaszcza
w konstytucji. Niedopetnienie reguty fiskalnej zapisanej w ustawie

zasadniczej jest dziataniem niekonstytucyjnym, a przez to powoduje wiekszy

rozgtos i pocigga za sobg surowsze konsekwencje polityczne. Dodatkowo,

by zmieni¢ konstytucje, czesto potrzeba kwalifikowanej wiekszosci gtosow.




...prosta konstrukcja

regut...

...prawne zdefiniowanie
odstepstw oraz korekt.

To czyni regute mniej podatng na zmiany.

4. Reguty powinny miec relatywnie prostg konstrukcje, tak by mechanizm ich
dziatania byt zrozumiaty dla szerokiej opinii publiczne;j.

5. Wiarygodnos¢ regut wzmacnia prawne zdefiniowanie odstepstw od nich
(tzw. klauzul wyjscia) oraz uregulowanie korekt, uwzgledniajgcych
odchylenia ex post od reguty. Wazny jest rowniez efektywny monitoring
regut (zwtaszcza, gdy sq one skomplikowane) oraz sprawne procedury

egzekucyjne, uruchamiane na skutek naruszenia regut.

Tabela 2. opisuje reguty fiskalne w wybranych krajach OECD. Jak wida¢, mimo
powyzszych sugestii dotyczacych zwiekszenia wiarygodnosci regut fiskalnych,

w krajach OECD stosuje sie rézne reguty fiskalne majgce odmienny zasieg oraz

umocowanie w prawie.

Tabela 2. Reguty fiskalne i ich charakterystyka w wybranych krajach OECD

. . . . Sektor finansow
Kraj Rodzaj reguty fiskalnej gL Status prawny
Australia Reguta zréwnowazonego budzetu, Caty sektor FP UstRwa
reguta dtugu, reguta dochodowa
Chile Reguta zréwnowazonego budzetu Sektor centralny Umowa polityczna
(saldo strukturalne) Ustawa
Dania Reguta wydatkowa, reguta dtugu, Caty sektor FP Umowa polityczna
reguta zréwnowazonego budzetu,
reguta dochodowa
Estonia Reguta zréwnowazonego budzetu Caty sektor FP Umowa polityczna
(saldo Flopasowane Blyklicznie)
Finlandia Reguta wydatkowa Sektor centralny Umowa polityczna
Holandia Reguta wydatkowa, reguta dochodowa | Caty sektor FP Umowa polityczna
Izrael Reguta dtugu, reguta wydatkowa Sektor cenlralny Ustaw
Polska Reguta dtugu Caty sektor FP Konstytucja
Stowacja Reguta dtugu Caty sektor FP Ustawa
Szwecja Reguta nadwyzkowego budzetu (saldo Caty sektor FP Umowa polityczna
w cyklu) Sektor centralny
Reguta wydatkowa
Szwajcaria Reguta zréwnowazonego Sektor centralny Konstytucja
budzetull(saldo w clZklu)

Zrédto: Wierts (2006), Debrun i in. (2008b), IMF (2009)

Na szczegdlng uwage zastugujg kraje, gdzie stosuje sie reguty fiskalne nie bedace
twardym prawem, a jedynie umowa polityczng. Tak jest np. w Danii, Estonii, Holandii

czy Szwecji. Jak sie okazuje, nie przekresla to jednak skutecznosci tych regut. Ich

pozaprawne umocowanie kompensowane jest bowiem poprzez efektywny




Wiele badan
empirycznych dowodzi
skutecznosci regut
fiskalnych.

Efektywne okazaly sie
reguty wprowadzone
w Chile, Estonii,
Szwajcarii i Szwegji.

monitoring ze strony rad fiskalnych® czy publicznych agencji audytorskich. Dzieki

duzemu rozgtosowi publicznemu ich opinii, polityczne koszty ztamania reguty
fiskalnej, przyjecia zbyt optymistycznych prognoz dotyczacych dochoddw
budzetowych, prowadzenia kreatywnej ksiegowosci czy rozliczenn pozabudzetowych

sg bardzo wysokie.

Gdzie i jakie reguty poprawity dyscypline w finansach publicznych?

Badania empiryczne dowodzg, ze wprowadzeniu lub zaostrzeniu krajowych regut

fiskalnych na ogdt towarzyszy poprawa stanu finanséw publicznych.

Jak sugerujg badania Ayuso-i-Casals i in. (2006) wzmocnienie indeksu reguty
fiskalnej” w krajach UE o jedno odchylenie standardowe przektada sie na wzrost
salda pierwotnego dopasowanego cyklicznie o ponad 0,3 proc. PKB. Skutecznosc
reguty wydatkowej potwierdza z kolei badanie Hauptmeiera i in. (2010). Wedtug
przeprowadzonej przez nich symulacji, zastosowanie w latach 1999-2009 reguty
wydatkowej obnizato przecietnie o 2-3,5 punktu procentowego wydatki w relacji do
PKB w catej strefie euro. W Grecji i Portugalii wydatki bytyby nawet o 10 proc. PKB
mniejsze w poréwnaniu do stanu z 2009 r. Dodatkowo, Grembi i in. (2011) bazujac
na quasi-eksperymencie, dowiedli skutecznosci reguty zréwnowazonego budzetu we
wtoskich samorzadach. Samorzady (ponizej 5 tys. mieszkancéw), dla ktdrych
zniesiono obowigzek podlegania regule wydatkowej, szybko zaczety prowadzi¢
deficytowg polityke fiskalng, w przeciwienstwie do samorzadéw trwale
podlegajgcych tej regule. Deficyt samorzadéw, ktdrych nie obowigzywata reguta

wydatkowa po 2001 r., kiedy jg zniesiono, wzrdst z 0 do 2 proc. ich budzetu.

W czterech krajach reguty fiskalne pomogty:

a. w relatywnie dtugim czasie utrzymaé niski wskaznik dtugu

w relacji do PKB (Chile oraz Estonia), lub

e Wiecej o radach fiskalnych np. w Calmfors i Wren-Lewis (2011), Wren-Lewis (2011).

7 Indeks reguty fiskalnej (ang. Fiscal Rule Index) zawiera informacje na temat zasiegu oddziatywania reguty (tzn.
czy dotyczy catego sektora finanséw publicznych, czy podsektoréw, np. podsektora centralnego). Ponadto,
bierze pod uwage nastepujgce zmienne jakosciowe: (1) podstawe prawng reguty, (2) swobode zmian celéow
reguty, (3) charakter organu odpowiedzialnego za monitoring i egzekucje, (4) mechanizmy egzekucyjne oraz (5)
rozgtos medialny.




b. przeprowadzi¢ w ostatnich latach istotng konsolidacje fiskalng,

kontynuowang takie w czasie kryzysu finanséw publicznych

(Szwaijcaria, Szwecja).

Na Woykresie 1 przedstawiono dynamike dfugu publicznego w relacji do PKB

w czterech analizowanych krajach: Chile, Estonii, Szwajcarii oraz Szwecji.

Wykres 1. Dynamika dtugu publicznego w relacji do PKB w Chile, Estonii, Szwajcarii oraz Szwecji w latach
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Zrédto: IMF (2012)

O ile w Chile i w Estonii
dzieki regutom
fiskalnym udafto sie
utrzymac niskie
zadtuzenie w dtugim
okresie czasu...

W latach 1996-2011 zadtuzenie Chile nie przekroczyto 16 proc. PKB. Ponadto,
w latach 2002-2007 obserwowano tam spadek dtugu z 15,7 do 4,1 proc. PKB.
Globalny kryzys finansowy lat 2008-2010 przynidst wzrost zadtuzenia Chile o ok. 6
punktow procentowych. Pomimo tego, wedtug szacunkéw IMF, dtug chilijski w 2011

r. wyniést jedynie 10,5 proc. PKB.

Jeszcze lepszy stan finanséw publicznych odnotowuje Estonia. W latach 1995-2007
udato sie tam ograniczy¢ zadtuzenie z 9 do 3,7 proc. PKB. Podobnie jak w Chile, dtug

w Estonii zwiekszyt sie jednak w wyniku kryzysu finansowego ostatnich lat. W 2009 r.

wynidst on 7,2 proc. PKB, by dwa lata pdzniej spasc jednak do poziomu 6 proc. PKB.




...to w Szwajcarii

i Szwecji reguty fiskalne
przyczynity sie

do istotnej redukcji
zadtuzenia.

W 2001 r. wprowadzono
w Chile regute
zrownowazonego
budzetu opartq na
saldzie strukturalnym.

Operacyjnosc reguty
wspomagajq dwa
niezalezne panele
eksperckie.

Reguta fiskalna w Chile
sprawdza sie pomimo,
ze jej cel nie jest
sformalizowany.

Dynamika dtugu w Szwajcarii i Szwecji byta inna niz w Chile i Estonii. W Szwaijcarii

obserwowano istotny wzrost zadtuzenia od poczatku lat 90. XX w. do roku 2005.
Przez te 15 lat wskaznik dtugu do PKB wzrdst blisko dwukrotnie - z 38 do 72 proc.

Jednak od 2006 r. zadtuzenie Szwajcarii malato i w 2011 r. wyniosto 54 proc. PKB.

W Szwecji zadtuzenie osiggneto szczyt w 1996 r., gdy oszacowano je na 73 proc. PKB.

Péznej dtug sukcesywnie malat. W 2008 r. wynosit juz 38,8 proc. PKB,

ale recesja gospodarcza lat 2008-2009 podniosta go do 42,8 proc. PKB w 2009 r.
W 2011 r., wedtug szacunkéw IMF, dtug Szwecji spadt jednak do 36 proc. PKB.

Kolejne sekcje zawierajg krétki opis ram fiskalnych w analizowanych krajach.

e  Ramy fiskalne w Chile

W 2001 r. Chile zaczeto prowadzi¢ polityke fiskalng oparta na regule

zrbwnowazonego budzetu, a doktadniej na saldzie strukturalnym w odniesieniu
do wydatkéw centralnych. Reguta skupia sie na ograniczeniu procyklicznej polityki
fiskalnej, zapewniajgc swobode dziatania automatycznym stabilizatorom
koniunktury po stronie dochodowej. Wydatki budzetowe ustalane sg ex ante
i réwnajg sie strukturalnym dochodom podatkowym, tj. takim, ktdre gospodarka
osigga realizujgc swoj maksymalny potencjat, a ceny surowcéw mineralnych — miedzi

i molibdenu — znajduja sie na swoim dtugookresowym poziomie.

Okreslenie cen surowcéw jest kluczowe dla chilijskiej polityki budzetowej. Wptywy
z ich sprzedazy stanowig ok. 25 proc. dochoddéw panstwowych. Operacyjnos¢ reguty

wspomagajg dwa niezalezne panele eksperckie, zajmujace sie ustalaniem

potencjalnego produktu narodowego, prognoz dotyczacych sity roboczej, inwestycji,

produktywnosci czynnikéw wytwdérczych oraz dtugofalowych cen surowcow.

Przestrzeganie reguty nie jest narzucone prawem. Jej czeSciowe sformalizowanie
nastgpito dopiero w 2006 r., gdy wprowadzono ustawe dotyczgcg odpowiedzialnosci
fiskalnej. Jednak nawet ona nie okreslata gtéwnego celu reguty. Poczatkowo cel

salda  strukturalnego ustalony zostat na 1 proc. PKB nadwyzki.

W 2008 r. cel zostat zredukowany do 0,5 proc. PKB nadwyzki. W 2009 r.




W Estonii od 1993 r.
obowiqzuje reguta
zrownowazonego
budzetu.

Jest czescig umowy
koalicyjnej, ale rozwaza
sie jej zapisanie

w prawie.

Duzy wptyw na
kreowanie polityki
fiskalnej w Estonii ma
tez Narodowy Urzqd
Audytu.

wprowadzono nowy cel ustalajgcy réwnowage pomiedzy wydatkami publicznymi

a dochodami podatkowymi. Ostatnia redukcja podyktowana byta globalnym

kryzysem sektora finansowego lat 2008-2009 (zob. Daban, 2011).

e  Ramy fiskalne w Estonii

W Estonii od 1993 r. obowigzuje reguta zrownowazonego budzetu,
odzwierciedlajgca konserwatywne podejscie Estonczykéw do kwestii fiskalnych.
Chociaz reguta nigdy nie zostata sformalizowana, wszystkie rzady jg respektowaty.
Wyijatkiem byty lata 2008-2009, gdy reguta zostata zawieszona ze wzgledu na skale
recesji gospodarczej (nastgpit spadek PKB o odpowiednio 5 i 14 proc.). Reguta
wpisywana jest jedynie w umowe koalicyjng na poczatku kazdej nowej kadencji
rzadu. Obejmuje caty sektor finanséw publicznych. W ostatnich latach reguta oparta
zostata o saldo dopasowane cyklicznie. Ze wzgledu na nadmierne poluzowanie
fiskalne w latach 2008-2009 w wyniku kryzysu finansowego oraz rozbieznosci
W szacowaniu pozycji gospodarczej w cyklu koniunkturalnym, rzad estonski
rozpatruje obecnie wprowadzenie reguty do krajowego porzadku prawnego. Ma
to zapewni¢ spdjnos¢ regule oraz podnies¢ koszty ewentualnego jej obejscia.
Zgodnie z umowa koalicyjng na lata 2011-2015 podpisang 24 marca 2011 r., wiadze

zobowigzaty sie wpisac regute zrébwnowazonego budzetu w krajowe ramy fiskalne.

Otoczenie fiskalne w Estonii uzupetniajg $redniookresowe ramy budzetowe
oraz Narodowy Urzad Audytu. Te pierwsze zawierajg ,kroczace” cele polityki
fiskalnej na cztery lata. Cele wydatkowe zapisane w dokumencie nie majg jednak

charakteru wigzacego i sg z reguty rewidowane w kolejnych latach.

Wiekszy wptyw na kreowanie polityki fiskalnej ma Narodowy Urzad Audytu. Jego
ocena ex post wykonalnosci budzetu oraz rekomendacje na przysztosé przebijajg sie
do szerokiej opinii publicznej. Dzieki temu jakakolwiek préba odejscia od reguty

lub zlekcewazenie rekomendacji wigze sie z ryzykiem utraty reputacji przez rzad

(Estonskie Ministerstwo Finanséw, 2010).




Podstawowym
elementem ram
fiskalnych w Szwajcarii
jest wprowadzony

w 2003 r. hamulec
dtugu.

Jego rdzeniem jest
wydatkowa reguta
zrownowazonego
budzetu.

Wiarygodnos¢ reguty
zwieksza tzw. konto
kompensacyjne.

Szwajcarski hamulec
dtugu ogranicza wptyw
rozrzutnych ministerstw
i parlamentu na
ksztattowanie
wydatkow publicznych.

e Ramy fiskalne w Szwajcarii

Szwajcarska reguta fiskalna (tzw. hamulec dtugu) zostata przyjeta i zapisana
w konstytucji w 2001 r. po zaakceptowaniu jej w ogdlnonarodowym referendum®.
Formalnie zaczeta obowigzywa¢ od 2003 r. Jej rdzeniem jest reguta
zrownowazonego budzetu. Polega ona na ustaleniu putapu wydatkéw centralnych
na poziomie szacowanych dochodéw budzetowych skorygowanych o czynnik
zwigzany z fazg cyklu koniunkturalnego. Celem reguty jest zakotwiczenie nominalnej
wartosci dtugu publicznego oraz jego stopniowa redukcja w relacji do PKB (zob.

Danninger, 2002).

Jakiekolwiek odchylenia zrealizowanych wydatkéw od dopasowanych cyklicznie
dochoddéw podatkowych uzyskanych ex post sy ewidencjonowane na specjalnym
koncie kompensacyjnym. Jesli wartos¢ zgromadzonych na nim deficytow przekroczy
6 proc. sumy wydatkéw (odpowiada to ok. 0,6 proc. PKB), wiadze sg prawnie
zobowigzane do ograniczenia wydatkow ponizej tego progu w ciggu nastepnych
trzech lat.’ Szwajcarski hamulec dtugu posiada klauzule wyjécia. Parlament
wiekszoscig 2/3 gtoséw moze uchwali¢ budzet niezgodny z reguts, ale tylko

w przypadku ,,wyjagtkowych okolicznosci” (zob. Bodmer, 2006).

Szwajcarska reguta wydatkowa zréwnowazonego budzetu ogranicza wptyw
»rozrzutnych” ministerstw i parlamentu na ksztattowanie wydatkéw publicznych,
narzuca bowiem ex ante poziom wydatkdw na nastepny rok. Zmienia zatem uktad
sit, wzmacniajgc pozycje ministra finansdw w przetargach wydatkowych z innymi
resortami i grupami nacisku. Szwajcarski hamulec dtugu zapewnia takze
antycykliczng reakcje finansow publicznych poprzez swobode dziatania

automatycznych stabilizatoréw koniunktury (zob. Geier, 2011).

8 Poparcie dla reguty wynosito 85 proc.

° Reguta nie obejmuje wydatkow nadzwyczajnych wynikajacych z nieprzewidywanych zdarzen (np. kleska
zywiotowa). W celu ograniczenia ryzyka narastania dtugu w wyniku wzrostu wydatkéw nadzwyczajnych, w 2009
r. parlament wprowadzit poprawke bedacg uzupetnieniem reguty. Od 2010 r. wszystkie nadzwyczajne wydatki
ewidencjonowane sg na specjalnym konie amortyzacyjnym. Deficyt zgromadzony na tym koncie determinuje
dodatkowe ciecia w wydatkach zwyktych. Redukcja wydatkdw musi nastgpi¢ w ciggu szesciu kolejnych lat od
wygenerowania wydatkéw nadzwyczajnych (zob. OECD, 2009).




Ramy fiskalne w Szwecji
opierajq sie na
wprowadzonej w 1997 r.
wydatkowej regule
fiskalnej oraz....

....regule z 2000 r.
polegajgcej na
utrzymaniu przecietnie
1 proc. nadwyzki

w cafym sektorze
finansow publicznych.

Dopetnieniem
krajowych ram
fiskalnych w Szwecji jest
utworzona w 2007 r.
Rada Fiskalna.

e Ramy fiskalne w Szwecji

Kryzys bankowy i pdzniejszy kryzys fiskalny w Szwecji na poczatku lat 90. XX w.
wymusit na rzadzacych gtebokie reformy finanséw publicznych. Pierwszym istotnym
krokiem byto wprowadzenie w 1997 r. wydatkowej reguty fiskalnej. Polega ona na
ustaleniu maksymalnego putapu wydatkdow szczebla centralnego, tgcznie
z wydatkami na emerytury, rozliczanymi w systemie pozabudzetowym. Jedynie
wydatki na obstuge dtugu nie podlegajg tej regule. Wydatki budzetowe planowane
sg W sposob ciggly, z trzyletnim wyprzedzeniem. Decyzja dotyczgca sumy wydatkow
podejmowana przed oceng propozycji poszczegdlnych wydatkéw daje ministrowi
finanséw duzg site negocjacyjng. Dodatkowo, wydatki nie mogg by¢ dyskrecjonalnie
zwiekszone, np. wskutek nieoczekiwanego wzrostu dochodéw budzetowych.
Zwiekszone wptywy przyczyniajg sie do zwiekszenia nadwyzki w kasie panstwa.

W ten sposéb reguta wydatkowa dziata antycyklicznie.

Druga regutfa fiskalna zostata wprowadzona w 2000 r. W obecnym ksztatcie polega
ona na utrzymaniu przecietnie 1 proc. nadwyzki w catym sektorze finanséw
publicznych™ w okresie catego cyklu koniunkturalnego. Generowanie nadwyzek
budzetowych stwarza bufor bezpieczenstwa dla finanséw publicznych. Jest on
niezbedny ze wzgledu na starzenie sie spoteczenstwa, czyli rosngcego odsetka oséb

w wieku emerytalnym (zob. Lindh i Ljungman, 2007).

Dopetnieniem krajowych ram fiskalnych w Szwecji jest utworzona w 2007 r. Rada
Fiskalna. Sktada sie ona z szesciu przedstawicieli nauki oraz dwdch bytych politykéw.
Rada Fiskalna monitoruje dtugookresowgq stabilnos¢ finanséow publicznych, a takze
ocenia finanse publiczne w krotkim okresie z punktu widzenia cyklicznych
dopasowan. Do zadan Rady Fiskalnej nalezy np. ocena przejrzystosci ustawy
budzetowej oraz jej zgodnosci z priorytetami polityki gospodarczej. Ponadto,
monitoruje i analizuje ona poprawnos¢ rzadowych prognoz dotyczacych
podstawowych wskaznikdbw gospodarczych. Raporty prezentowane przez Rade
Fiskalng sg szeroko wykorzystywane w mediach, co wzbudza zainteresowanie opinii

publicznej (zob. Calmfors, 2010).

10 Poczatkowo celem byta 2 proc. nadwyzka.




Dobre praktyki w Chile, Estonii, Szwajcarii i Szwecji nie wyczerpuja przyktadéw

efektywnych ram fiskalnych. Przewiduje sie, ze skuteczne bedg takze reguty fiskalne
niedawno wprowadzone w Bufgarii. Minister finanséw Simeon Djankov
przeforsowat tam w 2011 r. ustawe wprowadzajagcg maksymalny putap deficytu
budzetowego (2 proc. PKB) oraz wydatkéw paristwa (40 proc. PKB). Dodatkowo,
zmiany w podatkach dochodowych i od zyskdbw mogg nastepowad
po przegtosowaniu ich w parlamencie wiekszoscig 2/3 gtoséw. Przepisy zaczety

obowigzywac od stycznia 2012 r. (zob. Ganev, 2011).

Whnioski

Reguty fiskalne sg skutecznym narzedziem temperujagcym sktonnos¢ rzadzacych
do generowania nadmiernych deficytow. By spetniaty swojg korygujaca funkcje, nie
wystarczy jednak samo ich wprowadzenie. Skuteczne reguty fiskalne muszg by¢

wiarygodne.

Wiele badan empirycznych dowodzi skutecznosci regut fiskalnych. Ich efektywnos¢
potwierdzajg takze przyktady Chile i Estonii (utrzymujgcych niski poziom zadtuzenia

od kilkunastu lat) oraz Szwajcarii i Szwec;ji (skutecznie ograniczajgcych zadtuzenie).

Szczegdlnie zainteresowanie wzbudzajg ostatnio ramy fiskalne w Szwajcarii.
Tamtejszy hamulec dtugu, ktéry w 2001 r. zostat wpisany do konstytucji, byt
wzorcem dla reform fiskalnych w Niemczech i Austrii przeprowadzonych

odpowiednio w 2009 i 2011 r.

Za wzo6r powinny stuzy¢ takze ambitne reguty fiskalne w Szwecji. Rzad zobowigzany
jest tam do osiggania 1 proc. nadwyzki budzetowej w cyklu koniunkturalnym. Ta
reguta to zabezpieczenie przed tykajgcg bombg demograficzng. Reguta wydatkowa
wzmachnia tez pozycje przetargowg ministra finanséw, gdyz kwota wydatkow

budzetu jest z géry zdeterminowana.

Imponujgce sg osiggniecia Chile i Estonii. W tych krajach polityka zrdwnowazonego
budzetu byta rezultatem wieloletnich zobowigzan politycznych. Waznym

dopetnieniem nieformalnych regut fiskalnych sg w nich niezalezne instytucje.

Zajmujg sie one szacowaniem waznych wskaznikéw budzetowych (Chile)




oraz wydajg rekomendacje dotyczgce polityki fiskalnej, znajdujac szeroki odgtos

medialny (Estonia). Niezalezny organ, tzw. Rada Fiskalna, dziata réwniez w Szwecji.

Takze ona spetnia wazne funkcje korygujace.

W 2010 r. deficyt sektora finanséw publicznych w Polsce osiggnat poziom 7,8 proc.
PKB, najwyzszy od 1991 r. Obowigzujgce w naszym kraju ramy fiskalne sg wiec mato
skuteczne w ograniczaniu sktonnosci rzadzacych do generowania nadmiernych
deficytow. Jako dopetnienie krajowych ram fiskalnych™, pilnie zaleca sie zatem
wprowadzenie reguty zrownowazonego budzetu oraz reguty wydatkowej, ktére
okazaly sie skuteczne w innych krajach.™ Nalezy takze wprowadzi¢ silne mechanizmy
monitorowania pozycji fiskalnej kraju oraz zwiekszy¢ zainteresowanie opinii
publicznej politykg budzetowa. Ten cel moze by¢ zrealizowany przez wprowadzenie

w Polsce Rady Fiskalnej."®

1 Ramy fiskalne w Polsce obejmujg m.in. (1) zawartg w Konstytucji RP oraz Ustawie o Finansach Publicznych
regute dtugu, (2) dyscyplinujgca regute wydatkowg ograniczajaca realny wzrost wydatkéw elastycznych
budzetu, (3) reguty ograniczajace wydatki samorzadéw, (4) postanowienia Traktatu z Maastricht, Paktu
Stabilnosci i Wzrostu oraz tzw. unijnego ,,szesciopaku”.

2w tym zakresie pozytywnie nalezy oceni¢ wstepng decyzje przyjecia w Polsce tzw. paktu fisklanego.

B Szczegdétowe propozycje reformy ram fiskalnych w Polsce przedstawimy w nastepnych analizach Forum
Obywatelskiego Rozwoju.




Aneks

Tabela 3. Reguty zréwnowazonego budzetu

Typ reguty

Opis

a. Saldo ogdlne

Saldo ogodlne uwzglednia rdéznice miedzy nominalng wartoscig
dochoddw i wydatkdw.

b. Saldo pierwotne

Saldo nie uwzglednia wydatkéw na obstuge dtugu.

c. Saldo dopasowane
cyklicznie

Saldo jest oczyszczone z dziatania cyklu koniunkturalnego.

d. Saldo strukturalne

W poréwnaniu do salda dopasowanego cyklicznie, saldo strukturalne
oczyszczone jest takze z jednorazowych niearbitralnych czynnikéw
powodujgcych zmiany po stronie dochodowej lub wydatkowej i ktére
nie sg zwigzane z dziataniem cyklu koniunkturalnego (np. wydatki
zwigzane z kleskg zywiotowg).

e. Saldow cyklu

W porédwnaniu do reguty zrownowazonego budzetu opartej na
saldzie dopasowanym cyklicznie i strukturalnym, ktére zawierajg cele
roczne, saldo w cyklu zawiera przecietny cel dla catego cyklu
koniunkturalnego.

f. Ztotaregufa

Ograniczenia nie uwzgledniajg wydatkéw inwestycyjnych.

Zrédto: Oprac. wi.
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