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Funkcjonowanie stabilizujacej reguty wydatkowej - analiza
i ocena regulacji

Functioning of the stabilizing expenditure rule - analysis and
assessment of the regulation

Streszczenie

Artykul ten jest kontynuacja tekstu “Ksztaltowanie si¢ Stabilizujacej
Reguly Wydatkowej oraz mechanizm jej dzialania”, w ktérym wyjasnione
zostalo pojecie reguly wydatkowej oraz opisana zostala oryginalna
konstrukcja stabilizujgcej reguly wydatkowej. W tej pracy opisane jest
funkcjonowanie owej reguly w latach 2015-2018. Omoéwione sg réwniez
wszystkie zmiany w jej konstrukcji poczynione od uchwalenia reguly
w pierwotnej postaci. Na koncu stabilizujaca reguta wydatkowa poddana
jest ocenie jako regulacja implementujaca normy i zalecenia plynace
z aktow UE oraz jako narzedzie sluzace do zachowania stabilnosci

fiskalnej.

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

Abstract

This paperwork is a continuation of article titled ,Formation and
construction of the stabilizing expenditure rule” which explains notion
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of expenditure rule and describes original construction of stabilizing
expenditure rule. This paperwork presents functioning above mentioned
rule in the years 2015-2018. In addition, all construction changes
implemented after enacting the original rule are profoundly explained.
At the end of the paperwork, stabilizing expenditure rule is subjected
to complex assessment in two aspects; as the regulation that should
implement legal standards coming from EU legislation; as the tool used
to maintain fiscal sustainability.

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

1. Wprowadzenie

Stabilizujaca regula wydatkowa (dalej takze SRW), jest od 2015 r.
kluczowym elementem branym pod uwage podczas ustalania corocznych
putapéw wydatkow sektora finanséw publicznych. Artykul ten jest
kontynuacja tekstu “Ksztaltowanie si¢ stabilizujacej reguly wydatkowe;j
oraz mechanizm jej dzialania® (dalej takze: artykul poprzedzajacy),
w ktérym wyjasnione zostalo pojecie reguly wydatkowej, oraz opisane
zostaly tego typu regulacje funkcjonujace w III RP z SRW na czele,
ktorej oryginalna konstrukcja zostala szczegélowo nakreslona. Celem
niniejszego artykulu jest dogmatyczno-prawna analiza funkcjonowania
regulacji poczawszy od roku 2015. Opierac bedzie si¢ ona na zatozeniach
sformulowanych w tekécie poprzednim. Po analizie stabilizujaca
regula wydatkowa poddana zostanie ocenie zaréwno jako regulacja
implementujgca normy i zalecenia plynace z aktéw UE jak i narzedzie
stuzace do zachowania stabilnosci fiskalne;.

Na wstepie nalezy przypomnieé, ze stabilizujaca reguta wydatkowa
w swoim oryginalnym brzmieniu nigdy nie weszla w Zycie. Na mocy
Ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z okres$leniem zasad wyplaty emerytur ze Srodkéow zgromadzonych
w otwartych funduszach emerytalnych' przeprowadzono reforme

' Dz U.z2013 r. poz. 1717.
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systemu emerytalnego. W efekcie przekazania do Zaktadu Ubezpieczen
Spolecznych (dzialajacego w imieniu i na rzecz Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych) aktywéw o wartosci rynkowej 153,1 mln. zI, nastgpita
konwersja zobowigzan Skarbu Panstwa, polegajaca w praktyce na
nabyciu przez Skarb Panstwa reprezentowany przez Ministra Finanséw
od ZUS papieréw skarbowych, przekazanych ZUS-owi przez Otwarte
Fundusze Emerytalne. Po nabyciu przez Skarb Panstwa papiery te zostaty
umorzone, co skutkowa¢ mialo obnizeniem dlugu publicznego o ok. 7,6%
PKB?. Implikowalo to konieczno$¢ dostosowania progéw panstwowego
dlugu publicznego, zawartych w art. 112aa ust. 4 ustawy o finansach
publicznych (dalej takze UFP). Na mocy Ustawy z dnia 9 maja 2014 r.
o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw® zostaly one
obnizone o 7%, odpowiednio z 50% do 43% i z 55% do 48%.

2.SRWw 2015 .

Rok 2015 byl pierwszym, w ktérym wyznaczono poziom wydatkow
sektora finanséw publicznych w oparciu o stabilizujaca regute wydatkows.
Na mocy art. 14 Ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy
o finansach publicznych* wyznaczono skonsolidowang, startowg kwote
wydatkow na 2014 r., ktéra wyniosta 690,629 mld zt. Na jej podstawie
obliczono kwote na rok 2015 przy pomocy nastepujacych danych:
o+ korekta o bledy w prognozach inflacji, prognozowany wskaznik cen
towardw i ustug konsumpcyjnych na rok 2014 przyjeto na poziomie
okreslonym w art. 14 ust. 5 pkt 1 Ustawy z 8 listopada 2013 r... tj.
1,024. Skorygowano potem wskaznik CPI do poziomu 1,001;
o wskaznik przewidywanego wzrostu cen towaréow i ustug
konsumpcyjnych na poziomie 1,012;
o wskaznik sredniookresowej dynamiki PKB na poziomie 1,0317;

? Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektdérych innych ustaw, VII kadencja,
druk nr 2259, s. 3

> Dz.U.z2014 r. poz. 911.

* Dz.U. 22013 1. poz. 1646.
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o korekta z tytulu nieréwnowagi finanséw publicznych na poziomie -2pp;

o Igczna warto$¢ dziatan dyskrecjonalnych w wysokosci 5,523 mld zt;

« suma roznic, o ktérej mowa w art. 112aa UFP, tj. skumulowanych
réznic pomiedzy relacja wyniku nominalnego sektora General
Government do PKB oraz poziomem MTO, zgodnie z art. 15
ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektérych innych ustaw, w roku 2015
w wysokosci zero.

taczna kwota wydatkéw zostata obliczona na kwote 696,735 mld zl.
Nieprzekraczalny limit wydatkéw wyznaczony przez SRW wynio6st 519,398
mld zl (w tym 343,640 mld zI dla wydatkéw budzetu panistwa). W ustawie
budzetowej zaplanowano wydatki budzetu panstwa na 2015 r. w wysokosci
343,277 mld zt, czyli 363,1 mln. zt ponizej limitu wyznaczonego przez
SRW?®. Aczkolwiek zar6wno w ustawie budzetowej, projekcie ustawy
czy tez jej uzasadnieniu nie mozna znalez¢ Zadnych danych odnosnie
relacji limitu wyznaczonego przez SRW dla wydatkéw budzetu panstwa
a limitem przyjetym w ustawie budzetowej. W dokumentach rzagdowych
mozna znalez¢ tylko informacje, ze poziom wydatkéw budzetu panstwa
wyliczany jest w oparciu o regule wydatkows.

Ostatecznie, w 2015 r. deficyt sektora General Government wyniost
2,7% PKB®, udalo sie wigc nie przekroczy¢ referencyjnej wartosci 3%, co
przyczynilo si¢ do uchylenia procedury nadmiernego deficytu (trwajace;j
od 2009 r.) w czerwcu 2015 r’. Kwota wydatkow zrealizowana przez
podmioty podlegajace SRW wyniosta facznie 683,427 mld zt i byta nizsza
od kwoty wydatkow okreslonej w ustawie budzetowej na 2015 rok 0 13,307
mld zt. Suma wydatkéw wszystkich podmiotéw objetych limitem z ust. 3
wyniosta 501,946 mld zl i byla nizsza od limitu wydatkéw okreslonego
w ustawie budzetowej na 2015 rok o 17,452 mld zi. Wg szacunkéw NIK,

® Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu paristwa I zalozen polityki pienigznej
w 2015 roku, https://www.nik.gov.pl/plik/id,11415.pdf dostep 20.08.2019 r.

¢ OECD, General Government deficit https://data.oecd.org/gga/general-government-deficit.htm
dostep 26.07.19 1.

7 Decyzja Rady Unii Europejskiej nr 2015/1026 z dnia 19 czerwca 2015 r. uchylajaca decyzje
2009/589/WE w sprawie istnienia nadmiernego deficytu w Polsce, Dz. U. L 163/57 z 30.06.2015 .
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gdyby wydatki zostaly zrealizowane w kwocie odpowiadajgcemu limitowi
reguly wydatkowej, deficyt sektora General Government wynidstby 3,7%
PKB®. Wynikalo to m. in. ze zmniejszenia poziomu dochodéw budzetu
panstwa o 10,497,8 mld zt w nowelizacji ustawy budzetowejz 29.12.2015r°.
(realnie dochody byly mniejsze o 8,061 mld). W momencie tak znacznego
zmniejszenia dochodéw, limit wyznaczony przez regute wydatkowa nie
spelnial swojego zadania, pozwalajac na przekroczenie referencyjnej
warto$ci deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

3. Zmodyfikowana SRW od 2016

WYD,_= WYD*_ «E (CPL)«[WPKB_+K] +En (ADD)

konstrukcja pierwotna

WYD, = WYD_ «E_(CCPI)« [WPKB, +K_ ] + En (ADD,)

konstrukcja zmieniona

We wzorze do wyliczenia kwoty wydatkéw SRW zastapiono szacunkowy poziom
inflacji celem inflacyjnym. Z tego powodu zrezygnowano tez z korekty kwoty z roku
poprzedniego o nietrafiong prognoze inflacji.

Rys. 1. Przedstawienie zmodyfikowanego schematu obliczania kwoty wydatkéw SRW.
Opracowanie wlasne.

® Komentarz do art. 112aa (w:) W. Misiag (red), Ustawa o finansach publicznych. Ustawa
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz. System informacji
prawniczej Legalis.

° Ustawa z dnia 16 grudnia 2015 r. 0 zmianie ustawy budzetowej na rok 2015 (Dz.U. z 2015 r.
poz. 2195).
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Kwota wydatkow SRW

Jednostki z art. 9 pkt 1-3 UFP, pkt 8 z wylaczeniem Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, i z pkt 9 oraz
Funduszu Pracy, funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa
Krajowego na podstawie odrgbnych ustaw a takze Bankowego Funduszu Gwarancyjnego

Jednostki, ktorych wydatki odejmowane s3 od Kwoty wydatkéw SRW

Z art. 9 pkt 2 UFP, samorzagdowe jednostki budzetowe, art. 139 ust. 2 UFP, NFZ,
Bankowy Fundusz Gwarancyjny

Plus dzialania jednorazowe
i tymczasowe po stronie dochodéw

Nieprzekraczalny limit wydatkéw SRW

Rys. 2. Przedstawienie zmodyfikowanego schematu wyznaczania nieprzekraczalnego
limitu wydatkéw SRW. Wyttuszczone i podkreslone sq zmiany w stosunku do pierwotnej
konstrukcji. Opracowanie wlasne.

W omawianym ksztalcie, stabilizujaca reguta wydatkowa obowigzywala
tylko w pierwszym roku swojego istnienia. W 2015 r. mialy miejsce
dwie zmiany ustawy o finansach publicznych, wazne w kontekscie SRW.
Na mocy art.1 ust. 2 Ustawy z dnia 22 lipca 2015 r. o zmianie ustawy
o finansach publicznych'® do kwoty wydatkéw podmiotéw wymienionych
w art. 112aa ust. 1 UFP wlacza si¢ takze kwote planowanych wydatkéow
Bankowego Funduszu Gwarancyjnego okreslonych w planie finansowym
Funduszu. Na mocy art. 2 tejze ustawy podstawa do obliczenia kwoty
SRW w 2016 r. byta wartos¢ okreslona w ustawie budzetowej na 2015r.
powigkszona o kwote odpowiadajaca wydatkom Bankowego Funduszu
Gwarancyjnego w wysokosci 3,292 mld zt (wartos$¢ funduszy wyptaconych

1% Dz.U. z 2015r. poz. 1190.
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z BFG w 2014 r.) Zmiang uzasadniono decyzja Eurostatu z 2014 r., na
mocy ktoérej wilaczono Bankowy Fundusz Gwarancyjny do sektora
General Government, co oznaczalo, ze jego wynik wptywa na calos$ciowy
wynik tego sektora''.

Kolejne zmiany wprowadzono na mocy Ustawy z dnia 10 grudnia 2015
r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych'?. Na podstawie art.1 ust. 1
lit. ¢ limit z ust. 3 powigkszono o sume wartosci dziatan jednorazowych
i tymczasowych po stronie dochodéw (jesli ich warto$¢ przewyzsza 0,03%
PKB). W konsekwencji kwota nieprzekraczalnego limitu w nastepnych
latach ulegala zwigkszeniu.

Z kolei na podstawie art. 1 ust. 1 a) Ustawy z dnia 10 grudnia... przy
obliczaniu limitu SRW na dany rok, zamiast wskaznika cen towarow
i uslug konsumpcyjnych, zdecydowano si¢ na branie pod uwage
poziom $redniookresowego celu inflacyjnego ustalanego przez Rade
Polityki Pienieznej. Wskutek tego niepotrzebna stata si¢ korekta z tytutu
réznicy pomiedzy przewidywang a rzeczywista zmiang CPI. Regulacje
argumentowano tym, ze wskaznik ten cechuje si¢ wysoka zmiennoscia,
zastgpienie go celem inflacyjnym o wprowadziloby stabilnos¢ przy
planowaniu limitu wydatkéw na kolejne lata.

Wskaznik CPI w 2015 r., czyli w roku modyfikacji reguly wynidst 99,1,
to znaczy ze inflacja wyniosta -0,9%". Cel inflacyjny wynosit wéwczas
i nadal wynosi 2,5%. R6znica pomigdzy warto$ciami obydwu wskaznikow
znacznie powigkszyla limit wydatkow. Warto zwrdci¢ uwage na fakt,
ze kwota wydatkéw z ust. 1 zaprezentowana w rzadowym projekcie
Ustawy Budzetowej z 30.09.15 r. (a wigc przed zmianami z Ustawy z dnia
10 grudnia...) wynosita 715,349 mld zi, a nieprzekraczalny limit z ust.

3 - 531,095 mld zt'*. W uchwalonej po zmianach Ustawie Budzetowej na

' Opinia NBP do projektu Ustawy z dnia 22 lipca 2015 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych (Dz.U. z 2015 r., poz. 1190).

> Dz.U. 22015 r. poz. 2195.

* Gléwny Urzad Statystyczny, Roczne wskazniki cen towaréw i ustug konsumpcyjnych od 1950 roku
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-towarow-i-
uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/roczne-wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych/,
dostep 15.08.2019 1.

* Rzadowy projekt ustawy budzetowej na rok 2016., 30.09.2015 r. http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.
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2016 r. kwota wyniosta 728 465 mld zl a limit - 553,505 mld zl. Faktycznie
w 2016 r. w ramach kwoty wydano 705,254 mld zl, z kolei w ramach
nieprzekraczalnego limitu bylo to 533,495 mld zt. Tak wigc, gdyby nie
zmiana z grudnia 2015 r., w 2016 r. przekroczono by limit wydatkéw z ust. 3.

2 /\
L.5

i / == Inflacja
0.5 / —= Cel inflacyjny
0

2015 2016 2017 2018

Rys. 3. Przedstawienie wartosci inflacji i celu inflacyjnego na przestrzeni lat 2015-2018
(w %). Opracowanie wlasne.

Ustawa z dnia 10 grudnia.. stanowi niewatpliwie dowdd na to, ze
w kazdej chwili mozna dowolnie manipulowa¢ wskaznikami SRW aby
unikna¢ przekroczenia jej limitu. Mimo wszystko w 2016 r. udato si¢ nie
przekroczy¢ poziomu 3% deficytu sektora General Government, osiagajac
ostatecznie poziom 2,2% PKB.

Podobna relacje mozna zaobserwowa¢ w latach 2017-2018, kiedy cel
inflacyjny réwniez przewyzszal poziom inflacji, wynoszacej odpowiednio
2% i 1,6%. Deficyt sektora rzadowego i samorzadowego w tych latach
osiagal wartoséci odpowiednio 1,5% i 0,4% PKB'®, a wiec w 2018 r. udato
sie osiggna¢ wynik sredniookresowego celu budzetowego przeznaczonego
dla Polski. W tym samym roku osiagnieto rekordowo niski deficyt

nsf/druk.xsp?documentld=DA631E9FA03F3341C1257ED70031C79Ed, dostep 20.08.2019 .
'* OECD Real GDP Forecast, https://data.oecd.org/gdp/real-gdp-forecast.htm#indicator-chart,
dostep 21.07.2019 1.
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budzetowy w wysokosci 13,9 mld zt. Czy jednak niewatpliwa poprawa
sytuacji fiskalnej w ostatnich latach nastgpita dzigki wprowadzeniu SRW?
Czy tez, podobnie jak w latach 2006-2007 gtéwnym czynnikiem byt duzy
wzrost gospodarczy? W latach 2017-2018 PKB wzrosto odpowiednio
04,8% i 5,1%. Z tym zwigzany byl wzrost dochodéw, ktére na poziomie
budzetu panstwa wzrosty z 353,7 mld zt (2016) do 443,4 mld zt (2018).
Warto zauwazy¢, ze kwota wydatkow SRW zostala okreslona w ustawie
budzetowej na 2018 r. w wysokosci 803,950 mld zt natomiast suma
wydatkéw wszystkich podmiotow ja objetych wyniosta 811,041 mld z1*°.
Przekroczono wigec kwote o ponad 7 mld zt, mimo dobrej koniunktury
gospodarczej i braku nadzwyczajnych okolicznosci zmuszajacych do
zwigkszenia sumy wydatkéow.

950
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7 /
’
’
800 ’
.
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//
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Rys. 4. Zestawienie catosci wydatkow (w mld zI.) podmiotow wchodzgcych w sktad
sektora finanséw publicznych w latach 2011-2019 z kwotg i limitem wyznaczonymi przez
SRW (od 2013 r.). Jak widac, reguta wydatkowa nie spowodowata spowolnienia wzrostu
wydatkow SFB, a od 2016 jego tempo znacznie sig zwigkszyto.

1 Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2018,
Omoéwienie https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-roczne-za-2018, dostep 20.08.2019r.
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Na chwile obecng (sierpien 2019 r.) trudno znalez¢é szacunkowe
dane odnosnie wykonania wydatkéw w ramach stabilizujacej reguly
wydatkowej w 2019 .

4. Ocena regulacji

Na famach obu prac przyblizona zostala tematyka stabilizujacej reguty
wydatkowej. Zostaly opisane okolicznosci jej powstania, motywy;
zarowno wewnetrzne (che¢ sanacji finanséw publicznych) jak
i zewnetrzne (implementacja postanowien plynacych z aktéw prawnych
UE). Po$wiecono uwage zaréwno pierwotnej konstrukcji SRW jak i jej
istotniejszym zmianom, ktére fragmentarycznie zostaly ocenione. Nie
zostala natomiast dokonana jeszcze calosciowa ocena stabilizujacej
reguly wydatkowej. Zaréwno jako mechanizmu spelniajacego normy
UE jak i narzedzia stuzacego do osiggniecia stabilnosci fiskalnej
w dzisiejszym rozumieniu tego terminu. Tej kwestii poswigcona zostanie
dalsza czes¢ artykutu.

9. Ocena stabilizujacej reguty wydatkowej jako regulacji
implementujacej normy i zalecenia ptynace z aktow

Tak jak bylo to wspomniane w tekscie “Ksztaltowanie si¢ stabilizujacej
reguty wydatkowej oraz mechanizm jej dzialania’, SRW ma wypelnia¢
przede wszystkim postanowienia dyrektywy 2011/85 UE'" oraz
rozporzadzen nr 1175/2011 UE'® 1 1176/2011 UE".

W kwestii realizacji treSci rozporzadzen trudno wskazac
niedociggniecia. Dokonuje ona odpowiedniej korekty wydatkéw
w reakcji na odchylenia wyniku sektora General Government
od wartosci MTO (1175/2011UE). Wartos¢ korekty wydatkow
z tytulu nieréwnowagi publicznych zapisana w regule spetnia wymogi

7 Dz.U.L306223.11.2011 r., s.41.

'* 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., s.12.
' Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1176/2011 z dnia 16 listopada 2011 r.
w sprawie zapobiegania zaktoceniom réwnowagi makroekonomicznej i ich korygowania. Dz. U.
L 3062z23.11.2011 r,, 5.25.
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Benchmarku Wydatkowego, (rozporzadzenie nr 1177/2011 UE*°). SRW
obejmuje wydatki o wartosci niewiele mniejszej niz 40% PKB, tak wiec
korekta kwoty wydatkéw o 1,5 pp zmniejszy wydatki o ponad 0,5% PKB
(minimalna warto$¢ benchmarku).

Niedociggniecia mozna natomiast znalez¢ w aspekcie realizacji zalecen
plynacych z dyrektywy 2011/85 UE. Faktycznie, dzieki mechanizmowi
korekty, regule mozna uzna¢ za mechanizm wspierajacy realizacje
zalozenn wynikajacych z TFUE?', szczegdlnie referencyjnych wartosci
deficytu i dlugu. Natomiast przez czeste i znaczace zmiany w konstrukeji,
ktore, jak pokazano w pracy, niosg za soba dalekie skutki fiskalne,
trudno stwierdzi¢, ze SRW pomaga w przyjeciu wieloletniej perspektywy
planowania budzetowego. Zapisana w art. 112d UFP klauzula wyjscia
zgodnie z zaleceniami posiada ograniczong ilo§¢ okolicznosci oraz
rygorystyczne procedury, w ktorych dozwolone jest nieprzestrzeganie
reguly. Nalezy jednak pamietac, ze zapis ten w zaden sposéb nie chroni
przed dowolng modyfikacja jej tresci. Ponadto art. 112d obowigzywat juz
podczas istnienia wydatkowej reguly dyscyplinujacej, ktorej przypadek
pokazuje, ze rzad jest w stanie wyjs¢ zinicjatywa, a parlament przegtosowac
uchylenie reguty wydatkowej. Stabilizujaca reguta wydatkowa powinna
réwniez by¢ uwzgledniana w ustawie budzetowej. Zaréwno w ustawie
budzetowej, jak i uzasadnieniu czy tez sprawozdaniu z wykonania
podkresla si¢ oddziatywanie reguly na sektor finanséw publicznych, brak
jednak wzmianki o tym, ze wyznacza ona réwniez nieprzekraczalny limit
wydatkéw budzetu panstwa. Kwoty tego limitu mozna znalez¢ jedynie
w publikowanych przez NIK wybranych analizach wykonania budzetu
panstwa. Last but not least, w mysl dyrektywy 2011/85 UE, SRW powinna
mie¢ jasno okre§lone konsekwencje jej nieprzestrzegania. Wystepuja
one przede wszystkim na etapie planowania. Z kolei konsekwencji za
przekroczenie ustalonej kwoty wydatkéw nie ma zadnych (stalo sie¢ to

?* 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 wyja$nienia procedury
nadmiernego deficytu. Dz. U. L 306 z 23.11.2011 r., 5.33.

*' Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej Dz. U. C 115 2 9.05.2008 r.
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cho¢by w 2018 r., temat ten rozwinigty zostanie w dalszej czesci artykutu)
Odpowiedzialnos$¢ z tytulu przekroczenia limitu wystepuje zas$ tylko po
stronie poszczegodlnych jednostek sektora finanséw publicznych zgodnie
z Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finans6w publicznych??. Ta kwestia poruszona zostanie jeszcze
w ocenie SRW jako narzedzia stuzacego do uzyskania stabilnosci fiskalne;.

W $rodokresowym sprawozdaniu Komisji Europejskiej z postepow
we wdrazaniu dyrektywy 2011/85 UE uznano, ze panstwa UE, tworzac
reguly powinny przestrzega¢ kilku warunkéw. Po pierwsze nalezy
uszczelni¢ system prawny, aby uniknac oslabiajacych skutecznos¢ luk
w zakresie stosowania regul. Po drugie skutecznemu przestrzeganiu
regul powinna stuzy¢ analiza zaréwno konstrukeji jak i stosowania,
przeprowadzona przez krajowy organ niezalezny od wtadz budzetowych.
W Polsce zaréwno system prawny nie zostal uszczelniony jak i nie
przeprowadzono kompleksowej analizy SRW przez pelnigca obowiazki
niezaleznej instytucji Najwyzszg Izbe Kontroli*’.

Podsumowujac, konstrukcja SRW de iure realizuje wszystkie zalozenia,
ktére s3 wymagane ze strony UE, w niektérych aspektach w catosci,
w innych tylko cze$ciowo. Natomiast historia obowigzywania zaréwno
art. 112aa jak i art. 112d UFP pokazuja, ze w praktyce wiele aspektow
SRW realizuje jedynie de iure. Wnioski plynace ze $rédokresowego
sprawozdania rowniez nie zostaty wyciagniete przez kierownikéw polskiej
polityki fiskalne;.

6. Ocena stabilizujacej reguty wydatkowej jako narzedzia stuzacego do
osiagniecia stabilnosci fiskalnej

W obu artykulach poswieconych stabilizujacej regule wydatkowej
podanych zostalo wiele danych. Schemat regulacji opisany zostal w sposob
kompleksowy, wiacznie z licznymi zmianami. W kilku miejscach tekstu
wskazane zostaly elementy, ktore nalezy bra¢ pod uwage przy ocenie

*? Dz.U. 220051, nr 14 poz. 114.
»* U. K. Zawadzka-Pgk, E. Lotko, Prawnofinansowe instrumenty ograniczania deficytu i diugu
publicznego w Polsce na tle doswiadczeri europejskich, Temida 2, Bialystok 2018 s. 170-173.
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regulacji. Nie zostala jednak ona poddana wyczerpujacej ocenie pod katem
samego dzialania. W rozdziale tym nastgpi wlasnie préba dokonania takiej
oceny, przekonwertowania liczb, faktow, uzasadnien na odpowiedzi na
pytania postawione we wstepie artykulu , Ksztaltowanie si¢ stabilizujace;j
reguty wydatkowej oraz mechanizm jej dzialania”. Mianowicie, czy SRW
skutecznie chroni panstwo przed nadmiernym rozrosnigciem wydatkow
sektora finanséw publicznych?

W poprzedzajacym artykule podane zostaly cechy, ktore skuteczna reguta
wydatkowa powinna posiadac. Przede wszystkim, jak zostato stwierdzone,
regula taka powinna posiada¢ odpowiednie umocowanie w prawie. SRW
zapisana jest w ustawie o finansach publicznych a koniecznosc¢ jej istnienia
unormowana jest aktami prawnymi UE. Niewatpliwie SRW wypada
na tym tle szczegdlnie korzystnie w stosunku do jej poprzedniczek, to
rozwigzanie prawne stosowane jest rowniez w innych krajach Unii
Europejskiej. Poprzez umocowanie nalezy natomiast rozumiec jeszcze
inne kwestie. W raporcie Miedzynarodowego Funduszu Walutowego
Developing Legal Frameworks to Promote Fiscal Responsibility: Design
Matters®* wskazano, ze istotna jest rowniez adekwatnos¢ konstrukgji reguty
do poziomu “dojrzatosci fiskalnej” spoleczenstwa, a takze wystepowanie
innych regulacji wspierajacych prowadzenie odpowiedzialnej polityki
fiskalnej (FRL, Fiscal Responsibility Law). Budzet jest bowiem narzedziem
umozliwiajacym realizacj¢ podstawowych zadan Panstwa i egzekwowanie
przez obywateli swoich podstawowych praw. Dbanie o stabilnos¢ fiskalna
powinno by¢ wiec istotne zaréwno dla rzadu jak i obywateli. W sytuacji,
w ktorej postawa taka nie wystepuje w spoteczenstwie, trudno liczy¢ na
samo dzialanie regulacji, poniewaz nie bedzie ono w sposdéb dostateczny
kontrolowane. Szczegélnie problem taki wystepuje w przypadku bardzo
skomplikowanej SRW, ktorej dzialanie nie jest powszechnie zrozumiane.
O ile na temat wyniku budzetu panstwa, w momencie uchwalania
nowej ustawy budzetowej czy tez pod koniec roku budzetowego,
toczy si¢ debata publiczna, o tyle trudno powiedzie¢ o podobnej

** Holger Van Eden, Pokar Khemani, Richard P. Emery Jr, Developing Legal Frameworks to
Promote Fiscal Responsibility: Design Matters, Waszyngton 2013 s. 79-80.
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swiadomosci w temacie calego sektora finanséw publicznych. Tak wigc
pomimo silnego ugruntowania de iure, przestrzeganie tego, czy regula
dziala w sposoéb skuteczny i zgodny z zalozeniami nie jest realizowane
efektywnie. Kolejnym problemem natury systemowej, ktéry réwniez
wskazuje opracowanie IMF jest brak regulacji komplementarnych do
SRW?. Przede wszystkim, nie powolano niezaleznej rady fiskalnej, lub
innej instytucji nadzorujacej polityke fiskalng. Oprocz tego w momencie
wprowadzenia SRW nie funkcjonowaly de facto s$redniookresowe
ramy budzetowe. Obecnie dazy si¢ do reformy w tym kierunku, czego
swiadectwem moga by¢ zmiany zawarte w Rozporzadzeniu Ministra
Finansow z 28 stycznia 2019 r. w sprawie szczegélowego sposobu, trybu
i terminéw opracowania materialéw do projektu ustawy budzetowej*°.
ktére mialy na celu integracje procesu budzetowego wraz z procesem
uchwalania WPFP oraz ukierunkowanie jednostek SFP na budzetowanie
wieloletnie (np. poprzez tworzenie plan wydatkéw na rok budzetowy
i dwa kolejne lata).

Waznym aspektem odnoszacym si¢ réwniez do umocowania reguly
wydatkowej w systemie finanséw publicznych jest jej rozpigtosc.
Stabilizujgca regula wydatkowa, co zostalo pokazane, nie obejmuje
catego sektora finanséw publicznych. Wydatki SFP wyniosly w 2018
r. ponad 861 mld zl, natomiast kwota wydatkéw SRW- ponad 811mld
z1. SRW obejmuje wigc swoim zasiggiem ponizej 95% sektora finanséw
publicznych. Moze si¢ wydawal, ze zakres reguly wydatkowej jest
odpowiednio szeroki, nalezy jednak pamietaé, ze pozostawienie
cho¢by najmniejszego obszaru nieobjetego reguly stwarza mozliwo$¢
przenoszenia wydatkéow poza niego. Szczegélnie, ze podmioty ktdre
zostaly wylaczone z SRW wybrano w sposdb uznaniowy, kierujac si¢
malo $cistym kryterium braku zdolnosci do generowania wysokich
deficytéow®”. Nie jest wykluczone, ze na podstawie tego kryterium
w przyszlosci zostang wylaczone nastgpne podmioty.

> Holger Van Eden, Pokar Khemani, Richard P. Emery, op. cit., Waszyngton 2013, s. 87-101.

¢ Dz.U. z2019r. poz. 183.

7 Zalozenia 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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Istotng kwestig odnos$nie zakresu reguly jest rowniez podmiot lub grupa
podmiotow odpowiedzialnych za jej przestrzeganie i wykonanie. W wielu
opracowaniach na ten temat podnoszony jest problem braku “adresata”
zaréwno kwoty jak i limitu SRW. S to bowiem wielkosci zagregowane,
obowigzujace wiele podmiotéw z sektora finanséw publicznych. Dlatego
ze strony Ministra Finanséw odpowiedzialno$¢ za niezastosowanie si¢
do zasad SRW wystepuje przede wszystkim na poziomie planowania,
czyli wyznaczenia kwoty i nieprzekraczalnego limitu wydatkéw. I o ile
w wypadku kwoty na tym odpowiedzialno$¢ si¢ konczy, o tyle w kwestii
limitu wystepuje réwniez odpowiedzialno$¢ na poziomie jego wykonania,
po stronie poszczegélnych jednostek sektora finanséw publicznych.
Problem lezy w tym, ze w rozumieniu Ustawy z dnia 17 grudnia 2004
r. 0 odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych?®
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych rozumie si¢ przez dokonanie
zmiany w budzecie lub planie, stanowigcym podstawe gospodarki
finansowej jednostki sektora finanséw publicznych, bez upowaznienia
albo z przekroczeniem zakresu upowaznienia. Analizujac konstrukcje
limitu wydatkowego mozna doj$¢ do wniosku, ze w momencie kiedy
rzeczywista warto$¢ wydatkow odejmowanych od kwoty z art. 112aa ust.
1 bedzie mniejsza niz ich warto$¢ prognozowana przy uchwalaniu ustaw
budzetowej, to oznacza¢ bedzie, ze na etapie planowania odjete zostalo
za duzo $rodkow, a nieprzekraczalny limit w ramach kwoty wydatkéw
SRW moglby by¢ wiekszy. Taka sytuacja uzasadnialaby upowaznienie
do dokonania zmiany w planie finansowym jednostki objetej limitem
i pozwolitaby go przekroczy¢ unikajac odpowiedzialnosci.

W aspekcie odpowiedzialnosci za przestrzeganie SRW warto jeszcze
podkresli¢, ze Polska jest jedynym panstwem Unii Europejskiej w ktérym
nie funkcjonuje niezalezna instytucja fiskalna kontrolujaca kondycje
Sektora Finanséw Publicznych®®. Tak jak wynika to z poprzedniego
rozdzialu, pelniacy jej obowiazki NIK nie zrealizowal wszystkich zadan

% Dz.U. 22005 r. nr 14 poz. 114.
?* M. Krzak, Annales H - Oeconomia VOL. XLIX, 2 Sectio H Koncepcja Rady Polityki Fiskalnej
w Polsce, Warszawa s. 98.
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odno$nie monitorowania funkcjonowania reguty wydatkowej w Polsce.

Innym sposobem na legalne niezastosowanie si¢ do zasad SRW jest ich
modyfikacja. Jak zostalo to pokazane w obu artykulach, art. 112aa UFP
zostal zmieniony wiele razy. Zdarzalo sie, ze zmiany te zostaly uchwalone
w trakcie opracowywania lub uchwalania ustawy budzetowej na nastepny
rok. Majac w pamieci zmiany SRW z grudnia 2015 r. (w trakcie uchwalania
budzetu na rok 2016), ktére pozwolily znacznie przekroczy¢ wyznaczony
przed zmianami nieprzekraczalny limit wydatkéw, mozna wysungc¢
wniosek, ze zmiany te motywowane byty potrzeba dostosowania reguty do
biezacej polityki wydatkowej rzagdu. Trudno ocenia¢ stabilizujacg regule
wydatkowya jedynie w kontekscie konstrukeji, czy to poczatkowej czy
obecnej. W kwestii skutecznosci rzecza wazng i wielokrotnie podkreslang
zardbwno we wstepie jak i dalszych fragmentach artykulu jest stabilnos¢
i wola rzadzacych do przestrzegania regulacji zgodnie z jej ratio legis.
Dlatego nalezy podda¢ ocenie wszystkie istotne zmiany art. 112aa aby
otrzyma¢ odpowiedZ na pytanie czy reguta modyfikowana byta w celu
podtrzymania jej uzytecznosci czy tez wrecz przeciwnie.

Stabilizujaca Regula Wydatkowa

P> Od 2016 r. powigkszenie limitu SRW P> Przekro-
P> Zmiana UFP, uchwalenie o warto$¢ dziatan dyskrecjonalnych czono
StabilizujgcejReguly Wydatkowej po stronie dochodow kwote
81113 o 10.12.15 wydatkow
> W?J seie P> Od 2016 . wyliczanie kwoty wydatkéw SRwW
:VRLWYCIC SRW w oparciu o cel inflacyjny a nie CPI L1218
. 10.12.15
10115
2013 2014 2015 2016 2017 2018
p 311216
> 61215 L. , Przekroczono limit SRW widniejacy
Zmiana wartossl progow w projekcie Ustawy Budzetowej na 2016 r.
PDPw mechanizmie P 220715 2 30.09.15 r. (wyliczony przed p6ézniejszymi

korygujacym SRW

0d 2016 . powiekszanie zmianami konstrukcji)
limitu SRW o wydatki BFG

Rys. 5. Uchwalenie i zmiany stabilizujgcej reguty wydatkowej umieszczone na osi czasu.
Opracowanie wlasne.
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Omawiana w poprzedzajacym artykule zmiana na mocy Ustawy
z dnia 6 grudnia... odpowiednio zmniejszyta progi panstwowego dlugu
publicznego w mechanizmie korygujacym, aby dostosowac go do biezacej
sytuacji (gwaltowanego spadku panstwowego dlugu publicznego o 7%).
Te zmiane nalezy oceni¢ pozytywnie, poniewaz dzigki temu korekta nie
stala si¢ mechanizmem obowigzujacym tylko de iure.

W Ustawie z 22 lipca... w ramach podmiotéw objetych SRW dofaczono
Bankowy Fundusz Gwarancyjny a zatem zwiekszono jej kwote na 2016
rok o ponad 3 mld z1 O ile uzasadnione zdaje si¢ by¢ rozszerzenie katalogu
podmiotéw o Bankowy Fundusz Gwarancyjny o tyle watpliwosci budzi
powigkszenie kwoty o tak duzg wartos¢. Rok 2014 byl nadzwyczajny pod
wzgledem wysoko$ci wyptat z funduszu. W 2015 r. ich poziom wynidst 0,1
mln. zta w 2016- 617,2 mln. z}*°. Nie ma dostepnych informacji odnos$nie
tego w jaki sposdb w przysztych latach ujmowano w regule wydatkowej
wydatki BFG, natomiast zmiana z 22 lipca zwigkszyta kwote wydatkéw
SRW na 2016 r. o ponad 2 mld zl netto.

W Ustawie z 10 grudnia..., ktdra, jak warto podkresli¢ weszla w zycie
w momencie uchwalania ustawy budzetowej na 2016 r, dopuszczono
zwiekszanie limitu wydatkowego o sume dzialan jednorazowych
i tymczasowych o wartosci powyzej 0,03% PKB, a takze zastgpiono
szacunkowy poziom inflacji celem inflacyjnym przy obliczaniu
kwoty wydatkéw na nastepny rok. Pierwsza z tych zmian po prostu
zwigkszyta nieprzekraczalny limit wydatkowy, natomiast druga znacznie
zmodyfikowala mechanizm reguly wydatkowej. Biorac pod uwage
okolicznosci a takze znaczng réznice pomiedzy wskaznikiem CPI a celem
inflacyjnym w 2015 r., zmiana reguly wydaje si¢ dziataniem doraznym,
umozliwiajacym znaczny wzrost wydatkéw sektora finanséw publicznych.

Zmiany w konstrukcji stabilizujacej reguly wydatkowej w wigkszosci
mialy miejsce podczas opracowywania ustawy budzetowej na 2016 r.
Zdaniem autora gtéwnym ich motywem bylto dorazne zapotrzebowanie
na S$rodki, wynikajace z woli realizowania swojego kosztownego

*® Bankowy Fundusz Gwarancyjny, raporty roczne 2014-2016, https://www.bfg.pl/strefa_
dokumentow/raporty-roczne/, dostep 20.08.2019 r.
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programu przez rzad. Zmiany nie zostaly wprowadzone w momencie
famania koniunktury gospodarczej czy innych okoliczno$ci zmuszajacych
Panstwo do interwencji i zwigkszenia wydatkow. Sytuacja ta przypomina
kazus wydatkowej reguly dyscyplinujacej. Dyskwalifikuje to stabilizujaca
regule wydatkowa jako instrument stuzacy do utrzymania stabilnosci
finanséw publicznych, poniewaz pokazuje, ze w dowolnym momencie
moze by¢ ona zmieniona i de facto zneutralizowana. W omawianym we
wstepie aspekcie “Pigtki Kaczynskiego’, udato si¢ wykona¢ budzet na
2019 r. mieszczacy wszystkie jej zalozenia, bez koniecznosci nowelizacji
UFP. Historia pokazuje jednak, ze nowelizacja taka nie jest wykluczona
jesli pojawilby sie problem z dotrzymaniem limitéw stabilizujacej reguly
wydatkowej.

- Wzrost PKB
== Deficyt sektora GG

0 T T T \ T
2013 2014 2015 2016 2017 2018

Rys. 6. Przedstawienie wzrostu PKB i deficytu sektora General Government na

przestrzeni lat 2013-2018 (w % PKB). Opracowanie wlasne na podstawie OECD.

Zjawisko jakie mialo miejsce pod koniec roku 2015 r. idealnie wpisuje
sie w pojecie opisywane w artykule “Ksztaltowanie si¢ stabilizujacej
reguly wydatkowej oraz mechanizm jej dzialania” - deficit bias. Kluczowy
element oceny regulacji stanowi skutecznosci reguly jako instrumentu
stuzacego do osiaggniecia stabilnosci fiskalnej i tym samym chronigcego
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Panstwo przed mozliwodcig finansowania programéw wyborczych za
pomocy zwiekszania wydatkow i zadtuzenia. Po doglebnym zapoznaniu
sie z konstrukcjg i historia obowigzujacej obecnie stabilizujacej reguty
wydatkowej mozna stwierdzi¢, ze nie spelnia ona efektywnie takich
zalozen. Regula obowigzuje organy centralne tylko na etapie planowania,
nie wystepuja w systemie prawnym regulacje wobec niej komplementarne.
Stabilizujaca reguta wydatkowa z powodu skomplikowanego mechanizmu
nie jest powszechnie znana i rozumiana przez spoteczenstwo, limity przez
nig wyznaczane a potem wykonywane nie stanowiag elementu debaty
publicznej (jak cho¢by dane odnoszace si¢ do Ustawy Budzetowej).
Réwniez kolejne rzady nie odnosza sie z respektem do reguly, kladac
mozliwo$¢ poluzowania dyscypliny fiskalnej nad dbaniem o stabilng
kondycje sektora finansow publicznych. Z tego powodu reguta de facto nie
musi obowigzywac nawet na etapie planowania, poniewaz jej konstrukecje
mozna zneutralizowa¢ nowelizacja ustawy o finansach publicznych.
Ponadto wbrew zaleceniom UE, nie opublikowano doglebnego raportu
na temat funkcjonowania SRW przez niezalezng instytucje fiskalng (na
polskim gruncie NIK). Historia pokazuje, ze sukcesy w redukowaniu
poziomu panstwowego diugu publicznego biorg sie przede wszystkim
z okresow dobrej koniunktury gospodarczej i wysokiego wzrostu PKB niz
skutecznej polityki fiskalnej Panistwa.
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Akty prawne

1. Decyzja Rady Unii Europejskiej nr 2015/1026 z dnia 19 czerwca 2015 r.
uchylajaca decyzje 2009/589/WE w sprawie istnienia nadmiernego deficytu
w Polsce, Dz. U. L 163/57 z 30.06.2015 .
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2. Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogow
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3341C1257ED70031C79E, dostep 20.08.2019 r.
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12. Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych Dz.U. z 2005 r, nr 14 poz. 114.
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19. Ustawa z dnia 16 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2015
Dz.U.z2015r. poz. 2195.

20. Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej Dz. U. C 115z 9.05.2008 r.

Kwartalnik Prawno-Finansowy - 4/2019 121





