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Abstract

Theoretical background: The global economic crisis which started in 2007-2008 affected many countries
and transformed into the phases of the crisis in the financial, economic and public finance markets. Some
effects have been measured to this day. Tools that could predict the phenomenon of the coming crisis in the
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future, mitigate its effects on the economy, as well as those that affect the sustainability of public finances
include, among others, fiscal rules. Fiscal rules are an instrument serving to discipline the implemented
fiscal policy and aimed at ensuring the balance of public finances over a long period of time. Applied fiscal
rules may take the form of numerical rules or procedural rules. Fiscal rules (especially procedural rules)
are also aimed at strengthening the degree of transparency of public finances and improving management.
Currently, the commonly used tool for determining and assessing the quality of national fiscal rules used
in the EU Member States is the index of fiscal rules, defined and used by the European Commission.
Purpose of the article: Assessment of the impact of the applied fiscal rules in the European Union countries
on the structure of public expenditure.

Research methods: Theoretical and empirical (econometric) analyses of the variables examined, such as
values of the index of fiscal rules and the structure of public expenditure in accordance with the COFOG
classification in individual Member States in 2001-2017.

Main findings: The conducted analyses showed that the fiscal rules applied by the governments of individual
EU Member States have a direct impact on the structure of state expenditure.

Abstrakt

Uzasadnienie teoretyczne: Swiatowy kryzys gospodarczy zapoczatkowany w latach 2007-2008 w wielu
krajach przerodzit si¢ w fazy kryzysu na rynkach finansowych oraz kryzysu ekonomicznego i w finansach
publicznych. Z jego skutkami niektorzy mierzg si¢ do dzis. Do narzedzi, ktore moglyby w przysztosci pomoc
przewidzie¢ zjawisko nadchodzacego kryzysu i ztagodzic¢ jego skutki dla gospodarki, majacych wptyw na
stabilno$¢ finansow publicznych, zalicza si¢ m.in. reguty fiskalne. Sg one instrumentem stuzacym dyscypli-
nowaniu polityki fiskalnej, majacym za zadanie zapewnienie rOwnowagi finansoéw publicznych w dtugim
okresie. Stosowane reguty fiskalne moga przybiera¢ forme regut numerycznych lub proceduralnych. Reguty
fiskalne (szczegodlnie reguty proceduralne) maja tez na celu wzmacnianie stopnia przejrzystosci finansow
publicznych i usprawnianie zarzadzania. Obecnie powszechnie stosowanym narzg¢dziem oceniajacym jako$¢
krajowych regut fiskalnych stosowanych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej jest Indeks Regut
Fiskalnych, zdefiniowany i stosowany przez Komisj¢ Europejska.

Cel artykulu: Ocena wptywu stosowanych regut fiskalnych w krajach Unii Europejskiej na strukturg
wydatkéw publicznych.

Metody badawcze: Analizy teoretyczne i empiryczne (ekonometryczne) w zakresie badanych zmiennych,
takich jak warto$ci Indeksu Regut Fiskalnych oraz struktury wydatkow publicznych zgodnie z klasyfikacja
COFOG w poszczegdlnych krajach cztonkowskich w latach 2001-2017.

Glowne wnioski: Przeprowadzone analizy wykazaly, ze reguly fiskalne stosowane przez rzady poszcze-
golnych krajow cztonkowskich Unii Europejskiej maja bezposredni wptyw na struktur¢ wydatkow pan-
stwowych.

Wprowadzenie

Reguty fiskalne to instrument, ktéry ma za zadanie dyscyplinowa¢ realizowana
polityke fiskalng i zapewnia¢ w dtugim okresie rownowagg finanséw publicznych.
Aby te zadania zostaly w pelni zrealizowane, reguly powinny sprosta¢ wymogom
wskazanym w niniejszym artykule. Reguly fiskalne moga przybiera¢ forme regut
numerycznych lub regut proceduralnych (zwanych takze procedurami). Wzrost licz-
by regut fiskalnych i wzmozone zainteresowanie nimi krajow cztonkowskich Unii
Europejskiej jest efektem natozonego w 2011 roku regulacjami unijnymi obowiazku
stosowania krajowych regut fiskalnych. W celu oceny sposobu implementacji tego
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obowiazku w krajach wspolnotowych Komisja Europejska wprowadzita Indeks
Regut Fiskalnych, ktory jest syntetycznym wskaznikiem badajacym jako$¢ poszcze-
g6Inych krajowych regut fiskalnych stosowanych w krajach UE. Celem niniejszego
opracowania jest zbadanie wplywu stosowanych regut fiskalnych w krajach Unii na
strukture wybranych grup wydatkéw publicznych zgodnie z klasyfikacja COFOG
w krajach cztonkowskich UE w latach 2001-2017.

Wybor okresu badawczego wynika z dostepnosci danych dotyczacych Indeksu
Regut Fiskalnych. Autorki weryfikuja hipoteze, ze wraz ze wzrostem Indeksu Regut
Fiskalnych spada udziat wyselekcjonowanych kategorii wydatkow publicznych
w wydatkach ogétem. Do weryfikacji empirycznej hipotezy wykorzystano badania
jakosciowe i ilosciowe. Badania jako$ciowe oparto na analizie opisowe;j, a badania
ilosciowe — na metodzie systematyzacji informacji statystycznych, opartej na ana-
lizie danych Zrédlowych. Wykorzystano rowniez metody ekonometryczne, w tym
m.in. analize danych panelowych z efektami indywidualnymi (statymi i losowymi).

Reguly fiskalne instrumentem zarzadzania Srodkami publicznymi

Reguly fiskalne majg za zadanie dyscyplinowac finanse publiczne, ograniczac ich
nierownowage, wspiera¢ zrownowazony wzrost gospodarczy i sprzyjac stabilnosci
makroekonomicznej w gospodarce.

Pojecie reguty fiskalnej moze by¢ definiowane zaréwno w szerokim, jak i w wa-
skim ujeciu. W pierwszym z nich regula fiskalng okresla si¢ zespot norm, ktore ksztal-
tujg ostateczny ksztatt polityki fiskalnej (Poterba, 1996, s. 9). W tym ujeciu reguty
fiskalne okreslajg procedury legislacyjne, definiujg ramy instytucjonalne (w zakresie
przejrzystosci realizowanego procesu budzetowego oraz mechanizmow kontrolnych
i sankcyjnych), a takze okre$laja jednolite zasady rachunkowosci i standardy spra-
wozdawczosci obowigzujace w sektorze finansow publicznych. W waskim natomiast
reguta fiskalna jest ilo§ciowym ograniczeniem wybranego wskaznika budzetowego,
majacego wzglednie stabilny charakter (Malinowska-Misiag, 2016, s. 115). Wedlug
najczesciej spotykanej definicji reguty fiskalne polegaja na trwalym ograniczeniu
uznaniowosci politycznej w prowadzeniu polityki fiskalnej. Sa one wyrazone za
pomocg numerycznych limitow natozonych na agregaty fiskalne i moga oddziaty-
wac na ksztalt polityki fiskalnej w $rednim i1 dtugim okresie (Kopits & Symanski,
1998, s. 19). Reguta fiskalna w waskim uj¢ciu moze odnosi¢ si¢ m.in. do poziomu
deficytu budzetowego, dhugu publicznego, wielko$ci zacigganych zobowigzan, kwoty
wydatkéw czy dochodow publicznych. Jedna z podstawowych funkcji, jakim maja
stuzy¢ reguty fiskalne, jest dbanie o dyscypling w kreowaniu polityki fiskalnej w celu
zapewnienia podstaw dla zrbwnowazonego wzrostu gospodarczego (Spychata, 2015,
s. 227-236).

Aby regutly fiskalne byty skuteczne, powinny by¢ skonstruowane w odpowied-
ni sposob. Fundamenty skutecznych regut fiskalnych to: ich umocowanie prawne,
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odpowiedni system ich monitorowania, okre$lony system sankcji zwigzanych z na-
ruszeniem danej reguty, zdefiniowane zasady odstgpienia od stosowania reguty
(Ayuso-i-Casals, Gonzalez Hernandez, Moulin, & Turrini, 2009, s. 45).

O znaczeniu danej reguty decyduje ranga dokumentu okre$lajacego jej stosowa-
nie. Reguta fiskalna moze by¢ przepisem w ustawie lub w konstytucji, ale rowniez
moze by¢ deklaracja wtadz publicznych, w ktorej okre$la si¢ zamiar stosowania
danego ograniczenia (reguly fiskalnej). Im wyzsza ranga dokumentu wprowadza-
jacego regule fiskalng, tym wicksze szanse na jej wlasciwe stosowanie oraz jej
skutecznos$¢, co zdecydowanie ogranicza mozliwo$ci modyfikowania jej zapisow,
wzmacniajac jednoczes$nie wiarygodnos¢ prowadzonej polityki fiskalnej (Franek &
Postuta, 2019, s. 30).

Aby stosowane reguty fiskalne byty skuteczne, niezb¢dny jest ich monitoring,
w ktérym wazna role odgrywaja dwa czynniki. Po pierwsze, system monitorowania
wymaga tworzenia regut wykorzystujacych miary, dla ktorych dane beda dostgpne
w odpowiednim momencie, czyli mozna z wysokim prawdopodobienstwem wyklu-
czy¢ istotne opoznienia. Po drugie, wazne jest, aby taki monitoring byt realizowany
przez podmioty, ktore sa niezalezne w swych pogladach i realizowaniu zadan od
wladzy wykonawczej, gdyz wowczas presja na dokonanie ewentualnych korekt tren-
dow budzetowych w sytuacjach zagrozenia zlamania reguty jest silniejsza i szybsza
(Franek, 2010, s. 67).

Kolejnym niezbednym elementem jest precyzyjne okreslenie sankcji obowigzu-
jacych w przypadku niedotrzymania danej reguty. Zasadniczym celem sankcji jest
doprowadzenie do powrotu do stanu, w ktorym mozliwe bedzie ponowne ksztat-
towanie parametrow fiskalnych zgodnie z zasadami danej reguly fiskalnej. Przy
wdrazaniu reguly fiskalnej powinno si¢ rownoczes$nie okresli¢ procedury, ktore
beda obowigzywa¢ w momencie, kiedy dana regula zostanie ztamana. Przewaznie
sankcje takie zwigzane sg z ograniczeniami budzetowymi — ograniczane sg transfery,
wstrzymywana jest waloryzacja wynagrodzen pracownikéw administracji publiczne;j
oraz zawiesza si¢ porgczenia i gwarancje wiadz publicznych.

Ostatnim elementem sg zasady odstgpienia od stosowania reguly, tzw. klauzule
wyjscia. Klauzule takie wprowadzaja mozliwo$¢ zawieszenia przestrzegania danej
reguty fiskalnej w okre$lonych sytuacjach nadzwyczajnych (np. katastrofy, klgski
zywiotowej, glebokiego zalamania gospodarczego). Sytuacje odstepstwa od danej
reguty musza by¢ doktadnie zdefiniowane i uregulowane, czyli powinny Scisle okre-
$la¢ czas oraz form¢ powrotu do mechanizmu zasadniczego.

Na poczatku lat 90. najwigcej stosowanych regut fiskalnych mozna byto obserwo-
wac¢ na poziomie rzadu lokalnego lub regionalnego (samorzadéw), a juz od potowy
lat 90. odsetek regul odnoszacych sie do wladzy zwigkszat si¢ na wszystkich szcze-
blach (Paluszak, 2010, s. 54—68). Jednym z istotnych elementéw reformy nadzoru
fiskalnego w Unii Europejskiej stata si¢ konieczno$¢ stosowania numerycznych regut
fiskalnych przez kraje czlonkowskie, co skutkowato wzrostem liczby stosowanych
regul fiskalnych (rysunek 1). Kraje stosujace reguly fiskalne generalnie nie wykorzy-
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stuja pojedynczych regul, co jest pochodng wprowadzenia regut mi¢edzynarodowych,
a takze Swiadomos$ci, ze dziatanie zestawu regul fiskalnych odnosi lepsze skutki
dla konsolidacji finanséw publicznych (Budina, Kinda, & Schaechter, 2012, s. 74;
Hallerberg, Strauch, & von Hagen, 2007; Wyplosz, 2012).
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Rysunek 1. Liczba regut fiskalnych stosowanych przez kraje cztonkowskie UE w latach 2001-2017

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Fiscal Rules Database.

Wynikiem powyzszego jest dzialanie regul migdzynarodowych (reguta dtugu
publicznego i reguty zrownowazonego budzetu, w tym reguty deficytu budzetowe-
go —w ramach UE) w towarzystwie regut narodowych, najczeséciej regut wydatko-
wych, ograniczajacych przyrost wydatkow publicznych ponad poziom zagrazajacy
stabilnos$ci finansowej kraju (Begg, 2017, s. 10; Kumar, Schaechter, & Baldacci,
2009, s. 6). Rozpatrujac wszystkie rodzaje regut fiskalnych pod katem czgstotliwosci
ich stosowania, mozna stwierdzi¢, ze reguty odnoszace si¢ do dtugu publicznego
najczesciej stosowane sa w krajach rozwinigtych i rozwijajacych sie gospodarczo.
W odniesieniu do regul zrbwnowazonego budzetu widoczne jest rozgraniczenie
polegajace na tym, ze reguly odnoszace si¢ do rzeczywistego salda budzetowego
czgsciej wystepuja w krajach rozwijajacych sig, podczas gdy reguly uwzgledniajace
cykl koniunkturalny sa charakterystyczne dla krajéw rozwinigtych (Dziato, 2016a,
s. 46; Wyplosz, 2002, s. 64).

Pierwsze ponadnarodowe ograniczenia fiskalne na szczeblu unijnym zosta-
ly wprowadzone zapisami w traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (tzw.
traktat z Maastricht), ktory zdefiniowal podstawy oceny dyscypliny fiskalnej dla
krajow cztonkowskich. Traktat z Maastricht okreslat tzw. kryteria konwergencji,
ktorych wypelnienie warunkowato przystapienie danego kraju do Unii Gospodar-
czej 1 Walutowej (Préchnicki, 2013, s. 32). Pierwsze kryterium wskazuje na poziom
deficytu budzetowego, ktory nie powinien przekroczy¢ 3% PKB. Wedlug drugiego
kryterium poziom dtugu publicznego w relacji do PKB nie powinien przekroczy¢
60% (Maciocha, 2017, s. 43). Nastgpnym znamiennym dokumentem dla ram poli-
tyki fiskalnej realizowanej przez kraje Unii byt Pakt Stabilnosci i Wzrostu z 1997
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roku (PSW), ktéry utrzymat reguly fiskalne w postaci ograniczen odnoszacych si¢
do dlugu publicznego oraz deficytu budzetowego, okre§lone wczes$niej w trakta-
cie z Maastricht. Dodatkowo Pakt Stabilno$ci i Wzrostu wprowadzit koniecznos$c
rownowazenia budzetu w ramach cyklu koniunkturalnego (zob. rozporzadzenie
Rady (UE) nr 1466/97/WE). Zastosowanie tego rozwigzania dalo poczatek re-
gutom fiskalnym nowej generacji — next generation rules (Schick, 2010, s. 49-53).
Reguly nowej generacji wprowadzaja mechanizmy dostosowawcze w zaleznosci
od fazy cyklu koniunkturalnego, a takze instytucjonalne wsparcie monitorowa-
nia i oceny stosowania tych regul przez niezalezne instytucje fiskalne (Franek &
Postuta, 2019, s. 29). Kolejne wazne zmiany dla polityki fiskalnej krajow UE sa
wynikiem dziatan reformujacych zapisy PSW w celu ich dostosowania do realiow
gospodarczych po kryzysie finansowo-gospodarczym lat 2008-2009, ktore zostaty
zapoczatkowane w 2010 roku. Efektem tych dziatan jest Pakt Fiskalny i dwa pakiety
reform: ,,sze$ciopak” (2011) oraz ,,dwupak” (2013), a zwlaszcza dyrektywa Rady
2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 roku w sprawie wymogow dla ram budzetowych
panstw cztonkowskich, ktora jest sktadowa ,,sze$ciopaku”. Rozwigzania okre§lone
w ramach ,,szesciopaku” stanowity swoista odpowiedz Unii na problemy krajow
cztonkowskich, zwtaszcza strefy euro, bedace poktosiem Swiatowego kryzysu finan-
sowo-gospodarczego (Owsiak, 2017, s. 1043—-1054). Regulacje ,,dwupaku” doty-
czyty tylko krajow strefy euro. Rozwiazania te skupity si¢ na podniesieniu poziomu
nadzoru gospodarczego i budzetowego w krajach strefy euro (zob. rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 472/2013). Ponadto rozwigzania ,,dwu-
paku” skierowane byly na poprawe monitorowania biezacej sytuacji budzetowej, ze
szczegblnym uwzglednieniem wzmocnienia dziatan majacych na celu minimalizacje
nadmiernych deficytéw (zob. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr473/2013; Owsiak, 2017, s. 1068—1071). W rezultacie powyzszych reform zwigk-
szyla si¢ ranga kryterium dtugu publicznego, ktérego przekroczenie moze skutkowaé
natozeniem procedury nadmiernego deficytu. Wezesniej procedura nadmiernego
deficytu byta naktadana na kraj, ktérego deficyt budzetowy przekraczat prog 3%
PKB. Nowe rozwigzania wprowadzily mozliwos¢ reagowania Unii Europejskiej
nawet przy deficycie mniejszym niz 3% PKB, ale gdy dlug publiczny przekroczy
poziom 60% PKB. Takie rozwigzanie znaczaco ograniczyto poszczegolnym krajom
mozliwo$¢ zadluzania si¢. Usankcjonowana zostala rowniez nowa, ztota reguta
salda budzetowego. Zgodnie z t3 regulg strukturalny deficyt budzetowy nie moze
przekroczy¢ 0,5% nominalnego PKB danego kraju. W przepisach zapisana zostata
tez nowa reguta wydatkowa, majgca na celu wspomaganie realizacji MTO. Zgodnie
z ta reguta roczny wzrost wydatkow budzetowych w danym panstwie cztonkowskim
Unii nie powinien przekracza¢ dlugookresowej stopy nominalnego wzrostu PKB
tego kraju. Dodatkowo wskaznik MTO zostal zaostrzony dla krajow nalezacych do
sfery euro i uczestniczacych w ERM II — saldo strukturalne budzetu tych panstw
powinno by¢ zrownowazone lub wykazywacé nadwyzke (Marchewka-Bartkowiak,

2012, s. 49-57).
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Indeks Regul Fiskalnych i jako$¢ regul fiskalnych w krajach Unii Europejskiej

Indeks Regut Fiskalnych (Fiscal Rule Index, FRI) jest narzedziem stworzonym
przez Komisje Europejska do oceny jakosci regut fiskalnych stosowanych w poszcze-
golnych krajach Unii Europejskiej (Kantorowicz, 2012, s. 9). Podstawa do obliczania
wartosci tego indeksu s dane przesylane przez wszystkie kraje Unii w odpowiednich
kwestionariuszach wedtug wzoru Komisji Europejskiej. Na podstawie tych danych
Komisja od 1990 roku opracowuje zbior danych o krajowych regutach fiskalnych
w krajach UE (Reuter, 2017, s. 132).

Wspomniany kwestionariusz Komisji obejmuje swym zakresem opis i definicje
stosowanej reguly fiskalnej oraz jej zasieg, formg¢ prawna, jaka jest umocowana dana
reguta, a takze organy monitorujace, mechanizmy korekty w przypadku odstepstwa
od reguty i do§wiadczenie z przestrzegania poszczego6lnych regul.

Metoda obliczania ostatecznej, porownywalnej dla wszystkich krajow czlon-
kowskich Unii, wartosci Indeksu Regut Fiskalnych podzielona jest na kilka etapow.
Pierwszy z nich obejmuje obliczenie Indeksu Sity Regut Fiskalnych (Fiscal Rule
Strength Index, FRSI). Indeks ten uwzglednia pi¢¢ tematycznie podzielonych kryte-
riow, ktoérym przyznawane sa wagi od 0 do 4 punktdéw, w zalezno$ci od jako$ci ana-
lizowanej cechy reguty fiskalnej w ramach danego kryterium. Wspomniane kryteria
to: 1) podstawa prawna reguly; 2) zakres zmiany celu zapisanego w regule; 3) mo-
nitorowanie reguly; 4) mechanizm korygujacy w przypadku zaistnienia odstgpstwa
od reguly; 5) odporno$¢ na kryzysy lub zdarzenia pozostajace poza kontrolg rzadu.

Na wstepie wszystkie krajowe reguty fiskalne s3 oceniane w ramach powyzszych
kategorii i cech zgodnie z przyjeta metodg oraz okreslonymi wagami punktowymi.
Po wlasciwie przyznanej punktacji wszystkie zebrane oceny sg agregowane w celu
obliczenia Indeksu Sity Regutly Fiskalnej (FRSI). Uzyskane wyniki, w zakresie wska-
zanych pigciu kategorii, sa w pierwszej kolejnosci poddawane standaryzacji tak, aby
mediana wynosita 0, odchylenie standardowe 1, a ostatecznie wyniki byty zblizone do
sredniej obliczonej z punktow przyznanych wezesniej dla poszczegdlnych kryteriow.
Poniewaz nie ma silnych teoretycznych podstaw dotyczacych obliczenia wag, jakie
nalezy przypisa¢ poszczegdlnym kryteriom, stosowana jest technika wag losowych
(Dziato, 2016b, s. 214-215). Technika ta wykorzystuje zbior 10 tys. losowo wygene-
rowanych wag, na podstawie ktorych oblicza si¢ 10 tys. indeksow (Sutherland, Price,
& Joumard, 2005). Do obliczania wag losowych stosowana jest metoda Sutherlanda.
Tak przeprowadzone obliczenia umozliwiaja otrzymanie jednego indeksu wskazuja-
cego oceng sity oddzialywania kazdej badanej reguty fiskalnej. W nastepnym kroku
kazdy Indeks Sity Reguly Fiskalnej (FRSI) jest wazony wspotczynnikiem pokrycia
sektora publicznego przez dang regute. Wazenie to polega na tym, ze kazdy indeks jest
mnozony procentowym wspotczynnikiem zasiggu oddziatywania badanej reguty na
sektor publiczny. W przypadku gdy w tym samym podsektorze instytucji rzadowych
i samorzadowych obowiagzuje wigcej niz jedna regula, reguta z najwyzszym Indek-
sem Sity Regut Fiskalnych jest wazona wspotczynnikiem o wartosci 1, podczas gdy
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druga i trzecia stabsza reguta uzyskuja odpowiednio wage 1/2 i 1/3. Wspolczynnik
ten jest przyjmowany w celu odzwierciedlenia malejacej korzysci krancowej wielu
zasad majacych zastosowanie do tego samego podsektora instytucji rzgdowych i sa-
morzadowych. Takie dziatanie ma na celu uwzglednienie, czy dang regula objety jest
caty sektor publiczny czy tez np. tylko sektor samorzadowy, a nie dotyczy budzetu
centralnego. Otrzymane wyniki s3 ostatecznie sumowane i ich wynik stanowi wartos$¢
Indeksu Regut Fiskalnych (FRI) danego kraju i badanego roku.

3,50
1990 ®m2011 m2017
3,00
2,50
2,00
1,50 | i —f—
1,00 i - —F—
el il J |
0’00, A I ol M lj l
050 14841 SR L.
-1,00
-1,50 f g 9 E mPbg 8988 S8 S > 08898 g0 s
EBE S8 S 58S E T Y RE 2SR 2 85950 E
ZRFT 5205 SfEEEs " ES2EREE
A g 2E£7 27 7 2 T OEESE G A
) é &~ ~
=

Rysunek 2. Wartos¢ FRI dla krajow UE w latach 1990, 2011 1 2017

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Fiscal Rules Database.

Dane zawarte na rysunku 2 wskazuja na znaczacy postep w zakresie wzmocnienia
regut fiskalnych w poszczegolnych krajach Unii od poczatku liczenia FRI. Zgodnie
z danymi za 2017 rok krajami, w ktorych obowigzuja silne reguty fiskalne, byty
Butlgaria i Holandia, podczas gdy w Chorwacji i Wielkiej Brytanii reguty fiskalne
odgrywaty niewielka rol¢ w realizowanej polityce fiskalne;j.

Poczawszy od pierwszych wyliczen Indeksu Regut Fiskalnych, niezaleznie od
zmieniajacych si¢ realiow gospodarczych, szalejacego kryzysu finansowego i widocz-
nego braku odniesien wynikow wskaznikéw FRI do biezacej sytuacji gospodarczej
niektorych krajow UE, omawiany indeks pozostawat przez dlugi czas bez zmian 1 oce-
niano corocznie te same kryteria. Dopiero w 2015 roku w Swietle szeroko zakrojonych
reform krajowych ram fiskalnych zostata zmieniona metodologia zastosowana do
skonstruowania Indeksow Regul Fiskalnych. Nowa metodologia zostata wdrozona od
2015 roku. Aby zapewni¢ pomost migdzy ,,stara” i ,,nowa” serig danych, wczesniejsze
roczniki danych zostaly obliczone zgodnie z obiema metodami. Nowa metodologia
objela swoimi zmianami kryteria oraz punktacje, ktore sg brane pod uwage przy obli-
czaniu Indeksu Sily Regut Fiskalnych. Sama metodologia liczenia pozostata bez zmian.
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Klasyfikacja wydatkow budzetowych w Unii Europejskiej

Klasyfikacja COFOG (Classification of the Functions of Government) to podziat
wydatkow budzetowych na 10 glownych kategorii (1. Dziatalno$¢ ogolnopanstwowa,
2. Obrona narodowa, 3. Bezpieczenstwo i porzadek publiczny, 4. Sprawy gospodar-
cze, 5. Ochrona $rodowiska, 6. Gospodarka mieszkaniowa i komunalna, 7. Zdrowie,
8. Rekreacja, kultura i religia, 9. Edukacja, 10. Ochrona socjalna). Kolejnym szcze-
blem podziatu sg podkategorie i klasy (OECD, 2017, s. 256).

Klasyfikacja COFOG daje duze mozliwo$ci poréwnawcze poszczegdlnych ka-
tegorii wydatkow miedzy réznymi krajami, poniewaz pozycje uwzglednione w ka-
talogu COFOG sa wynikiem ustalen migdzyrzadowych i Komisji Europejskie;j.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze klasyfikacja COFOG ma charakter funkcjonalny,
dzieki czemu mozliwe jest poréwnywanie dziatan réoznych panstw w obszarze po-
szczegolnych polityk publicznych.

Wplyw stosowanych regul fiskalnych na strukture wydatkéw publicznych

Oceny wplywu stosowanych regut fiskalnych w krajach Unii na strukture wy-
datkéw publicznych dokonano na podstawie analiz teoretycznych i empirycznych
(ekonometrycznych) w zakresie badanych zmiennych, takich jak wartos$ci Indeksu
Regut Fiskalnych oraz struktury wydatkéw publicznych zgodnie z klasyfikacjg CO-
FOG we wszystkich krajach cztonkowskich UE w latach 2001-2017. Zastosowane
modele panelowe fixed effect i random effect polegaly na obserwacji wszystkich
krajow cztonkowskich ze wzgledu na wartosci Indeksu Regut Fiskalnych i struktury
wydatkéw publicznych zgodnie z klasyfikacja COFOG w latach 2001-2017. Celem
bylo uchwycenie dynamiki zmian wptywu stosowanych regut fiskalnych w krajach
UE na strukture wydatkow publicznych.

Na wstepie przedstawiamy procentowy udziat poszczegdlnych kategorii wydat-
kow we wszystkich wydatkach publicznych w latach 2001-2017 (tabela 1).

Tabela 1. Struktura wydatkoéw publicznych w latach 2001-2017 w Unii Europejskiej

Kategoria wydatkow wedtug COFOG Liczba obserwacji Mean Std. Dev. Min Max
1. Dziatalno$¢ ogdlnopanstwowa 638 15,10 4,48 7,28 48,63
2. Obrona narodowa 638 3,07 1,41 0,54 9,17
3. Bezpieczenstwo i porzadek publiczny 638 4,08 1,34 1,51 7,67
4. Sprawy gospodarcze 638 11,50 3,71 3,69 38,49
5. Ochrona $rodowiska 638 1,65 0,80 -0,64 4,90
6. Gospodarka mieszkaniowa i komunalna 638 1,91 1,28 0,03 10,15
7. Zdrowie 638 12,94 2,66 4,12 19,57
8. Rekreacja, kultura i religia 638 2,63 0,94 0,83 7,44
9. Edukacja 638 11,71 2,30 6,49 18,40

10. Ochrona socjalna 638 35,35 5,14 20,91 45,87

Zrodto: opracowanie wilasne.
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Najwyzszy procentowy udziat w wydatkach publicznych mialy w badanym
okresie wydatki na ochrone¢ socjalng. Na podstawie obserwacji nalezy stwierdzic,
ze najnizszy odsetek wydatkow na ochrone socjalng byt na poziomie 20,91%, nato-
miast najwyzszy odsetek wynosit 45,87% wszystkich wydatkow. Przecigtny poziom
wydatkéw na ochrone socjalng stanowit 35,35% wszystkich wydatkow. Najnizszy
procentowy udziat w wydatkach publicznych mialy w badanym okresie wydatki
na ochrong §rodowiska. Najnizszy odsetek wydatkow na ochrone srodowiska byt
na poziomie 0,64%, a najwyzszy odsetek wszystkich wydatkow wynosit 4,90%
wszystkich wydatkow. Przecigtny poziom wydatkdéw na ochrong srodowiska stanowit
1,65% wszystkich wydatkow. Ponizej opisano cztery najwieksze agregaty wydatkow
w badanym okresie, czyli ochrone socjalng, sprawy gospodarcze, zdrowie i edukacje.

Zdecydowano si¢ wykorzysta¢ metode panelowa, poniewaz posiadane dane,
dotyczace badanych zmiennych, opisuja badang zbiorowo$¢ w wiecej niz jednym
okresie. Dane panelowe majg wigc jednoczesnie cechy danych przekrojowych (opi-
sujacych zbiorowo$¢ w konkretnym momencie) i szeregéw czasowych (opisujacych
jednostke w réznych okresach). Aby zrealizowaé zatozony cel, przeprowadzono
analizy na danych panelowych i zbudowano modele panelowe uogo6lniona metoda
najmniejszych kwadratow, model panelowy o statych efektach oraz model panelo-
wy o zmiennych efektach. Badanie zaleznosci migdzy Indeksem Regul Fiskalnych
i jego wptywem na strukture wydatkéw publicznych wedtug kategorii COFOG
w latach 2001-2017 dla wszystkich krajow UE wykazato w trzech przypadkach
istotnie dodatni wptyw (na wydatki na zdrowie, rekreacje, kulture i religi¢ oraz
ochrong socjalng), w pieciu przypadkach odnotowano zaleznosci ujemne (wydatki na
dziatalno$¢ ogoélnopanstwowa, obrong narodowa, sprawy gospodarcze, gospodarke
mieszkaniowa i komunalng oraz edukacj¢), a w dwoch przypadkach (wydatki na
bezpieczenstwo i porzadek publiczny oraz na ochrone srodowiska) wykazano brak
zalezno$ci migdzy badanymi zmiennymi.

Tabela 2. Oszacowania modeli panelowych, gdzie zmienng zalezna jest struktura wydatkow wedtug celu,
a zmienng niezalezng jest FRI

Variable | Sprawy gospodarcze Zdrowie Edukacja Ochrona socjalna
FE RE FE RE FE RE FE RE
FRI -0,33** -0,37%% | 0,78*%*%* | 0,77%** | -0,12%* -0,12%* 1,30%** | 1,3]%%*
_cons L1,57%%% | 11,61%** | 12,80%** | 12,81%** | 11,74%** | 11,73%** | 35/12%** | 35,09%**
N 638 638 638 638 638 638 638 638
2 0,01 0,18 0,01 0,21
2 a -0,03 0,14 -0,03 0,18
Test chit(=| PP= b y=| PP b hey= | PP | hpy= | PrOb>
Hausmana | 7,26 chi* = 0,94 chi” = 0,34 chi® ~ 2,16 chi* =
’ 0,0070 ’ 0.3323 ’ 0,5620 i 0,1412

** stotna na poziomie istotnosci 0,05; *** istotna na poziomie istotnosci 0,01

Zrodto: opracowanie wiasne.
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W przypadku wydatkow w kategorii sprawy gospodarcze wyznaczona w row-
naniu wyzsza wariancja miedzygrupowa (between) (0,2160) niz wewnatrzgrupowa
(within) (0,0120) w modelu wskazuje, ze model lepiej wyjasnia zréoznicowanie wy-
datkow w kategorii sprawy gospodarcze wewnatrz poszczeg6lnych krajow w czasie
niz pomiedzy krajami. Wyniki przeprowadzonego testu Breuscha-Pagana wskazuja,
ze efekty indywidualne badanego modelu sg istotne statystycznie. W zwiazku z tym
oszacowano model z efektami indywidualnymi. Test Hausmana potwierdza, ze nie
jest spetnione zatozenie niezaleznosci. Dlatego estymator ustalony z efektami statymi
jest zgodnym i lepszym oszacowaniem parametrow modelu niz w przypadku modelu
z efektami losowymi. Interpretacja parametrow modelu panelowego wskazuje, ze
istnieje istotna ujemna zalezno$¢ migdzy FRI i udziatem wydatkow na sprawy gospo-
darcze w wydatkach budzetowych ogétem. Wzrost poziomu FRI o jedng jednostke
zmniejsza udzial wydatkow na sprawy gospodarcze w wydatkach ogétem 00,3713

punktu procentowego.

W przypadku wydatkéw na zdrowie wyznaczona w rGwnaniu nizsza wariancja
mi¢dzygrupowa (between) (0,0001) niz wewnatrzgrupowa (within) (0,1813) w mo-
delu wskazuje, ze model gorzej wyjasnia zrdéznicowanie wydatkéw na zdrowie
wewnatrz poszczegbdlnych krajéw w czasie niz pomig¢dzy krajami. Efekty indy-
widualne lub efekty czasowe w odniesieniu do struktury wydatkéw na zdrowie sa
istotne statystycznie. Po oszacowaniu modelu efektow indywidualnych wykonano
test Hausmana, ktory wykazal, ze zatozenie niezaleznos$ci jest spelnione; oba esty-
matory estymacji modelu z efektami losowymi oraz z efektami indywidualnymi sa
nieobcigzone, ale estymator efektéw losowych jest efektywny. Interpretacja para-
metréw modelu panelowego wskazuje, ze istnieje istotna dodatnia zalezno$¢ migdzy
FRI i udziatem wydatkéw na zdrowie w ogolnych wydatkach budzetowych. Wraz ze
wzrostem poziomu FRI o jedng jednostke udziat wydatkéw na zdrowie w wydatkach

ogotem wzrosnie $rednio o 0,7733 punktu procentowego.

W przypadku wydatkow na edukacje wyznaczona w rdwnaniu regresji panelowe;j
nizsza wariancja mi¢gdzygrupowa (between) (0,0096) niz wewnatrzgrupowa (within)
(0,0145) wskazuje, ze model gorzej wyjasnia zréznicowanie wydatkow na edukacje
wewnatrz poszczeg6élnych krajow w czasie niz pomigdzy krajami. Test Breuscha-
-Pagana — mnoznika Lagrange wskazuje, ze hipoteze o tgcznej nieistotnosci efektow
indywidualnych i efektow czasowych nalezy odrzuci¢. Efekty indywidualne lub efek-
ty czasowe w odniesieniu do struktury wydatkoéw na edukacje sg istotne statystycznie.
Po oszacowaniu modelu efektow indywidualnych wykonano test Hausmana, ktory
wykazat, ze zatozenie niezaleznosci jest spelnione; oba estymatory — zarowno modelu
z efektami losowymi, jak i modelu z efektami indywidualnymi — sg nieobcigzone,
ale estymator efektow losowych jest efektywny. Interpretacja parametrow modelu
panelowego z efektami losowymi wskazuje, Ze istnieje istotna ujemna zalezno$¢
migdzy FRI i udziatem wydatkéw na edukacje w catosci wydatkow budzetowych.
Wraz ze wzrostem poziomu FRI o jedna jednostke udziat wydatkéw na edukacje

w wydatkach ogoétem spadnie $rednio o 0,1188 punktu procentowego.
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W przypadku wydatkow w kategorii ochrona socjalna wyznaczona w rownaniu
nizsza wariancja mi¢dzygrupowa (between) (0,1559) niz wewnatrzgrupowa (within)
(0,2117) w modelu wskazuje, ze model gorzej wyjasnia zréznicowanie wydatkow
na ochrong socjalng wewnatrz poszczegolnych krajow w czasie niz pomiedzy kra-
jami. Test Breuscha-Pagana wskazuje, ze hipoteze o tacznej nieistotnosci efektow
indywidualnych i efektéw czasowych nalezy odrzucié¢. Efekty indywidualne lub
efekty czasowe w odniesieniu do struktury wydatkéw na ochrong socjalng sg istotne
statystycznie. Po oszacowaniu modelu efektow statych wykonano test Hausmana,
ktory wykazal, ze zatozenie niezalezno$ci jest spetnione; oba estymatory sg nieobcig-
zone, ale estymator dla efektow losowych jest efektywny. Interpretacja parametrow
modelu panelowego wskazuje, ze istnieje istotna dodatnia zalezno$¢ migdzy FRI
i udzialem wydatkow na ochrong socjalng w wydatkach budzetowych ogétem oraz
ze wraz ze wzrostem poziomu FRI o jedng jednostke udziat wydatkéw na ochrong
socjalng w wydatkach ogotem wzro$nie Srednio o 1,312 punktu procentowego.
Wyniki te zaprzeczajg postawionej na potrzeby tego artykutu hipotezie i wynikaja
z faktu, ze ta kategoria wydatkéw publicznych w duzej mierze zalezy od sytuacji
demograficznej i prowadzonej polityki socjalnej (zazwyczaj wydatki na ten cel maja

charakter sztywny).

Zakonczenie

W panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej polityka fiskalna jest regulowana
krajowymi oraz unijnymi regulami. Zadaniem regut jest wspieranie realizacji an-
tycyklicznej polityki fiskalnej, czyli ograniczania wydatkéw publicznych w czasie
wzrostu gospodarczego i ich wzrostu w okresie stagnacji gospodarczej. W artykule
wykazano, ze reguly fiskalne stosowane przez rzady poszczegdlnych krajow czton-
kowskich Unii majg bezposredni wptyw na wydatki panstwowe — na ich strukture.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze wzrost indeksu (czyli zacie$nienie fi-
skalne) wptywa bezposrednio na zmiane struktury wydatkow w odniesieniu do
wydatkéw ponoszonych na sprawy gospodarcze i edukacje. Wraz ze wzrostem FRI
w badanym okresie struktura wydatkow na wspomniane kategorie miata tendencjg
spadkowa. Ujemne zaleznos$ci miedzy FRI i strukturg wydatkow zaobserwowano
réwniez w odniesieniu do wydatkoéw na dziatalno$¢ ogdlnopanstwowa, obrong na-

rodowg oraz gospodarke mieszkaniowg i komunalna.

W odniesieniu do trzech sposrod dziesigciu kategorii wydatkéw (zdrowia, re-
kreacji, kultury i religii oraz ochrony socjalnej) zaobserwowano zalezno$¢ dodatnia

miegdzy FRI i struktura tych kategorii wydatkowych.
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Akty prawne

Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 roku w sprawie wymogoéw dla ram budzetowych
panstw cztonkowskich (Dz.Urz. UE L 306/41, 23.11.2011).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 472/2013 z dnia 21 maja 2013 roku w sprawie
wzmocnienia nadzoru gospodarczego i budzetowego nad panstwami cztonkowskimi nalezacymi do
strefy euro dotknigtymi lub zagrozonymi powaznymi trudnosciami w odniesieniu do ich stabilnosci
finansowej (Dz.Urz. UE L 140/1, 7.05.2013).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 473/2013 z dnia 21 maja 2013 roku w sprawie
wspolnych przepisow dotyczacych monitorowania i oceny projektow planéw budzetowych oraz
zapewnienia korekty nadmiernego deficytu w panstwach cztonkowskich nalezacych do strefy euro
(Dz.Urz. UE L 140/11, 27.0.2013).

Rozporzadzenie Rady nr 1466/97/WE z dnia 7 lipca 1997 roku w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji
budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych (Dz.Urz. UE L 209, 2.08.1997).
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