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Abstract

Theoretical background: Presentation of Polish experiences with the introduction of the expenditure rule

into the Polish law under the influence of EU regulations.

Purpose of the article: Demonstration that the modification of the expenditure rule carried out in 2015

resulted in the loss of its stabilising nature, which was supposed to be its main feature.

Research methods: The changes in the fiscal policy stance in 2013-2018 were identified on the basis of

annual changes in the ratio of cyclically-adjusted primary balance to output gap.

Main findings: The analyses carried out in the paper showed that the expenditure rule in its original shape
was conducive to mitigation of economic fluctuations. After the reduction of the restrictiveness of the ex-
penditure rule in 2015, consisting in replacing the inflation target with medium-term inflation target, it no
longer played a stabilising role. The conclusion of the article is that well-constructed numerical fiscal rules
may be an important instrument for maintaining control over the state of public finances, but experiences
with the expenditure rule in Poland provide many arguments to opponents of the application of numerical

rules in fiscal policy.
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Abstrakt

Uzasadnienie teoretyczne: Przedstawienie polskich do§wiadczen z wprowadzaniem reguty wydatkowe;j

do krajowego prawa pod wpltywem regulacji unijnych.

Cel artykulu: Wykazanie, ze modyfikacja reguty wydatkowej z 2015 r. skutkowata utrata jej stabilizujacego

charakteru, ktory mial stanowic jej gtéwna wlasciwosc.

Metody badawcze: Identyfikacji zmian w nastawieniu w polityce fiskalnej w latach 2013-2018 dokona-
no na podstawie zmian w ujeciu rocznym salda pierwotnego dostosowanego cyklicznie wzgledem luki

produkcyjne;j.

Glowne wnioski: Przeprowadzone w pracy analizy wykazaty, ze reguta wydatkowa funkcjonujaca w pier-
wotnym ksztalcie sprzyjata tagodzeniu wahan koniunkturalnych. Wraz ze zmniejszeniem restrykcyjnosci
reguly wydatkowej w 2015 r., polegajacej na zastapieniu w formule wskaznika prognozowanej inflacji
wskaznikiem $redniookresowego celu inflacyjnego, jej funkcja stabilizujgca zostata zatracona. Stwierdzo-
no, ze dobrze skonstruowane numeryczne reguty fiskalne moga by¢ waznym instrumentem zachowania
kontroli nad stanem finanséw publicznych, lecz doswiadczenia z regutg wydatkowa w Polsce dostarczaja

wielu argumentéw przeciwnikom stosowania regut numerycznych w polityce fiskalne;j.

Wprowadzenie

W ostatniej dekadzie nastgpil istotny wzrost znaczenia numerycznych regut
fiskalnych jako instrumentow dyscyplinowania finanséw publicznych. W przebudo-
wanym systemie nadzoru fiskalnego w UE, po do§wiadczeniach kryzysu finansowe-
g0, numerycznym regutom fiskalnym rowniez przypisano wigksza range, zarowno
w wymiarze krajowym, jak i ponadnarodowym (Prochnicki 2013; Mozdzierz, 2015).
Wyrazem tego bylo m.in. zobowigzanie panstw cztonkowskich do stosowania re-
guty wydatkowej uzalezniajacej roczne tempo wzrostu wydatkéw publicznych od
sredniookresowego tempa wzrostu potencjalnego PKB (Council Directive 2011/85/
EU of 8 November 2011). W wyniku wprowadzenia dyrektywy reguta wydatkowa

stata si¢ elementem polskiego porzadku prawnego od 2013 .

W teorii skutecznos¢ regut fiskalnych uzaleznia si¢ od ich trzech wlasciwosci:
prostoty, elastycznosci i wykonalno$ci. Tworzenie regut ,,drugiej generacji”, tacza-
cych w sobie cele zréwnowazonego rozwoju z potrzeba elastycznosci w reakceji na
wstrzasy, doprowadzilo do wzrostu stopnia skomplikowania ich konstrukcji. Jak
twierdzg Eyraud, Debrun, Hodge, Lledo i Pattillo (2018, s. 4), wzrostowi jakosci

regut nie towarzyszyta stosowna poprawa dyscypliny fiskalne;j.

Przedmiotem artykutu jest przedstawienie polskich do§wiadczen z wprowadza-
niem reguly wydatkowej do krajowego prawa pod wplywem regulacji unijnych.'
Celem jest wykazanie, ze modyfikacja stabilizacyjnej reguly wydatkowej z 2015 r.
skutkowata utrata jej wlasciwos$ci polegajacej na stabilizowaniu wahan koniunktu-
ralnych. Identyfikacji zmian w nastawieniu w polityce fiskalnej w latach 20132018
dokonano na podstawie analizy zmian w ujeciu rocznym salda pierwotnego dosto-

' Do$wiadczenia Polski z wprowadzaniem takze innych regut numerycznych opisano w: (Moz-

dzierz, 2018).
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sowanego cyklicznie (CABP) wzgledem luki produkcyjnej. Okres, jaki uptynat
od wprowadzenia reguty, nie pozwala na przeprowadzenie badan statystycznych
potwierdzajacych stusznos$¢ przyjetych zatozen z uwagi na zbyt krétkie szeregi
czasowe danych. Dostrzegajac te ograniczenia, wyniki analiz zaprezentowanych
W niniejszym opracowaniu nalezy traktowac jako przyczynek do dalszych badan.

Unijna regula wydatkowa — innowacja czy zagrozenie dla panstw czlonkowskich
UE? Przeglad literatury

Numeryczne reguly fiskalne, uwzgledniajace specyfike danego kraju, sg istot-
nym elementem ram budzetowych krajow czlonkowskich UE (Mozdzierz 2017,
s. 108-110). Elementem ram budzetowych maja by¢ tez numeryczne reguty fiskalne,
uwzgledniajace specyfike danego kraju. Komisja Europejska zaktada, ze natozenie
ograniczen na dyskrecjonalne decyzje fiskalne rzadoéw bedzie sprzyjaé rozsadnej
(odpowiedzialnej) polityce fiskalnej (European Commission, 2010, s. 99). Atrakcyj-
no$¢ regut fiskalnych jest prezentowana zwtaszcza w konteks$cie ich przydatnosci
w dyscyplinowaniu finansow publicznych, ograniczania cykliczno$ci procesow
gospodarczych czy tzw. odpolitycznienia finanséw publicznych (Buchanan, 1997,
s. 130). Eksponowane jest znaczenie regut dla zwigkszenia przewidywalno$ci dziatan
w sektorze publicznym, ograniczajace mozliwo$é nieodpowiedzialnych zachowan
politykéw (Postuta i Klepacki, 2018, s. 294).

W odniesieniu do strefy euro wskazuje si¢ dodatkowe oczekiwanie wobec re-
gut, Ze pozwola ograniczy¢ pokuse naduzycia (moral hazard) (Berger, Dell’ Ariccia
i Obstfeld, 2018, s. 2) polegajaca na wickszej sktonnosci do prowadzenia nieodpo-
wiedzialnej polityki fiskalnej, ktorej koszty w postaci wzrostu stop procentowych
poniosa wszystkie kraje postugujace si¢ wspdlng waluta. Unifikacja monetarna
przy zachowaniu suwerennych polityk fiskalnych ostabia wigc dyscypling fiskalng
w krajach cztonkowskich (Beetsma i Bovenberg, 2001). Pokusa naduzycia w strefie
euro w okresie poprzedzajacym kryzys przejawiata si¢ sklonnoscia do prowadzenia
luznej polityki fiskalnej. Z punktu widzenia podjetej problematyki warto odnotowac
jedno z dziesi¢ciu przykazan dla reguly fiskalnej w E(M)U, sformulowanych przez
Buitera (2003, s. 84-99), zgodnie z ktérym reguta fiskalna nie powinna zachgcaé
do wykorzystania instrumentow polityki fiskalnej w sposob powodujacy nasilenie
wahan koniunkturalnych. Wyznaczenie optymalnej reguty wydatkowej pozostaje
przedmiotem badan empirycznych. Przyktadem moze by¢ koncepcja regut sprze-
zenia zwrotnego, ktorych zastosowanie pozwala gospodarce rozwijac si¢ zgodnie
z pozadanymi $ciezkami (Przybylska-Mazur, 2017).

Testem dla skutecznosci regut fiskalnych byt §wiatowy kryzys finansowy zapo-
czatkowany w 2008 r. Z badan ankietowych przeprowadzonych w kwietniu 2009 r.
przez Migdzynarodowy Fundusz Walutowy na probie 72 krajow §wiata wynika, ze
doswiadczenia krajow z regutami w warunkach kryzysu byly rézne (IMF, 2009,
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s. 34-36). W 31 krajach (43% przypadkow) nie zgloszono potrzeby zmian istnie-
jacych regul, w 25 krajach (35%) nie dokonano zmian, lecz reakcja polityczna na
kryzys nie byta w pelni zgodna z regutami, a w 16 krajach (22%) dokonano zmiany
w konstrukeji istniejacych regut lub wprowadzono nowe w reakcji na kryzys.

Nowe reguly fiskalne to te, ktore wprowadzono po kryzysie zarowno na szcze-
blu krajowym, jak i unijnym. Jedna z nich jest reguta wydatkowa, zgodnie z ktdra
w krajach, ktore osiggnety Sredniookresowy cel budzetowy (MTO), roczne tem-
po wzrostu wydatkow nie moze przekraczaé referencyjnego sredniookresowego
tempa wzrostu potencjalnego PKB. Natomiast w przypadku krajow, ktore jeszcze
nie osiaggnety MTO, tempo wzrostu wydatkow musi by¢ nizsze od tempa wzrostu
potencjalnego PKB (Regulation (EU) No. 1175/2011 of the European Parliament
and of the Council of 16 November 2011, art. 2a pkt 12). Hipotetyczny charak-
ter potencjalnego PKB skutkuje trudno$ciami jego pomiaru. Na ulomnos$ci metod
pomiaru produkcji potencjalnej zwracajg uwage nie tylko ekonomisci, lecz takze
audytorzy — Europejski Trybunat Obrachunkowy (European Court of Auditors,
2016, s. 59-60). Porownania szacunkow luki produkcyjnej z kolejnych raportow
Komisji Europejskiej za okres wiosna 2010 r. — wiosna 2018 r. uwidaczniajg bledy
o réznokierunkowym charakterze. Z raportu Komisji Europejskiej z wiosny 2018 r.
wynika, ze w latach 2009-2012 oszacowano ujemna luke¢ produkcyjng, podczas gdy
analiza ex post wskazuje na luk¢ dodatnig w tamtym okresie (European Commission,
2018). Luka produkcyjna w latach 2013-2016 byta niedoszacowana. Wyniki badan
ksztaltowania si¢ luki produkcyjnej w strefie euro w latach 2003-2016 réwniez
wskazujg na jej niedoszacowanie srednio o 1,3 p.p. (Eyraudiin., 2018, s. 32). Bledy
pomiaru produkcji potencjalnej sktaniajg do ostroznosci w interpretacji wynikow
oraz ich wykorzystywaniu w systemie nadzoru UE. Dostosowania fiskalne w kra-
jach cztonkowskich, dokonywane w nastepstwie zalecen Rady Unii Europejskiej
wydanych w oparciu o szacunki obarczone btedem, moga skutkowaé¢ nadmiernym
zacie$nieniem lub nadmiernym poluzowaniem polityki fiskalne;.

Polskie doswiadczenia z wdrazaniem reguly wydatkowej pod wplywem regulacji UE

Stabilizujaca reguta wydatkowa w Polsce zostata wprowadzona w 2013 r. i za-
stapita tymczasowa regute wydatkowa, ograniczajaca wzrost wydatkow elastycznych
i nowych prawnie zdeterminowanych wydatkéw budzetu panstwa o 1 p.p. powyzej
inflacji. Wprowadzenie nowej reguly stanowilo zarowno wdrozenie dyrektywy Rady
UE z 2011 r., jak i realizacj¢ rekomendacji Rady UE z maja 2013 r. Nowa reguta
swym zakresem obejmuje 98% finansow sektora general government (GG). Spod
reguty — zgodnie z prawem UE — wylaczone sg wydatki budzetu ze $rodkéw eu-
ropejskich oraz wydatki finansowane ze $rodkow pochodzacych z niepodlegajace;j
zwrotowi pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozu-
mienia 0 Wolnym Handlu. Wylaczono z niej takze przepltywy finansowe miedzy
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jednostkami, ktore nie maja zdolnosci do generowania wysokich deficytow z tytutu
dotacji i subwencji oraz przeptywy finansowe mi¢dzy funduszami systemu emery-

talnego, zarzadzane przez ZUS oraz Prezesa KRUS.

Wdrozenie reguty unijnej do prawa krajowego wymagato wypracowania metody
obliczania wielkosci zblizonej do potencjalnego PKB, umozliwiajacej zastosowanie
metody w praktyce. Przyjeto, ze odpowiednim parametrem bedzie wskaznik $rednio-
okresowej dynamiki wartosci produktu krajowego brutto. Na dany rok budzetowy (rok
n) jest on wyrazany w cenach statych z doktadnoscia do setnych czesci procentu wedhug
wzoru (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, art. 112a pkt 1):

8 |[PKBp— PKBp— PKB
WPKBn = °|[2XBn2 , p (—”1)*En( ”)
PKBp—g PKBp—s PKBp_1

gdzie:

WPKBn — wskaznik $redniookresowej dynamiki warto$ci produktu krajowego
brutto w cenach statych, okreslony w przedtozonym Sejmowi projekcie ustawy

budzetowej na rok #,
n —rok, na ktory jest obliczana kwota wydatkow,
n-1 —rok poprzedzajacy rok n,
n-2 — rok poprzedzajacy rok n o 2 lata,
n-8 — rok poprzedzajacy rok n o 8 lat,

E (PKB,_ /PKB, )—prognozowana w przedtozonym Sejmowi projekcie ustawy
budzetowej na rok n roczna dynamika wartosci produktu krajowego brutto w cenach

statych w roku n-1,

E (PKB /PKB, _)-prognozowana w przedtozonym Sejmowi projekcie ustawy
budzetowej na rok n roczna dynamika wartosci produktu krajowego brutto w cenach

statych w roku n,
PKB, _/PKB__
taczna dynamika warto$ci produktu krajowego brutto.

— ogloszona przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego

W celu wyznaczenia limitu wydatkéw na dany rok budzetowy wskaznik obliczony na

podstawie wzoru 1 jest podstawiany do wzoru 2:
WYDn=WYDn—1 - En—1(CCPI) - [WPKBn + ]+ En(ADDn)

gdzie:

WY Dn —kwota wydatkow okre§lona w przedtozonym Sejmowi projekcie ustawy

budzetowej na rok n,

WYDn—1 — kwota wydatkow okre§lona w przedtozonym Sejmowi projekcie

ustawy budzetowej na rok n-1,

En—1(CCPI)—poziom sredniookresowego celu inflacyjnego okreslonego na rok

n-1 przez Radg Polityki Pienigznej w zatozeniach polityki pieni¢zne;j,

Kn — wielko$¢ korekty kwoty wydatkow okreslonej w przedtozonym Sejmowi

projekcie ustawy budzetowej na rok n,
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En(ADDn)— prognozowana warto$¢ ogotem dziatan dyskrecjonalnych po stronie

dochodow.

Zaprezentowana powyzej formuta ustalania limitu wydatkow jest aktualnie obo-
wigzujaca i r6zni si¢ od koncepcji przyjetej w Polsce w 2013 r. Pierwotny ksztalt
reguty zostat zmodyfikowany 10 grudnia 2015 r. przez zastapienie wskaznika pro-
gnozowanej inflacji wskaznikiem $redniookresowego celu inflacyjnego okres$lonego
narok n-1 przez Rade Polityki Pienigznej w Zalozeniach Polityki Pienigznej. Zmiana
ta moze sprawia¢ wrazenie kosmetycznej, lecz w rzeczywistosci byta zasadnicza
i skutkowala zmniejszeniem stopnia jej restrykcyjnosci oraz poluzowaniem polityki
fiskalnej. Znaczenie modyfikacji reguly jest na tyle istotne, ze poSwigcono jej kolejny
punkt niniejszej pracy. W tym miejscu skoncentrowano si¢ natomiast na pozostatych

elementach konstrukcyjnych reguty wydatkowe;j.

Kierujac si¢ kryterium stopnia autonomii finansowej jednostek sektora insty-
tucji rzadowych objetych zakresem reguly wydatkowej, dokonano ich podziatu na
dwie grupy (MF, 2014, s. 34-35). Do pierwszej zaliczono: budzet panstwa, FUS,
Fundusz Pracy, Fundusz Emerytalno-Rentowy, Fundusz Emerytur Pomostowych
oraz fundusze utworzone, powierzone lub przekazane Bankowi Gospodarstwa Kra-
jowego. Do drugiej grupy nalezg autonomiczne organy wladzy panstwa, np. Sejm,
Senat, Prezydent, sady i inne centralne instytucje o ustrojowym znaczeniu (Ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, art. 139 ust. 2). Podziat ten ma
zasadnicze znaczenie, gdyz po obliczeniu prawnie wigzacego limitu wydatkéw na
dany rok wedtug wzoru 2 odejmuje si¢ od niego wielko$¢ planowanych wydatkow
jednostek zaliczonych do drugiej grupy, niezaleznych od wladz wykonawczych
przygotowujacych budzet panstwa. Tym samym mechanizmowi korygujacemu nie-
rownowage w finansach publicznych podlegaja wydatki jednostek zaliczonych do

grupy pierwsze;j.

Regulacje unijne dopuszczaja wyzsze tempo wzrostu wydatkow niz referencyjne
tempo wzrostu potencjalnego PKB, jezeli wzrostowi wydatkow towarzysza dzia-
tania dyskrecjonalne po stronie dochodéw (Regulation (EU) No. 1175/2011 of the
European Parliament and of the Council of 16 November 2011, art. 5). Mozliwos¢
ta zostala wykorzystana przy konstrukcji polskiej reguly wydatkowej przez zapis,
zgodnie z ktorym kwota wydatkow na dany rok moze by¢ zwigkszona o kwotg
prognozowanych na dany rok budzetowy dziatan jednorazowych i tymczasowych
po stronie dochodéw, jezeli warto$¢ kazdego z nich przekracza 0,3% wartosci PKB
prognozowanej w projekcie ustawy budzetowej. Dziatania te maja charakter przej-
Sciowy 1 nie wptywajg na trwata zmiang pozycji budzetowej (np. amnestia podat-

kowa, sprzedaz aktywow niefinansowych).

Przedstawiony wyzej mechanizm korygujacy zostal wbudowany w regule i ma

charakter automatyczny. Jest on uruchamiany, gdy:

— wynik sektora instytucji rzagdowych i1 samorzadowych przekroczy wartosé

referencyjng 3% PKB,
— poziom dlugu publicznego przekroczy warto$¢ 43%,
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— poziom dhugu publicznego przekroczy wartos$¢ 48%,

— suma roznic odchylen wyniku nominalnego od $redniookresowego celu budze-
towego (MTO) przekroczy +6% PKB.

Rodzaj podejmowanych dziatan i ich zakres jest uzalezniony od wielu czynni-
kow, stad dla zwigkszenia przejrzystosci na rysunku 1 przedstawiono go w wersji
graficzne;.

Wynik sektora GG (po uwzglednieniu kosztow [ poczatek ] [ koniec ]

reformy emerytalnej)

nie

[ Panstwowy dlug publiczny w n-2 > 48% GDP? tak [ Korekta —2 p.p. ]

(7]

Korekta — 1,5 p.p. ]

Zte czasy?

Panstwowy diug publiczny 43% GDP <n-2 <48 tak
GDP?

Brak korekty w n ]

nie

[ Skumulowane odchylenia wyniku GG od celu <-6% GDP

[ 0d -6% do +6% GDP ]

Dobre czasy‘7 \

Korekta +1,5 p.p. ] Brak korekty w n ] [ Korekta -1,5 p.p. ]

Zte czasy?

o)

Rysunek 1. Mechanizm korygowania nierownowagi

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie schematu opublikowanego przez Ministerstwo Finansow, przy uwzglednie-
niu wprowadzonych zmian (http://www.mf.gov.pl/documents/764034/1159274/regula_wydatkowa_informacja.pdf).

W schemacie mechanizmu korygujacego uwage zwracajg okreslenia ,,dobre
czasy” i ,,zte czasy”, wymagajace odniesienia do prognozowanej koniunktury go-
spodarczej. ,,Dobre czasy” to sytuacja, w ktdrej prognozowane przyszloroczne realne
tempo wzrostu PKB jest wyzsze o ponad 2 p.p. od sredniookresowego. Z kolei ,,zte
czasy” oznaczajg silne spowolnienie gospodarcze — jest ono identyfikowane, gdy
prognozowane przyszloroczne realne tempo wzrostu PKB jest nizsze o ponad 2 p.p.
od $redniookresowego (MF, 2013).
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Punktem wyjscia dla ustalenia wielko$ci korekty jest ksztaltowanie si¢ wyniku
sektora GG i panstwowego dtugu publicznego w roku n-2. Najwigksza korekta wy-
datkéw ma zastosowanie wowczas, gdy saldo nominalne przekroczy 3% PKB albo
dtug publiczny przekroczy 48% PKB. Korekta ta ma zastosowanie bez wzgledu na
prognozowang koniunkture gospodarcza. Koniunktura gospodarcza jest uwzgled-
niana w drugim z przewidzianych przypadkoéw, tj. gdy deficyt sektora GG prze-
kracza 3% PKB, a dlug publiczny jest wiekszy niz 43%, lecz nie przekracza 48%
PKB. Jezeli powyzsze warunki nie wystapia, to korekta wydatkéw zaleze¢ bedzie
od sumy roznic miedzy wynikiem nominalnym sektora GG a $redniookresowym
celem budzetowym. W zaleznoS$ci od wielkosci i kierunku odchylenia mechanizm
przewiduje korekte zarowno w gore, jak i w dot. Wbudowanie tak skonstruowanego
mechanizmu korygowania nieréwnowagi w regute wydatkowa ma jej zapewnic
elastycznos¢.

W ustawie przewidziano trzy sytuacje, w ktorych reguta wydatkowa nie bedzie
stosowana. Sg to: wprowadzenie stanu wojennego, wprowadzenie stanu wyjatkowego
lub wprowadzenie stanu klegski zywiotowej na catym terytorium Rzeczypospolitej
Polskie;j.

Wplyw zlagodzenia reguly wydatkowej na typ polityki fiskalnej

Jak wspomniano, pierwotny ksztalt reguty zostal zmodyfikowany 10 grudnia
2015 r. Polegalo to na zastapieniu wskaznika prognozowanej inflacji wskaznikiem
$redniookresowego celu inflacyjnego okreslonego na rok n-/ przez Rade Polityki
Pienigznej w Zatozeniach Polityki Pienigznej. Sredniookresowe ujecie celu oznacza,
ze ze wzgledu na szoki makroekonomiczne i finansowe inflacja moze okresowo
ksztattowac si¢ powyzej lub ponizej celu, w tym poza okreslonym przedziatem
odchylen od celu. W Polsce Rada Polityki Pienieznej opiera polityke pieniezng na
strategii bezposredniego celu inflacyjnego. Poczawszy od 2004 r., Rada wyznaczy-
fa ciggty cel inflacyjny na poziomie 2,5% z symetrycznym przedzialem odchylen
o szerokosci £1 p.p.

Zmiana w regule wydatkowej wprawdzie tylko jednego, lecz istotnego parametru
skutkowata poluzowaniem polityki fiskalnej. Wskaznik CPI w ostatnich pigciu latach
ksztattowat si¢ ponizej celu inflacyjnego. Co wigcej, w 2015 r., kiedy zdecydowano
o zastapieniu w regule wydatkowej wskaznika prognozowane;j inflacji przez staty
wskaznik celu inflacyjnego (CPI) ustalony przez bank centralny na poziomie 2,5%,
w polskiej gospodarce wystgpita deflacja (-0,9), utrzymujaca si¢ takze w 2016 r.
Obserwowana w 2017 r. inflacja (2%) i projekcja inflacji na 2018 r. (2,1) wcigz
znajduja sie ponizej celu inflacyjnego (rysunek 2).

Whbudowanie tak zdefiniowanego celu inflacyjnego w regute wydatkowa umozli-
wilo podniesienie limitu wydatkéw publicznych, przy czym istotne jest, ze dochody
budzetowe byly prognozowane w oparciu o prognozowang stop¢ inflacji.
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2013 2014 2015 2016 2017 2018P
Indeks cen konsumpcyjnych 0,9 0,0 -0,9 -0,6 2,0 2,1
Cel inflacyjny 2,5 2,5 2,5 2,5 2,5 2,5

Indeks cen konsumpcyjnych Cel inflacyjny

Rysunek 2. Indeks cen konsumpceyjnych i cel inflacyjny w Polsce w latach 2013-2018
P — projekcja Narodowego Banku Polskiego

Zrodlo: za lata 2013-2017 — dane Gléwnego Urzedu Statystycznego w Polsce (http:/bdm.stat.gov.pl); projekcja na
2018 r. — Narodowy Bank Polski (http://www.nbp.pl/polityka_pieniezna/dokumenty/raport_o_inflacji/necmod _ma-
rzec_2018.pdf).

Zgodnie z zalozeniami przyjetymi w 2013 r. reguta wydatkowa miata mieé¢
pozytywny wplyw na stabilizowanie cyklu koniunkturalnego. Zatozono ponadto,
ze reguta ta doprowadzi do redukcji, a nastgpnie do stabilizacji deficytu sektora GG
i w konsekwencji do zadtuzenia publicznego. W celu zbadania, czy udato si¢ zre-
alizowac¢ te zatozenia, na rysunku 3 przedstawiono zmiany nastawienia w polityce
fiskalnej w latach 2013-2018. W tym celu wykorzystano metod¢ zastosowang przez
Alesina, Barbiero, Favero, Giavazzi i Paradisi (2015). Identyfikacji typu polityki
fiskalnej dokonano na podstawie zmian w ujeciu rocznym salda pierwotnego dostoso-
wanego cyklicznie (CABP) wzglgdem luki produkeyjnej. WielkoSci te przeniesiono
na uktad wspotrzednych, w ktorym kazda z ¢wiartek odpowiada innemu typowi
polityki fiskalnej: 1 ¢wiartka — antycykliczne zacie$nienie fiskalne, II ¢wiartka —
procykliczne zacie$nienie fiskalne, III ¢wiartka — antycykliczna ekspansja fiskalna,
IV ¢wiartka — procykliczna ekspansja fiskalna. Antycykliczna polityka fiskalna miata
miejsce w latach, ktdre zostaly umieszczone w 1 1 I1I ¢wiartce. Polityke procykliczna
obserwuje si¢ natomiast w latach znajdujacych si¢ w I1 i IV ¢wiartce.

Z rysunku 3 wynika, ze wraz z wdrozeniem reguty wydatkowej w 2014 r. na-
stapita zmiana nastawienia w polityce fiskalnej, polegajaca na odejsciu od procy-
klicznego zacie$nienia w kierunku antycyklicznej ekspansji. W 2014 r. w okresie
objetym obserwacja wystapil jedyny epizod ekspansji fiskalnej, ktora tagodzita
wahania koniunkturalne.

Wraz z modyfikacja reguty wydatkowej w 2015 r. mozna zaobserwowac wyste-
pujace przez dwa lata, pobudzajace wahania koniunkturalne, zacie$nienie fiskalne
(2015-2016). W kolejnym roku polityka fiskalna tez byta procykliczna, cechowata
ja jednak ekspansja, ktéra utrzyma si¢ w latach nastepnych, co mozna wniosko-
waé na podstawie prognoz i planow zwickszenia wydatkéw socjalnych. Analizy
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Rysunek 3. Nastawienie w polityce fiskalnej w Polsce w latach 2013-2018
Uwaga: na 2018 r. — prognoza

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie bazy danych AMECO (http://ec.curopa.cu/economy_finance/ameco).

te pozwalajg na wyciggnigcie wniosku, iz wprowadzenie w 2014 r. w zycie reguty
wydatkowej w oparciu o wskaznik prognozowanej inflacji sprzyjato prowadzeniu
stabilizacyjnej polityki fiskalnej. Zmiany w nastawieniu w polityce fiskalnej od czasu
modyfikacji reguly wydatkowej sugeruja, ze stracita ona wlasciwosci tagodzenia
wahan koniunkturalnych.

Ztagodzenie reguly wydatkowej byto wynikiem realizowanej doktryny gospo-
darczej, ktora ulegta zmianie po wyborach parlamentarnych w 2015 r. Realizacja
programéw wyborczych wymagata zaangazowania wigkszych srodkow publicznych
na programy socjalne, tj. Program ,,Rodzina 500 plus”. Program ten zapewnia finan-
sowe wsparcie w wysokosci 500 zt miesigcznie na kazde drugie i kolejne dziecko.
Rodziny o niskich dochodach otrzymuja swiadczenie takze na pierwsze lub jedyne
dziecko. Program wymaga zaangazowania duzych srodkow finansowych. W 2017 r.
wydatki na ten cel wyniosty 23,2 mld PLN, co stanowito 6,2% wydatkow oraz 95,5%
deficytu budzetu panstwa. Finansowanie nowych wydatkow biezacych wymagato
dziatan dyskrecjonalnych po stronie dochodowej i wydatkowej. Jednoczesna popra-
wa salda nominalnego w 2017 r. byta wynikiem lepszej koniunktury gospodarczej
(stopa wzrostu PKB wyniosta 4,6%), pozyskania srodkéw dyskrecjonalnych po
stronie dochodowej na finansowanie wydatkéw biezacych oraz spadku wydatkow
kapitatowych. Dane zamieszczone na rysunku 4 sugeruja, ze rozluznienie reguty
wydatkowej skutkowato ekspansja fiskalng pobudzajacg wahania koniunkturalne.

Warto doda¢, ze w 2014 r., gdy funkcjonowata reguta wydatkowa w pierwotnym,
bardziej rygorystycznym ksztatcie, a polityka fiskalna miala charakter hamujacy
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-15,0 5,0
2013 2014 2015 2016 2017
mmmmn wydatki inwestycyjne 3,8 3,8 23,1 0,1 0,0
rrsr+ dochody biezace 1,6 6,7 9,0 8,5 9,2
E=—= wydatki biezace -10,5 -7.3 -3,7 17,3 8,2
stopa wzrostu PKB - prawa o$ 1,4 33 3.8 3,0 4,6
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Rysunek 4. Srodki dyskrecjonalne (w mld PLN) na tle stopy wzrostu PKB w ujeciu realnym (w %) i salda
budzetowego (% PKB)

Zrodto: baza danych AMECO (http:/ec.europa.eu/economy_finance/ameco) i baza danych Eurostat (http:/ec.europa.
eu/eurostat).

wahania cykliczne, dokonano cig¢ w wydatkach biezacych przy wzroscie wydatkow
inwestycyjnych (kapitatowych). Dziatanie to bylo zgodne z rekomendacjami Rady
Ecofin, wedtug ktorych konsolidacja fiskalna nie moze dokonywac si¢ przez cigcia
wydatkow inwestycyjnych (MF, 2015, s. 307).

Zakonczenie

Zgodnie z zaleceniami teorii regula fiskalna powinna by¢ prosta. Tymczasem
stabilizujaca reguta wydatkowa w Polsce nie ma prostej konstrukeji, lecz jest roz-
budowanym, zaleznym od wielu zmiennych modelem, z wkomponowanym (réwnie
ztozonym) automatycznym mechanizmem korygujacym nierdwnowage w finansach
publicznych. Konstrukcja krajowej reguty wydatkowe;j jest na tyle skomplikowana,
ze zyskala miano ,,matematyki dla zaawansowanych” (Gadomski, 2013). Realiza-
cja celow politycznych 1 gospodarczych w warunkach funkcjonowania tej reguty
prowadzi do niekorzystnej zmiany struktury wydatkow publicznych, tj. zwigkszania
wydatkoéw biezacych (socjalnych) kosztem wydatkow kapitatlowych. O ile wydatki
na cele socjalne skutkuja wzrostem konsumpcji wptywajacej na wzrost gospodarczy
w krotkim okresie, o tyle ograniczanie wydatkow kapitatowych oddziatuje negatyw-
nie na potencjat wzrostu gospodarki w dlugim okresie. Wbrew zatozeniom reguta
nie hamuje, lecz pobudza wahania koniunkturalne. Polityka fiskalna po zastagpieniu
w regule wskaznika prognozowanej inflacji wskaznikiem CPI, pozwalajacym na
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zwigkszenie limitu wydatkoéw na realizacj¢ m.in. programow spotecznych, ma cha-

rakter pobudzajacej cykl ekspansji wydatkowe;.

Wskaznik sity reguty wydatkowej (Fiscal Rule Strength Index) dla Polski wynosi
tylko 5,27. Do stabej oceny reguty wydatkowej przyczynit si¢ w duzym stopniu brak
niezaleznego organu odpowiedzialnego za ustalanie odstgpstwa od celu oraz dostar-
czajacego (zatwierdzajacego) prognozy makroekonomiczne i/lub budzetowe. Polska
nie zdecydowala si¢ dotychczas na powotanie agencji fiskalnej (rady fiskalnej), do
ustanowienia ktorej zobowigzuje dyrektywa Rady UE (Council Directive 2011/85/
EU of 8 November 2011). Konkludujac, dobrze skonstruowane numeryczne reguty
fiskalne moga by¢ waznym instrumentem dyscyplinowania finanséw publicznych,
lecz dos§wiadczenia z reguta wydatkowa w Polsce dostarczaja wielu argumentow

przeciwnikom stosowania regul numerycznych w polityce fiskalne;.
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