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Streszczenie

Swiatowy kryzys gospodarczy zmtensyflkowal ekonom1cznq 1 polityczng dyskusje
nad systemowymi rozw1qzan1am1 ogramczajqcyml nadmierny poziom zadtuzenia sektora
publicznego. Regulacje zmniejszajace wzrost dtugu publicznego koliduja jednak z rolg
panstwa w zakresie prowadzenia aktywnej polityki inwestycyjnej. Dotyczy to szczegdl-
nie krajow rozwijajacych sig, ktore otrzymaty wsparcie w ramach polityki spéjnoSci Unii
Europejskiej. Przykladem takiej gospodarki jest Polska, ktéra bedzie najwigkszym bene-
ficjentem funduszy unijnych w latach 2014-2020. W artykule dokonana zostata analiza
literatury poruszajacej problematyke regut fiskalnych. Autorzy przedstawiaja negatywne
skutki stosowania suboptymalnych regulacji, ilustrujac je przyktadami regut na poziomie
ponadnarodowym, krajowym i samorzagdowym. Nieprecyzyjne regulacje prawne nie tylko
nie chronia przed nadmiernym narastaniem diugu publicznego, ale takze sa przyczyna
wystepowania zjawiska kreatywnej ksiegowosSci i obchodzenia prawa. Wprowadzenie
nowej regutly fiskalnej na poziomie samorzadowym w Polsce znacznie utrudni wtadzom
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lokalnym wykorzystywanie funduszy unijnych w celu prowadzenia prorozwojowej poli-
tyki inwestycyjne;j.

Stowa kluczowe: reguty fiskalne, dtug publiczny, zadtuzenie samorzadowe, inwestycje
publiczne, fundusze UE, kreatywna ksiggowos¢.

1. Wprowadzenie

Whiosek jest prosty: powinniSmy w mniejszym stopniu martwic sie
wskaZnikami dtugu i ich poziomem, natomiast bardziej

naszym brakiem zdolnosci do dostrzegania sztucznosci ich struktury.
Robert J. Shiller [2011]

Kryzys zadtuzenia bedacy nastgpstwem kryzysu finansowego stat si¢ przy-
czynkiem do poszukiwania skutecznych mechanizméw ograniczajacych wzrost
dtugu publicznego oraz zwigzanego z tym ryzyka, na ktdre narazony jest sektor
publiczny. Powszechnie za takie narzedzie uznaje si¢ reguty fiskalne, jednakze
trudnoSci w obstudze dtugu przez niektére kraje Unii Europejskiej sktaniaja
do pochylenia si¢ nad skutecznoScig przyjetych rozwigzan. W kontekScie
wielkoSci dtugu publicznego w relacji do PKB w Polsce restrykcyjne reguty
fiskalne i ambitne plany inwestycyjne sektora publicznego wydaja si¢ wzajemnie
sprzeczne. Zachecito to autoréw do podjecia problematyki optymalnych regut
fiskalnych w krajach europejskich, w tym w Polsce, bedacej przyktadem kraju,
ktéry prowadzi polityke inwestycyjna i podlega procesowi konwergencji z wysoko
rozwinigtymi gospodarkami. Za konieczno$cia podjgcia tej tematyki przemawia
takze przyjecie przez Parlament Europejski budzetu na lata 2014-2020, w ktérym
dla Polski zostalo zagwarantowane ponad 80 mld euro. Okolicznosci te sprawiaja,
ze w Polsce szczegdlnie istotne jest okre§lenie ograniczef i ryzyka wynikajacego
z nieodpowiednio dobranych regut budzetowych, takze tych dotyczacych jedno-
stek samorzadowych, jako jednej z kluczowych grup beneficjentéw Srodkéw
pochodzacych z UE.

W pracy przyjeto nastgpujaca hipoteze¢ badawcza: celem regut fiskalnych jest
przede wszystkim stabilizowanie finansow publicznych poprzez ograniczanie
poziomu zadtuzenia, salda budzetowego, dochodéw lub wydatkéw ogdtem sektora
w mozliwie krétkim okresie; konstrukcja regut nie uwzglednia procesu konwer-
gencji oraz potencjalnych mozliwoSsci inwestycyjnych. Hipotez¢ pomocnicza sfor-
mutowano nastepujaco: wystepowanie niepetnych ram prawnych, pozwalajgcych
na obchodzenie regut fiskalnych, nie tylko jest nieefektywne w zakresie ograni-
czenia wzrostu poziomu dtugu, ale takze generuje ryzyko niestabilnosci sektora
finanséw publicznych poprzez zmniejszenie jego przejrzystosci.
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,Kraj na §rednim poziomie rozwoju” autorzy utozsamiaja z pojgciem emer-
ging market stosowanym przez Migdzynarodowy Fundusz Walutowy [2014] do
podziatu Swiatowych gospodarek na trzy grupy: gospodarki rozwiniete (advanced
economies), kraje na Srednim poziomie rozwoju (emerging markets) i kraje rozwi-
jajace si¢ (developing economies). Klasyfikacja ta opiera si¢ na poziomie PKB
per capita, strukturze eksportu oraz stopnia integracji z globalnym rynkiem
finansowym, cho¢ na zaszeregowanie do odpowiedniej grupy wplywaja takze
zmiany strukturalne, jak np. przystgpienie do unii walutowej. Konkludujac, kraj
na Srednim poziomie rozwoju charakteryzuje si¢ nizszym poziomem PKB per
capita niz gospodarki rozwinigte, czyli ponizej ok. 12 tys. USD, posiada zdywer-
syfikowany eksport (do grupy emerging markets nie naleza kraje uzaleznione od
eksportu surowcéw naturalnych) oraz zliberalizowane zasady przeptywu kapitatu.

2. Teoretyczne aspekty optymalizacji regul fiskalnych

Problematyka optymalnego sposobu prowadzenia polityki gospodarczej
wedtug okre§lonych regut, okre§lana w literaturze mianem rules versus discrec-
tion, jest obecna w ekonomicznej dyskusji od wielu lat [Baranowski 2008]. Pier-
wotnie debata koncentrowala si¢ gtéwnie na zagadnieniach zwigzanych z polityka
monetarng — pod koniec lat 70. XX w. powstaly ramy analizy dynamicznej
niespdjnosci polityki pienieznej. Wedtug R. Piwowarskiego [2011] krytyka
dyskrecjonalnych decyzji podejmowanych na podstawie ekonometrycznych metod
optymalizacyjnych, wyrazona m.in. w artykule [Lucas 1976], istotnie wptyneta
na badania w zakresie tworzenia oraz stosowania regut w polityce gospodarcze;.
Zrédtem tej krytyki bylo przede wszystkim zalozenie dotyczace niezmiennosci
parametréw réwnan w modelach (niezaleznie od uwarunkowan makroekonomicz-
nych) oraz oczekiwain podmiotéw na rynku. W przeciwienstwie do dyskrecjo-
nalnych decyzji bazujacych na wynikach modeli, stosowanie regut adaptujacych
wplyw oczekiwaf racjonalnych podmiotéw wptynetoby na uzyskanie wiekszej
efektywnoSci prowadzonej polityki. Ponadto w wypadku braku jasno sprecyzowa-
nych ograniczefi osoby podejmujace dyskrecjonalne decyzje przejawiaja tendencje
do prowadzenia nadmiernie ekspansywnej polityki. Zdaniem P. Baranowskiego
[2008] propozycje wykorzystywania regul s3 zwigzane z ogélnym kierunkiem
badan nad efektywnoScia polityki gospodarczej. Wspoétistnienie ré6znorodnych
rozwigzan oraz ztozono§¢ problematyki sprawia, ze warunkiem mozliwosci
wprowadzenia regul jest okreSlenie ich cech oraz mozliwosci odstepstw od ich
stosowania (escape clauses). Ze wzgledu na powszechnie wystepujace problemy
z zadtuzeniem obecnie coraz wigkszg uwage przywiazuje si¢ do prowadzenia
zréwnowazonej polityki budzetowej, ktdra jest jednym z elementow wspierajacych
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utrzymanie wzrostu gospodarczego w $rednim i dtugim okresie. W tym celu
podejmowane sg proby wprowadzenia okre§lonych regut oraz procedur wpty-
wajacych na ograniczenie mozliwoS¢ prowadzenia zbyt ekspansywnej polityki
fiskalnej [Wyplosz 2012].

K. Bielawska [2012] do przestanek wskazujacych na potrzebe wprowadzania
regut fiskalnych zalicza przede wszystkim takie zjawiska, jak sktonno§¢ rzadow
do zwiekszania zadtuzenia sektora publicznego w wyniku realizacji krétkotermi-
nowych interesow politycznych oraz nieche¢ przeprowadzania dziatan konsoli-
dacyjnych. W literaturze przedmiotu pojecie reguty budzetowej jest definiowane
w ujeciu szerokim oraz waskim. W pierwszym przypadku za regufe uznaje sie ogét
zasad, ktére determinujg ksztatt polityki fiskalnej poprzez rozwigzania instytucjo-
nalne przyjmowane na wszystkich etapach procesu budzetowego, tj. planowania,
uchwalania, realizowania i kontroli wykonania budzetu [Wéjtowicz 2011]. Jako
waskie ujecie mozna uznaé definicje G. Kopitsa i S.A. Symansky’ego [Creel 2003],
ktorzy regule fiskalng opisuja jako sztywne ograniczenie nalozone na decydentéw
prowadzacych polityke fiskalng poprzez wprowadzenie prostego, numerycznego
limitu dla wskazanych agregatéw fiskalnych. W ramach regut okreSlane sg limity
wartoSci danego agregatu (nominalne lub realne), dynamika zmian lub relacja do
wybranych wskaznikéw makroekonomicznych. Przykfadami agregatéw moga byc:

— saldo sektora finanséw publicznych,

— poziom dtugu publicznego,

— poziom wydatkéw publicznych,

— poziom dochodéw publicznych.

Istota konstrukcji regut jest mozliwo§¢ wprowadzenia przewidywalnoSci
funkcjonowania i prowadzenia polityki fiskalnej dla wszystkich podmiotow
na rynku oraz ograniczenie mozliwoSci podejmowania przez rzad subopty-
malnych w diugim okresie decyzji. Funkcjonujac przy odgdrnie okreSlonych
zasadach, podmioty maja mozliwo§¢ formutowania racjonalnych oczekiwan
odno$nie do biezacych i przysztych wydarzeh w ramach prowadzonej poli-
tyki na podstawie analizy istniejacych regul. W literaturze wymienia si¢ wiele
szczegbtowych kryteridw, ktére powinna spetniaé¢ optymalna reguta polityki
fiskalnej. Przyktadem takiej charakterystyki jest zestawienie opracowane przez
G. Kopitsa i S.A. Symansky’ego, wedtug ktérych reguty powinny cechowac si¢
tym, ze sg [Trojnar i Wisniowski 2009]:

— doktadnie zdefiniowane — przestrzegane jako wskaznik ograniczajacy,

— przejrzyste — jawne dzialania rzadu w zakresie ksiggowosci, prognozowania
1 zarzadzania instytucjami,

— niezlozone — zrozumiate dla ciat ustawodawczych oraz spofeczefistwa,

— elastyczne — umozliwiajg reakcje na szoki zewnetrzne oraz ominiecie ograni-
czefi w okreSlonych sytuacjach,
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— adekwatne — odzwierciedlajg zamierzony cel,

— egzekwowalne — chronione ustawami lub konstytucjg i obwarowane sank-
cjami karnymi,

— spdjne — zgodne z innymi rodzajami polityki gospodarczej oraz sytuacja
makroekonomiczng oraz odnoszace si¢ do catoSci sektora finanséw publicznych,

— efektywne — zagwarantowane jedynie w wypadku wsparcia dziataniami poli-
tycznymi i reformami gwarantujacymi stabilnoS¢.

Wymienione cechy sg do$¢ ogdlne, dlatego rzady niekiedy napotykaja trud-
noSci w przetozeniu ich na konkretne reguty. Pomimo to mogg by¢ one pewnym
wyznacznikiem w ocenie dotychczas stosowanych regut oraz wskaza¢ kierunek ich
modyfikacji. Jako uzupetnienie do powyzszych cech K. Bielawska [2012] wymienia
praktyczne uwarunkowania, ktére wspomagaja efektywne wdrozenie regut fiskal-
nych. Co do zasady reguly powinny: by¢ zgodne z celami polityki fiskalnej danego
kraju w co najmniej Srednim okresie; okre§lac¢ sankcje i skutkowa¢ dotkliwymi
konsekwencjami za ich nieprzestrzeganie; by¢ nieuchronne; zawarcie reguly
fiskalnej powinno by¢ przeprowadzone w akcie prawnym wysokiej rangi.

Postepujaca integracja gospodarek narodowych wymusita stworzenie mecha-
nizm6w koordynacji krajowej polityki fiskalnej wielu krajéw, tworzac tym samym
miedzynarodowe reguty fiskalne. W Unii Europejskiej proces powstawania strefy
euro (The Economic and Monetary Union — EMU) byt poprzedzony przyje-
ciem Paktu stabilno$ci i wzrostu (The Stability and Growth Pact — SGP), ktéry
zawierat dwie reguly fiskalne: relacja deficytu sektora general government nie
moze przekroczy¢ 3% PKB, a dtug publiczny nie moze by¢ wyzszy niz 60% PKB.
Po wejsciu kraju do EMU kryterium deficytu stato si¢ numeryczng reguty fiskalna,
za ktoérej ztamanie przewidziano sankcje zawarte w procedurze nadmiernego defi-
cytu. Uzasadnieniem natozenia na kraje EMU reguf fiskalnych byfa konieczno§¢
prowadzenia przez Europejski Bank Centralny wspdlnej polityki pienieznej, ktdra
bytaby wysoce nieefektywna, gdyby funkcjonowata w zupetnym oderwaniu od
polityki fiskalnej [Frankel i Schreger 2012]. Druga wazna przestanka wprowa-
dzenia ponadnarodowych regut fiskalnych byto ryzyko prowadzenia nieodpowie-
dzialnej polityki fiskalnej przez poszczegélne kraje cztonkowskie, a nastgpnie
oczekiwanie na otrzymanie pomocy od innych cztonkéw EMU. Pokusa naduzycia
(moral hazard) wynikata z faktu, Ze kraj prowadzacy polityke skutkujaca szybkim
przyrostem zadtuzenia korzystat na wiarygodnoSci catej unii walutowej, przeja-
wiajacej si¢ m.in. w relatywnie niskim koszcie zaciggania nowych zobowigzan.
Wprawdzie zapisy traktatowe jednoznacznie wytaczaty wzajemna odpowiedzial-
no$¢ panstw cztonkowskich za dtug publiczny, jednakze konieczno$¢ utrzymania
wiarygodnoS$ci waluty pozwalata zaktada¢ wysokie prawdopodobienstwo udzie-
lenia takiej pomocy [Marchewka-Bartkowiak 2010]. Podziat oraz charakterystyka
stosowanych w UE regut fiskalnych zostata zaprezentowana w tabeli 1.
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Tabela 1. Kategorie regut budzetowych stosowanych w krajach Unii Europejskie;j

Rgiil?eltr(e)%vgy Konstrukcja reguty budzetowe;j
Reguta salda |Ztota reguta — | Reguta Limit deficytu | Limit deficytu | Limit struk-
budzetowego | pokrycie zréwnowazo- |budzetowego |budzetowego |turalnego
dochodami nego budzetu | wyrazony w relacji deficytu
budzetowymi |— dochody w warto$ciach |do PKB budzetowego
tylko wydat- | réwnajq nominalnych
koéw bieza- sic wydatkom
cych, wydatki |budzetowym
majatkowe
finansowane
dtugiem
Reguta Limit dtugu  |Limitdltugu |Limitdiugu |Inne -
zadtuzenia w warto$ciach | w relacji w relacji do
nominalnych |do PKB zdolnosci
jego obstugi
Reguta Limit Limit Nominalna Realna stopa | Inne
wydatkowa wydatkéw wydatkéw stopa wzrostu | wzrostu
w warto$ciach | w warto$ciach | wydatkéw wydatkéw
nominalnych |realnych budzetowych |budzetowych
Reguta Poziom obcig- | Reguta oparta | MozliwoSsci Inne -
dochodowa zef podatko- |na zmianie i poziom alo-
wych jako stawek kacji dodat-
% PKB podatkowych |kowo wypra-
cowanych
dochodéw
budzetowych

Zrédto: [Marchewka-Bartkowiak 2010] na podstawie [Public Finance... 2009, s. 9].

W kontekScie analizy regut fiskalnych warto podkresli¢, ze sektor finanséw
publicznych w poszczegdlnych krajach UE, w tym takze w Polsce, nie jest
jednolity. W jego skfad wchodzi sektor rzagdowy (centralny), samorzadowy (regio-
nalny) i sektor ubezpieczen spotecznych. Reguty fiskalne naktadajg ograniczenia
przede wszystkim na polityke budzetowa, ktdra jest prerogatywa rzadu. Jednak
zwazywszy na fakt, ze na saldo catego sektora znaczaco wpltywa takze polityka
na poziomie lokalnym, publiczne prawo finansowe nakfada stosowne obostrzenia
takze na jednostki samorzadu terytorialnego (JST). Zazwyczaj rodzaje regut
fiskalnych na poziomie lokalnym nie odbiegajg od tych dotyczgcych calego
sektora finanséw publicznych. Wyréznia si¢ ograniczenia dotyczace [Southerland,
Price i Joumard 2006]:

— salda budzetowego (biezacego i inwestycyjnego),

— poziomu zadluzenia i mozliwoSci zaciggania nowych zobowigzan,
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— kosztéw obstugi zadtuzenia,

— poziomu wydatkéw budzetowych,

— poziomu dochodéw wiasnych,

— wydatkéw finansowanych diugiem (ztota reguta).

Cho¢ zaréwno w polskiej, jak i w Swiatowej literaturze wiele miejsca poSwigca
sie rozwazaniom nad zasadnoScig istnienia regul fiskalnych oraz ich konstrukcja
na poziomie krajowym i lokalnym, to trudno wskaza¢ optymalny i bezpieczny
poziom diugu lokalnego. Co wigcej, czynniki wplywajace na poziom dtugu
maja nie tylko charakter ekonomiczny, ale réwniez spoteczny i kulturowy [Dfug
lokalny...2007]. Dodatkowym utrudnieniem dla krajéw rozwijajacych sie, ktére
stawiaja sobie ambitne cele rozwojowe, moze by¢ przyjecie zbyt restrykcyjnych
regulacji uniemozliwiajacych prowadzenie optymalnej polityki inwestycyjnej.

Bank Swiatowy wskazuje pigé zasad pozwalajacych na wyznaczenie limitu
bezpiecznego zadtuzenia [Liu i Pradelli 2012]. Po pierwsze, limit zadluzenia
sektora samorzadowego nie moze by¢ oderwany od stanu finanséw panstwa. Cheé
ponoszenia przez wtadze lokalne wydatkéw na cele inwestycyjne nie powinna by¢
nadmiernie hamowana w sytuacji, gdy poziom dtugu publicznego w relacji do
PKB utrzymuje si¢ na niskim poziomie. W krajach dynamicznie rozwijajacych si¢
zachodza zmiany w oczekiwaniach w zakresie jakoSci ustug publicznych. Zmiany
te nie pozostaja bez wptywu na poziom wydatkéw publicznych. Przestrzefi dla
ekspansji fiskalnej winna by¢ zatem ustalona na zagregowanym poziomie catego
sektora samorzadowego oraz uwzgledniaé poziom i perspektywy przyrostu dtugu
z przyczyn innych niz wydatki prorozwojowe.

Po drugie, wskazniki zadluzenia ograniczajace zacigganie zobowigzan
powinny odpowiada¢ dtugoterminowym celom inwestycyjnym, ktérych osig-
gnigcie przyczyni sie do zalozonego wzrostu gospodarczego. Uwadze nie powinny
ujS¢ zobowigzania niekonwencjonalne wynikajace z pozyczek udzielonych przez
wiladze lokalne sp6tkom celowym realizujacym réwnolegle projekty inwestycyjne.
Te dwa czynniki facznie umozliwiajg oszacowanie rzeczywistego ryzyka finanso-
wego sektora samorzadowego.

Po trzecie, niezbedny jest efektywny monitoring sytuacji finansowej samo-
rzadéw. Wymaga to okreslenia zestawu wskaznikéw opisujacych ekspozycje na
ryzyko sektora samorzadowego oraz jego spotek celowych. Pod uwage nalezy braé
wyplacalno$¢, ptynno$¢ oraz zdolno$¢ do ponoszenia wydatkéw inwestycyjnych.
W przypadku podmiotéw sektora publicznego przedmiotem monitoringu winna
by¢ tzw. zfota reguta i ocena relacji sptaty zadtuzenia do dochodéw wiasnych.
Precyzyjne okreSlenie mianownika ztotej reguty jest istotne, poniewaz lokalne
wladze musza opiera¢ konstrukcj¢ wieloletnich planéw inwestycyjnych na finan-
sowaniu ze Srodkéw dtuznych, sptacanych w oparciu o dochody, niezaleznie od
zmian natury politycznej na szczeblu centralnym. W przypadku podmiotéw niena-
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lezacych do sektora publicznego, w tym spétek celowych, ich dostep do finanso-
wania dtuznego powinien wynika¢ z rentownoSci realizowanych przedsigwzigc¢
1 stopnia ryzyka, jakie sktonni sa ponie$¢ inwestorzy.

Po czwarte, w celu okreSlenia wartoSci limitéw zadtuzania sie przez JST
nalezy przeprowadzi¢ analizy na reprezentatywnej probie samorzadéw, powstrzy-
mujac si¢ jednoczeS$nie od prostego kopiowania rozwigzan zastosowanych
w innych krajach. Zbyt restrykcyjne progi ograniczajg potencjalny efekt wzrostu
gospodarczego, z drugiej jednak strony nazbyt tagodne obostrzenia przyczynia
si¢ do nadmiernego zadtuzenia sektora samorzadowego. Optymalne zalozenia
powinny pozwoli¢ na realizacj¢ Srednio- i dtugoterminowych planéw inwestycyj-
nych z wykorzystaniem diugu i Srodkéw wiasnych, a takze uwzglednia¢ projekcje
wydatkéw potrzebnych na obstuge i sptatg zadtuzenia i konieczno$¢ sfinanso-
wania innych celéw publicznych.

Po piate, przestrzeganie przez samorzady regul fiskalnych musi by¢ kontro-
lowane przez wtadze centralne. Istotne w tym wypadku jest osadzenie planéw
lokalnych w Srednio- i dtugoterminowych ramach polityki fiskalnej pahstwa oraz
zapewnienie zgodnoSci w systemie rachunkowoSci i sprawozdawczoSci. Wtadze
centralne musza dysponowaé systemem wczesnego ostrzegania, ktéry umozliwi
wskazanie prawdopodobnych tendencji destabilizujacych finanse publiczne
i podjecie dziatan zmierzajacych do przywrdcenia réwnowagi.

3. Reguly fiskalne na poziomie centralnym i samorzadowym
w Polsce

Najwazniejsza, konstytucyjng regutg fiskalng w Polsce jest granica pafistwo-
wego dtugu publicznego (PDP) w relacji do PKB na poziomie 60%. Zostat on
wpisany do ustawy o finansach publicznych i uzupetniony dwoma nizszymi
progami 50% i 55%. Ich szczegbétowy opis zawarto w tabeli 2.

Uzupetnieniem powyzszych procedur ma by¢ proponowana reguta wydatkowa,
ktoéra zdaniem Ministerstwa Finansow bedzie wyznaczata limit wydatkowy na
kazdy rok (w przeciwiefnstwie do obecnych sankcji po przekroczeniu progéw
ostrozno$§ciowych, ktére mogg oddziatywaé procyklicznie m.in. w przypadku
nieréwnowagi w finansach publicznych wynikajacej z kryzysu gospodarczego)
[Stabilizujaca reguta...2013]. Celem wprowadzenia reguty wydatkowej ma by¢
wzmocnienie stabilno$ci catego sektora finanséw publicznych oraz korygowanie
ich ewentualnej nieréwnowagi, co ma zapobiegaé jednocze$nie nadmiernemu
zaostrzaniu polityki budzetowej w okresie silnego spowolnienia gospodarczego.
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Tabela 2. Progi ostroznoSciowe i procedury sanacyjne dotyczace dtugu publicznego

I prég ostrozno$ciowy

II prég ostroznosciowy

III prég ostroznosciowy

50% < dtug /PKB < 55%

55% < ditug /PKB < 60%

dtug /PKB > 60%

Zobowiazanie do wykonania ponizszych procedur:

Zawieszony w 2013 r.,
docelowo zastapiony
regutg wydatkowa

Relacja deficytu budzetu
pafistwa do dochodéw
budzetowych na kolejny
rok nie moze by¢ wieksza
niz poziom w roku, kiedy
przekroczony zostat
pierwszy prog

1. Zréwnowazony budzet panstwa
lub deficyt niezwigkszajacy relacji
dtugu do PKB
2. Zamrozenie wynagrodzen w pan-
stwowej sferze budzetowej
3. Waloryzacja rent i emerytur ponizej
wskaznika CPI
4. Zakaz udzielania nowych kredytow
i pozyczek z budzetu panstwa
5. Wzrost wydatkéw w jednostkach
z art. 139 ust. 2 na poziomie wzrostu
w administracji rzagdowej
6. Przeglad przez Rade Ministréw
(RM) programéw wieloletnich
i wydatkéw finansowanych z zagra-
nicznego dtugu
7. Przedtozenie przez RM Sejmowi
programu sanacyjnego
8. Wzrost wydatkéw JST jedynie
o kwote wydatkéw refinansowa-
nych ze $rodkéw europejskich pod
warunkiem posiadania nadwyzki
operacyjnej lub wolnych Srodkéw
z lat ubiegtych
9. Przeglad przez RM rozwigzan praw-
nych, w tym dotyczacych podatku
VAT
10. Obnizenie dotacji PFRON dla
zatrudniajacych osoby niepeino-
sprawne do poziomu 30% planowa-
nych wydatkéw
11. Organy administracji rzadowe;j
moga zaciggac zobowigzania, jesli
projekty beda wspétfinansowane ze
Srodkéw europejskich. Z tej proce-
dury wylaczone s3 m.in. projekty
infrastrukturalne
12. W JST limit sptaty zadtuzenia
w relacji do dochodéw spada z 15%
do 12%

1. Procedury 1-6 oraz
9-11 z II progu ostroz-
no$ciowego, a takze:

2. Przedfozenie przez
RM Sejmowi w ciggu
miesigca programu
sanacyjnego zmniejsza-
jacego przedmiotowaq
relacje ponizej 60%

3. Zréwnowazone budzety
JST

4. Zakaz udzielania
nowych poreczefi
1 gwarancji przez jed-
nostki sektora finansow
publicznych

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 1. ..., art. 86].
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Integralno$¢ dtugu JST i diugu publicznego wymaga sprawowania przez
organy wtadzy centralnej kontroli nad poziomem zadtuzenia samorzagdowego
1 tempem jego przyrostu. Ma to swdj wyraz w koniecznoSci uzyskania przez JST
opinii Regionalnej Izby Obrachunkowej na temat mozliwoSci splaty zaciaganego
zobowigzania. Ponadto ustawa o finansach publicznych z 2009 r. wprowadzita
daleko idgce zmiany w okreslaniu limitéw zadtuzenia JST. Przed zmiang prze-
pisow samorzady obowigzywaly dwa wskazZniki opisane w ustawie o finansach
publicznych z 2005 r.: limit relacji zadtuzenia do dochodéw ogétem (60%) i limit
relacji sptaty zadtuzenia do dochodéw ogétem (15%; 12%, gdy PDP przekroczy
drugi prég ostroznoSciowy).

Powszechna krytyka dotychczasowych limitéw zadtuzenia samorzgdowego
sktonita ustawodawce do radykalnych zmian w tym zakresie. Literatura przed-
miotu wskazuje, ze arbitralne, ustalone z gory sztywne limity nie réznicujg
sytuacji finansowej poszczeg6lnych samorzadow. Jednocze$nie podnosi sig, ze
pod uwage brane sa dochody ogétem, a nie coroczne dochody biezace [Wiewidra
2009], a takze to, Ze nieistotna dla obliczania limitu jest kwestia roztozenia sptaty
zadtuzenia w czasie [Dtug lokalny...2007].

Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. wprowadza w miejsce dwéch dotych-
czasowych wskaznikéw jeden, ktéry dostosowuje maksymalng kwote splaty
zobowigzan w danym roku budzetowym do kondycji finansowej konkretnej JST.
Jest on oparty na nadwyzce operacyjnej (art. 243), informujacej, jaka kwota pozo-
staje w dyspozycji danej jednostki po zrealizowaniu wszystkich biezacych zadan.
Wskaznik oblicza si¢ wedtug ponizszego wzoru:

R+0 1 Dbn,l+Smn,l—Wb,,,1 Dbn72+Smn72—an72 Dbn73+Sm"73—an73
D =3 + + ,

n-1 Dn—2 Dn—3

gdzie:
R — kwota splaty zadtuzenia w roku biezagcym,
O — kwota odsetek do sptaty w roku biezagcym,
D — dochody ogétem w roku biezacym,
Db — dochody biezace,
Sm — dochody ze sprzedazy majatku,
Wb — wydatki biezace,
n — biezacy rok budzetowy, na ktory ustalana jest relacja.

Nadwyzka operacyjna mniejsza od zera §wiadczy o bardzo ztej sytuacji finan-
sowej samorzadu, poniewaz wladze, aby méc realizowaé swoje zadania, musza
pozyska¢ dochody na drodze sprzedazy majatku. Natomiast dodatnia nadwyzka
operacyjna umozliwia pozyskanie zewnetrznego finansowania, jego obstuge
1 splate.
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O ograniczonych mozliwo$ciach pozyskiwania zewngtrznego finansowania
przez JST obok ustawowych limitéw zadluzenia §wiadczg takze obwarowania
dotyczace instrumentéw finansowych [Prawo finansowe... 2009]. Otéz JST
moga emitowaé obligacje, ktérych dyskonto nie przekracza 5%, odsetki ptatne
sa przynajmniej raz w roku, a ich kapitalizacja jest niedopuszczalna. Ponadto na
dzien zawarcia transakcji musi by¢ ustalona nominalna kwota ptatnosci wyrazona
w ztotych w dniu ptatnoSci. W praktyce oznacza to, ze JST nie majg mozliwoSci
zaciggania zobowigzafi w obcych walutach na rynkach zagranicznych. Wyjatkiem
sa migdzynarodowe instytucje finansowe, z ktérymi Polska podpisata umowe,
w ramach ktdrej otwarte zostaty linie kredytowe. Jesli chodzi o emisje papieréw
dtuznych na rynkach zagranicznych, JST musi uzyska¢ od agencji ratingowej
ocene¢ na poziomie inwestycyjnym w skali miedzynarodowej, co nie jest fatwym
zadaniem, biorac pod uwage niewielkg samodzielno$¢ finansowg polskich samo-
rzadow. Ostatnim zapisem, ktéry mozna uzna¢ jako ograniczenie zadtuzania si¢
JST, jest wymog wskazania celu emisji obligacji lub zaciggania kredytu i zakaz
finansowania.

4. Zadluzenie JST na tle panstwowego dlugu publicznego

Pafistwowy dtug publiczny po konsolidacji (wyeliminowaniu wzajemnego
zadtuzenia wewnatrz sektora) na koniec 2012 r. wynidst niespetna 840,5 mld zt,
a zgodnie z najnowszymi raportami Ministerstwa Finansow' do kofica wrze$nia
2013 r. wzrést do 890,6 mld zi. Udziat dtugu samorzagdowego w PDP stanowit
odpowiednio 8% i 7,5%, zatem zdecydowana wigkszo§¢ diugu to zadtuzenie
Skarbu Panstwa. Cho¢ w konteks$cie catego sektora finanséw publicznych zadtu-
zenie samorzadowe nie jest duzym problemem, to niepokoi jego dynamiczny
wzrost, szczeg6lnie od 2009 r., kiedy to zwigkszylto si¢ ono az 0 40% wzgledem
poprzedniego okresu i zapoczatkowato jego dalsze dynamiczne narastanie, ktdre
jedynie w niewielkim stopniu udato si¢ zahamowaé dopiero w 2012 r.

W ostatnich latach Polska odnotowata dynamiczny wzrost zadtuzenia zaréwno
w wielkoSciach bezwzglednych, jak i wzgledem PKB. Wzrost ten generowany
byt takze przez sektor samorzadowy, co obrazuje tabela 3. W latach 20062012
zadtuzenie sektora samorzagdowego wzrosto o 177,7%, a samych tylko JST i ich
zwigzkoéw (z wytaczeniem samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdro-
wotnej) — az 0 205,5%. Majac na uwadze nadwyzke salda biezacego i deficyt salda

!''W chwili powstawania niniejszego artykutu dostgpne byty dane za wrzesien 2013 r.,
por. strona internetowa Ministerstwa Finanséw, zaktadka Finanse Publiczne, Finanse JST (http://
www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samo-
rzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe, data dostgpu: 1.01.2014).
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majatkowego, nalezy stwierdzi¢, ze wzrost zadtuzenia wynikal z ambitnej dzia-
falno$ci inwestycyjnej samorzadow. Za niepokojacg mozna uznac relacje zadtu-
zenia do dochodéw ogétem, szczegdlnie w miastach na prawach powiatu. Jest
to grupa samorzadéw o najwigkszych problemach finansowych, a jednoczesnie
duzych ambicjach i planach inwestycyjnych — w latach 2007-2012 wskazZnik ich
zadluzenia podwoit si¢ (wzrost z ok. 25% do blisko 50%), radykalnie ograniczajac
mozliwoSci dtuznego finansowania przez nie wtasnej dziatalnoSci.

100 —-—.—.—l—l—.—.—- =

sHF1 - H H -+ H1H B

L T e I e T e T e e e T e I e I e I e e e e e
%

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 IX
2013

[0 Sektor rzadowy [ Sektor samorzadowy [E Sektor ubezpieczefi spotecznych

Rys. 1. Struktura panstwowego diugu publicznego w Polsce w latach 1999-2013
Zrédto: [Zadtuzenie... 2013].

Tabela 3. Struktura zadtuzenia sektora samorzagdowego w latach 2006-2012

Zmiana: grudzien

Wrzesiefi 2013 o
Wyszczegdblnienie 2006—grudzien 2012
mln zt % mln zt %
Zadluzenie sektora samorzadowego 66 743,62 1000 |41373,09| 1777

Jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwigzki |63 422,53 95,0 41 082,52 205,5
Samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej | 3263,39 49 286,04 8,9
Samorzadowe instytucje kultury 53,12 0,1 7,03 12,4

Pozostate samorzadowe osoby prawne utworzone 4,58 0,0 -2.48 -28,2
na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywa-
nia zadan publicznych, z wytaczeniem przedsie-
biorstw, bankéw i spétek prawa handlowego

Samorzadowe fundusze celowe z osobowoscia 0,00 0,0 -0,01 -100,0
prawng

Zrédto: [Zadtuzenie. .. 2013].
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5. Kontrowersje dotyczace wptywu regut fiskalnych
na przejrzystos¢ sektora finansé6w publicznych

EkonomiSci krytykujacy surowe przestrzeganie Scisle okreslonych regut budze-
towych zauwazajg, ze w wyjatkowych okolicznosciach wladze kazdego panstwa
powinny mie¢ mozliwo§¢ wykorzystywania dodatkowych $rodkéw bez koniecz-
noSci przeprowadzania radykalnych cig¢ w budzecie. Jest to szczegdlnie istotne
w przypadku Polski, ze wzgledu na strukture wydatkéw, ktére w ponad 70%
sktadajg si¢ z wydatkéw sztywnych, niepodlegajacych redukcji w krétkim okresie.
Z kolei wydatki, ktdre relatywnie fatwo podlegaja obnizeniu, s3 w duzym stopniu
przeznaczone na inwestycje publiczne, bez ktérych rozwdj gospodarki mégtby byc
ograniczony, tym bardziej ze ich czg§¢ podlega wspétfinansowaniu z funduszy
europejskich. Ponadto z przeprowadzonych badan przez Milesi-Ferrettiego [2000]
wynika, ze w przypadku sztywno okreslonych regut istnieje zagrozenie wzrostu
wykorzystywania metod wchodzacych w zakres tzw. kreatywnej ksiegowosci,
ktérych celem jest sztuczne obnizanie wielkosci deficytu i zadtuzenia sektora
publicznego lub zawieszanie istniejacych regut. Tego typu praktyki wystepuja
takZe na poziomie ponadnarodowym [von Hagen i Wolff 2004]. Autorzy wska-
zujg przyktady krajéow europejskich (m.in. Grecja, Szwecja, Dania, Finlandia),
ktore wytaczyty cze§¢ dtugu poza sektor publiczny, celem wypelnienia kryteriow
konwergencji z Maastricht. Podejmowanie takich dziatafi moze wspomoc reali-
zowanie krétkoterminowych celéw politycznych, jednakze w Srednim i dtugim
okresie zbyt swobodne odchodzenie od zatozonych zasad znaczaco wptywa
na wiarygodno§¢ instytucji i prowadzonej polityki gospodarczej. Taki poglad
potwierdza A. Wojtyna [2013], ktéry analizujac propozycj¢ reform w Polsce,
zauwaza, ze ,,(...) przy pierwszym teScie reguty fiskalnej, od ktérego zalezy jej
przyszta wiarygodno$¢ i szersze zaufanie do gospodarczych dziatan rzadu, zapada
decyzja o zawieszeniu progu” [Wojtyna 2013, s. AS8].

Jak wspomniano w czg¢sci teoretycznej niniejszego artykulu, reguly fiskalne
powinny by¢ sformutowane w sposéb, ktéry uniemozliwia ich dowolne obcho-
dzenie, a stosowanie kreatywnej ksiegowoSci powinno zostac¢ ograniczone. Na tym
tle funkcjonowanie krajowych regulacji ograniczajacych PDP budzi kontrowersje.
Duzg popularno$¢ w Polsce zdobyty publicystyczne pojecia ,,krajowego™ i ,,euro-
pejskiego” diugu publicznego w Polsce. Tabela 4 przedstawia w sposéb anali-
tyczny gtéwne réznice w sposobie liczenia obu wartoSci. Najwigkszy wptyw na
sztuczne zanizenie warto$ci dtugu publicznego miato wytaczenie kosztochtonnej
funkcji panstwa, jaka jest budowa i modernizacja drég krajowych i autostrad.
Poczawszy od 2009 r. réznica pomig¢dzy wartoscig ,.krajowg” a ,,europejskg”
zaczela sie powigkszad, osiggajgc warto$¢ 46,4 mld zt na koniec 2012 r., a wedtug
najnowszych dostepnych danych (wrzesieni 2013 r.) — juz 49,6 mld zi. Gdyby nie
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wspomniana zmiana, drugi prog ostrozno$ciowy z ustawy o finansach publicznych
zostalby przekroczony juz w 2011 1. (56,2%) [Zadtuzenie sektora...2013].
Negatywne praktyki wylaczania pewnych sfer dziatalnoSci publicznej poza
sektor finanséw publicznych nie sg tylko domeng sektora rzadowego (centralnego).
JST znalazty sposéb na dtuzne finansowanie swoich funkcji, w tym takze inwe-
stycji, poprzez spotki komunalne. Te na mocy ustawy o finansach publicznych sa
wylaczone z sektora, zatem ich zobowigzania nie generuja ryzyka przekroczenia
oficjalnych limitéw zadtuzenia [Pokrywka 2012]. Dla stabilnoSci sektora finanséw
publicznych rodzi to ryzyko braku przejrzystosci (brak monitorowania rzeczy-
wistego zadtuzenia), natomiast dziatalno$¢ takich podmiotéw nie jest kontrolo-
wana przez zaden scentralizowany organ. Jedyna obecna forma kontroli, uzna-
wang za wysoce niewystarczajacg, jest nadzor wiascicielski wspolnikéw tychze
spotek przez JST. Szacunki wielkosci problemu zadtuzenia spétek komunalnych
pokazuja, ze nie jest to wielko§¢ marginalna w catkowitym zadtuzeniu sektora
finanséw publicznych [Pokrywka 2013]. W 2011 r. w samych tylko miastach woje-
wodzkich zadtuzenie spétek komunalnych wyniosto niespetna 12,2 mld zt, co
stanowito 62,8% oficjalnego zadtuzenia. W efekcie az 11 metropolii przekroczy-
foby z nawiazka limit 60% relacji dtugu do dochodéw ogétem, a w trzech z nich
warto$¢ wspomnianego wskaznika osiggnetaby poziom przekraczajacy 100%.

6. MozliwoSci inwestycyjne JST w perspektywie finansowej
na lata 2014-2020

Wplyw regut fiskalnych oraz propozycje ich zmian majg istotne znaczenie dla
mozliwoSci finansowania wydatkéw inwestycyjnych przez JST w nadchodzacych
latach. Jest to niezwykle istotne, jezeli chodzi o przyjecie budzetu przeznaczo-
nego na polityke spdjnosci w latach 2014-2020, poniewaz Polska ma docelowo
otrzymac 82,5 mld euro [Fundusze europejskie... 2013], co stanowi najwyzszy
poziom wsparcia posréd wszystkich krajéw UE. Srodki te maja by¢ wydatkowane
gtéwnie na dziatania prorozwojowe, w szczegdlnoSci na dziatalno§¢ badawczo-
-rozwojow3, rozbudowe kluczowej infrastruktury drogowej, rozwdj przedsiebior-
czosci, transport (kolej, transport publiczny) i cyfryzacje kraju. Zgodnie z analizg
przedstawiong w raporcie Banku Pekao [2013] w ramach perspektywy finansowe;j
2007-2013 sektor JST uzyskat blisko 30% $rodkéw w odniesieniu do catkowitego
wsparcia dla Polski?. W tym okresie JST poniosty wydatki inwestycyjne o catko-
witej warto§ci ponad 160 mld z1, tj. o 60% wigcej w poréwnaniu z poprzednim
czteroletnim okresem. Wydaje si¢, ze utrzymanie wysokiego poziomu inwe-

2 Obliczenia dokonano na podstawie danych z lat 2008-2012.



42 tukasz Pokrywka, Bartosz Trojnar

stycji JST w ostatnich latach byto jednym z czynnikéw, ktére pozwolity Polsce
na zmniejszenie spowolnienia wzrostu gospodarczego po wybuchu §wiatowego
kryzysu w 2007 r. Jednakze podtrzymywanie wysokiej aktywnoSci inwestycyjnej
przez samorzady i finansowanie wktadu wtasnego w ramach wspétfinansowanych
projektow zwigzane jest ze wzrostem ich zadtuzenia.

W raporcie Banku Pekao [2013] wskazano ponadto na réznice pomigdzy
poziomem inwestycji JST w Polsce w poréwnaniu ze Srednimi w UE. Udziat
naktad6éw na §rodki trwate w tacznych wydatkach JST w latach 2009-2011 prze-
kraczat 20%, wobec Sredniej UE na poziomie 13%. Relacja wydatkéw inwestycyj-
nych do PKB w latach 2009-2012 wynosita ok. 3%, wobec §redniej dla krajéw UE
na poziomie ok. 1,5%.

Wysoki poziom inwestycji wynika z mozliwoSci i potrzeb dostosowania
polskiej gospodarki do standardéw gospodarek rozwinigtych. Proces ten ma by¢
kontynuowany w latach 2014-2020, jednakze na poczatku 2014 r. bariery inwe-
stycyjne dla JST zdecydowanie wzrosty ze wzgledu na obowigzywanie nowych
limitéw zadtuzeniowych.

J. Sierak i in. [2013] przeprowadzili symulacj¢ zapotrzebowania na Srodki
finansowe niezbedne do zapewnienia wkiadu wlasnego JST do projektéw reali-
zowanych w ramach programéw UE na lata 2014-2020 oraz oceng potencjatu
inwestycyjnego JST. Wyniki modelu wskazuja, Ze przy koniecznoSci wypetnienia
zobowigzah w ramach nowych samorzgdowych regut fiskalnych utrzymanie
wydatkéow inwestycyjnych na poziomie zblizonym do poprzedniego okresu
bedzie prowadzi¢ do naruszenia réwnowagi budzetu biezacego w ponad 900 JST.
Redukcja inwestycji o 20% zmniejszy t¢ liczb¢ o ok. 200, natomiast przy zmniej-
szeniu wydatkéw inwestycyjnych o 80% pozostanie ok. 400 JST, ktére moga mie¢
trudnoSci z zachowaniem réwnowagi budzetu.

7. Wnioski

Przyjete w polityce gospodarczej reguty fiskalne, nieuwzgledniajace specyfiki
krajow i regionéw, ich pozioméw zadtuzenia oraz stojacych przed nimi wyzwafn
inwestycyjnych, sa niezgodne z rekomendacjami ptynacymi ze wspétczesnych
badan empirycznych. Celem istniejgcych regut fiskalnych jest przede wszystkim
ograniczanie narastania zadtuzenia publicznego niezaleznie od przyjetych zatozef
polityki inwestycyjnej. Konstatacja potwierdza gtéwna hipoteze niniejszego arty-
kutu. Nieprecyzyjne regulacje wraz z brakiem automatyzmu sankcji za ztamanie
regut stanowi istotne zagrozenie przejrzystoSci i stabilnoSci finanséw publicznych.
Co wigcej, pozostawienie znacznego obszaru dziatalnosci panstwa bez niezalez-
nego, systemowego nadzoru rodzi pokusg¢ naduzycia i stanowi zachgte do rozwoju
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patologii gospodarczej. Obrazujg to przywotane rozwigzania zaréwno na poziomie
ponadnarodowym, krajowym, jak i regionalnym. Tym samym potwierdzono hipo-
teze o szkodliwoSci wadliwych rozwigzan automatyzujacych polityke budzetowa,
ktérych efektem jest wystgpowanie zjawiska kreatywnej ksiegowosci i ryzyko
destabilizacji finanséw publicznych.

Wprowadzone w Polsce przepisy w zakresie regulacji zmian zadtuzenia budza
wsrod obserwatoréw wiele watpliwoSci. Dostrzegana jest potrzeba zaostrzenia
dyscypliny budzetowej, w tym dla JST, a réwnocze$nie podkres§lane znaczenie,
jakie wydatki inwestycyjne odgrywajg w ramach rozwoju gospodarki oraz wyko-
rzystania przyznanych Polsce funduszy europejskich na lata 2014-2020. Zdaniem
autoréw nalezy postulowac usprawnienie obowigzujacych regulacji o mechanizmy
monitorowania oraz oceny przestrzegania przez JST limitéw zadtuzenia, umozli-
wiajac jednocze$nie ich okresowa zmiang w zaleznoSci od osigganych dochodéw
oraz wystepujgcych, unikalnych mozliwo$ci rozwojowych. Ponadto konieczne
wydaje si¢ umozliwienie dostosowania podzialu dochodéw publicznych oraz
zmian w zakresie zadan i kompetencji JST.
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Optimal Fiscal Regulations and Active Investment Policy in an Emerging
Economy

The global economic crisis ignited economic and political debate over the systemic
mechanisms limiting excessive public sector debt. Regulations reducing the growth of
public debt clash with the state’s role in active investment policy. This pertains especially
to the European emerging countries with respect to EU Cohesion Policy; Poland, for
instance, will be a major beneficiary of the Multiannual Financial Framework 2014-2020.
The paper analyses literature related to fiscal regulations, and presents the consequences
of sub-optimal international, national, and local fiscal regulations. The analysis revealed
that imprecise and suboptimal regulations are not only an ineffective mechanism
for limiting the growth of public debt but also lead to more frequent use of creative
accounting. The implementation of the new fiscal regulations at the local-government
level in Poland will impede local governments from using EU funds to implement active
investment policy.

Keywords: fiscal rules, public debt, local-government debt, public investments, EU funds,
creative accounting.



