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Wiarygodnos¢ ram fiskalnych
w Polsce jest niezbednym
warunkiem zrownowazonego
rozwoju naszej gospodarki
po kryzysie

Polskie i europejskie ramy fiskalne

Polityka budzetowa w Polsce prowadzona jest w ramach fiskalnych,
na ktore skiadajg sie regulacje krajowe, a takze regulacje UE,
sformutowane w Traktacie o funkcjonowaniu UE oraz Pakcie
Stabilnosci i Wzrostu.

Najwazniejszym elementem polskich ram fiskalnych jest reguta
dtugu, ktorej gtéwnym celem jest niedopuszczenie do przekroczenia
przez panstwowy dlug publiczny (obliczany wedtug polskiej
definicji) progu 3/5 PKB. Jest ona zapisana w akcie najwyzszej rangi
— Konstytucji RP (art. 216), a reguta konstytucyjna uzupetniona jest
progiem ostroznos$ciowym 55% PKB okreslonym w art. 86 ustawy
o finansach publicznych.

Najwazniejszymi elementami europejskich ram fiskalnych jest
ograniczenie deficytu i dlugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych (wedlug metodyki europejskiej) odpowiednio
do 3% i 60% PKB (tzw. kryteria fiskalne z Maastricht). Oprocz tych
kryteriow, stanowigcych zalecane nieprzekraczalne wartosci dla
podstawowych miar stabilnoSci finanséw publicznych, europejskie
ramy fiskalne uzupelnione sa o wymog utrzymywania deficytu
strukturalnego (tj. oczyszczonego o zmiany koniunktury)
na poziomie $redniookresowego celu budzetowego (MTO — medium
term objective) lub dochodzenie do tego celu. Polska jako cel
wyznaczyla deficyt 1% PKB.



Stabilizujaca reguta wydatkowa (SRW)

W 2013 roku krajowe ramy fiskalne zostaty uzupeinione przez
Stabilizujaca Regute Wydatkowa (SRW), ktdra zostata zastosowana
pierwszy raz do konstrukcji ustawy budzetowej na 2015 r.
SRW stanowi implementacje Dyrektywy Rady UE 2011/85/UE.

Idea SRW polega na tym, ze co do zasady skonsolidowane wydatki
sektora finanséw publicznych rosng w tempie $redniego, realnego
wzrostu PKB i celu inflacyjnego. Wzrost wydatkow moze by¢ wyzszy,
jezeli nastgpi trwate zwiekszenie dochodéw podatkowo-
sktadkowych. Jezeli z kolei podatki sg trwale obniZone, to poziom
wydatkow nalezy odpowiednio ograniczy¢. Tempo wzrostu
wydatkow jest tez ograniczane kiedy podstawowe mierniki
stanu finansé6w publicznych przekraczajg kryteria progowe,
tj. w przypadku deficytu 3%, a dtugu publicznego 43% lub 48% PKB
(obliczonego zgodnie z polska definicjg). Te dodatkowe progi maja
,broni¢” dtug publiczny przed zblizeniem sie do strefy 55%-60%,
gdzie zgodnie z ustawa o finansach publicznych uruchamiaja sie
restrykcyjne dziatania sanacyjne.

Reguta jest instrumentem operacyjnym, definiujagcym corocznie
wskazowki dla polityki budzetowej jezeli diug i deficyt s mniejsze
niz wartosci progowe. Reguta wydatkowa nie jest celem samym
w sobie, jest instrumentem okreSlajgcym prowadzenie polityki
budzetowej ponizej zalecanych nieprzekraczalnych wartosci. SRW
bedzie dziata¢ poprawnie nawet jezeli nastgpi redefinicja tych
wartosci.

Krotkowzrocznos$¢ powoduje, ze politycy uswiadamiajg sobie stan
finansow po dojsciu do “sufitu”, tj. do momentu przekroczenia
progow zadtuzenia, a wowczas z reguly jest za pozno na elastyczne
dostosowanie i konieczne s3 pilne i bolesne dziatania sanacyjne albo
powstaje presja do zniesienia regut.

SRW zostata wykorzystana do 6 kolejnych budzetéow od 2015 r.
Zmienita mys$lenie o finansach publicznych, wprowadzita pewna
dyscypline i systematyczno$¢ oraz wzmocnita pozycje Ministra
Finansow w procesie ksztaltowania ustawy budzetowej. Proces
budzetowy stat sie bardziej przejrzysty, bo juz co roku wiosng



szacowany jest wstepny limit wydatkow na kolejny rok budzetowy.
W debacie miedzyresortowej oczywiste stato sie, ze aby finansowac
nowe wydatki trzeba znalez¢é oszczednosci lub zwigkszy¢ trwate
dochody podatkowe lub sktadkowe. SRW odegrata wiec takze role
edukacyjna informujac, zZe nie ma darmowych lunchéw. To ogranicza
presje polityczng, bo w procesie budzetowym pojawit si¢ warunek
,€0$ za co$” (transfer vs podatek). Bez SRW nie byloby takze
,,ofensywy” dziatan uszczelniajgcych podatki.

Nalezy przypomniec, ze w ciggu okresu stosowania reguty byta ona
zmieniana w celu zwiekszania dostepnej przestrzeni fiskalne;j.
W 2016 r. wprowadzono do SRW cel inflacyjny i dochody
jednorazowe, co w okresie niskiej inflacji i deflacji wygenerowato
dodatkowg przestrzen na wydatki. Rzad omijat regute wydatkowa
takze w inny sposdb. Mianowicie, wypychat dodatkowe wydatki poza
budzet do nowo tworzonych podmiotéw (w szczegélnosci Funduszu
Solidarnosciowego), ktore nie sg objete reguta.

Niemniej regula nie poddaje si¢ tatwym manipulacjom. Zmusza
rzadzacych do ,zaplacenia” za ewentualne manipulacje
odpowiednio nizszg dynamika wydatkéw w nastepnych latach.
To dzieki SRW nastgpita konsolidacja finanséw publicznych w latach
2015-2018. W 2018 1. po raz pierwszy w historii deficyt strukturalny
zblizyt sie do MTO. Z tych wzgledoéw SRW jest réwniez bardzo dobrze
oceniana przez instytucje miedzynarodowe i agencje ratingowe.
Gdyby reguta nie byta omijana to w kryzys wchodzilibysmy z duzo
lepsza sytuacjg finanséw panstwa.

Mity i nieprawdy o SRW

0d poczatku 2019 r. w przestrzeni publicznej pojawiata sie presja
do zniesienia reguty wydatkowej lub jej poluzowania. Réwnolegle,
lub w konsekwencji tego, mieliSmy do czynienia z licznymi
zmianami Ministra Finanséw. Od odejScia z resortu Minister
Finansow Teresy Czerwinskiej oraz licznych roszad kadrowych rola
i znaczenie Ministra Finanséw i jego resortu uleglto znaczacej



deprecjacji. Minister Finanséw jest nieobecny przy projektowaniu
i komunikowaniu rozwigzan antykryzysowych, ktérych gtéwnym
zadaniem jest dostarczenie finansowania gospodarce. Przez wiele
miesiecy resort milczat tez w sprawie medialnej dyskusji niektérych
ekonomistow na temat luzowania regut fiskalnych, a pytany
odpowiadat, ze nie zamierza zmienia¢ reguty wydatkowej, ktéra sie
sprawdzita.

Obecnie jednak, pod pozorem walki z kryzysem wywolanym
epidemig COVID-19, postulaty zniesienia reguly wydatkowej,
icoistotne réwniez progéw dlugu publicznego, w ustawie
o finansach publicznych i w Konstytucji formutuja wysocy ranga
urzednicy Ministerstwa Finansow.

Te postulaty nie s3 poparte zadng analizg czy symulacjami. Z jednej
strony nawoluja do debaty merytorycznej na temat regut
budzetowych. Jednak z drugiej strony formutujg stanowcze opinie
dezawuujace generalnie istnienie regul fiskalnych, w tym regut
konstytucyjnych. W obecnej dyskusji, a w szczegdlnosci
w stanowisku przedstawicieli Ministerstwa Finanséw pojawito sie
wiele mitéow i nieprawdziwych tez na temat krajowych regut
fiskalnych. Ministerstwo Finanséw powinno sta¢ na strazy regut
fiskalnych, moze inicjowa¢ dyskusje, ale nie moze podwazac
wiarygodnos$ci ram fiskalnych. Jest to bowiem dziatanie wyjatkowo
krétkowzroczne.

W szczegdlnosci nieprawdg jest, ze SRW hamuje walke z COVID-19.
SRW de facto przewiduje takie sytuacje i koniecznos¢
nadzwyczajnych dziatan. Zgodnie art 112d ustawy o finansach
publicznych wprowadzenie jednego z trzech stanéw nadzwyczajnych
stanowi tzw. klauzule wyjScia z SRW (podobnie jak w europejskich
ramach fiskalnych). Ta klauzula pozwala na przekroczenie limitu
wydatkéw i uruchomienie niezbednych instrumentéw pomocowych.
Nie trzeba SRW zawiesza¢ innymi specustawami. W dyskusji
sugeruje sie rozszerzenie klauzuli wyjScia w art. 112d o stan epidemii.
To podwaza wiarygodno$¢ ram fiskalnych. SRW jest elementem
instytucjonalnym polskich ram fiskalnych i klauzula wyjscia powinna
bazowa¢ na stanach nadzwyczajnych zdefiniowanych w konstytucji
(art. 228).




Stan nadzwyczajny pozwala réwniez na przekroczenie krajowego
progu ostroznosciowego 55% diugu w relacji do PKB. W zwigzku
Z powyzszym sytuacja nadzwyczajna zwigzana z epidemig COVID-19
nie jest przestanka do rozmontowywania krajowych regut
fiskalnych, a w szczegélnosci reguty wydatkowej.

Wsrod ekonomistow w Polsce panuje konsensus, ze w stanie
nadzwyczajnym, jakim jest epidemia nalezy skorzysta¢ z prawnie
zagwarantowanej ,,klauzuli wyjscia” w zakresie krajowych regut
fiskalnych. Analogiczne stanowisko zajmuje Komisja Europejska
oraz Ministrowie Finansow krajéow UE. Zgodnie z tym stanowiskiem
obecnie spetnione sg warunki zastosowania generalnej klauzuli
wyjScia dla europejskich ram fiskalnych.

Jednoczes$nie wszyscy Ministrowie Finanséw, w tym Polski Minister
Finansow, w oswiadczeniu z 23.03.2020 r. jednomysInie pokreslili, ze
,»----pOZ0staja w peini zobowigzani do przestrzegania paktu stabilnosci
i wzrostu. Ogélna klauzula wyjscia pozwoli Komisji i Radzie podjaé¢
niezbedne $rodki koordynacji polityki w ramach Paktu stabilnosci i
wzrostu”

Zastosowanie klauzuli wyjsScia nie jest zwieszeniem ram fiskalnych,
ale jest integralnym elementem unijnego Paktu stabilnosci i wzrostu.
Jest zgoda, zZe nie odstepujemy od Paktu, ale w jego ramach
wykorzystujemy tymczasowo klauzule wyjscia.

Oczekujemy, Zze podobne zobowigzanie bedzie respektowane wobec
krajowych ram fiskalnych.

Po kryzysie, w okres nowej normalnosci wejdziemy z wysokim
deficytem finanséw publicznych i ze zwigkszonym dilugiem
publicznym. Kryzys moze uwidoczni¢ nierozwigzane problemy
strukturalne polskiej gospodarki, tj. kryzys demograficzny,
wyzwania zwigzane z zielonym tadem ekonomicznych, postrzeganie
,rule of law”, wysoki udzial wiasnosci panstwowych w sektorze
finansowym. Zawieszenie lub nawet likwidacja regut fiskalnych
podwazy wiarygodnos¢ polskich finanséw. Reguly numeryczne
zostaly wprowadzone po poprzednim kryzysie lat 2008-2009 jako
element odzyskiwania zaufania rynkéw, kotwica dla oczekiwan i dla
rzadow.



Nieprawdg jest takze, ze SRW hamuje inwestycje. To decydenci
okreslaja priorytety polityki spoteczno-gospodarczej. Rosnacy
zgodnie z regulg wydatkowa agregat wydatkowy jest tak ogromny
(ok. 900 mld), Zze mieszcza sie w nim rowniez wydatki inwestycyjne.
Zjawisko  malejagcego  udzialu wydatkow prorozwojowych
(inwestycyjnych) jest efektem krotkookresowego, niestety czesto
podyktowanego biezagcymi wzgledami wyborczymi, patrzenia
na potrzeby rozwojowe polskiej gospodarki.

To nieprawda, ze SRW jest wadliwa, bo odnosi sie do arbitralnych 3%
deficytu budzetowego wzgledem PKB, czy progéw diugu. Jako jeden z
argument6éw zniesienia reguty wydatkowej podaje sie¢ arbitralnosc¢
kryteriow progowych: 3% deficytu, czy tez progow zadtuzenia. Tutaj
pojawiaja sie odniesienia do toczacej sie dyskusji nad kryteriami
z Maastricht w UE. W tym konteksScie nalezy zaznaczy¢, ze SRW jest
regulg operacyjng i moze speinia¢ role drogowskazu niezaleznie
od wyznaczonych wartos$ci progowych. Zmieni sie po prostu cel.
Jezeli debata w UE skonczy sie zmiang progu 3% dla deficytu
to odpowiednio zmieni sie cel w regule. Jednoczesnie w debacie
ipotem ewentualnych zmianach nalezy zachowac¢ wtasciwg
procedure. Najpierw musi si¢ zakonczy¢ dyskusja nad europejskimi
ramami fiskalnymi, dopiero konsekwencje tych ewentualnych zmian
powinny by¢ odpowiednio zaadresowane w polskim systemie regut
fiskalnych.

Kolejny mit, to teza ze SRW nie daje szans rozwojowych z uwagi
na ,czasy niskich stép procentowych”. Postulaty zmiany reguty
wzwigzku z rzekomo niskimi kosztami obstugi dlugu sa
krotkowzroczne i dorazne. Na marginesie, to czy w nowej
normalnosci bedzie jeszcze $wiat niskich stop procentowych jest
wielka niewidoma. Ponadto, koszty obstugi dtugu sg juz objete regutla
wydatkow3 i kiedy sg niskie, to automatycznie zwiekszaja przestrzen
dla innych wydatkéw. Dublowanie tego mechanizmu bytoby
eksperymentem niespotykanym w innych krajach. To przede
wszystkim wpisanie elementu cyklicznego do antycyklicznej reguly.



Progi zadluzenia musza by¢ zachowane i przestrzegane.

Od wielu lat w Polsce definicja panstwowego diugu publicznego
odbiega od obiektywnej definicji dlugu wedlug metodologii
europejskiej. W kryteriach Kkonstytucyjnych stosowana jest
metodologia krajowa wedtug ktérej dtug byl dotychczas nizszy
0 ok. 3 p.p. PKB. Jednak w ramach walki z COVID-19 skonstruowano
mechanizmy finansowe oparte na PFR i BGK, ktore to instytucje bedg
sie zadtuza¢ w celu finansowania programéw rzadowych
z pominieciem krajowej definicji dlugu. Metodologia europejska
oczywiScie takiej kreatywnoSci nie ,przepusci”. Ale w rezultacie
zgodnie z zapowiadang skalg programéw (nawet na 200 mld zt),
rozbieznos¢ miedzy oboma definicjami dtugu wzrosnie nawet do
12 p.p. PKB, czyli 1/5 zadluzenia bedzie omijata konstytucyjne progi
zadtuzenia. To powaznie podwaza ramy fiskalne. Nalezy zaniecha¢
takiego kreatywnego finansowania wydatkow publicznych i docelowo
nalezy dostosowac krajowa definicje dlugu do europejskiej, co jest
postulatem zglaszanym przez ekonomistow od lat.

SRW - $ciezka dojScia — uszczelnienie

Reguty budzetowe nie moga by¢ pochopnie zmieniane,
dostosowywane pod pozorem walki z kryzysem. Podobnie jak
w przypadku europejskich regut nie ma zgody na ich znoszenie czy
luzowanie, nalezy zastosowac ,,klauzule wyjscia” opartg na stanach
nadzwyczajnych zawartych w Konstytucji RP (art. 228) i jedyne co
nalezy zrobi¢ to opracowa¢ S$ciezke powrotu do limitu
numerycznego. W ustawie o finansach publicznych nie zostato to
okreslone, gdyz trudno bytoby przewidzie¢ skale i zakres
odziatywania na finanse publiczne stanu nadzwyczajnego.

W przygotowywanej ustawie budzetowej na 2021 rok konieczne jest
zdefiniowanie Sciezki powrotu do SRW. Podobnie jak w procedurze
nadmiernego deficytu, w nadzwyczajnych sytuacjach okres
konsolidacji jest dostosowany do sytuacji ekonomicznej i jest



dtuzszy niz w czasach normalnych. Sciezka dojscia musi by¢
zdefiniowana na konkretny okres i nie powinna odbiegac¢ zasadniczo
od rekomendacji KE w zakresie wychodzenia z procedury EDP.
Jak najszybciej nalezy oszacowal przekroczenie SRW w punktach
procentowych PKB w 2020 roku i to przekroczenie stopniowo
niwelowa¢ w zatozonym okresie dostosowawczym. Formuta
wyliczenia przekroczenia i $ciezki dojscia musi by¢ przejrzyscie
ijawnie okreslona i skonsultowana w dialogu spotecznym i debacie
publicznej. Konieczny jest konsensus Srodowisk ekonomistéw
i polityki. Warto podkresli¢, ze w Niemczech reguty budzetowe s3
przyjmowane 2/3 gtosé6w w parlamencie.

Wiarygodnos$¢ SRW byta juz podwazana, szczegoélnie w zesztym roku
przy przygotowywaniu projektu budzetu na 2020 r. Stagd musi ona by¢
uszczelniona. M.in. nalezy wiaczy¢ do SRW fundusze celowe
i podmioty finansujace sie “pod kreska”. Zdefiniowanie Sciezki
powrotu do SRW musi by¢ potaczone z uszczelnieniem reguty. Tylko
takie podejsScie zagwarantuje zachowanie wiarygodnosci polskich
ram fiskalnych.

Reguly fiskalne sg istotnym elementem kontroli demokratycznej.
Zwiekszaja spoteczng i rynkowa kontrole nad wydatkami sektora
finansow publicznych w sytuacjach, kiedy zwiekszenie wydatkow
publicznych wymusza zwiekszenia podatkow i skiadek.
W sytuacjach, gdy wzrost wydatkow jest mozliwy dzieki wzrostowi
zadluzenia, a w szczeg6lnosci finansowanego przez bank centralny,
kontrola spoteczna jest stabsza, a spoteczenstwo jest mniej czujne.

Polska SRW jest z punktu widzenia ekonomii instytucjonalnej —
INSTYTUCJA, ktorej nie mozna ot tak znosi¢, zawieszac
czy rozluznia¢. Najgorsza jest utrata wiarygodnosci, a wiarygodnos¢
ram fiskalnych jest zawsze potrzebna, w czasach niepewnos$ci
szczegOlnie.

Alert Gospodarczy to inicjatywa Open Eyes Economy Summit
oraz Kolegium Gospodarki i Administracji Publicznej Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie.

Wszystkie alerty eksperckie dostepne sa na:
www.oees.pl/dobrzewiedziec
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