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7. Czy motliwe jest rozwiazanie probiemu poprzez dziatania pozaiegislacyjne? Jeéli tak, to jakie? Jesli nie, to

dlaczego?

Nle jest mozliwe rozwigzanie problemu poprzez dziafania pozalegislacyjne. Efektywnosc i skutecznosc reguty
wymaga, aby byfa ona wprowadzona aktem rangi ustawowej. Zgodnie z Konstytucja $rodki finansowe na cele
publiczne mogg by¢ wydatkowane jedynie w sposob okreslony w ustawie.

8. Skutki dla sektora finans6w, publicznych (pozytywne in plus; negatywne jn minus)

‘Wprowadzenie regulacji nie' spowoduje skutkow, ﬂnansp’wvch dia sektora finanséw publicznych, gdyz nie
nastapi zmmejszenle dochodéw lub.zwlekszenie wﬁtkéw PmponoWana regulaciaima charakter prewencyjny.
‘Gelem jej jest npubleganle nadm}ememu wzrostowi wydatkéw pubficznych, a tym'samym narastaniu
nieréwnowaglﬂslmlnej Propm'aowana reguia nie determ!nuje pozhr’ﬁu wydatkém a jedyme okresla przedziat,
w jakim te \wdhtki muszg, slqzawleraé ¥ R
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Zalozenia do projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych

1.  Cel projektowanej ustawy

Celem proponowanej reguly fiskalnej jest zapewnienie stabilnosci finanséw publicznych
w Polsce. Jest to warunek Konieczny realizacji podstawowych celéw spoteczno-
gospodarczych  polityki fiskalnej, w tym funkcji alokacyjnej, redystrybucyjnej
i stabilizacyjnej.

Proponowane rozwigzanie wypelni luk¢ w obowiazujacym w Polsce systemie regui
fiskalnych. Sposréd istniejacych dotychczas regut do najwazniejszych naleza:
(1) konstytucyjny limit zadtuzenia uzupelniony o progi ostroznosciowe w ustawie o finansach
publicznych; (2) tymczasowa regula ograniczajaca tempo wzrostu wydatkéw innych
niz prawnie zdeterminowane (oraz nowych wydatkéw prawnie zdeterminowanych)
do prognozowanego  wskaznika inflacji powigkszonego o punkt procentowy
(tzw. dyscyplinujaca reguta wydatkowa); (3) w jednostkach samorzadu terytorialnego: reguta
co najmniej zréwnowazonego wyniku biezacego oraz od 2014 r. i indywidualne wskazniki
zadluzenia.

Mimo niewatpliwie pozytywnego wptywu obowiazujacych regut fiskalnych na stan finanséw
publicznych w Polsce, analiza ich dotychczasowego funkcjonowania wskazuje na potrzebg
zmiany i uzupetnienia systemu o dodatkowy mechanizm. Dotychczasowe rozwiazania maja
bowiem ograniczony zakres podmiotowy — obejmuja jedynie czg$¢ sektora finansow
publicznych, np. regulacje dotyczace jednostek samorzadu terytorialnego, czy tymczasowa
dyscyplinujaca reguta wydatkowa - bezposrednio determinujaca cz¢§¢ wydatkéw budzetu
panstwa, lub nawet pojedynczego podmiotu, tak jak ma to przyktadowo miejsce w przypadku
regulacji dotyczacych Narodowego Funduszu Zdrowia (wymoég zrownowazonego w zakresic
przychodéw i kosztéow planu finansowego oraz minimalnego poziomu kosztow NFZ).
Niektére regulacje maja rowniez charakter czasowy np. tymczasowa, dyscyplinujaca reguta
wydatkowa obowiazuje jedynie na czas objecia Polski procedura nadmiernego deficytu.
Z kolei reguta dtugu, mimo iz obejmuje caly sektor finanséw publicznych, daje wytyczne
w zakresie prowadzenia polityki fiskalnej jedynie w przypadku przekroczenia przez
pafistwowy dtug publiczny (dalej ,,PDP”) progéw ostroznosciowych. Reguta ta nie wskazuje
natomiast na dziatania, ktére pozwolityby na unikniecie nadmiernego zadluzenia publicznego.
W zwiazku z tym istnieje ryzyko jej procyklicznego oddzialywania — zacie$nienie fiskalne
wymuszone przez przekroczenie progéw ostroznosciowych w warunkach dekoniunktury
moze przyczyni¢ si¢ bowiem do poglebienia spowolnienia gospodarczego.

Obowiazujacy dotychczas system regul okazal si¢ niewystarczajacy do zapewnienia
dyscypliny fiskalnej. Nierdéwnowaga finanséw publicznych w Polsce ma charakter trwaly.
W konsekwencji nawet w latach wysokiego wzrostu gospodarczego wynik sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych' byt ujemny. Od poczatku czlonkostwa w strukturach Unii
Europejskiej Polska miala problemy z wypelnieniem fiskalnego kryterium konwergencji,
wynikajacego z Traktatu o funkcjonowaniu UE, zgodnie z ktérym deficyt sektora instytucji
rzadowych isamorzadowych (ang. general government, zwany dalej GG) nie moze

! Sektor instytucji rzadowych i samorzadowych - jeden z podsektoréw gospodarki okreslony zgodnie
z rozporzadzeniem Rady (WE) nr 2223/96 z dnia 25 czerwca 1996 r. w sprawie europejskiego systemu
rachunkow narodowych i regionalnych we Wspdlnocie (Dz.U. L 310, p.1 z péén. zm.)



przekracza¢ 3% PKB. W zwiazku z tym juz dwukrotnie Polska objeta byla procedurs
nadmiernego deficytu — w latach 2004-2008 oraz od roku 2009 do chwili obecne;j.

Trwala nier6wnowaga finanséw publicznych doprowadzita do akumulacji zadluzenia
i w konsekwencji do przekroczenia w 2010 r. przez PDP pierwszego progu ostroznoéciowego
zapisanego w ustawie o finansach publicznych (50% PKB). Dalsze utrzymywanie si¢
znacznej nierwnowagi grozitoby przekroczeniem kolejnego progu ostroznosciowego (55%
PKB), co wymusitoby zgodnie z ustawa o finansach publicznych silne — i potencjalnie
procykliczne — zaciesnienie polityki fiskalnej, co w konsekwencji stanowiloby ryzyko dla
stabilnosci makroekonomicznej. Materializacja tego ryzyka mogtaby zagrozi¢ wiarygodnosci
kredytowej Polski, co z kolei mogtoby doprowadzi¢ do obnizenia ocen miedzynarodowych
agencji ratingowych i wzrostu kosztu obshugi zadluzenia. Sytuacja ta oznaczalaby
zmniejszenie przestrzeni w planowaniu budZetowym i uniemozliwitaby optymaine
wypelnianie przez polityke fiskalng jej celéw spoteczno-gospodarczych. Zwickszony koszt
obstugi zadiuzenia oznaczalby bowiem potencjalng koniecznosé redukeji wydatkéw innych
niz prawnie zdeterminowane, w tym prorozwojowych wydatkéw inwestycyjnych.

W celu zahamowania wzrostu zadtuzenia publicznego, w 2010 r. zacz¢to wdrazaé plan silnej
konsolidacji fiskalnej, dzigki ktorej deficyt nominalny sektora GG zmniejszyl si¢ w latach
2011-2012 o 4 pkt. proc. w poréwnaniu z deficytem odnotowanym w 2010 1. W kolejnych
latach konsolidacja bedzie kontynuowana aby do 2016 r. osiagnac sredmookresowy cel
budzetowy tj. wynik strukturalny’ finansow publicznych na poziomie -1% PKB.
Proponowana regula fiskalna (dalej: stabilizujaca regula wydatkowa) bedzie miala za zadanie
umozliwi¢ dokornczenie procesu konsolidacji, a nastgpnie przyczynié sie do ustabilizowania
finansow publicznych. Regula zostanie wprowadzona poprzez nowelizacje ustawy
o finansach publicznych w 2013 r. i bedzie zastosowana juz przy wyznaczaniu limitu
wydatkéw na 2014 r. Stabilizujaca reguta wydatkowa jednoczesnie zastapi dyscyplinujaca
regul¢ wydatkowa. Regula dyscyplinujaca przestanie bowiem byé potrzebna, jako ze
obejmuje ona zdecydowanie wezszy zakres sektora od reguly stabilizujacej.

Il.  Zakres przewidywanej ustawy oraz zasadnicze kwestie wymagajace uregulowania

Analiza istniejacych uregulowai prawnych wskazuje na Kkonieczno$é wprowadzenia
reguly o mozliwie szerokim zasiggu, co minimalizowatoby ryzyko nadmiemej akumulacji
dtugu publicznego i tym samym ryzyko przekroczenia progéw ostroznosciowych zapisanych
w art.86 ustawy o finansach publicznych (55% i 60% PKB) i Konstytucji RP (60% PKB).
Wprowadzenie reguly stabilizujacej, ze wzglgdu na spojnosé calego systemu ram fiskalnych,
wymaga¢ bgdzie modyfikacji dotychczasowych regulacji w tym zakresie. W szczegdinosci
zmienione zostang sankcje po przekroczeniu przez PDP progu ostroznosciowego 50% PKB.
Obecne sankqe wWwW. przypadku, przewidziane w art. 86 ust. | pkt 1 ustawy o finansach
publicznych’, sprowadzaja si¢ wylacznie do nalozenia ograniczenia na budzet panstwa.
Ograniczenie to, nie ujmujac catosciowo sektora finanséw publicznych, nie zabezpiecza przed
wzrostem PDP w kolejnym roku po przekroczeniu ww. progu ostroznosciowego i/lub

? Wynik strukturalny defi iniowany jest jako wynik nominalny po wyeliminowaniu wplywu zmian cyklicznych
(wywierajacych wplyw szczegélnie na poziom dochodéw) i skorygowaniu o efekt dzialan jednorazowych
i tymczasowych.

* Gdy wartosé refacji kwoty panstwowego diugu publicznego do produktu krajowego brutto jest wigksza
od 50%, a nie wigksza niz 55%, to na kolejny rok Rada Ministrow uchwala projekt ustawy budzetowej,
w ktorym relacja deficytu budzetu paristwa do dochodéw budzetu paristwa nie moze by¢ wieksza niz relacja
deficytu budzetu paristwa do dochodow budzetu paristwa z roku biezacego wynikajaca z ustawy budzetowe;.



w kolejnych latach. Dodatkowa wada tej sankcji jest jej silny procykliczny charakter
wynikajacy z konieczno$ci zaciesniania polityki fiskalnej w sytuacji stabej koniunktury
gospodarczej. Proponowana stabilizujaca reguta wydatkowa przewiduje inny rodzaj sankcji,
ktory przede wszystkim bedzie oddzialywal na znacznie szerszy zakres sektora finansow
publicznych, zapewniajac tym samym bardziej skuteczna korektg, ktéra dodatkowo bedzie
uzalezniona od prognozowanej na kolejny rok sytuacji gospodarczej. W celu uniknigcia
procyklicznosci proponowanej korekty przewidziano, ze bedzie ona zawieszona w przypadku
przewidywanego silnego ograniczenia tempa wzrostu produktu krajowego brutto, chyba ze
nierownowaga finanséw publicznych bedzie wyjatkowo duza (tj. panstwowy diug publiczny
powyzej 55% PKB lub deficyt sektora GG powyzej 3% PKB). Oznacza to, ze w sytuacji
poprawy lub nieznacznego pogorszenia koniunktury, wiaczy si¢ - zapisany w wydatkowe;j
regule stabilizujacej - automatyczna korekta nadmiernej nieréwnowagi finanséw publicznych.

Oprécz uwarunkowan krajowych, stabilizujaca regula wydatkowa powinna
przyczyniaé si¢ do wypelnienia wymogéw unijnych. Regula powinna stanowi¢
implementacj¢ (w zakresie numerycznych regul fiskalnych) dyrektywy Rady Unii
Europejskiej nr2011/85/UE w sprawie wymogow dla ram budzetowych panstw
czlonkowskich. Dyrektywa ta wchodzi w skiad tzw. ,szesciopaku”, czyli pakietu szesciu
aktow prawnych reformujacych Pakt Stabilnosci i Wzrostu. Wskazuje ona na koniecznos¢
posiadania przez pafstwa czlonkowskie UE numerycznych regut fiskalnych, ktore
w perspektywie wieloletniej powinny skutecznie wspiera¢é wypelnianie zobowiazan
wynikajacych z Traktatu o funkcjonowaniu UE w zakresie dlugu i deficytu (utrzymywanie
pozioméw deficytu i diugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych ponizej
maksymalnych pozioméw — odpowiednio 3% PKB i 60% PKB) i stworzy¢ warunki
sprzyjajace wzrostowi gospodarczemu.

Zaliczajgce sie rowniez do ,szesciopaku” rozporzadzenie nr1175/2011 w sprawie
wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk
gospodarczych wskazuje na obowiazek osiagnigcia i utrzymania przez pafistwa czlonkowskie
UE tzw. sredniookresowego celu budzetowego (ang. medium term objective, MTO)
w odniesieniu do wyniku strukturalnego instytucji rzadowych i samorzadowych.

Osiagniecie MTO ma:

1. zapewni¢ margines bezpieczefistwa w odniesieniu do progu 3% relacji deficytu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych do PKB i tym samym zminimalizowaé ryzyko
natozenia na kraj procedury nadmiemego deficytu (por. Wynik sektora GG w czasie
ozywienia i spowolnienia gospodarczego);

2. pomdéc w szybkim osiagnieciu przez kraje czlonkowskie stabilnosci finansow
publicznych, czego wyrazem ma by¢ bezpieczny poziom dlugu sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych wrelacji do PKB, przy uwzglednieniu ekonomicznych
i budzetowych skutkéw starzenia si¢ spoleczenstwa;

3. uwzgledniajac ww. cele, stworzy¢ pewng swobodg¢ w planowaniu budzetowym, zwlaszcza
w kontekscie potrzeb inwestycyjnych.

Zgodnie z rozporzadzeniem nr 1175/2011 ocena tego, czy post¢p na drodze do osiagnigcia
celu budzetowego jest wystarczajacy, obejmuje nie tylko wynik strukturalny, ale réwniez
analize¢ wydatkow po skorygowaniu o dyskrecjonalne dziatania po stronie dochodéw. Roczne
tempo wzrostu wydatkow sektora GG - zmodyfikowane zgodnie z metodyka stosowang przez



Komisj¢ Europejska’ -~ nie powinno przekracza¢ tempa referencyjnego, czyli sredniego
realnego wzrostu potencjalnego PKB. Dopéki MTO nie zostanie osiagnigte, tempo wzrostu
wydatkéw nie powinno przekraczaé tempa referencyjnego pomniejszonego o wielkogé
odpowiadajaca 0,5% PKB.

Wynik sektora GG w czasie ozywienia i spowolnienia gospodarczego

1.0 -
% PKB

-4.0

Zrédio: Finanse publiczne
w Polsce w okresie kryzysu

-5.0 -

Uwagi: Poziom MTO w odniesieniu do wyniku strukturalnego jest okreslany dla poszczegélnych krajow w ten
sposob, aby zminimalizowaé ryzyko przekroczenia przez nominalny wynik sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych progu 3% PKB. Stabilizacja wyniku strukturalnego na poziomie nizszym niz MTO grozilaby
przekroczeniem tego progu w okresie spowolnienia i tym samym nalozeniem procedury nadmiernego deficytu.

Podsumowujgc, zreformowany Pakt Stabilnosci i Wzrostu opiera oceng polityki
fiskalnej na dwéch fundamentach: wyniku strukturalnym i wydatkach. Jednak wybor
konkretnej postaci numerycznej reguly fiskalnej zostal pozostawiony w gestii poszczegdlnych
panstw czlonkowskich. Wypracowanie prezentowanej propozycji reguly dla Polski
poprzedzone zostato analiza nie tylko obowiazujacych regut w Polsce i wymogéw unijnych,
ale takze rozwigzan w innych krajach (m.in. Szwajcarii, Szwecji, Niemiec, Holandii i Czech),
w szczegblnosci pod katem ich efektywnosei i wplywu na stabilnosé fiskalng
i makroekonomiczng. Wybdr ostatecznej formuly reguly, w szczegélnosci wartosei
parametrow, zostal dokonany w oparciu o przeglad literatury, konsultacje z partnerami
zewngtrznymi oraz wyniki analiz i symulacji.

Przedstawiana regula ma charakter wydatkowy (stad nazwa: stabilizujaca regula
wydatkowa), a wigc naklada ograniczenia na poziom wydatkéw publicznych. W sytuacji

* Tj. po odjeciu kosztow obstugi diugu, wydatkéw unijnych dla ktérych beneficjentem ostatecznym s jednostki
sektora GG, cyklicznege wzrostu wydatkéw na rzecz bezrobotnych, a takze po zastapieniu wydatkow
inwestycyjnych z danego roku $rednia z czterech ostatich lat oraz po odjeciu wyniku netto dziatan
dyskrecjonalnych po stronie dochodéw.



zrownowazonych  finanséw  publicznych,  limit  wydatkowy  bedzie  rost
w éredniocokresowym tempie wzrostu PKB. Wladze fiskalne nie kontroluja bowiem
w sposob bezposredni ani poziomu dlugu, ani wyniku nominalnego. Wysokos¢ dochodéw
zalezy w glownej mierze od stanu koniunktury gospodarczej. W przypadku wydatkow zakres
kontroli jest wigkszy, poniewaz zdecydowana ich wigkszo$¢ ma charakter strukturalny (4.
niezalezny od stanu koniunktury). Co wiecej, z uwagi na liczne rewizje, skomplikowane
i rozniace sic od siebie metody szacunkéw oraz trudnosci w prognozowaniu kategorii
nieobserwowalnych (wyniku strukturalnego, potencjalnego PKB), oparcie reguly na tego typu
kategoriach powoduje z jednej strony zbytnie jej skomplikowanie, z drugiej strony naraza
na potencjalne zmiany np. metody szacunkéw, dokonywane w celu osiggnigcia ztagodzenia
reguly.

Limit wydatkowy wyznaczany bedzie w sposéb rekurencyjny — punktem wyjscia przy
wyznaczaniu limitu na rok r+/ bedzie limit z roku f. Tak wyznaczona baza quzw
nastgpnie powickszana o srednie tempo wzrostu gospodarczego w okresie cyklu® oraz
prognozowany wskaznik inflacji na rok f+7. Dzigki temu limit wydatkowy bedzie rdst
w sredniookresowym tempie wzrostu PKB. Zastosowanie takiego rozwigzania zapewnia
antycykliczny charakter stabilizujacej reguly wydatkowej. W okresie dekoniunktury limit
wydatkéw bedzie bowiem rést w szybszym tempie niz PKB, za§ w okresie dobrej
koniunktury — w nizszym tempie. Tak okreslone tempo byloby ewentualnie korygowane
w sytuacji niezréwnowazenia finanséw publicznych (patrz nastgpny akapit). Natomiast
prognozowany wskaznik inflacji pozwoli na wyznaczenie nominalnego limitu wydatkow
na rok #+1. Dodatkowo, rozwaza si¢ uzupelnienie formuly o aktualizacj¢ prognoz inflacji
oraz prognozowana dyskrecjonalna zmiang obciazen fiskalnych (dochodéw podatkowych
i ze skladek na ubezpieczenia spoteczne).

Kaida dobrze zaprojektowana regula wydatkowa powinna by¢é wyposazona
w mechanizm korygujacy, poniewaz aby zapewni¢ zrownowazenie finansow
publicznych, sam wzrost wydatkéw w stalym tempie moze okazac si¢ niewystarczajacy.
Tzw. pakt fiskalny (rozdziat Traktatu o stabilnosci, koordynacji izarzadzaniu w Unii
Gospodarczej i Walutowej, ktory Polska bedzie musiata przestrzegaé w momencie
przystapienia do strefy euro) wymaga, by reguly fiskalne zawieraty taki mechanizm. Pakt
fiskalny stanowi, Ze ,,umawiajace si¢ strony maja wprowadzi¢ mechanizm korygujacy, ktory
powinien mieé na celu korygowanie odchylen od celu srednicokresowego (MTO) lub sciezki
dostosowawczej (prowadzacej do MTO), w tym ich skumulowanego wplywu na dynamike
dtugu publicznego™.

Proponuje sig, aby stabilizujaca reguta wydatkowa zostala wyposazona w jeden z dwdch
wariantow mechanizmow korygujacycych finanse publiczne w  sytuacji ich
niezrownowazenia. Pierwszy jest oparty na skumulowanych odchyleniach wyniku
nominalnego od MTO, drugi — na panstwowym dlugu publicznym. Niezaleznie
od ostatecznie przyjetego wariantu, korekta bedzie miala miejsce, gdy deficyt nominalny
sektora GG przekroczy 3% PKB lub gdy PDP przekroczy prég 55% PKB (lub znajdzie sig
w przedziale 50-55% PKB, lecz w tym przypadku korekta bedzie relatywnie stabsza oraz
uzalezniona od prognozowanej koniunktury).

W wariancie pierwszym mechanizmu korygujacego, celem operacyjnym prezentowanej
reguly jest stabilizacja nominalnego wyniku sektora GG w relacji do PKB na poziomie
réwnym MTO w $rednim okresie. Okreslenie celu operacyjnego w odniesieniu do wyniku

* Dlugos$é¢ indykatora wynika z przecigtnej diugosci cyklu koniunkturalnego w Polsce okreslonej na podstawie
badan empirycznych (8 lat).



nominalnego pozwoliloby na uniknigcie koniecznosci szacowania nieobserwowalnych
kategorii potrzebnych do wyznaczenia wyniku strukturalnego. Wynik nominalny podlega
fluktuacjom zgodnie z wahaniami koniunktury gospodarczej (por. wynik sektora GG
w czasie ozywienia i spowolnienia gospodarczego), dlatego tez jego stabilizacja mozliwa
jest jedynie w srednim okresie. Biezacy monitoring funkcjonowania reguty umozliwiloby
specjalne konto kontrolne, na ktérym co roku w sposéb kumulatywny zapisywane bylyby
odchylenia wyniku nominalnego od operacyjnego celu reguly (w wysokosci MTO)®. W
okresie dobrej koniunktury na koncie kontrolnym powinny kumulowaé sie odchylenia
dodatnic (wynik sektora wigkszy od operacyjnego celu reguly), za$ w okresie
dekoniunktury — odchylenia ujemne (wynik sektora mniejszy od operacyjnego celu reguly).
Srednio w okresie cyklu odchylenia dodatnie i ujemne powinny si¢ w przyblizeniu
rownowazyé.

W sSrednim okresie ujemne obciazenie konta kontrolnego swiadczyloby o stabilizacji
wyniku nominalnego na poziomie nizszym niz cel operacyjny, co wymagaloby
odpowiedniej korekty. Tak wigc, biezaca analiza poziomu konta kontrolnego pozwalataby
ze stosunkowo duzym wyprzedzeniem reagowac na narastanie nieréwnowagi finansow
publicznych, zar6wno w postaci zbyt duzych deficytéow czy tez nadmiernych nadwyzek.
Tym niemniej, zatozono pewien dopuszczalny margines skumulowanego odchylenia od
celu po przekroczeniu ktérego wiacza si¢ korekta, polegajaca na zmniejszeniu limitu
wydatkowego (w przypadku nadmiernego skumulowania deficytow) lub na zwiekszeniu
limitu wydatkowego (w przypadku nadmiernego zakumulowania nadwyzek). Ze wzgledu
na ryzyko procyklicznego oddzialywania, mechanizm korygujacy nie mialby jednak
charakteru catkowicie automatycznego. Korekta bylaby bowiem zawieszana na okres
dekoniunktury gospodarczej (w przypadku korekty polegajacej na ograniczeniu limitu
wydatkowego) i na okres bardzo dobrej koniunktury (w przypadku korekty polegajacej na
zwigkszeniu limitu wydatkowego).

W wariancie drugim mechanizmu korygujacego, celem operacyjnym jest stabilizacja
panstwowego diugu publicznego na poziomie ponizej 40% PKB (por. panstwowy diug
publiczny w czasie ozywienia i spowolnienia gospodarczego zgodnie z drugim wariantem
mechanizmu korygujacego). Kalkulacja tego wskaznika réwniez nie wymaga szacowania
kategorii nieobserwowalnych. Co wigcej, zadluzenie stanowi kategorie popularng
i zrozumialg nie tylko dla specjalistow.

Zgodnie z tym wariantem, korekta (konsolidacja) mialaby miejsce ciagle, dopdki PDP
nie obnizylby si¢ do poziomu 40% PKB. Nastepnie, wydatki rostyby zgodnie
ze Sredniookresowym tempem realnego wzrostu PKB. Aby jednak uniknaé nadmiernej
restrykcyjnosci tego wariantu w okresie konsolidacji, proponuje sig, by korekta stawata sie
symboliczna, jesli tylko wynik nominalny uksztaltuje si¢ historycznie $rednio na poziomie
lub powyzej celu operacyjnego. Juz bowiem samo osiagnigcie celu powinno przelozyé sie
na stopniowy spadek zadluzenia w relacji do PKB. Ewentualne podtrzymanie konsolidacji
stanowitoby nadmierne i nieuzasadnione zaostrzanie polityki fiskalne;.

* Konto to nie ma charakteru ksiggowego, a stanowi jedynie wirtualny zapis odchylen od celu w p.p. PKB.



Panstwowy dlug publiczny w czasie ozywienia i spowolnienia gospodarczego
zgodnie z drugim wariantem mechanizmu korygujacego
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Zapewnienie skutecznosci reguly w realizacji jej nadrzgdnego celu wymaga, aby byla
ona zaimplementowana poprzez zmiany w ustawie o finansach publicznych. Zgodnie
z Konstytucja RP srodki finansowe na cele publiczne moga by¢ wydatkowane jedynie
w sposob okreslony w ustawie. Osiagnigcie zatozonego celu w sposéb pozalegislacyjny niesie
ryzyko nierespektowania przez wszystkich uczestnikéw procesu budzetowego limitéw
wynikajacych z reguly, co grozi jej nieskutecznoscia.

11T Konsultacje spoleczne

Projekt zalozen projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych zostal przekazany
do konsultacji Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Jednoczesnie projekt
zatozed zostal udostepniony w Biuletynie Informacji Publicznej Rzadowego Centrum
Legislacji oraz Biuletynie Informacji Publicznej Ministerstwa Finanséw stosownie do
przepiséw ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnoéci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa (Dz. U. Nr 169, poz. 1414, z p6zn. zm.).



Zalacznik

Formula reguly i elementy instytucjonalne

Zalacznik zostal podzielony na dwie czgsci: szczegdlowy opis formuly stabilizujacej reguly
wydatkowej oraz towarzyszace regule elementy instytucjonalne.

1) Formula reguly

W pierwszej czg¢sci zatacznika opisano krok po kroku mechanizm wyznaczania limitu
wydatkowego na podstawie formuly stabilizujacej reguly wydatkowej, przedstawionej we
wzorze (1). Pig¢ krokéw odpowiada schematowi ilustrujacemu ogélng formule reguly
(przerywana linig i brakiem tla na schemacie zaznaczono elementy reguly, ktérych obecnosé
w ostatecznej formule nie zostala przesadzona). Na koficu rozdzialu zamieszczono przyklad
liczbowy, ktéry moze okazac si¢ przydatny w zrozumieniu sposobu obliczania limitu.

L.=L, Ft (CPIt+I) Ind(PKB)t+l 1)

cz.nominalna czZ. realna korekta

gdzie:
Li+1: poziom limitu wydatkowego ustalanego na rok budzetowy t+1;

L poziom limitu wydatkowego ustalonego na rok budzetowy t, ustalony w roku budzetowym
t-1, do rozwazema pozostaje korygowanie go o bledy prognoz inflacji, czyli zastapienie L,
przez L, (patrz krok 1);

CPL: $rednioroczny wskaznik CPI w roku t (patrz krok 2);
Ei(xi+1): prognozowana w roku t wartos¢ zmiennej x na rok t+1;
Ind(PKB).: indykator Sredniookresowego tempa wzrostu realnego PKB (patrz krok 3);

Ki: wielkos$é korekty w roku t+1 wynikajaca z mechanizmu korygujacego, wyrazona
w punktach procentowych’ (p. p-) (patrz krok 4);

Ponadto, rozwaza si¢ uzupetnienie formuly (1) o skladnik Aofy,|: prognozowang wartosé
dyskrecjonalnej, zmiany obciazen fiskalnych (dochodéw podatkowych i ze skladek na
ubezpieczenia spoleczne) (patrz krok 5).

7 Skladnik korekty moglby réwniez zosta¢ wyrazony w % PKB - za kazdym razem przeliczanym na kwote
wyrazong w PLN. Wowczas formula (1) musiataby zosta¢ odpowiednio zmodyfikowana.



Schemat przedstawiajacy ogélna formule reguty

R limit wydatkéw w obecnym roku ¢ aktualizacja prognoz inflacji
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Krok 1 (rozwazany):

Limit wydatkowy z roku t bylby korygowany zgodnie z aktualizacja prognoz inflacji,
tzw. korekta o bledy w prognozach inflaciji, ktora opisuje wzor (2):

o . G, _E,(cp1)
' E.lcr,) E,(cPL) 2)

korekty o bledy w Bgnozach inflacji

Korekta ex post bledéw popemianych przy prognozowaniu inflacji ma na celu eliminacjg ich
zaburzeniowego wplywu na poziom limitu wydatkowego. Przykladowo, jesli faktyczny
odczyt inflacji okazalby si¢ nizszy od prognozowanego, to limit wydatkowy zostatby
zawyzony (mielibyémy wéwczas tzw. premig inflacyjna). Z tego wzgledu nalezy dokonac¢
aktualizacji ex post limitu wydatkowego (w tym wypadku obnizenia), aby kolejny limit
powrécil na Sciezke wynikajaca z reguty (w kategoriach realnych) .

Na poczatku roku t, kiedy bedzie wyznaczany limit wydatkowy na rok t+1, znany juz bedzie

CPIL,,

E: I(CPlt 1),
stanowi poprawke btedu prognozy inflacji sporzadzanej w roku t-1 na rok t-1. Co wigcej, na
poczatku roku t dostgpne beda informacje, pozwalajace na korektg prognozy inflacji na rok t,

E,(CPI,)

ktora obrazuje czynnik :
E,.(CP1,)

odczyt inflacji z roku t-1. Stad we wzorze (2) znajduje si¢ czynnik ktéry

we wzorze (2).

Na przyklad, w sytuacji wprowadzenia korekty ex post limitu wydatkéw zar6wno prognoza
inflacji na 2013 r., jak i na 2014r., zalozone w Aktualizacji Programu Konwergencji
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22013 r. (APK 2013) i wykorzystywane w celu opracowania prognozy poziomu wydatkéw
w 2014 r., zostalyby zaktualizowane na poczatku roku 2015.

Krok 2:

Nastepnie, limit wydatkowy okreslony w pierwszym kroku jest przemnazany przez
prognozowany na rok t+1 wskaznik inflacji CPI, czyli tzw. cze$¢ nominalna formuly.

Krok 3:

Warto$§¢ otrzymana w kroku 2 jest nastgpnie przemnazana przez indykator
Sredniookresowego realnego tempa wzrostu PKB, na ktéry sklada si¢ osiem (przeszlych
i prognozowanych) dynamik wzrostu PKB, z ktérych ostatnia jest prognozowane tempo
wzrostu na rok, na ktéry obliczany jest limit wydatkowy. Jest to tzw. czeéé realna formuly
obliczana za pomoca wzoru (3).

Ind(PKB),,, = ﬁ} ﬁEi(PKBT) ()

gdzie:
PKBr: realna dynamika PKB w roku T,

Krok 4:

Limit wydatkowy moze zostaé obnizony (lub podwyiszony) na skutek dzialania
mechanizmu korygujacego. Rozwazane sa dwa alternatywne warianty mechanizmu
korygujacego, ktére posiadaja czg$é wspolng zwigzang z celem priorytetowym reguly,
ktory stanowi obnizenie nadmiernego deficytu lub dtugu (por. schemat). W tym kroku
zamieszczono ich opis oraz ilustrujace je schematy, na ktérych linia przerywana
Zaznaczono ww. czgs¢ wspolna obu wariantow.

Uwzglednienie w regule warunkow wiaczajacych korekte w zaleznosci od wyniku
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz PDP, zagwarantuje jej spojnosé z
juz obowigzujacymi regulami. Stabilizujaca regula wydatkowa bedzie bowiem
funkcjonowala réwnoczesnie z innymi regulami i ograniczeniami fiskalnymi, w tym
zwlaszcza wynikajacymi z przepiséw Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
oraz Paktu Stabilnosci i Wzrostu, jak réwniez z progami ostroznosciowymi
okreslonymi w art.86 ustawy o finansach publicznych i w art.216 Konstytucji RP.
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Schemat przedstawiajacy czesé wspdlng dwoch wariantdw mechanizmu korygujacego

[ wynik seklora GG w -1 < -3% PKB?

_tak ]

. . \ 2.1 L
panstwowy diug publiczny w t-1 > 55% PKB?J | tak |

korekta -1.5p.p. [
. - \ [ nie |

| par i [tk ] ?

i _ 7 1 [}
{ panstwowy dlug publiczny w t-1 > 50% PKB? ’——-—-@ AN ok korekty w t+1 |

Y ’_f

Hub Hl wariant mechanizmu korygujacego

W obydwu wariantach mechanizmu korygujacego korekta nastepuje, gdy wynik
sektora GG w roku t-1 byl nizszy od -3% PKB lub gdy panstwowy dlug publiczny
w roku t-1 byl wyzszy od 55% PKB. Jesli cho¢ jeden z powyzszych warunkow jest
spelniony, nastepuje  korekta, polegajaca na  zmniejszeniu  indykatora
sredniookresowego realnego tempa wzrostu PKB o 2 p.p., nastgpuje niezaleznie
od stanu, opisanego w dalszej czeéci tekstu, konta kontrolnego (o ile zostanie wybrany
wariant I) oraz od prognozowanej koniunktury.

kaorekta -2 p.p.

Jezeli panstwowy dilug publiczny w roku t-1 byl wyzszy od 50% PKB, ale nizszy
lub rowny 55% PKB, a wynik sektora GG byt réwny lub wyzszy niz -3% PKB,
nastepuje korekta, polegajaca na zmniejszeniu indykatora $redniookresowego realnego
tempa wzrostu PKB o 1,5 p.p. Ta korekta ma miejsce tylko pod warunkiem,
ze prognozowana dynamika realna PKB na rok t+1 nie jest nizsza od indykatora
sredniookresowego realnego tempa wzrostu PKB o wigcej niz2 p.p. Gdyby byla
bowiem nizsza o wigcej niz 2 p.p., to prognozowano by duze spowolnienie
koniunktury, czyli tzw. ,,zte czasy”, podczas ktérych nie powinno sig¢ zaostrza¢ polityki
fiskalnej.

W sytuacji, gdy ani wynik sektora GG w roku t-1 nie byl nizszy od -3% PKB,
ani panstwowy dtug publiczny nie byl wyzszy od 50% PKB, dalsze post¢gpowanie
zalezy od zapisanego w ustawie wariantu mechanizmu korygujacego.

Wariant I mechanizmu korygujacego:

Podstawowym elementem wariantu I mechanizmu korygujacego jest specjaine
konto kontrolne (KK), na ktérym kumulowane s3 roczne odchylenia nominalnego
wyniku sektora GG od celu operacyjnego, poczynajac od roku, na ktory zostal
obliczony pierwszy limit wynikajacy z reguly (sa to wirtualne zapisy odchylen od celu),
por. Wykres przedstawiajacy zasad¢ dziatania konta kontrolnego).

Stan konta kontrolnego jest obliczany na podstawie wzoru (4).
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Q)
KK, =KK,_, + Wn, - cel,
gdzie:
KK;: stan konta kontrolnego w roku t, wyrazony w punktach procentowych PKB;
Wn, wynik nominalny sektora GG w roku t, wyrazony w relacji do PKB;

cely: cel operacyjny reguly w roku t réwny $redniookresowemu celowi budzetowemu (ang.
medium term objective, MTO), ustalanemu w oparciu 0 wytyczne Komisji Europejskiej, ktory
obecnie (stan na maj 2013 r.) wynosi dla Polski - 1% PKB.

Wykres przedstawiajacy zasade dzialania konta kontrolnego

% PKB gl
Przekroczenie progy —— 5 55
8 dodatniego powoduace e
wiaczenie korekty +1,5 p.p.
4

2 - i

| |
0,5 E ’ 1

-2
-2
4
4 4
Przekroczenie progu
S5 55 ujfemnego powodujace
7 < wigczenie korekty -1.5 p.p.

-8

t-4 t-3 t-2 -1 t t+1 t+2 t+3 t+4 t+5 t+6
mm Wynik sektora GG Konto kontrolne® —— Prég dodatni —— Prég ujemny — Cel operacyjny

* Skumulowane odchylenia wyniku GG od celu operacyjnego (tu na poziomie -1% PKB;

W sytuacji, gdy dlug i deficyt bgdzie ksztaltowal si¢ na bezpiecznych poziomach
wrelacji do PKB, czyli odpowiednio ponizej 50% i 3%, prowadzenie wlasciwej
polityki fiskalnej zostanie zapewnione dzigki utrzymywaniu wyniku nominalnego
w srednim okresie na poziomie celu operacyjnego. Przy zalozeniu, ze dynamika
dochodéw bedzie ksztaltowata si¢ zgodnie z dynamikg PKB, a wydatkéw — z dynamika
sredniookresowa PKB, w okresach spowolnienia wynik nominalny bedzie ksztaltowat
si¢ ponizej celu, a w okresach ozywienia — powyzej celu. Zasadniczo, cykliczne
odchylenia powinny wigc wzajemnie si¢ niwelowaé w trakcie cyklu koniunkturalnego,
co pozwalaloby na osigganie przecigtnego wyniku nominalnego na poziomie celu.

Jesli jednak wydatki lub dochody ksztaltowalyby si¢ w taki sposéb, ze wynik
nominalny trwale, niezaleznie od fazy cyklu, odbiegalby od celu, a odchylenia (ujemne
badZz dodatnie) kumulowalby si¢ na koncie kontrolnym, nalezatoby dokonaé korekty
limitu wydatkowego. Korekta ta mialaby charakter automatyczny i nastgpowataby gdy
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stan konta kontrolnego przekroczy jeden z dwodch, symetrycznych progéw,
wyznaczonych na podstawie analizy opartej na danych publikowanych przez Komisjg
Europejska. Z analizy tej wynika, ze mediana z maksiméw skumulowanych (rok po
roku) negatywnych odchyleri cyklicznych dla poszczegolnych panstw UE wynosi ok.
-6% PKB. Stad ujemny prog przyjeto na poziomie -6%, a w konsekwencji symetryczny
prég dodatni na poziomie 6% PKB. Dzialania podejmowane po przekroczeniu ww.
progéw zostaly opisane wzorem (5), gdzie dwa pierwsze warunki opisuja omowiong
wczesénie] czesé wspdlng obu wariantdw mechanizmu korygujacego. Zapisana w tym
wzorze korekta jest wyrazona w punktach procentowych dodawanych do indykatora
sredniookresowego realnego tempa wzrostu PKB (por. wzér (1)).

(—2pp, Wn_, <-3%PKB lubD,, >55%PKB

~15pp., [Wn_, 2-3%PKB iD,_ (50% PKB, 55% PKB]
E,(PKB,,,) > Ind(PKB),,, -2 p.p.

s Wn,_, 2 -3%PKBiD,_, <50% PKB
I B KK, <—6%PKB
! E,(PKB,,,)> Ind(PKB),, -2 p.p. )
Wn_, 2 -3%PKBiD,_, <50%PKB
+1,5pp. KK _, > 6%PKB
E,(PKB,.,) < Ind(PKB),,, +2 p.p
0, w pozostalych przypadkach

.

gdzie: Dy;: dlug sektora GG w roku t-1.

Jesli przekroczony zostanie ujemny prég, w wysokosci -6% PKB, indykator
$redniookresowego realnego tempa wzrostu PKB zostanie zmniejszony o 1,5 p.p.
Korekta ta nie obowiazuje jednak w tzw. ,zlych czasach”. Korekta jest zawieszana
w przypadku prognozowanego szczegolnie silnego spowolnienia gospodarczego, tj. gdy
prognozowana dynamika realna PKB na rok t+1 jest nizsza od indykatora
éredniookresowego realnego tempa wzrostu PKB o wigcej niz 2 p.p., jednak wydatki sa
nadal ograniczane $redniookresowym realnym tempem wzrostu PKB. Ta korekta
nie obowiazuje rowniez, jesli wynik sektora GG w roku t-1 byl nizszy niz -3% PKB
albo panstwowy dtug publiczny byt wyzszy niz 50% PKB, poniewaz wtedy obowiazuje
inna, silniejsza korekta, ktora zostata opisana wczesniej.

Je§li przekroczony zostanie dodatni prég, w wysokosci +6% PKB, indykator
sredniookresowego realnego tempa wzrostu PKB zostanie zwigkszony o 1,5 p.p.
Korekta nie obowigzuje w tzw. ,dobrych czasach”. Korekta jest zawieszana
w przypadku prognozowanego szczegélnie silnego ozywienia gospodarczego, tj. gdy
prognozowana dynamika realna PKB na rok t+1 jest wyzsza od indykatora
éredniookresowego realnego tempa wzrostu PKB o wigcej niz 2 p.p. Analogicznie,
ta korekta nie obowiazuje réwniez, jesli wynik sektora GG w roku t-1 byt nizszy niz
-3% PKB albo panstwowy diug publiczny byt wyzszy niz 50% PKB.
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Schemat przedstawiajacy wariant I mechanizmu korygujacego

| )
pafistwowy dlug publiczny w t-1 > 55% PKB? 1 tak |
A — E—

I

I

: .

H nig
I

1

1

]

]

1

panstwowy dlug publiczny w t-1 > 50% PKB?] zie czasy?
- _ 3 )

-
[skumulowane odchylenia wyniku GG od celu? <-6% PKB

+6% PKB]

bonus +1,5 p.p.

brak korekty w t+1

korekta -1,5 p.p-

Wariant I1 mechanizmu korygujacego:

Wariant II mechanizmu korygujgcego opiera si¢ zasadniczo na wskazniku panstwowego
dlugu publicznego.

Korekta ma w tym wariancie miejsce, jezeli pafistwowy ding publiczny w roku t-1
byl wyzszy od 40% PKB, ale nizszy lub réwny 50% PKB, a wynik sektora GG byt
rowny lub wigkszy niz -3% PKB, a takze nie przewiduje si¢ szczegélnie silnego
spowolnienia gospodarczego, tj. prognozowana dynamika realna PKB na rok t+1 jest
wyzsza od indykatora s$redniookresowego realnego tempa wzrostu PKB
pomniejszonego o 2 p.p. (brak tzw. ,,zlych czas6w™).

Rozmiar korekty zalezy zas od poziomu $redniego wyniku nominalnego za 8
poprzednich lat. Jezeli byl on nizszy od celu operacyjnego, to korekta polega
na zmniejszeniu indykatora sredniookresowego realnego tempa wzrostu PKB o 1,5 p.p.
W sytuacji odwrotnej, czyli jesli byt on wyzszy badZ réwny celowi operacyjnemu, to
korekta polega na zmniejszeniu indykatora $redniookresowego realnego tempa wzrostu
PKB 0 0,1 p.p. Wprowadzenie takiego warunku zapewniloby, ze dynamika wydatkow
nie bedzie zbyt restrykcyjna w sytuacji, gdy wynik nominalny osiagnie poziom
powyzej celu.
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Schemat przedstawiajacy warnant II mechanizmu korygujacego
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Krok 5 (rozwazany):

Do limitu wydatkowego okreSlonego w poprzednich krokach dodawana bylaby
prognozowana na rok t+1 warto§é¢ dyskrecionalnei® zmiany obcigzen fiskalnych
(dochodéw podatkowych i ze sktadek na ubezpieczenia spoleczne). W sktad obciazen
fiskalnych wchodza nastgpujace kategorie zgodne z metodyka ESA *95: D.2, D.5, D.61,
D.91 (ze znakiem plus) i D.995 (ze znakiem minus)’.

Punkt ten dotyczy zmian dochodéw dyskrecjonalnych, tj. wynikajacych ze zmian
obowigzujacych uregulowaf, przykladowo parametréw systemu podatkowego, lezacych
w gestii wladz fiskalnych. Teoretycznie rzecz ujmujac, przy ustalaniu limitu
uwzgledniane zmiany powinny by¢ oczyszczone z wplywu koniunktury, poniewaz
zmiany te zawierajg efekt cykliczny, ktéry moze spowodowaé zanizenie (w razie
dekoniunktury) badz zawyzenie (w razie dobrej koniunktury) limitu. Jednak
historycznie efekt cykliczny zmian dochodéw dyskrecjonalnych byt nieistotny
w porownaniu z limitem wydatkowym (nie przekraczal 0,05% PKB). Ponadto,
oszacowanie takiego efektu cyklicznego wymagatoby uzycia prognoz luki produktowej
i elastycznosci dochodowych budzetu, co powodowatoby skomplikowanie formuty
nieadekwatne do potencjalnych korzysci. Nalezy podkresli¢, ze w przeciwienstwie do
wyniku strukturalnego, zmiana obcigzen fiskalnych moze zawieraé¢ zmiany tymczasowe
(np. zmiang stawek podatkowych na okreslong liczbe lat).

Opisany w tym kroku sktadnik méglby zosta¢ uwzgledniony w formule, aby rzad nie
byt ograniczony co do zakresu redystrybucji sektora GG. Dzigki takiemu rozszerzeniu
reguty, w przypadku oczekiwanego wzrostu obciazen fiskalnych, np. w wyniku
podniesienia podatkéw, rzad moégiby przeznaczy¢ zwiazane z nim dodatkowe dochody
na wzrost wydatkéw. Jezeli wzrost obciazen bylby tymczasowy, to w roku ich powrotu
do pierwotnego poziomu, limit wydatkowy zostatby odpowiednio obnizony.

Uwzglednienie w regule opisywanego powyze) skladnika nie jest jednak bezwzglednie
konieczne, gdyz w przypadku jego braku ewentualne nadmierne obnizenie
(podwyzszenie) obcigzen fiskalnych doprowadziloby po pewnym czasie, za
posrednictwem mechanizmu korygujacego, do adekwatnego obnizenia (podwyzszenia)
limitu wydatkowego.

Kwota otrzymana po wykonaniu wszystkich pigciu krokéw bedzie stanowila wigzacy
limit wydatkowy na rok t+1. Celem zapewnienia wigkszej przejrzystosci i usprawnienia
procesu budzetowego od strony administracyjnej, limity wydatkowe beda
przedstawiane w ujeciu nominalnym i bgda wyrazane w PLN, nie zas w postaci tempa
wzrostu czy relacji do PKB.

Ponizej zaprezentowano na przykiadzie, jak mozna byloby hipotetycznie obliczy¢, zgodnie
z formulgq stabilizujacej reguly wydatkowej, limit wydatkowy na 2008 r., czyli w 2007 r. na
rok t+l. Przykiad obrazuje, ile powinna wynie$¢ roczna dynamika'® skonsolidowanych

¥ To znaczy wynikajacych ze zmian obowigzujacych uregulowari.

® D.2 - podatki zwiazane z produkcjq i importem. D.5 - podatki od dochodéw i majatku. D.61 — sktadki na
ubezpieczenia spoteczne. D.91 - podatki od kapitahr. D.995 - transfer kapitatu administracji publicznej na rzecz
sektoréw pracodawcow

1 zasadniczo wynikiem formuly jest limit wyrazony w PLN. Jednak opisywany tutaj hipotetyczny przykiad
lepiej obrazuje réznicg¢ migdzy dynamika faktycznie poniesionych wydatkow a dynamika limitu implikowanego
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wydatkéw objetych limitem w 2008r., gdyby na poczatku 2007 r. weszla w zycie
stabilizujaca regulta wydatkowa. W przykladzie wykorzystano prognozy z Aktualizacji
Programu Konwergencji 2006-2007, opublikowanej 21 grudnia 2006 r. Mozna wigc przyjaé,
ze hipotetycznie wyznaczany na poczatku 2007 r. (rok t) limit wydatkowy na 2008 r. (rok
t+1) wykorzystywalby prognozy wlasnie z ww. publikacji. Nalezy zastrzec, ze przyklad ten
stanowi jedynie ilustracj¢ metody obliczania limitu'".

Hipotetyczny przykiad pokazujacy sposdb obliczania limitu wydatkowego na 2008 r. (t+1)

limit wydatkowy na 2007 r. (1) 443.333
inflacja w 2006 r. (t-1) 1,014
prognoza z 2006 r. (t-1) inflacji w 2006 r. (t-1) 1,015
prognoza z 2007 r. (t) inflacji w 2006 r. (t-1) 1,021
prognoza z 2006 r. (t-1) inflacji w 2007 r. (1) 1,022

aktualizacja prognoz inflacji 0,998

skorygowany limit wydatkowy w roku t 442.463

prognoza z roku t inflacji w roku t+1 1,025

sredniookresowe tempo realnego wzrostu PKB 1,038

wynik sektora GG w 2006 r. w relacji do PKB -1,9%
panistw. dtug publ. w 2006 r. w relacji do PKB ~ 47.8%

stan konta kontrolnego na koniec 2006 r. 0p.p.
mechanizm korygujacy -
czesC realna 1,038
470.759

prognozowana, dyskrecjonalna zmiana obciazen
fiskalnych -20.396
limit wydatkowy w roku t+1 450.363

Wartosci przedstawione w powyzszej tabeli wykorzystano réwniez we wzorach (1°), (27),
ktore stanowig liczbowe odpowiedniki wzoréw (1) i (2) zamieszczonych na poczatku
rozdziahu.

450.363 =442.463- 1,025 -| 1,038 - 0 -20.396 (1)
bt — - — —
cz.nominalna | c; realna  Korygujgcacz.realna J(...) zmiana obciazen fiskalnych
1,014 1,021 ]
442 463 = 443333 - A A ket 29
1,015 1,022
_V_.—J

korekty o blgdy w prognozach inflacji

e Hipotetyczny limit wydatkowy w 2007 r. (443.333 min zl) przyj¢to na poziomie
faktycznie poniesionych, skonsolidownych wydatkéw jednostek objetych limitem
wydatkowym (budzetu panstwa, funduszy: FUS, FEP, FER, FP i obslugiwanych

przez regule. Na poziom limitu z roku t+1 (2008) ma bowiem wplyw limit z roku t (2007), a ten trudno
jednoznacznie okresli¢ na potrzeby tego przykiadu.

"' Nie zostaly bowiem rozstrzygnigte ostateczna formula reguly, mechanizmu korygujacego oraz zasady
zaokraglania wskaznika aktualizacji prognoz inflacji, indykatora $redniookresowego realnego tempa wzrostu
PKB oraz prognozowanej, dyskrecjonalnej zmiany obcigzen fiskalnych.
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w BGK oraz NFZ, JST i jednostkach, o ktdrych mowa w art. 139 ustawy o finansach
publicznych, patrz tez sektor objgty regula). W praktyce, wykorzystywany w formule
limit z roku t bedzie stanowit limit wyznaczony na rok t w roku t-1, z wyjatkiem roku,
w ktorym reguta zacznie obowiazywaé. W tym przypadku rolg limitu z roku t bedzie
peinit poziom planowanych wydatkéw z roku t jednostek objetych limitem.

* Krok 1 (rozwazany): W przykladzie zastosowano aktualizacje prognoz inflacji'?.
Aktualizacja prognoz inflacji spowodowata niewielkg zmiane kwotowa (ok. 1 mld zi),
poniewaz biedy prognoz byty bardzo mate.

* Krok 2: Nastgpnie, skorygowany o aktualizacj¢ prognoz inflacji limit z roku 2007
(442.463 min zl) pomnozono przez iloczyn prognozowanej inflacji na rok 2008
oraz indykatora Sredniocokresowego realnego tempa wzrostu PKB. Prognoza
wskaznika inflacji wynosita 1,025 (w przeliczeniu na tempo 2,5%).

* Krok 3: Nastgpnie, warto§¢ otrzymana w poprzednim kroku pomnozono przez
indykator sredniookresowego realnego tempa wzrostu PKB, ktéry wynidst 1,038,
co stanowito $rednig geometryczna'’® z realnych dynamik wzrostu PKB z lat 2001-
2008 (1,012; 1,014; 1,039; 1,053; 1,035; 1,054; 1,051 i 1,051), przy czym dynamiki
za lata 2007 1 2008 stanowily prognozg. W efekcie limit wydatkowy wynidst 470.759
mln zl.

o Krok 4: W przykladzie zastosowano I wariant'* mechanizmu korygujacego, czyli
oparty na koncie kontrolnym. W 2006 r. wynik sektora GG, zgodnie z szacunkami
zawartymi w APK 2006-2007, uksztaltowal si¢ na poziomie wyzszym niz -3%
(-1,9%), apanstwowy dlug publiczny na poziomie nizszym niz 50% (47,8%")
w relacji do PKB. Zatozono zerowy stan konta kontrolnego. W efekcie nie wystgpity
warunki do wlgczenia si¢ korekty.

¢ Krok 5 (rozwazany): Na koniec, w celu obliczenia ostatecznego limitu na 2008 r.
dodano'® prognozowang dyskrecjonalna zmiang obciazeri fiskalnych. Skifadnik ten

12 Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w APK 2006-2007 zabraklo prognozy inflacji CPI na 2008 r., wykorzystano wiec
wskaznik inflacji HICP, ktéry jest bardzo zblizony do CPL Nalezy zadbaé o to, by prognozy inflacji CPI
w horyzoncie wieloletnim znajdowaly si¢ w kolejnych aktualizacjach Programu Konwergencji.

B Nalezy podkresli¢, ze tak obliczona srednia geometryczna nie jest tozsama z $rednia arytmetyczna z 1,2%;
1,4%; 3,9%; 5,3%,; 3,5%; 5,4%; 5,1% i 5,1%, cho¢ réznice nie sa znaczne.

" Alternatywnie mozna przesledzi¢, co by bylo, gdyby w ustawie zapisano II wariant mechanizmu

korygujacego, czyli oparty na progu zadluzenia w wysokosci 40% PKB. Dlug w 2006 r. okazal sie wyzszy od
tego progu, wigc w tym przypadku korekta powinna zosta¢ zastosowana, o ile nie prognozowano ,.ztych
czasow”. Prognozowana dynamika realnego tempa wzrostu PKB na 2008 r. wynosita 5,1%, i przekraczala
indykator 3,8%, zatem prognozowano ,przecigtne czasy” (do ,,dobrych” zabrakto 0,7 p.p.) Wielkosé korekty
zalezata od tego, czy sredni wynik nominalny za lata 2001-2008 byt wyzszy od celu, czyli -1% PKB. W tych
latach Polska nigdy nie zanotowata wyniku na poziomie wyzszym od docelowego, wigc tym bardziej érednia nie
mogla by¢ wyzsza od celu. W zwiazku z tym, korekta powinna byla wyniesé, zgodnie z 11 wariantem
mechanizmu korygujacego, -1,5 p.p. Gdyby przyjgto korekte wyrazang w % PKB, wyniostaby ona np. -0,75%
PKB i nalezatoby ja dodac na koficu formuty, a nie do indykatora $redniookresowego realnego tempa wzrostu
PKB.

' w aktualizacjach Programu Konwergencji podawany jest diug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
(GG), a nie panistwowy diug publiczny (PDP). Dlatego na potrzeby przykladu, przyjeto faktyczny odczyt PDP
w relacji do PKB. W praktyce bedzie mozna skorzystaé z wskaznikéw PDP publikowanych w Wieloletnim
Planie Finansowym Paristwa, dokumencie opracowywanym w tym samym czasie co APK.

1w przeciwnym razie, czyli w sytuacji ostatecznego braku tego elementu w formule, wystarczyloby
nie dodawac te kwoty.
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wynidst -20.396 min zl, a ztozyly si¢ na niego: obnizenie skladki rentowej (-14.964
min z) oraz wprowadzenie ulgi w podatku PIT dla rodzin posiadajacych dzieci
(-5,432 mln z).

e Ostatecznie, hipotetyczny limit wydatkowy na 20081, obliczony zgodnie
ze stabilizujaca reguta wydatkowa i 1 wariantem (w tym przypadku tagodniejszym)
mechanizmu korygujacego, wynidst 450.363 miIn zi, co stanowi nominalny wzrost
0 1,6% w poréwnaniu z hipotetycznym limitem na 2007 r. 443.333 mln z1).

W rzeczywistosci wyzej okreslone wydatki w 2008 r. wzrosty nominalnie o 9,5%
w poréwnaniu z wydatkami z roku poprzedniego, czyli o 7,9 p.p. szybciej niz wynikatoby to
z reguly.

2) Elementy instytucjonalne

Regula wejdzie w zycie w2013r. poprzez okreslenie limitu wydatkéw planowanych
na 2014 r. Wyjatkowo przy ustalaniu limitu wydatkow na pierwszy rok obowiazywania
reguly, limit wydatkowy z toku t zostanie ustalony na poziomie wynikajacym z planow
finansowych aktualnych na dzien 31.03.2013 r. Przyjecie takiej daty wynika z mozliwosci
uzyskania, w sposéb nie powodujacy zb¢dnego, dodatkowego obciazenia jednostek sektora
finanséw publicznych, informacji na temat planowanych przez jednostki wydatkow. Jest to
réwnoczesnie pierwszy termin, wg stanu na dzief, w ktérym Ministerstwo Finansow
otrzymuje informacje na temat planéw finansowych jednostek samorzadu terytorialnego na
biezacy rok w odpowiedniej szczegélowosci. Wykorzystywane w formule prognozy
wskazniki makroekonomiczne beda pochodzity z APK 2013.

a) Sektor obje¢ty reguly

Zgodnie z nowa reguta, nastapi ograniczenie dynamiki wydatkéw okreslonej czgsci sektora
finansow publicznych. Ta czes$é sektora bedzie musiata tak dostosowa¢ poziom swoich
wydatkow, aby wypelni¢ wynikajacy z reguly limit, ktéry bedzie obejmowat szerszy zakres
sektora.

Limit zostanie natozony na wydatki sektora finanséw publicznych i funduszy celowych
w Banku Gospodarstwa Krajowego z dwoma wyjatkami. Po pierwsze, przy obliczaniu limitu
wylaczone zostana wydatki budzetu $rodkéw europejskich oraz ta czgs¢ wydatkéw, ktora
finansowana jest §rodkami z bezzwrotnej pomocy unijnej i EFTA. Jest to uzasadnione tym,
ze wptyw srodkéw unijnych i EFTA na deficyt (liczony wg ESA’95) jest neutralny.
Po drugie, wylaczone zostang réwniez wydatki jednostek, ktére nie maja zdolnosci do
generowania wysokich deficytéw — jednostki te zostaly wymienione na ponizszym schemacie
w bloku ,.jednostki wylaczone z limitu wydatkowego™.

Od tak okreslonego limitu zostanie nastgpnie odjgty oczekiwany poziom” skonsolidowanych
wydatkéw JST i ich zwiazkéw (objetego co do zasady innymi regutami), jednostek, o ktérych

17 Bedzie to wartos¢ wyrazona w zi (w cenach biezacych) ustalana na podstawie iloczynu indykatora
sredniookresowego wzrostu PKB i $redniego udziatu wykonanych wydatkéw JST, po wylaczeniu wydatkow
finansowanych ze srodkéw z UE, do PKB z ostatnich o$miu lat.
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mowa w art. [39 ust. 2 ustawy o finansach publicznych'® oraz Narodowego Funduszu
Zdrowia. Reszta limitu (tzw. sublimit) bedzie dzielona w ramach pozostatej cz¢sci sektora.
Sublimit bedzie mial charakter wiazgqcy, co oznacza, ze na wyzej okre$lonej grupie
podmiotéw, tj. na pozostalej czesci sektora bedzie spoczywal cigzar ewentualnego
zaciesnienia fiskalnego. Tym samym, tylko ta grupa podmiotéw bedzie zapewniata
stabilizacj¢ wyniku i diugu calego sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
Rownoczesnie nalezy podkreslié, ze sublimit wydatkowy nie bedzie dotyczyl kazdego
podmiotu czy transakcji w takim samym stopniu — bedzie on mial charakter zagregowany,
a wigc ograniczy taczny wzrost wydatkow. Oznacza to, ze nicktore wydatki beda mogly
rosng¢ szybciej, oilebeda kompensowane odpowiednio wolniejszym wzrostem
(lub spadkiem) innych wydatkow objetych sublimitem.

Schemat przedstawiajacy propozycie podziatu sektora finansdéw publicznych po wylaczeniu
budzetu $rodkdéw europejskich i poszerzonego o fundusze BGK zaliczane do sektora instytucii

rzadowych i samorzadowych. w kontekscie wprowadzenia stabilizujgcej regut datkowej
(wielkos¢ kota wyskalowana w odniesieniu do poziomu nieskonsolidowanych wydatkow w
2011 1)
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Objasnienia:
FER — fundusze zarzadzane przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego FP — Fundusz Pracy,

FUS — Fundusz Ubezpieczen Spolecznych, FEP - Fundusz Emerytur Pomostowych, fundusz w BGK
fundusze celowe w Banku Gospodarstwa Krajowego zaliczane do sektora instytucji rzadowych i

'* Kancelaria Sejmu, Kancelaria Senatu, Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Trybunat

Konstytucyjny, Najwy2sza Izba Kontroli, Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Administracyjny wraz z wojewddzkimi
sadami administracyjnymi, Krajowa Rada Sadownictwa, sadownictwa powszechnego, Rzecznik Praw
Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Generalny Inspektor Ochrony
Danych Osobowych, Instytut Pamigci Narodowej - Komisja Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu,
Krajowe Biuro Wyborcze i Paistwowa Inspekcja Pracy.
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samorzadowych w rozumieniu przepisow rozporzadzenia Rady (WE) nr 2223/96 z dnia 25 czerwca 1996 r. w
sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych we Wspdlnocie,

NFZ — Narodowy Fundusz Zdrowia, JST — jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwiazki, art. 139 ust. 2 uofp
— jednostki, o ktorych mowa w art. 139 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, tj. Kancelaria Sejmu, Kancelaria
Senatu, Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Trybunal Konstytucyjny, Najwyzsza Izby Kontroli,
Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Administracyjny wraz z wojewodzkimi sagdami administracyjnymi, Krajowa
Rady Sadownictwa, sadownictwo powszechne, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka,
Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych, Instytut Pamigci
Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Krajowe Biuro Wyborcze i Pafistwowa
Inspekeji Pracy .

spzoz (rz+JST) - samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej, PFC — panstwowe fundusze celowe inne niz
FUS, FER, FP, FEP, PAN - Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne, IGB -
instytucje gospodarki budzetowej, inst.kultury (rz+JST) — pafistwowe i samorzadowe instytucje kultury oraz
panstwowe instytucje filmowe, panstw. lub samorzad. os. prawne - Zaktad Ubezpieczen Spofecznych i osoby
prawne, o ktorych mowa w art. 9 pkt 14 ustawy o finansach publicznych, zak..budzet (JST) - samorzadowe
zaklady budzetowe,

Sublimit wydatkowy bedzie corocznie dzielony na poszczegdlne jednostki/grupy jednostek
zaliczanych do sektora finanséw publicznych. Rozdysponowanie tak otrzymanej kwoty
pomiedzy poszczegolne jednostki sektora (z wylaczeniem podsektora samorzadowego) bedzie
zalezalo od polityki gospodarczej rzadu.

Jednoczeénie, zarowno poziom wydatkéw publicznych okreslony w Wieloletnim Planie
Finansowym Panstwa, jak i poziom wydatk6w publicznych wynikajacy z ustawy budzetowej
bedzie musial byé zgodny z limitem wydatkéw publicznych wynikajacym z reguly
wydatkowej. Oznacza to, iz realizacja programdéw rzadowych bedzie musiala mie¢
zapewnione finansowanie w ramach limitu wynikajacego z reguty.

b) Monitorowanie i przeglad reguly

Monitorowanie reguly bedzie realizowane na trzech plaszczyznach. Po pierwsze,
bedzie obejmowalo sledzenie realizacji gléwnego celu reguly. W wariancie
I mechanizmu korygujacego tym celem jest utrzymanie nominalnego wyniku sektora
GG na poziomie celu operacyjnego w srednim okresie. Podstawowym narz¢dziem jest
w tym przypadku obserwowanie i analiza przyczyn gromadzenia si¢ zapiséw na koncie
kontrolnym. Z tego punktu widzenia sam poziom konta kontrolnego, jak réwniez jego
zmiana bylyby cenng informacja dla prowadzenia polityki fiskalnej (nawet w sytuacji
pozostawania przez warto$¢ konta w przedziale, ktéry nie powoduje korekty limitu
wydatkéw). W wariancie II cel reguty stanowi redukcja i utrzymanie wskaznika
panstwowego dlugu publicznego ponizej 40% PKB. Monitorowanie bgdzie polegalo
na analizie przyczyn ewentualnych odchylen od celu i wptywu reguly na ksztaltowanie
si¢ wskaznika zadluzenia.

Po drugie, monitorowanie bedzie obejmowalo sledzenie przestrzegania limitu
wydatkowego z odpowiednia czegstotliwoscia w ciggu roku.

Po trzecie, nie nalezy a priori zakiada¢ brak zmian w regule w przyszlosci, dlatego
powinna by¢ mozliwo$é dokonania jej zmian (parametrow, sposobu funkcjonowania
w procesie budzetowym) po uprzedniej analizie efektéw dzialania reguty. Wszelkie
zmiany w formule reguly powinny by¢ dokonywane w sposob, ktory nie bedzie
podwazal jej wiarygodnosci.
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W przypadku wariantu I, przeglad reguty mégiby by¢ realizowany w mozliwie krétkim
okresie po aktualizacji wysokosci MTO" dokonywanej na podstawie cyklicznych
obliczen wykonywanych przez Komisj¢ Europejska. KE dokonuje owej aktualizacji
rutynowo co trzy lata lub wrazie dokonania przez panstwo czlonkowskie reformy
strukturalnej znaczacej dla finansow publicznych. Przeglad powinien konczyé sig
wydaniem okreslonych rekomendacji co do pozadanych zmian w formule reguty,
terminoéw oraz sposobu ich wdrozenia. Jezeli zostanie przyjety wariant I mechanizmu
korygujacego, to po wydaniu rekomendacji bedzie nastgpowata ewentualna zmiana celu
operacyjnego stuzacego do obliczania odchylen rejestrowanych na koncie kontrolnym.
W przypadku ewentualne) zmiany celu operacyjnego, przeszle odchylenia wyniku
od tego celu, a w konsekwencji stan KK, nie beda rewidowane, poniewaz podwazyloby
to wiarygodno$¢ mechanizmu korygujacego oraz skutkowatoby gwattownymi
wahaniami wartosci skumulowanych na nim odchylen.

Reguta przewiduje, ze odchylenia nominalnego wyniku sektora GG od celu
operacyjnego beda zawsze liczone od aktualnej wartosci celu. W przeciwienstwie do
rewizji celu operacyjnego, rewizje danych dokonywane przez GUS beda
odzwierciedlane poprzez zmiang¢ wartosci skumulowanych odchylen na koncie
kontrolnym. Konto kontrolne powinno bowiem opisywaé stan finanséw publicznych
zgodny z rzeczywistosciag. Dotychczasowa skala rewizji dokonywanych przez GUS
wskazuje jednak, ze stan konta kontrolnego nie bedzie podlegat istotnym zmianom.

Niezaleznie od przyj¢tego wariantu mechanizmu korygujgcego reguly, w sytuacji
zmiany zakresu sektora, majacej wplyw na poziom wydatkéw sektora finansow
publicznych, limit wydatkowy z roku t, bedgcy poziomem bazowym w formule
zostanie, jedynie w celu obliczenia formuly okres$lajacej limit na rok t+1, skorygowany
o wydatki jednostki (jednostek), ktére powiekszyly lub zmniejszyly zakres sektora
objetego regula. Jezeli wydatki tego typu jednostki beda zalezne od koniunktury,
to nalezy przyja¢ $redni udzial wydatkdow tej jednostki do PKB z kliku ostatnich lat,
a w przypadku braku danych historycznych, podja¢ probe wyodrebnienia z ich czesci
strukturalnej (oczyszczonej z wahan cyklicznych oraz z wydatkéw jednorazowych) —
tak aby zanotowany w jednym roku ponadprzecigtnie wysoki lub niski poziom
wydatkow tej jednostki nie zaburzyl poziomu bazowego wykorzystywanego w formule
regutly.

¢) Klauzula wyjscia

Klauzula wyjscia, czyli okolicznosci, w ktorych mozliwe bedzie zawieszenie okreslania
limitu wedlug formuly (1), beda stanowily wylacznie nizej wymienione skrajne
sytuacje: stan wojenny, wyjatkowy albo kleski zywiolowej na calym terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Sam limit nadal bedzie wyznaczany na poczatku procesu
budzetowego, choé¢ niekoniecznie zgodnie z formutg, a odchylenia wyniku nominalnego
sektora GG od celu operacyjnego dalej bedg naliczane na koncie kontrolnym (zgodnie
ze wzorem 4), Tak zdefiniowana klauzula wyjscia przyczyni si¢ do wzrostu
wiarygodnos$ci funkcjonowania reguty.

'" Z metody obliczania MTO wynika, z¢ moZe ono sie zmienia¢ w czasie. Jesli amplituda cyklu
koniunkturalnego jest relatywnie duza, to potrzebny jest wigkszy bufor chroniacy przed przekroczeniem progu -
3% PKB. Gdy amplituda jest niewielka, to bufor moze byé mniejszy, a MTO mnigj restrykcyjne. Zmiany
amplitudy cykli koniunkturalnych w czasie, a takze reformy strukturalne, zmiana tempa wzrostu potencjalnego
PKB, przemiany demograficzne i inne czynniki sprawiaja, 2e naturalne sg zmiany MTO w dlugim okresie.
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