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Streszczenie

Streszczenie

Celem opracowania jest ocena postepu we wdrazaniu rozwigzan instytucjonalnych
(instrumentoéw fiskalnych) wzmacniajacych ramy budzetowe i koordynacje fiskalng w
krajach Unii Europejskiej. Shuzy temu stworzenie syntetycznego indeksu sity instrumentow
fiskalnych w oparciu o wymogi natozone na kraje UE w zakresie regut fiskalnych,
srednioterminowych ram budzetowych i niezaleznych instytucji fiskalnych. Badaniami objeto
kraje Unii Europejskiej w okresie od 2004 do 2016 roku. Przeprowadzone badania nie
dostarczajg jednoznacznych dowoddw na to, ze obecnos¢ kraju cztonkowskiego w strefie euro
jest gwarantem lepszych wynikéw fiskalnych.

Rezultaty estymacji modelu ukazujacego zwiazek migdzy stosowaniem
instrumentow fiskalnych, a wynikami fiskalnymi wskazuja na statystycznie istotny i
pozytywny wplyw stosowania instrumentéw fiskalnych na relacj¢ salda sektora general
government do PKB, przy czym najwyzsza sita oddzialywania na wysokos$¢ salda
budzetowego ma stosowanie wieloletnich ram budzetowych.

Jednoczesnie zatozono, ze analiza zwigzkow miedzy instrumentami fiskalnymi a
wynikami fiskalnymi powinna uwzglednia¢ taczng site stosowanych instrumentow. Dlatego
tez zaproponowano stworzenie indeksu syntetycznego, ktory uwzglednia site zarowno regut
fiskalnych, jak 1 $rednioterminowych ram budzetowych oraz niezaleznych instytucji
fiskalnych. W konstrukcji tego indeksu uwzgledniono dodatkowo stopien niezaleznos$ci
niezaleznych  instytucji  fiskalnych  oraz ~ wzmocniono  kryterium  zwiazkow
$rednioterminowych ram budzetowych z budzetem rocznym. Tak stworzony indeks
syntetyczny okazuje si¢ istotny statycznie w modelu ukazujacym jego zwigzek z wynikami
fiskalnymi.

Stowa kluczowe: reguty fiskalne, Srednioterminowe ramy budzetowe, niezalezne instytucje
fiskalne
Keywords: fiscal rules, medium-term budgetary frameworks, independent fiscal institutions

JEL: H61, H50, E62
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Rozdzial 1

1. Wprowadzenie

Celem opracowania jest ocena postepu we wdrazaniu rozwigzan instytucjonalnych
(instrumentéw fiskalnych) wzmacniajacych ramy budzetowe i koordynacj¢ fiskalng w
krajach Unii Europejskiej (UE). Stuzy temu stworzenie syntetycznego indeksu sity
instrumentow fiskalnych w oparciu wymogi natozone na kraje UE w zakresie regut
fiskalnych, $rednioterminowych ram budzetowych i niezaleznych instytucji fiskalnych.
Okreslenie warto$ci stworzonego indeksu dla poszczegodlnych krajow UE za kolejne lata w
oparciu o zdefiniowane przez wnioskodawcow kryteria pozwolitlo zbadaé, czy istnieje
zalezno$¢ miedzy poziomem zaawansowania we wdrazaniu instrumentéw fiskalnych a
kondycja finansoéw publicznych.

Przeprowadzone badania pozwalaja na weryfikacje nastepujacych hipotez
badawczych:

1) Mimo wejscia w zycie regulacji wymuszajacych na krajach UE wdrazanie

rozwiazan instytucjonalnych (instrumentéow fiskalnych) wzmacniajacych ramy
budzetowe i koordynacje fiskalng brak jest dotychczas znaczacego postepu w
poprawie wynikow fiskalnych.

2) Obecnos¢ w strefie euro nie ma wpltywu na efektywnos$¢ instrumentow
fiskalnych.

3) Ocena zaawansowania prac nad doskonaleniem ram budzetowych i ich wptywu
na stan finans6w publicznych wymaga zastosowania podejscia kompleksowego
uwzgledniajacego tacznie wszystkie kryteria wymagane w regulacjach
dotyczacych szesciopaku, dwupaku 1 Paktu fiskalnego.

4) Sposrod wdrazanych instrumentow fiskalnych najwickszy wplyw na wyniki

fiskalne maja reguty fiskalne.
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Rozdzial 2

2. Zalozenia stabilnosci fiskalnej w krajach Unii Europejskiej

W ramach integracji europejskiej podkresla si¢, ze skuteczne funkcjonowanie
wspolnoty wymaga nie tylko mobilnoéci sity roboczej, transgranicznych transferéw
fiskalnych, zbieznosci cykléw koniunkturalnych i wspolnie nastgpujacych kryzysow
gospodarczych, ale takze odpowiednich narzedzi fiskalnych (Jonung, Drea 2009).
Zaciesniajac dzialania wspolnote europejska uwazano, ze tylko silna dyscyplina fiskalna
rzadow narodowych zapewni pomyslne funkcjonowanie calej strefy euro, a takze pomoze
unikna¢ nadmiernej skali wydatkéw publicznych prowadzacych do deficytéw budzetowych,
ktére pojawiaja si¢ w niekontrolowalnym wymiarze w krajach cztonkowskich.

Prowadzenie polityki fiskalnej pozostaje w kompetencjach poszczegdlnych krajow
cztonkowskich Unii Europejskiej a Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)
zaktada jedynie koordynacje¢ polityki gospodarczej (w tym polityki fiskalnej) w ramach Unii.
Oznacza to, ze instytucje unijne nie maja mozliwosci bezposredniego wplywania na polityke
fiskalng krajow cztonkowskich.

Niemniej jednak, zgodnie z art. 126 TFUE, panstwa cztonkowskie sg zobligowane do
unikania nadmiernego deficytu, a niepodejmowanie przez dane panstwo czlonkowskie strefy
euro dziatan majgcych na celu wyeliminowanie nadmiernego deficytu moze ostatecznie
prowadzi¢ do zazadania przez Rade UE zlozenia nieoprocentowanego depozytu (,,0
stosownej wielkosci") az do momentu skorygowania deficytu lub do nalozenia grzywny
»stosownej wysokosci". W protokole dolaczonym do traktatow zawarto przepisy
uzupetniajace dotyczace stosowania procedury. Przede wszystkim okreslono w nim wartosci
odniesienia dla dopuszczalnych wartosci deficytu (3% PKB) i dtugu publicznego (60% PKB).
W art 121 TFUE zapisano zasady koordynacji polityki gospodarczej (w tym fiskalnej) przez
kraje czlonkowskie, dajac Radzie Europejskiej uprawnienia do nadzorowania rozwoju
sytuacji gospodarczej w kazdym panstwie cztonkowskim, zgodnosci polityk gospodarczych
z og6lnymi kierunkami polityk gospodarczych panstw i UE oraz dokonywania cato$ciowej
oceny.

Aktem prawnym, ktory precyzuje 1 wzmacnia zapisy paktu, m.in. dotyczace
przestrzegania regut fiskalnych w UE, jest przyjety w 1997 r. Pakt Stabilnosci i Wzrostu
(PSW).

W roli prewencyjnej PSW ma na celu zapewnienie stabilno$ci finansow publicznych
w perspektywie $rednioterminowej. Pierwotne sformutowanie (1997 r.) czg$ci prewencyjnej

przewidywalo, ze w srednim okresie salda sektora general government panstw cztonkowskich
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UE muszg by¢ bliskie rownowagi lub mie¢ nadwyzke. Uwazano, ze taki §redniookresowy cel
jest wystarczajacy, aby zapewnic, ze krajowa polityka fiskalna bedzie w stanie ustabilizowac
gospodarke danego panstwa cztonkowskiego UE podczas cyklicznych wahan koniunktury
bez przekraczania limitow deficytu na poziomie 3% PKB i dlugu publicznego na poziomie
60% PKB. W pierwszej czg$ci prewencyjnej przewidziano mechanizmy monitorowania
budzetu: wprowadzono tak zwany obowigzek zglaszania przez panstwa cztonkowskie UE
programdw stabilnos$ci (dla krajow strefy euro) lub programéw konwergencji (w przypadku
krajow spoza strefy euro). W zwigzku z tym Komisja Europejska i Rada Europejska stworzyty
mozliwos$¢ oceny planow budzetowych panstw cztonkowskich UE i ich zgodnosci z celem
$redniookresowym.

Cze$¢ naprawcza PSW zwigzana jest z procedura nadmiernego deficytu (EDP), ktéra
opisuje kroki, jakie powinny podja¢ panstwa cztonkowskie w celu zmniejszenia nadmiernego
deficytu sektora general government. Nalezy zauwazy¢, ze brzmienie cze$ci naprawczej z
1997 r. nie przewidywato prawidtowej oceny, czy dlug tego sektora panstw cztonkowskich
UE jest zgodny z kryterium z Maastricht. W 2005 r. Rada Europejska przyjela
rozporzadzenia, ktére uzupetniaty wczesniej przyjete akty prawne i stworzyly warunki do
uwzglednienia szczegodlnych okolicznosci panstw cztonkowskich, aby doktadniej oceni¢
sytuacje makroekonomiczng, a takze bardziej elastyczne stosowanie przepisow Paktu
Stabilnosci i Wzrostu. Po pierwsze, zmiany cze$ci prewencyjnej PSW oznaczaly, ze
poprzedni wymodg zrownowazenia lub nadwyzki nominalnego salda sektora instytucji
rzadowych 1 samorzadowych w S$rednim okresie zostal zastgpiony indywidualnymi
$redniookresowymi celami strukturalnymi. Strukturalny S$redniookresowy cel kazdego
panstwa musi uwzglednia¢ poziom zadluzenia i starzenie si¢ spoleczenstwa oraz zapewniac,
aby deficyt sektora general government nie przekraczat 3% PKB. Najnizszy limit dla celu
sredniookresowego ustalono na poziomie 1% deficytu strukturalnego PKB dla krajow strefy
euro oraz krajow, ktore przystapity do ERM II. Po drugie, ustanowiono benchmarkowg roczna
korekte w wysokosci 0,5% PKB, dzieki ktorej saldo strukturalne sektora instytucji rzadowych
i samorzagdowych w danym kraju powinno zblizy¢ si¢ do $redniookresowego celu w ciggu
roku. Po trzecie, panstwa cztonkowskie przeprowadzajace reformy strukturalnego systemu
emerytalnego mogly tymczasowo odejs¢ od wybranej strategii w celu osiggnigcia
sredniookresowych celéw. Analizujac poprawki do czgsci naprawczej Paktu Stabilnosci i
Wzrostu nalezy zwrdci¢ uwage na wprowadzenie listy nadzwyczajnych okolicznosci, ktore
uwzglednia si¢ przy dokonywaniu oceny, czy deficyt sektora instytucji rzadowych i

samorzadowych jest przejsciowo wyzszy niz kryterium z Maastricht. O ile wczesniej spadek
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rocznego PKB o co najmniej 2% uznano za nadzwyczajne okolicznosci, to reforma z 2005 r.
zaktadata, ze spadek PKB dowolnej wielkos$ci lub przedtuzajacy sie okres powolnego wzrostu
gospodarczego mozna uzna¢ za nadzwyczajne okoliczno$ci. Ponadto ustalono, ze deficyt
strukturalny musi poprawiac si¢ o co najmniej 0,5% PKB w ciagu jednego roku nadmiernej
korekty deficytu.

Kryzys gospodarczy, ktory pojawit si¢ w Unii w latach 2007-2008 wskazal na
niedoskonatos$ci Paktu Stabilnosci i Wzrostu. Wskazniki dhlugu publicznego w relacji do PKB
niektorych krajow strefy euro staly sie glownym zrédtem obaw na rynkach finansowych,
poniewaz znacznie przekroczyly warto$¢ referencyjng. Stalo sie oczywiste, ze panstwa
cztonkowskie UE i strefy euro nie wykorzystaly poprawy koniunktury w okresie 2005-2007,
aby zmniejszy¢ zadtuzenie do zrbwnowazonego poziomu. Brakowi egzekwowania procedury
nadmiernego deficytu towarzyszyto optymistyczne nastawienie w Sredniookresowych
prognozach budzetowych rzadow panstw cztonkowskich strefy euro zawartych w
przekazywanych Komisji Europejskiej Programach Stabilnosci. Programy te byty
postrzegane przez niektore rzady jako wypetnienie obowigzkow sprawozdawczych, z ktorymi
nie wigze si¢ zobowigzanie do podjecia naprawy finansow publicznych. W niektorych
przypadkach, zwlaszcza we Francji i Niemczech, obietnice dokonane przez rzady w celu
zakonczenia procedury nadmiernego deficytu staly si¢ nieuchwytnym celem polityki, ktory
nie podlegal odpowiedzialno$ci i egzekwowanie za pomocg okreslonych sankc;ji.

W 2011 r. Rada Europejska przyjeta pie¢ nowych rozporzadzen i jedng dyrektywe —
stanowiacych tzw. sze$ciopak. Pakiet ten wprowadzit kilka waznych nowych elementow w
systemie zarzadzania w obrebie prowadzonej polityki gospodarczej UE. Po pierwsze, w
nowych regulacjach utworzony zostal tzw. europejski semestr, ktory potaczyt wczesniej
stosowane unijne procedury monitorowania i zarzadzania fiskalnego w jedna strukture i
ustanowit porzadek chronologiczny i kalendarz ich stosowania. Po drugie, stworzona zostata
procedura nierownowagi makroekonomicznej, ktorej gldéwnym celem jest wczesne
zidentyfikowanie pojawienia si¢ zaklocen rownowagi makroekonomicznej oraz terminowe
zmniejszenie ryzyka narzuconego przez nig na wskazniki fiskalne. Po trzecie, ustalono
minimalne wymogi dla krajowych ram budzetowych i uzgodniono, Ze niezalezne rady
budzetowe (niezalezne instytucje fiskalne) powinny prowadzi¢ kontrolg fiskalng na poziomie
krajowym. Czg$¢ zapobiegawcza Paktu Stabilnosci i Wzrostu uzupelniono o zasade
dotyczaca wskaznika wydatkow, zgodnie z ktorg roczny wzrost wydatkow publicznych nie
moze przekroczy¢ dlugoterminowego $redniego wzrostu potencjalnego PKB. Wydatki

publiczne danego kraju czlonkowskiego moga rosnaé¢ szybciej niz potencjalny PKB tylko
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wtedy, gdy réznica ta jest pokryta przez dodatkowe dochody publiczne, a deficyt budzetowy
nie wzrasta (Komisja Europejska 2018). Ewolucj¢ rozwigzan w zakresie zapewnienia

stabilno$ci fiskalnej krajow UE przedstawiono na rysunku 1.

Rysunek 1. Ewolucja Paktu Stabilnosci i Wzrostu w Unii Europejskiej

1997 2005 2011 2013
Traktat o Unii
Europejskiej Rezolucja Rady o PSW
(TUE)
Poprawka :
Prewencjia | 1466/97 Loosho0s | Sankeie 11732011
Traktat o
Junkej onowaniu Korekta 1467/97 Poprawka Prewencja Poprawka
Unii 1056/2005
o 1175/2011
Europejskiej
(TFUE) Proces
Art. 121 Eérg;tm Korekta Poprawka budzetowy
Art. 125 P 1177/2011
Art. 126 oprawa
wdrazania 472/2013
PSW
473/2013
Pakt Stabilnos$ci i Wzrostu (PSW)
Dwupak
Narodowe ramy 2011/85/EU
budzetowe Traktat o
stabilnosci,
Korekta 1174/2011 koordynacji
i
zarzadzaniu
Prewencja 1176/2011
i korekta Pakt

fiskalny

Sze$ciopak

Zroédto: opracowanie wlasne na podstawie Sehovic (2015).

Cze$¢ naprawcza PSW uzupelniono natomiast o przepis wyraznie okreslajacy
mozliwo$¢ uruchomienia procedury nadmiernego deficytu, jezeli stosunek dtugu publicznego
do PKB przekracza 60% PKB, nawet jesli deficyt sektora instytucji rzadowych i
samorzadowych jest zgodny z kryterium z Maastricht. Wyodrebniono réwniez pojecie
"dostatecznie malejacego” poziomu zadtuzenia, chociaz przyjeto nowy wskaznik redukcji
dtugu publicznego. Wskazano, ze $redni spadek wskaznika zadtuzenia w okresie trzech lat
powinien odpowiada¢ co najmniej 1/20 roznicy migdzy faktycznym poziomem zadtuzenia a
wartoscig referencyjng. Podobnie jak w czesci prewencyjnej, szesciopak zaostrzyl warunki

stosowania sankcji ram naprawczych i zwigkszyl ich automatyczny charakter poprzez
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wprowadzenie procedury glosowania odwrdcong kwalifikowana wigkszoscia glosow.
Okresla, ze w przypadku niezgodnosci kraju z okreSlonymi wymogami procedury
nadmiernego deficytu sankcje powinny by¢ nakladane automatycznie, chyba ze
kwalifikowana wiekszos$¢ glosujacych panstw cztonkowskich podejmie decyzje w sprawie
ich zastosowania.

Scislejsze przestrzeganie zasad paktu w strefie miat takze zapewni¢ tzw. dwupak
(czyli dwa rozporzadzenia Rady UE), ktory wszedt w zycie w 2013 r. Jego celem byto
wzmocnienie koordynacji gospodarczej w krajach strefy euro (w tym, w zakresie polityki
fiskalnej) i ustanowienie nowych narzedzi monitorowania i nadzoru tej polityki.

Poza zreformowanym Paktem Stabilnosci i Wzrostu koordynacje polityki fiskalnej
mial wzmocni¢ takze uzgodniony w 2012 r. przez 25 krajow cztonkowskich UE (poza
Czechami i Wielka Brytanig) miedzyrzadowy traktat o stabilnos$ci, koordynacji i zarzadzaniu,
a zwlaszcza tzw. Pakt fiskalny, stanowiacy czg$¢ traktatu. W Pakcie fiskalnym okreslono m.in.

wymog dotyczacy minimalnego poziomu deficytu strukturalnego w wysokosci 0,5% PKB.
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Rozdzial 3

3. Rola instrumentow fiskalnych w regulacjach Unii Europejskiej

Instrumentom fiskalnym w regulacjach Unii Europejskiej po raz pierwszy
poswigcono uwage w Dyrektywie Rady 2011/85/UFE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie
wymogow dla ram budzetowych panstw cztonkowskich (jako jednej ze sktadowych tzw.
szesciopaku). Wskazano w niej, ze podstawg wzmocnionych ram nadzoru budzetowego Unii
Europejskiej powinny by¢ silne numeryczne reguly fiskalne, podlegajace mechanizmowi
skutecznego i terminowego monitorowania.

Kazde panstwo cztonkowskie UE zobowigzane zostalo do wdrozenia w swoim
prawodawstwie regut fiskalnych. Reguty takie wspierajg zdaniem Komisji Europejskiej w
szczegodlnosci:

e stosowanie si¢ do wartosci odniesienia dotyczacych deficytu i dlugu zgodnie z

TFUE;

e przyjecie wieloletniej perspektywy planowania budzetowego, w tym
przestrzeganie $redniookresowych celow budzetowych zatozonych przez dane
panstwo cztonkowskie.

Majg one przyczynia¢ si¢ do prowadzenia polityki budzetowej przez panstwa

cztonkowskie stosownie do ich obowigzkéw wynikajacych z TFUE.

Ponadto podkreslono, ze reguly te powinny by¢ oparte na wiarygodnej i niezaleznej
analizie przeprowadzanej przez niezalezne organy lub organy, ktore sa funkcjonalnie
niezalezne od wtadz budzetowych panstw cztonkowskich. W ten sposob zalecono powotanie
w krajach cztonkowskich niezaleznych instytucji fiskalnych.

Zwrdcono tez uwage na konieczno$¢ podejScia wieloletniego w planowaniu
budzetowym opartego na $rednioterminowych ramach budzetowych. Okres§lono, ze powinny
one obejmowac co najmniej trzyletnig perspektywe. W tresci dyrektywy wskazano, ze ramy
te powinny zawiera¢ takie elementy jak:

e kompleksowe i przejrzyste wieloletnie cele budzetowe w zakresie deficytu i
dlugu sektora general govermment oraz wszelkie inne zbiorcze wskazniki
budzetowe, z jednoczesnym zapewnieniem ich zgodnosci z obowigzujagcymi
numerycznymi regutami fiskalnymi;

e prognozy dotyczacych kazdej gtdéwnej pozycji dochodow i wydatkow sektora
general government na dany rok budzetowy i okres pdzniejszy, w oparciu o

niezmienny kurs polityki;
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e opis przewidywanych dzialan $redniookresowych majacych wplyw na finanse
sektora general government, pokazujacy sposob dostosowania prowadzacego do
osiagnigcia sredniookresowych celéw budzetowych w porownaniu do prognoz
zaktadajacych niezmienny kurs polityki;

e oceny wpltywu przewidywanych dzialan na dtugookresowg stabilnos¢ finansow
publicznych.

Dodatkowo sformutowano zasade, ze uchwalana co roku ustawa budzetowa powinna
by¢ zgodna z postanowieniami $redniookresowych ram budzetowych, a wszelkie odstepstwa
w tym zakresie powinny by¢ uzasadniane. Dopuszczono przy tym mozliwo$¢ aktualizacji ram
$rednioterminowych w przypadku powotania nowego rzadu, tak aby uwzgledni¢ w nich nowe
priorytety.

Uzupehieniem tych zapisow staly si¢ rozwiazania zawarte w Rozporzgdzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 473/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie
wspolnych przepisow dotyczqcych monitorowania i oceny projektow planow budzetowych
oraz zapewnienia korekty nadmiernego deficytu w panstwach cztonkowskich nalezgcych do
strefy euro (bedacego elementem tzw. dwupaku). Odnosily si¢ one przede wszystkim do
problematyki przygotowywania realistycznych prognoz budzetowych. Wynikalo to z
przekonania, ze tendencyjne i nierealistyczne prognozy makroekonomiczne i budzetowe
moga znacznie zmniejszy¢ skuteczno$¢ planowania budzetowego i negatywnie wptywac na
dyscypling budzetowg. Uznano wiec, ze obiektywne 1 realistyczne prognozy
makroekonomiczne mogga by¢ zapewnione przez niezalezne organy lub organy, ktore sg
funkcjonalnie niezalezne od wtadz budzetowych panstwa cztonkowskiego, dziatajace na
podstawie przepisow prawa krajowego zapewniajacych wysoki poziom niezalezno$ci
funkcjonalnej i odpowiedzialno$ci za realizowane dziatania.

Jednoczesnie wskazano, ze atrybutami niezaleznosci tych instytucji powinny byc¢:

e statut oparty na krajowych przepisach ustawowych, wykonawczych lub
wigzacych przepisach administracyjnych;

e nieprzyjmowanie instrukcji od wladz budzetowych danego panstwa
cztonkowskiego Iub od jakichkolwiek podmiotow publicznych lub
prywatnych;

e zdolno$¢ do terminowego informowania opinii publiczne;j;

e procedury mianowania cztonkow na podstawie ich do$wiadczenia i

kompetencji;
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o adekwatne $rodki 1 odpowiedni dostgp do informacji umozliwiajacy
sprawowanie ich mandatu.

W zapisach tego rozporzadzenia natozono na kraje czlonkowskie obowiazek
posiadania niezaleznych organéw odpowiedzialnych za monitorowanie oraz ocen¢ zgodnos$ci
prowadzonej polityki fiskalnej z obowigzujacymi regutami fiskalnymi. Uznano przy tym, ze
krajowe sredniookresowe plany budzetowe i projekty budzetdow powinny opiera¢ si¢ na
niezaleznych prognozach makroekonomicznych i wskazywaé, czy prognozy budzetowe
zostaly sporzadzone lub zatwierdzone przez niezalezny organ. Podkreslono przy tym
koniecznos$¢ upubliczniania tych prognoz.

Role niezaleznych instytucji fiskalnych doprecyzowano we Wspdlnych zasadach
dotyczgcych krajowych mechanizmow korekty fiskalnej (COM/2012/0342) wydanych na
podstawie art.3 ust. 2 Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzgdzaniu w Unii Gospodarczej
i Walutowej z dnia 2 marca 2012 r. (Dz.U. z 2013 r. poz. 1258). Wskazano w nich, ze
niezalezne organy lub organy posiadajace autonomig¢ funkcjonalna petniace funkcje instytucji
monitorujacych dziataja na rzecz wiarygodnosci i przejrzysto$ci mechanizmu korygujacego
zawartego w regule fiskalnej. Ich zadaniem powinna by¢ publiczna ocena w zakresie:
wystapienia okolicznos$ci uzasadniajgcych uruchomienie mechanizmu korygujacego; tego,
czy postepy korekty sa zgodne z zasadami i planami krajowymi; oraz wystgpienia
okolicznosci uzasadniajagcych uruchamianie, rozszerzenie i zakonczenie stosowania klauzul
zwalniajacych. Natozono ponadto na kraje cztonkowskie obowigzek postgpowania zgodnie z
oceng tych organéw, a w przeciwnym razie publicznego wyjasniania przyczyny
niezastosowania si¢ do ustalen wynikajacych z tej oceny.

Wskazane regulacje daty formalng podstawe do wdrazania w krajach cztonkowskich
rozwigzan zmierzajacych do wzmocnienia rozwigzan instytucjonalnych sktadajacych si¢ na
proces tworzenia budzetu. Na ich podstawie oraz w oparciu o do$wiadczenia krajow
czlonkowskich, ktore wezesniej podjety wysitek wykorzystywania instrumentow fiskalnych
w zasadzie we wszystkich krajach czlonkowskich dokonano w ostatnich latach znaczacego
wzmocnienia roli tych instrumentow.

Dokonujac analizy nowych rozwigzan w szczegdlnosci w odniesieniu do strefy euro,
Kopits (2016) stwierdza, ze cho¢ uzna¢ nalezy, ze kierunek zmian w regulacjach unijnych jest
wlasciwy, to zdefiniowane reguly numeryczne mogg budzi¢ problemy w mierzeniu tych
wskaznikow w czasie rzeczywistym, co moze sprawi¢, ze beda nieskuteczne. Jego
komentarze odzwierciedlaja dlugotrwale obawy dotyczace zarzadzania gospodarczego w UE,

ktore rzadko spetniajg stawiane przed nimi oczekiwania. Kopits stoi na stanowisku, ze stan
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finanso6w publicznych krajow czionkowskich w kryzysie uwidocznil, iz przestrzeganie
zaréwno regul fiskalnych, jak i innych regulacji zaktocen rownowagi makroekonomicznej,
wskazuja na niska ich skuteczno$¢.

Begg (2017) uwaza, ze oparte na regulacjach z 2011 roku prowadzenie koordynacji
polityki gospodarczej na poziomie UE ma swoje ograniczenia z powodu wielu niedociaggnig¢
w podejéciu, co oznacza, ze potrzebne sa w nich zmiany badz znalezienie nowych
instrumentow w nich wykorzystanych. Jak argumentuje Larch (2018), stan finanséw
publicznych i1 gospodarki krajow cztonkowskich UE mogtby by¢ gorszy, gdyby nie zostaty
przyjete zasady z 2011 1., cho¢ z perspektywy czasu, przestrzeganie i egzekwowanie unijnych
regut fiskalnych pozostaje niedoskonate. W swoich rozwazaniach Andrle i inni (2015)
pokazuja, ze pomimo wielu reform, ktére mialy miejsce w zarzadzaniu polityka fiskalng w
UE, zgodnos¢ z nimi podejmowanych dziatan pozostaje rozczarowujaca.

Biorac pod uwage ograniczone postgpy w zakresie osiggania Srednioterminowych
celow budzetowych Komisja Europejska wyszta z inicjatywa projektu Dyrektywy Rady
(COM(2017) 824) ustanawiajgcej przepisy sluzace wzmocnieniu odpowiedzialnosci
budzetowej i sredniookresowej orientacji polityki budzetowej w panstwach cztonkowskich.

Proponowana dyrektywa wzmacnia odpowiedzialno$¢ budzetowsq i sredniookresowa
orientacje polityki budzetowej w panstwach cztonkowskich, a poprzez to stuzy osiggnieciu —
wraz z obowiagzujacymi postanowieniami Paktu Stabilnosci i Wzrostu — fundamentalnego
celu paktu budzetowego, tj. rozsagdnych poziomoéw zadtuzenia publicznego.

Wymaga to, by przy podejmowaniu corocznych decyzji w sprawie budzetu
uwzgledniano stata orientacje polityki budzetowej majaca na celu osiagnigcie i utrzymanie
$redniookresowego celu budzetowego. Zawarto w propozycji wymdg ustanowienia przez
panstwa czlonkowskie ram ztozonych =z wigzacych itrwatych numerycznych regut
fiskalnych, ktére — przy zachowaniu przez nie spdjnosci z regutami fiskalnymi okreslonymi
w ramach unijnych, mogg uwzglednia¢ elementy specyficzne dla poszczegdlnych panstw
cztonkowskich. Planowanie budzetowe musi obejmowac sredniookresowg $ciezke wydatkow
pomniejszonych o §rodki dyskrecjonalne po stronie dochodow, spojng z celem
sredniookresowym lub prowadzaca do niego $ciezka dostosowawcza. Aby zapewni¢ wicksze
poczucie krajowej odpowiedzialno$ci za polityke budzetowa oraz uwzgledni¢ specyfike
systemu rzadow w poszczegélnych panstwach czionkowskich, $ciezka ta powinna by¢
ustalana w odniesieniu do pelnej kadencji wtadzy ustawodawczej okreslonej w krajowym
konstytucyjnym porzadku prawnym, jak najszybciej po objeciu wladzy przez nowy rzad.

Kwestig o zasadniczym znaczeniu jest, by S§ciezka ta byla respektowana w rocznych
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budzetach w catym okresie, ktoéry obejmuje. Do§wiadczenie pokazuje, ze reguty fiskalne,
ktorym towarzysza niezalezne mechanizmy monitorowania, prowadza do wigkszej
przejrzystosci, lepszych wynikow budzetowych oraz nizszych kosztow finansowania
zadluzenia publicznego. Ztego wzgledu w proponowanej dyrektywie przewiduje sie
wlaczenie niezaleznych organdéw ds. odpowiedzialnosci budzetowej w proces monitorowania
przestrzegania numerycznych regul fiskalnych, wtym poprzez ocene adekwatnosci
$redniookresowej orientacji polityki budzetowej, jak réwniez wlaczenie tych organdéw
W proces monitorowania tego, w jaki sposob jest uruchamiany i stosowany mechanizm
korygujacy. W przypadku wykrycia znacznych odchylen od celu $redniookresowego lub
prowadzacej do niego $ciezki dostosowawcze] niezalezne organy ds. odpowiedzialnosci
budzetowej powinny zwroci¢ si¢ do krajowych organow wiladzy budzetowej o szybkie
uruchomienie mechanizmu korygujacego oraz powinny przeprowadzi¢ ocen¢ planowanych
srodkow korygujacych oraz ich wdrozenia. Publiczna dostepnos¢ ocen przygotowywanych
przez niezalezne organy ds. odpowiedzialno$ci budzetowej w ramach wykonywania
powierzonych im zadan, w potaczeniu ze spoczywajacym na organach wladzy budzetowe;j
panstw cztonkowskich obowigzkiem zastosowania si¢ do zalecen niezaleznych organow ds.
odpowiedzialno$ci budzetowej (lub koniecznoscia przedstawienia uzasadnienia w przypadku
niezastosowania si¢ do tych zalecen), doprowadzitaby do znacznego wzrostu kosztow
wizerunkowych nieprzestrzegania tych zalecen, a tym samym do zwigkszenia wiarygodnosci
sredniookresowej orientacji polityki budzetowej i1mozliwosci jej wyegzekwowania.
Poniewaz w wyniku przyjecia sze§ciopaku, dwupaku i Paktu fiskalnego w niemal wszystkich
panstwach cztonkowskich zostaty juz utworzone niezalezne organy ds. odpowiedzialno$ci
budzetowej, proponowana dyrektywa nie wymaga wprowadzania nowych struktur,
aczkolwiek uzasadnione moze by¢ dokonanie zmian obecnych kompetencji istniejacych juz
organdw w potagczeniu z utatwieniem im dostepu do informacji oraz pewnym zwigkszeniem

dostgpnych im zasobow.
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Rozdzial 4

4. Sklonnos$¢ do generowania deficytow w krajach Unii Europejskiej
jako przestanka stosowania instrumentow fiskalnych

Zasadniczym argumentem za wdrazaniem rozwigzan stuzgcych wzmacnianiu sity
fiskalnej poszczegolnych krajow cztonkowskich jest powszechno$¢ zjawiska sktonnosci do
generowania deficytow (deficit bias). Jest ono wyjasniane tendencja do przerzucania
dyscypliny fiskalnej na kolejne rzady, a nawet na kolejne pokolenia (Wyplosz 2012).
Motywacja do takiej strategii jest chec¢ reelekcji prowadzaca do ekspansji fiskalnej w okresach
przedwyborczych. Takie dziatania sa czgsto powigzane z wystepowaniem zjawiska wspolnej
puli zasobow (common pool), czyli dazenia do podwyzszania wydatkow i deficytu przez
poszczegdlne grupy interesu, mimo, ze skutki tych decyzji obcigza¢ beda cate spoteczenstwo.
O powszechnosci zjawiska sktonnosci do deficytu §wiadcza dane zawarte na rysunkach 2 i 3,

w ktorych przedstawiono czgstotliwo$¢ wystepowania deficytu w krajach Unii Europejskiej.

Rysunek 2. Odsetek lat z deficytem w krajach UE w okresie 2004-2016
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostatu.
W jedenastu krajach cztonkowskich w okresie od 2004 do 2016 roku sektor general

government zawsze generowal deficyt, a tylko w trzech krajach (Estonia, Szwecja,

Luksemburg) liczba lat bez deficytu byta wigksza od liczby lat z deficytem. Jezeli uzna¢ za
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akceptowalny poziom deficytu taki, ktory nie przekracza 3% PKB, to jedynie w
Luksemburgu, Szwecji i Estonii dwoch krajach w calym badanym okresie miescit si¢ on w
tych granicach. Czgstotliwos$¢ przekraczania deficytu ponad poziom 3% PKB plasuje Polske
na jednym z ostatnich miejsc wsrdd krajow cztonkowskich, gdyz gorsze rezultaty miaty

jedynie: Grecja, Portugalia 1 Francja.

Rysunek 3. Odsetek krajow UE z deficytem w latach 2004-2016
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostatu.
Tendencja ta byta szczego6lnie mocno uwidoczniona w latach 2009-2013, gdy ponad
90% krajow cztonkowskich generowato deficyt (w 2009 roku byty to nawet wszystkie kraje),

a odsetek krajow z deficytem przekraczajacym 3% PKB znaczaco przewyzszat 60%, z
wyjatkiem roku 2013, w ktérym juz mniej niz 40% krajow miato deficyt powyzej 3% PKB.
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Rysunek 4. Odsetek lat z procedurg nadmiernego deficytu w krajach Unii Europejskiej w
okresie 2004-2017
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Komisji Europejskie;.

Na rysunkach 4 i 5 ukazano czgstotliwos$¢ stosowania w krajach UE procedury
nadmiernego deficytu. Zauwazy¢ nalezy, ze w przypadku pigtnastu krajow przez co najmniej
potowe lat 2004—2017 miata zastosowanie ta procedura, a jedynie wobec trzech z nich nigdy
nie stwierdzono nadmiernego deficytu.

Rysunek 5. Odsetek krajow UE w EDP w latach 2004-2017
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Komisji Europejskiej.
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Stosowanie procedury nadmiernego deficytu byto powszechne w okresie 20092013
(w latach 2010-2011 nie objeto nig tylko Szwecji, Estonii i Luksemburga), natomiast ostatnie
lata wskazuja, ze rosnie liczba krajow, ktore poprawity swoja pozycje fiskalna. Na koniec
2017 roku procedura byly objete jedynie Francja (procedura ta zostata zdjeta w czerwcu 2018
roku) i Hiszpania.

O powszechnosci nierownowagi fiskalnej $wiadcza tez dane ukazane na rysunkach 6
i 7, w ktorych ukazano czestotliwos¢ wypehiania Srednioterminowych celow budzetowych.
W przypadku o$miu krajow UE nigdy tego celu nie udato si¢ osiagnaé, a jedynie w czterech
krajach (Dania, Szwecja, Estonia, Luksemburg) zaobserwowa¢ mozna byto wigcej lat, w
ktérych MTO byto osiggane, w porownaniu z latami, w ktorych MTO byto przekraczane.
Jedynie w 2016 roku wiecej niz potowa krajow UE byta zdolna do osiagnigcia swoich MTO,
w pozostatych latach wickszo$¢ krajow czionkowskich wykazywata niezgodnos$¢ swojego

salda strukturalnego z MTO.

Rysunek 6. Odsetek lat niewypetniania MTO w krajach UE w okresie 2004*-2016
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*Wprawdzie MTO wprowadzono formalnie w 2005 roku, to od 2000 roku stosowany byt minimalny
benchmark odnoszacy si¢ do salda strukturalnego na poziomie 0%.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Komisji Europejskiej.
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Rysunek 7. Odsetek krajow UE niewypetniajacych MTO w latach 2004-2016
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Komisji Europejskie;.
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Rozdzial 5

5. Nadmierny optymizm prognoz budzetowych jako zrodlo
sklonnosci do generowania deficytow

Alesina i Perotti (1995) poszukujac przyczyn wysokiego deficytu i wzrastajacego
dtugu publicznego skierowali uwage na niedoskonatos$ci instytucjonalnego modelu polityki
fiskalnej. Wérod tych niedoskonato$ci wyrdznili: 1) zjawisko iluzji fiskalnej wynikajace z
braku zrozumienia przez opini¢ publiczng miedzyokresowych ograniczen budzetowych, co
skutkuje brakiem presji spotecznej na przeciwdziatanie niedostosowaniom fiskalnym; 2)
niedostateczne uwzglednianie w decyzjach politycznych podejmowanych w interesie
obecnych pokolen kosztow przenoszonych na przyszle pokolenia; 3) wykorzystanie przez
obecne rzady dlugu jako instrumentu ograniczajacego aktywnos$¢ przysztych rzadow; 4) brak
konsensusu politycznego skutkujacego konieczno$cia odsuwania w czasie niezbednych
dostosowan fiskalnych; 5) sklonnos$¢ przedstawicieli grup interesow do przeszacowania
korzys$ci uzyskiwanych dzigki pozyskaniu §rodkéw publicznych w porownaniu z kosztami,
ktorymi jest obcigzane cate spoteczenstwo; 6) nieskuteczno$¢ instytucji budzetowych, z
uwzglednieniem procedur przygotowywania, zatwierdzania i wykonywania budzetu.

Wsréd przyczyn nierdwnowagi fiskalnej istotne znaczenie przyklada si¢ do
formutowania prognoz budzetowych. Niska wiarygodnos¢ prognoz budzetowych jest
postrzegana jako jeden z powodoéw wystepowania zjawiska deficit bias. W sprawozdaniu
Rady ECOFIN z dnia 20 marca 2005 r. pt. Poprawa wdrazania Paktu Stabilnosci i Wzrostu
wskazano na koniecznos¢ formutowania prognoz budzetowych w oparciu o realistyczne i
ostrozne prognozy makroekonomiczne. Istnieje wiele badan dotyczacych analiz rdznic
miedzy planami budzetowymi a wykonaniem budzetu. Obejmuja one takie zagadnienia jak:
wielko$¢ oraz kierunek odchylen parametrow budzetowych od wielkosci prognozowanych;
zrodta odchylen (ze szczegdlnym uwzglednieniem wplywu czynnikdéw politycznych i
instytucjonalnych); jako$¢ prognoz makroekonomicznych tworzonych przez poszczegodlne
instytucje; przejrzysto$¢ procesu prognozowania. Mozna przy tym dostrzec dwa zasadnicze
watki badan. Pierwszy z nich skupia si¢ na jakosci prognoz budzetowych zawartych w
Programach Stabilnosci i Wzrostu i testowaniem ich bezstronnosci i realno$ci (Strauch i inni
2004 ; Annett 2006; Jonung i Larch 2006). Drugi koncentruje uwage na politycznej naturze
projekcji zawartych w tych programach. W tym przypadku prognozy sa utozsamiane z
zamiarami fiskalnymi rzadu ujetymi w perspektywie srednioterminowej (von Hagen 2010).
Oznacza to, ze odchylenia miedzy planami fiskalnymi, a ich realizacja moga by¢ z jednej

strony wynikiem nieoczekiwanych zaburzen koniunktury gospodarczej, z drugiej zas§ moga
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wynika¢ z intencjonalnych zamiaréw politycznych. W takiej sytuacji przynajmniej czesé
odchylen od deklarowanych celow fiskalnych powinna by¢ traktowana nie jako btad
prognozy, lecz jako wyraz §wiadomego dziatania politycznego.

Fakt, ze wladza fiskalna moze mie¢ motywacje¢ do prowadzenia polityki skutkujacej
odchyleniami od prognoz fiskalnych, jest dobrze udokumentowany. Wskaza¢ mozna na wiele
czynnikéw wplywajacych na odchylenia od prognoz (np. Beetsma i in. 2009; Frankel 2011).
Stwierdzono, ze sg one wieksze w krajach podlegajacych europejskim regutom fiskalnym (np.
Frankel 2011; Pina i Venes 2011). Ich zrédlem moze by¢ takze cykl wyborczy (np. Briick i
Stephan 2006; Brogan 2012; Merola i Pérez 2013). Lepsze krajowe instytucje fiskalne, w
postaci bardziej rygorystycznych krajowych regut fiskalnych (np. Pina i Venes, 2011; Frankel
i Schreger 2013; Debrun i Kinda 2014) lub obecnos¢ niezaleznych rad fiskalnych (Debrun i
Kinda 2014) sa z kolei powigzane z mniejszymi odchyleniami. Rozwigzaniem niektorych
probleméw zwigzanych z niedoktadnoscig krajowych prognoz fiskalnych moze by¢
przeniesienie odpowiedzialnosci za prognozowanie na poziom ponadnarodowy. Mozna
oczekiwaé, ze agencje ponadnarodowe bedg mniej wrazliwe na zmiany polityczne i
gospodarcze w poszczegdlnych krajach podczas konstruowania swojej prognozy. Badania
potwierdzajg to zjawisko (Beetsma i in. 2009). Dotyczy to w szczegdlnos$ci prognoz Komisji
Europejskiej (Cabanillas i Terzi 2012). Jedoczesnie prognozy instytucji miedzynarodowych,
takich jak Komisja Europejska i OECD moga w niedostateczny sposob uwzgledniaé
wydarzenia polityczno-ekonomiczne w poszczegdlnych krajach (np. Briick i Stephan 2006,
Christodoulakis i Mamatzakis 2009; Jong-A-Pin i in. 2012). Do podobnych wnioskéw doszli
Merola i Pérez (2013). Gilbert i de Jong (2014) zwrdcili przy tym uwage, ze dotyczy to przede
wszystkim krajow strefy euro, podczas gdy dla krajéw UE nie bedacych w UGW, takich
wnioskow nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢. Dodatkowo wskazali oni, ze istnienie
krajowych niezaleznych instytucji fiskalnych tagodzi ryzyko tworzenia nadmiernie
optymistycznych prognoz implikowanych przekroczeniem progu 3% PKB dla deficytu
budzetowego.

Na jako$¢ prognoz budzetowych istotny wplyw ma takze przebieg cyklu
koniunkturalnego. Zauwazono, ze w krajach Unii Europejskiej prognozy salda budzetowego
sg szczegblnie optymistyczne w okresie koniunktury, podczas gdy dekoniunktura wymusza
wigksza ostrozno$¢ prognoz (Annet 2006). Moulin i Wierts (2006) zwracaja uwage na
szczegoblng role odchylen od planowanych wydatkow budzetowych. Ich wnioski potwierdzaja
Beetsma i inni (2009) oraz Holm-Hadulla i inni (2012), ktorzy zauwazaja, ze wydatki o

charakterze dyskrecjonalnym osiagaja poziom wyzszy od zakladanego w planach
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budzetowych. Frankel i Schreger (2013) zwracaja szczegdlna uwage na wpltyw progu 3%
PKB na prognozy budzetowe rzadow krajowych (w szczegolnosci, gdy podlegaja procedurze
nadmiernego deficytu). Wskazuja oni, ze prognozy salda budzetowego sa bardziej
optymistyczne w tych krajach, ktorych deficyt przekraczat 3% PKB. Jest to wynikiem
wykazania si¢ przez rzady tych krajow checia szybkiego ograniczenia deficytu.

Na rysunku 8 przedstawiono ksztaltowanie srednich bledéw prognoz publikowanych
przez kraje cztonkowskie UE w swoich Programach Stabilnosci i Programach Konwergencji
przedstawianych corocznie Komisji Europejskiej dla czterech zmiennych: stopy wzrostu
PKB, relacji wydatkow sektora gemneral government do PKB, salda sektora general
government do PKB oraz dlugu publicznego w relacji do PKB. Uwzgledniono przy tym rézne
horyzonty prognoz: od roku nastgpujacego po roku publikacji prognoz (t+1) do roku t+3.
Sredni btad kazdej z prognoz byt liczony jako réznica migdzy wartoscig zrealizowana, a

warto$cig okreslong w prognozie.

Rysunek 8. Srednie btedy prognoz za okres 20042016 w krajach UE

10
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Zrodlo:  Opracowanie whasne na podstawie danych pochodzacych z Programéw

Konwergencji i Programéw Stabilnosci oraz danych Eurostatu.
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Z danych tych wynika, ze w badanym okresie prognozy zawarte w Programach
Stabilno$ci 1 Programach Konwergencji wykazywaly sie przecigtnie nadmiernym
optymizmem. Oznacza to, ze w przypadku wzrostu PKB oraz salda budzetowego
rzeczywiscie zrealizowane warto$ci ksztaltowaly si¢ ponizej wartosci okreslonych w
prognozach, podczas gdy poziom wydatkéw i dtugu publicznego odniesionych do PKB
okazywat sie wyzszy niz wielkosci zawarte w prognozach. Skala tego nadmiernego
optymizmu prognostycznego byta tym wyzsza, im dtuzszy horyzont prognozy. Stad tez uznad
nalezy, ze poziom dostosowania fiskalnego okreslonego w Programach Stabilno$ci i
Programach Konwergencji jest zazwyczaj nizszy od pierwotnie prognozowanego. W takiej
sytuacji nie powinno dziwi¢, ze wickszos¢ krajow, wobec ktorych zostaje wdrozona
procedura nadmiernego deficytu pozostaje w niej dtuzej niz to wynika z ogtaszanych w takiej
sytuacji planébw naprawczych.

Na rysunkach 91 10 przedstawiono trafho$¢ prognoz liczona jako $redni btad prognoz
dla poszczegdlnych lat z okresu 2004—2015 w krajach UE odpowiednio dla stopy wzrostu

PKB i relacji salda sektora general government do PKB.

Rysunek 9. Poréwnanie trafnosci prognoz wzrostu PKB z lat 2004-2015 w krajach UE dla

roku t+1 1 t+2
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Zrodlo:  Opracowanie whasne na podstawie danych pochodzacych z Programéw

Konwergencji i Programow Stabilno$ci oraz danych Eurostatu.
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Uwidacznia si¢ w ten sposob zjawisko, ktorego nie da si¢ uniknaé w przypadku
naglych zawirowan, ktore pojawily si¢ w finansach publicznych krajow UE w latach 2008—
2009. Trudno w takiej sytuacji oczekiwac, ze prognozy z lat bezposrednio poprzedzajacych
zaburzenia beda odzwierciedlaty zmieniajace si¢ warunki gospodarcze. Kolejne lata kryzysu
finans6w publicznych w UE nie zmienity jednak optymizmu w zakresie prognoz koniunktury
gospodarczej oraz salda budzetowego. Taka sytuacja obrazuje stan, w ktorym prognozy sa
traktowane raczej instrument odsuwania w czasie ewentualnych sankcji zwigzanych z
brakiem podejmowania skutecznych dzialan naprawczych w sytuacji obowigzywania w

danym kraju procedury nadmiernego deficytu.

Rysunek 10. Porownanie trafhosci prognoz relacji salda budzetowego do PKB z lat 2004—
2015 w krajach UE dla roku t+1 i t+2
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Zrodto:  Opracowanie wilasne na podstawie danych pochodzacych z Programow

Konwergencji i Programéw Stabilnosci oraz danych Eurostatu.

Analiza trafno$ci prognoz wzrostu gospodarczego i salda budzetowego wskazuje
ponadto, ze tylko w nielicznych krajach mozna dostrzec brak nadmiernego optymizmu w
formutowanych prognozach. W tabeli 1 przedstawiono zestawienie krajow Unii Europejskiej

z obliczonymi dla nich $rednimi warto$ciami btedow prognoz zawartych w Programach
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Konwergencji i Stabilnosci w latach 2004-2015 dla wzrostu gospodarczego i salda

budzetowego na lata od t+1 do t+3.

Tabela 1. Srednia warto$é bledow prognoz za lata 20042015 dla wzrostu PKB i salda

budzetowego w krajach UE
Kraj stopa wzrostu PKB saldo budzetowe do PKB
t+1 t+2 t+3 t+1 t+2 t+3

AT -0,17 -1,46 -0,78 -0,09 -1,00 -1,19
BE -0,41 -0,40 -1,07 -1,05 -1,36 -2,56
BG -1,70 -3,37 -2,70 -1,30 -2,50 -2,90
CYy -1,28 -3,14 -3,49 -0,48 -2,06 -2,25
CzZ -0,75 2,12 -0,71 0,89 0,32 0,53
DE -0,36 -0,48 -0,99 0,81 0,43 -0,22
DK -0,83 -0,70 -1,17 1,36 0,64 -0,22
EE -1,35 -3,34 -4,43 0,68 0,06 -0,56
EL -4,63 -5,33 -5,03 -4,96 -7,51 -8,33
ES -0,73 -1,69 -1,73 -2,04 -3,59 -5,37
FI -1,59 -2,05 -1,62 -0,21 -1,07 -1,63
FR -0,98 -1,69 -1,83 -0,70 -1,94 -3,47
HR 0,27 0,35 -0,30 0,51 0,82 1,70
HU -1,27 -1,88 -3,51 -0,36 -0,86 -1,51
IE 1,90 1,15 0,58 -2,19 -4,21 -6,42
IT -1,03 -2,03 -1,83 -0,66 -0,92 -1,68
LT 0,39 -1,54 -3,74 -0,56 -1,89 -2,63
LU -0,43 -0,66 -1,17 2,41 2,33 2,09
LV -1,39 -3,63 -3,77 -0,50 -1,57 -2,00
MT 1,85 1,64 1,64 -0,15 -1,16 -1,52
NL -0,55 -0,74 -0,56 -0,05 -0,44 -1,44
PL -0,30 -0,74 -0,68 -1,02 -1,74 2,12
PT -0,66 -1,75 -1,89 -1,52 -2,31 -3,77
RO -0,02 -1,86 -2,08 -0,95 -1,46 -1,23
SE -1,21 -1,27 -0,84 -0,05 -0,88 -1,95
SI -0,05 -2,01 -2,64 -1,79 -2,74 -4,31
SK 0,38 -1,18 -1,03 -0,18 -0,76 -1,76
UK -0,70 -1,15 -1,80 -0,52 -2,09 -4.21

*wartos$ci bledow prognoz dla Irlandii sa zaburzone osiggnieciem w 2015 roku wzrostu PKB na
poziomie 25,6% wskutek inwersji podatkowej, ktorej ten kraj stat si¢ beneficjentem.

Zrodlo:  Opracowanie wilasne na podstawie danych pochodzacych z Programow
Konwergencji i Programéw Stabilnosci oraz danych Eurostatu.

W przypadku prognoz na rok do przodu jedynie w kilku krajach (Stowacja, Malta,

Litwa, Chorwacja) $rednia wartos¢ zrealizowanego wzrostu PKB byla lepsza od wielkosSci
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prognozowanej. Prognozy salda budzetowego w tym samym horyzoncie czasowym
charakteryzuja si¢ ostrozno$cia w wickszej liczbie krajow (Niemcy, Dania, Czechy,
Chorwacja, Luksemburg, Estonia). Wraz z wydluzeniem horyzontu prognoz zjawisko
nadmiernego optymizmu ulega jednak nasileniu. W przypadku prognoz dla wzrostu
gospodarczego z horyzontem czasowym t+3 tylko Malta wykazywata $rednio w badanym
okresie osiggnigcie wartosci lepszych niz wskazywane w prognozach. Prognozy salda
budzetowego na ten sam horyzont czasowy okazywaty sie nizsze od warto$ci zrealizowanych

jedynie dla Czech, Chorwacji i Luksemburga.
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Rozdzial 6

6. Reguly fiskalne, sSrednioterminowe ramy budzetowe i niezalezne
instytucje fiskalne — charakterystyka oraz zroznicowanie
stosowanych rozwigzan w krajach Unii Europejskiej

6.1 Reguly fiskalne

Wraz z identyfikacja przyczyn powodujacych nieréwnowage fiskalna podejmowane
sa dziatania sluzace wzmocnieniu instytucjonalnych aspektow procesu budzetowego, wsrod
ktérych szczegdlne miejsce zajmuja takie instrumenty fiskalne jak: 1) reguly fiskalne, 2)
$rednioterminowe ramy budzetowe, 3) niezalezne instytucji fiskalne.

Reguly fiskalne rozumiane sa jako state ograniczenia polityki fiskalnej wyrazone w
formie syntetycznego miernika okreslajacego dopuszczalng wielkos¢ podstawowych
parametréw budzetowych. Reguta fiskalna jest wigc dtugotrwatym ograniczeniem polityki
fiskalnej w postaci liczbowego ograniczenia zagregowanych parametrow budzetowych. W
ten sposob wyznaczane sg granice polityki fiskalnej, ktore nie mogg by¢ czgsto zmieniane.
Zaktada si¢ przy tym, ze regutami sg cele ustalane w formie aktu prawnego lub zobowigzania
politycznego, ktére moga podlegaé korektom rzadko (np. w ramach cyklu wyborczego) i maja
charakter wigzacy przez co najmniej trzy lata. Zgodnie z tym podejSciem sredniookresowe
ramy budzetowe lub putapy wydatkéw traktowane jako prognozy wieloletnie, ktdére moga by¢
zmieniane co roku, nie s3 uznawane za reguly fiskalne (Lledo i in. 2017)

Aby moéwi¢ o skutecznosci stosowania regut fiskalnych nalezy sformutowac
postulaty dotyczace ich konstrukcji (Ayuso-i-Casals i in. 2009). Odnosza si¢ one do takich
kryteriow jak: umocowanie prawne reguly, system monitorowania, system sankcji
zwiazanych z naruszeniem reguly, zasady odstgpienia od stosowania reguty.

Z punktu widzenia skuteczno$ci stosowania regut fiskalnych waznym elementem jest
system monitorowania uzalezniony od dwoéch czynnikdw. Po pierwsze, wymusza to
tworzenie regul wykorzystujacych miary, dla ktorych dostepne dane nie zaktadaja istotnych
opoznien. Po drugie, wskazane jest, aby monitoring dokonywany byt przez podmioty
niezalezne od wtadzy wykonawczej, gdyz wowczas presja na dokonanie ewentualnych korekt
trendéw budzetowych w sytuacjach zagrozenia zlamania reguly jest silniejsza i szybsza.

Kolejnym elementem koniecznym do okreslenia przy tworzeniu regut fiskalnych
powinno by¢ precyzyjne okreslenie sankcji wchodzacych w  zycie, w przypadku
niedotrzymania reguly. Ich zasadniczym celem powinno by¢ doprowadzenie do sytuacji, w
ktorej nastgpi powrot do ksztattowania parametrow fiskalnych w zgodzie z reguta. Istota

sankcji powinna zakltada¢ ich automatyzm, co oznacza, ze wprowadzenie reguly fiskalnej
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wigza¢ si¢ powinno z jednoznacznym okresleniem procedur wdrazanych w momencie
ztamania reguty fiskalne;.

Reguly fiskalne powinny takze z gory okresla¢ procedury odstapienia od nich (tzw.
klauzule wyjscia), zwlaszcza w sytuacjach nadzwyczajnych takich jak kleski zywiotowe, czy
gwaltowne pogorszenie sytuacji gospodarczej. O wiarygodnosci reguty §wiadczy to, na ile
mozliwos¢ odejscia od niej (lub przej$ciowego zawieszenia) okre$lona zostala jako przypadek
wyjatkowy 1 stosowany w ostateczno$ci, a nie jako sytuacja mozliwa do zastosowania w
kazdych warunkach.

Narodowe reguly fiskalne moga by¢ efektem przyjecia zobowigzan
miedzynarodowych. W przypadku krajow Unii Europejskiej jest to wynikiem zapisow Paktu
fiskalnego naktadajacego na kraje cztonkowskie regule, aby roczne saldo strukturalne sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych nie przekraczato ustalonych dla poszczegolnych
krajow sredniookresowych celow budzetowych (zasadniczo deficyt strukturalny nie wickszy
niz 0,5% PKB, a w przypadku krajow o dtugu publicznym wyraznie nizszym niz 60% PKB i
przy niskim ryzyku utraty dlugookresowej stabilnosci finanséw publicznych dolny putap celu
sredniookresowego moze odpowiada¢ deficytowi strukturalnemu wynoszacemu nie wigcej
niz 1,0% PKB). Adaptacja tego rozwigzania w wielu krajach cztonkowskich przyczynita si¢
do rozwoju rozwigzan zwanych regutami nowej generacji (next generation rules). Ich cecha
charakterystyczna jest wprowadzanie mechanizmow dostosowawczych w zalezno$ci od fazy
cyklu koniunkturalnego oraz instytucjonalne wsparcie monitorowania oraz oceny
wypehniania tych regut dzigki zaangazowaniu niezaleznych instytucji fiskalnych.

Reguly fiskalne stawaly si¢ z biegiem lat coraz bardziej ztozone, budzac watpliwosci,
co do ich zdolnos$ci do wspierania polityki fiskalnej. W idealnej sytuacji reguly powinny by¢
proste, elastyczne i mozliwe do wyegzekwowania. Jednak te trzy wlasciwosci sa trudne do
spelienia jednocze$nie. Chociaz wczesniejsze reguly byty proste, okazaty si¢ jednak zbyt
sztywne w obliczu nawet tagodnych wstrzasow. Poszukiwanie bardziej elastycznych, ale
wcigz egzekwowalnych regul doprowadzito do stworzenia bardziej wyrafinowanych
rozwigzan. Jednak wykorzystywanie wielu skomplikowanych 1 potencjalnie sprzecznych
regut powoduje watpliwosci dotyczace skutecznosci polityki fiskalnej opartej na regutach.
Watpliwosci te poteguje niska zgodnos$¢ biezacej polityki fiskalnej z ustanowionymi
regutami. Dowody empiryczne sugeruja, ze reguty moga by¢ skuteczne w rozwigzywaniu
problemu sktonnosci do deficytu, pod warunkiem ze sg dobrze zaprojektowane, co jest istotne
w sytuacji ich duzej réznorodnosci. Reguty nie maja uniwersalnego wptywu na wyniki

fiskalne. Podczas gdy niektore z nich skutecznie wzmacniajg dyscypling fiskalng, inne
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przynosza efekt przeciwny do zamierzonego. Doswiadczenia wielu krajow pokazuja, ze
niektore cechy moga znacznie poprawic skutecznos$¢ regut, wsrod nich: szeroki zakres regut;
precyzyjne klauzule korekcyjne; instytucje zwigkszajace przejrzysto$¢ i odpowiedzialnosc.
Istotna role odgrywaja przy tym procedury egzekwowania wypetniania regut. W sytuacji w
ktérej formalne mechanizmy egzekwowania wypetniania regul w postaci sankcji okazujg sie
malo wiarygodne, wigksza potencjalng warto$¢ posiada¢ moze reputacja uzyskiwana przez
zwigkszong przejrzystos¢ fiskalng i niezalezny monitoring (Eyraud i in. 2018).

Wskazujac na duze zréznicowanie regut fiskalnych w krajach UE zauwazy¢ nalezy,
ze wérod nich znalez¢ mozna reguly unormowane konstytucyjnie (na przyktad regulty dlugu
w Bulgarii, na Malcie, w Polsce) czy przepisami rangi ustawowej, jak to ma miejsce w
wigkszosci przypadkow. Istniejg tez przyktady krajow w ktérych reguly oparte sg na
umowach koalicyjnych, czy deklaracjach politycznych (Belgia, Finlandia, Holandia,
Irlandia,).

Najliczniejsza grupg regut stanowia reguly salda budzetowego, cho¢ nalezy
zauwazyC€, ze parametrami zawartymi w tych regulach sg zarowno wielkosci bezwzgledne
salda budzetowego (wystgpujace najczesciej w przypadku regut samorzadowych np. w
Niemczech, Finlandii, Wloszech, Polsce), jak i saldo budzetowe odniesione do PKB (na
przyktad reguta w Bulgarii zakladajacg limit deficytu dla sektora gemeral government na
poziomie 2% PKB). Czgstym parametrem w tych regulach jest tez saldo strukturalne w relacji
do PKB (Belgia, Cypr, Dania, Lotwa, Stowacja), a nawet saldo pierwotnie w relacji do PKB
(Grecja).

W przypadku regut dlugu najczesciej odnosza si¢ one do PKB, ale w przypadku regut
samorzadowych sa wsrdd nich reguly okreslajace nominalny poziom zadtuzenia (Bulgaria,
Portugalia), dtug w relacji do dochodéw budzetowych (Estonia, Rumunia) czy poziom
srodkéw na obshuge zadtuzenia (Polska).

Wsrod regul wydatkowych wystepujg zarowno reguly odnoszone do nominalnego
poziomu wydatkow (Austria, Rumunia, Stowacja), do wzrostu wydatkow w ujgciu realnym
(Finlandia, Wtochy, Holandia) oraz do wydatkéw w relacji do PKB (Butgaria).

Reguly dochodowe wskazuja sposob alokacji dochodéw osiagnietych w roku
budzetowym na poziomie wyzszym od prognozowanego. Przykladowo holenderska reguta
dochodowa zaktada konieczno$¢ przeznaczenia 75% nadwyzki budzetowej na sptate dlugu,
o ile nadwyzka ma charakter trwaly w $rednim okresie, przy mozliwosci sfinansowania

obnizek obcigzen podatkowych z pozostatych 25% nadwyzki.
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W przypadku niedotrzymania regut mozliwe jest zastosowanie dziatan korekcyjnych
o charakterze automatycznym, szczegotowo okreslonych w regulacjach (dla reguty dtugu w
Butgarii, Hiszpanii, Portugalii, Polsce) lub tez rzad jest zobligowany do podjecia dziatan
naprawczych, ale bez ustawowego wskazania ich charakteru (Lotwa, Holandia, Szwecja,
Malta). Sg jednak przyktady regul, ktérych niedotrzymanie nie prowadzi do obowigzku
podejmowania dzialan naprawczych (np. Bulgaria, Dania, Finlandia, Wielka Brytania).

Wskaza¢ dodatkowo nalezy, ze zréznicowanie regut fiskalnych dotyczy takze liczby
stosowanych w poszczeg6lnych krajach regut. Sa wige kraje, w ktorych ustanowiono tylko
jedna regute (w Grecji ustanowiona w 2014 roku reguta salda budzetowego; w Chorwacji
reguta wydatkowa wprowadzona w 2016 roku), podczas gdy w innych liczba regut jest
znaczaca (w Bulgarii dziewiec¢, z ktorych wigkszo$¢ obowigzuje od 2015 roku; we Wtoszech

i w Portugalii po siedem)

6.2 Srednioterminowe ramy budzetowe

Srednioterminowe ramy budzetowe (MTBE- medium-term budgetary frameworks) to
zestaw powigzanych ze sobg zasad i1 procedur zapewniajacych ustalanie budzetu w
perspektywie S$rednioterminowej. Sa to wigc ustalenia instytucjonalne dotyczacych
oglaszania i prezentacji priorytetoOw oraz zarzadzania dochodami i wydatkami publicznymi w
perspektywie wieloletniej (Harris 1 inni, 2013). Podejscie to wiaze si¢ z odgormym
planowaniem budzetowym. Jego rola polega na okresleniu potrzeb w zakresie zapewnienia
wydatkéw dysponentom $rodkéw budzetowych i pogodzeniu ich z ogoélng pula srodkow
budzetowych. MTBF mozna zdefiniowac¢ jako podejmowane przez wtadze fiskalng ustalenia
rozszerzajace horyzont czasowy planowania budzetowego poza rok podatkowy. Mozna je
postrzegac jako wieloletnig $ciezke polityki fiskalnej determinujaca roczne plany budzetowe.
Jest to wiec narzedzie zapewniajace ustalanie rocznych celow dla kluczowych
parametréw fiskalnych w $rednioterminowych ramach czasowych zgodnie ze strategicznymi
celami polityki fiskalnej (Jankovits, Sherwood, 2015).
Krajowe MTBF majg cztery wspolne cechy wspdlne (Harris i in. 2013):
e wieloletnie limity wydatkéw, ktore okreslaja charakter, poziom i warunki
ograniczen naktadanych na przyszte decyzje budzetowe;
e mechanizmy priorytetyzacji wydatkow, ktore zapewniaja alokacje wydatkéw w
ramach wieloletnich ograniczen w sposdb odzwierciedlajacy priorytety polityki

rzadu;
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e kontrola wydatkdw, w ramach ktérej monitoruje si¢ i egzekwuje zgodnosé
zaktualizowanych prognoz $redniookresowych wydatkéw z zatwierdzonymi
sredniookresowymi planami wydatkoéw;

e mechanizmy rozliczalno$ci, dzigki ktérym postep w  wypehianiu
sredniookresowych celow moze by¢ oceniana przez parlament i ogo6t
spoteczenstwa w czasie.

Srednioterminowe cele budzetowe ujete w MTBF stanowig stabsza forme
zobowigzania niz czysta reguta fiskalna. Moga one jednak pomoc w zapewnieniu dyscypliny
fiskalnej poprzez uwidocznienie wptywu obecnych polityk na réwnowage budzetowa w
nadchodzacych latach. Dobrze zaprojektowany w $§rednim horyzoncie plan budzetowy
powinien odzwierciedla¢ wptyw wczesniejszych zobowigzan budzetowych, a takze
przysztych kosztow nowych zobowigzan politycznych.

Komisja Europejska (2007) wymienia nastgpujace gtowne korzysci wynikajace ze
stosowania $redniookresowych ram budzetowych w planowaniu budzetowym:

o zwigkszaja przejrzystos¢ Sredniookresowych celow budzetowych kraju,
dostarczajac podmiotom gospodarczym informacji o biezacych tendencjach w
finansach publicznych;

e umozliwiajg lepsza spojnos¢ czasowa w prowadzeniu polityki fiskalnej;

e pomagaja rozwigza¢ problem wspolnej puli zasobéw publicznych, ktory ma
miejsce, gdy grupa, ktéra korzysta z okreslonego rodzaju wydatkow rzadowych
lub zwolnienia podatkowego, nie ponosi pelnego kosztu takich srodkows;

e stanowig lepsze narzgdzie planowania poprawiajace jako$¢ i stabilnos$¢ procesu
decyzyjnego, utatwiajace wdrazanie reform strukturalnych.

Wedlug Miedzynarodowego Funduszu Walutowego (2013) system MTBF moze
przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia dyscypliny fiskalnej przez: 1) okreslenie srodkéw, ktore w
perspektywie kilkuletniej zasila¢ beda budzet; 2) ustalanie wigzacych wieloletnie putapow
wydatkéw w horyzoncie wieloletnim; 3) tworzenie systemu wczesnego ostrzegania w
przypadku trudno$ci z finansowaniem istniejacych polityk. OECD (2014) wskazuje na
znaczenie $redniookresowego planowania budzetowego, szczegolnie w przypadkach, gdy: 1)
realizowane sg projekty kapitalowe ze zmieniajacymi si¢ kosztami operacyjnymi; 2)
programy wchodzg w zycie pod koniec roku, a ich petne roczne koszty nie wystepuja w
pierwszym roku; 3) konsekwencje wydatkowania programoéw nie sg widoczne w danym roku,

lecz w nastgpnych latach.
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Podobnie, jak w przypadku regut fiskalnych rozwigzania w zakresie stosowania
$rednioterminowych ram budzetowych wykazuja si¢ w krajach UE duzym zr6znicowaniem.
W wigkszosci przypadkoéw Srednioterminowe ramy budzetowe sa przygotowywane przez
rzad i co najwyzej przekazywane parlamentowi jedynie w celach informacyjnych. W
niektorych krajach sg one jednak zatwierdzane przez parlament (np. Austria, Czechy, Francja,
Grecja, Lotwa, Szwecja). Szczegotowy przeglad rozwigzan w zakresie stosowania MTBF w
réznych krajach UE znalez¢ mozna w pracy Jankovitsa i Sherwood (2015) oraz w raporcie
wydanym przez EU IFIs (2018).

O zrdéznicowaniu, w tym zakresie §wiadczy¢ moga przyktady Holandii, Finlandii i
Szwecji. Holandia stanowi dobry przyktad wiarygodnego zaangazowania politycznego na
zasadzie nieformalnej, tj. bez ustawy lub uchwaty parlamentarnej w zakresie tworzenia
srednioterminowych ram budzetowych. Na poczatku kadencji rzadowej nowo utworzona
koalicja moze podja¢ decyzje o rewizji wezesniejszych ram fiskalnych. Nastepnie rzad ustala
zatozenia budzetowe na kolejne cztery lata, okreslone w porozumieniu miedzy stronami
koalicji. Zatozenia te obejmuja oddzielne putapy wydatkow na zabezpieczenia spoteczne,
opieke zdrowotng i inne wydatki rzadowe. Zawsze istnieje mozliwo$¢ renegocjacji umowy
koalicyjnej 1 podniesienia putapow, przy zastrzezeniu konieczno$ci wczesniejszego
okreslenia zrodet finansowania tych zwigkszen.

Réwniez w przypadku Finlandii nie ma prawnie wigzagcego wymogu. Obecne ramy
fiskalne w Finlandii opierajg si¢ na wieloletnich putapach wydatkéow. Ogolny cel programu
rzadu przektada si¢ na decyzje rzadu w sprawie limitow wydatkéw na czas czteroletniej
kadencji parlamentarnej. Pulapy wydatkow sa definiowane w ujeciu realnym. Program
rzadowy jest publiczng umowa miedzy koalicjantami, ktdra jest przedktadana parlamentowi
w formie o$wiadczenia rzadu. Przygotowanie i publikacja programu jest obowiazkowa.
Dlatego tez, cho¢ nie jest prawnie wigzacy, pozostaje bardzo wazny z politycznego punktu
widzenia.

Innym ciekawym przyktadem jest Szwecja. Od 2010 r. szwedzki rzad jest prawnie
zobowigzany do okre$lania putapow wydatkow na trzy kolejne lata. Dokonuje si¢ to formalnie
w projekcie budzetu przedstawionym jesienig roku poprzedzajacego trzyletni okres. Putapy
wydatkow dla rzadu centralnego sg ustalane w warto$ciach nominalnych i pozostaja
niezmienione. Chociaz nie ma zadnych formalnych przeszkod dla szwedzkiego parlamentu
do ponownej oceny ustalonych putapow, istnieje silne oczekiwanie, ze putapy beda stosowane
tak dtugo, dopoki nie dojdzie do zmiany rzadu. Jezeli w ciagu roku zostanie wykryte ryzyko

przekroczenia zatwierdzonego putapu, rzad jest zobowigzany do podjecia dziatan w celu jego
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unikniecia, cho¢ nie ma formalnej procedury wymuszajacej dziatania korygujace, z
wyjatkiem kosztu utraty reputacji.

Horyzont czasowy objety ramami zazwyczaj jest zgodny z okresem trzyletnim
wskazanym jako minimalny w Dyrektywie 2011/85/UE, chociaz sa kraje stosujace okres
czteroletni (np. Dania, Estonia, Finlandia, Niemcy, Grecja, Wtochy, Luksemburg, Holandia,
Portugalia). Zazwyczaj ramy maja charakter kroczacy, co oznacza, ze co roku ich okres jest
uzupetniany o kolejny rok. W przypadku Finlandii, Holandii i Wielkiej Brytanii ramy
czasowe planu sg zamknigte i okreslone czasem trwania kadencji parlamentu.

MTBEF rdznig si¢ takze stopniem szczegdtowosci. Przyktadowo w Szwecji i Finlandii
glowng uwage zwraca si¢ na projekcje wydatkow ogotem sektora central government. W
kilku krajach limity wieloletnie ustalane sg na poziomie poszczegdlnych ministrow (Cypr,
Grecja, Francja, Irlandia, Wielka Brytania). Zdarzaja si¢ takze przypadki, w ktorych pierwsze
lata planu wieloletniego ukazane sa w wigkszej szczegotowosci niz lata kolejne. Tak jest we
Francji. Ustala si¢ tam calkowity limit wydatkéw dla poszczegélnych podsektorow w
horyzoncie pigciu lat, ale trzy pierwsze lata ujete sg w limity wydatkowe przypisane do 30
podziatek podsektora rzadowego.

Kluczowa kwestia jest stopien powigzan ram wieloletnich z corocznie uchwalanym
budzetem. Najscislejsze zwigzki mozna dostrzec w Szwecji i Finlandii. Wprawdzie w
Finlandii ustalone limity odnosza si¢ do wielkosci realnych (a wigc na ostateczny poziom
wydatkéw ma wpltyw poziom inflacji), to zaréwno w Szwecji, jak i Finlandii limit wydatkow
okreslony w ramach $rednioterminowych moze ulec zmianie jedynie w przypadku zmiany
rzadu. Wskaza¢ przy tym nalezy, ze limity te nie majg charakteru prawnie obowiazujacego,
sa wiec wynikiem uzgodnien politycznych (umowy koalicyjnej), ale w obydwu krajach
podkresla si¢ koszt utraty reputacji jako podstawowe ograniczenie niedotrzymania ustalonych
limitow. W przypadku takich krajow jak Niemcy, Chorwacja, Stowacja i Stowenia rzad w
zaden sposob nie jest zwigzany limitami okreslonymi w $rednioterminowych ramach
budzetowych i w kazdej chwili moze je zarzuci¢ bez obowigzku przedstawiana wyjasnien
opinii publicznej. Polska znajduje si¢ w grupie krajow (wsrod nich wskaza¢ mozna m. in.
Czechy, Hiszpanig, Francje, Wielka Brytanig), ktorych rzady mogg dyskrecjonalnie w trakcie
roku budzetowego zmienia¢ limity okre$lone w planie wieloletnim, pod warunkiem
wyjasnienia opinii publicznej przyczyn takiej sytuacji. Oznacza to, ze Srednioterminowe ramy

budzetowe w wigkszosci krajow Unii Europejskiej maja charakter indykatywny.
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6.3 Niezalezne instytucje fiskalne

Niezalezne instytucje fiskalne (zwane czgsto radami fiskalnymi) to niezalezne
instytucja publiczne dostarczajaca informacji w debacie nad polityka fiskalng. Publiczny
charakter takiej instytucji oznacza konieczno$¢ posiadania mandatu prawnego oraz
wyposazenie w $rodki publiczne z jednoczesnym wypetnianiem zadan w izolacji od wptywu
partii politycznych. Dziatalno$¢ tych instytucji powinna by¢ podporzadkowana dbatosci o
promowanie roéwnowagi polityki fiskalnej, w warunkach jej przejrzystosci i
odpowiedzialnosci.

Rady fiskalne dysponuja mandatem ustawowym lub nadanym przez wiladzg
wykonawcza do publicznej i niezaleznej od wptywow partyjnych oceny polityki fiskalnej
rzadu, w powiazaniu z dlugoterminowa stabilnoscig finansoéw publicznych. Migdzynarodowy
Fundusz Walutowy (2005) wskazuje, ze gtéwna funkcja rad fiskalnych powinno by¢
dostarczanie niezaleznych analiz fiskalnych, przygotowywanie projekcji fiskalnych oraz
wystawiania rekomendacji (sagdow normatywnych) w zakresie polityki fiskalnej

Poza tym rada fiskalna odpowiada za: przygotowywanie prognoz na potrzeby
planowania budzetowego, wspomaganie wdrazania regut fiskalnych, szacowanie kosztow
nowych inicjatyw politycznych oraz formutowanie rekomendacji w zakresie zmian w polityce
fiskalne;j.

Dziatalnos¢ rad fiskalnych moze bezposrednio wptywaé na poprawe stanu finansoéw
publicznych przez wskazywanie dlugoterminowych konsekwencji podejmowanych decyz;ji
fiskalnych oraz pigtnowanie decyzji politykoéw, ktore w ograniczonym stopniu podejmowane
sa w interesie publicznym, a bardziej sprzyjaja okreslonym grupom intereséw (Rogoff,
Bertelsmann 2010). Instytucje te promuja wigc przejrzystos¢ budzetowa oddziatujac
jednoczesnie na wzrost odpowiedzialnosci wiadzy fiskalnej. Stojac na strazy dyscypliny
fiskalnej rada dokonujac oceny realizowanej polityki fiskalnej recenzuje decyzje politykow z
punktu widzenia ich naturalnej sklonnosci do oddziatywania na gospodarke w krotkim
terminie, wskazujac opinii publicznej dlugoterminowe skutki przyjmowanych rozwigzan.
Szczegodlnie istotng aktywnoscig rady jest oddzialywanie na wzmocnienie stosowanych w
danym kraju regut fiskalnych. Mozna stwierdzi¢, ze niezalezne instytucje fiskalne petnig role
komplementarng dla regut fiskalnych i to co najmniej z dwoch przyczyn. Po pierwsze,
dziatalno$¢ analityczna rady moze stanowi¢ pewnego rodzaju ograniczenie dla rzadu w
poszukiwaniu rozwigzan zakladajacych poluzowanie budzetu i niewypelnienie zobowigzan

zdefiniowanych w regule fiskalnej. Po drugie, presja rady moze by¢ czynnikiem
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zwigkszajacym wiarygodnos¢ rzadu w sytuacji, gdy wystepuja odchylenia od zaktadanych
celow fiskalnych. Presja ta bowiem wymusza¢ moze przedstawienie przez rzad rzeczywistych
przyczyn niewywiazywania si¢ z podjetych zobowiazan.

Niezalezne instytucje fiskalne petnia role straznika finanséw publicznych, cho¢ w
dyskusji nad ich rola pojawia si¢ tez idea delegowania do nich wiladzy budzetowej
zaprezentowana przez Wyplosza (2002). Debrun i inni (2009) zaktadaja rozréznienie dwdch
modeli funkcjonowania niezaleznych instytucji fiskalnych, odmiennych z punktu widzenia
zakresu interwencji w polityke fiskalng. Jeden z nich utozsamiany z niezalezna wtadza
fiskalng miatby formutowa¢ cele fiskalne w postaci ustalania rocznych limitow dlugu czy
deficytu, a nawet okresla¢ poziom opodatkowania czy wydatkow publicznych. W tg strone
zmierza propozycja Larcha i Braendle’a (2018) zaktadajaca oddzielenie stabilizacyjnej
funkcji polityki fiskalnej od pozostatych funkcji i delegowanie jej na niezalezng instytucje
fiskalna, ztozong z ekspertow w zakresie spraw budzetowych i ponoszaca odpowiedzialno$¢
przed parlamentem. Rola rady fiskalnej w takiej formie bytoby okreslanie limitu
dopuszczalnego salda budzetowego w okreslonym horyzoncie czasowym, podczas gdy na
politykach spoczywataby odpowiedzialno$¢ za alokacje $rodkéw budzetowych w ramach
dostepnych srodkow. Zdaniem autoréw tego rozwigzania wzmocnienie roli niezaleznych
instytucji fiskalnych zmniejszatoby koszty ponoszone przez przyszte pokolenia w zwiazku z
podejmowanymi obecnie zobowigzania wydatkowymi. Larch i Braendle zakladaja przy tym
stopniowa ewolucje niezaleznych instytucji fiskalnych, tak aby w przysztosci mogly one
pehi¢ role wladzy fiskalne;.

Druga, powszechnie wystepujaca forma niezaleznych instytucji fiskalnych, sa rady
fiskalne, ktore ksztattuja polityke fiskalng przez formutowanie prognoz, sporzadzanie analiz
oraz doradztwo na rzecz decydentow.

Niezalezne instytucje fiskalne mimo podobienstw w zakresie realizowanych zadan
wykazujg si¢ mocnym zrdznicowaniem w zakresie sposobu ich funkcjonowania. Wiele nowo
powotanych po 2013 roku niezaleznych instytucji fiskalnych jest bliskie tradycyjnemu ich
postrzeganiu jako rad fiskalnych na wzor rady fiskalnej w Szwecji (Finanspolitiska rddet).
Takimi instytucjami sa powstate w ostatnich latach instytucje na Slowacji (Rada pre
rozpoctovu zodpovednost), w Stowenii (Fiskalni svet), w Rumunii (Consiliului Fiscal),
Hiszpanii (Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal), czy Czechach (Ndrodni
rozpoctova rada). Ich mandat jest $cisle zwigzany z zapisami dwupaku, a rozwdj
podporzadkowany wymogom w zakresie koniecznosci konsolidacji fiskalnej. Inne kraje
probuja natozy¢ zadania wymagane od niezaleznych instytucji fiskalnych na wcze$niej

funkcjonujace podmioty rozszerzajac zakres ich aktywnosci. Przyktadem sg dziatajace od lat
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instytucje wyspecjalizowane w tworzeniu zaréwno prognoz makroekonomicznych, jak i
budzetowych, takie jak holenderskie CPB (Centraal Planbureau), czy austriackie WIFO
(Osterreichisches Institut fiir Wirtschafisforschung). Dysponuja one wykwalifikowanym
personelem oraz wiedza ekspercka pozwalajaca na formutowanie zobiektywizowanych opinii
odnoszacych sie do polityki fiskalnej. Jedyna zmiana, jakiej te instytucje doswiadczyly po
podporzadkowaniu ich dzialan wymogom dwupaku, jest bardziej sformalizowane wtaczenie
przygotowywanych przez nie prognoz do procesu budzetowego. Inna grupg instytucji sa takie,
ktére sa wyspecjalizowane w ocenie polityki fiskalnej. Mozna je wigc traktowac jako
instytucje monitorujgce. Przyktadem jest finskie Narodowe Biuro Audytu (Valtiontalouden
Tarkastusvirasto), dla ktorego ocena polityki fiskalnej z uwzglednieniem respektowania regut
fiskalnych stata si¢ nowym obszarem dziatalnos$ci. Wspomnie¢ przy tym nalezy, ze wraz z
wprowadzeniem tego zadania dokonano odpowiedniego wyodrebnienia personelu
odpowiedzialnego za jego realizacje (w ramach Departamentu Audytu Dokonan i Polityki
Fiskalnej) celem zapewnienia niezaleznosci dokonywanych ocen.

Jedynym krajem w UE, w ktorym nie funkcjonuje niezalezna instytucja fiskalna jest
Polska, a Szpringer (2015) przedstawia przebieg dyskusji nad zasadnoscig jej powotania.
Niektore z funkcji niezaleznej instytucji fiskalnej spetnia NIK, co znalazto odzwierciedlenie
w uwzglednieniu go przy kalkulacji indeksu niezaleznych instytucji fiskalnych (SIFI).
Przeglad najnowszych rozwigzan w zakresie funkcjonowania niezaleznych instytucji
fiskalnych w krajach UE znalez¢ mozna w pracach Jankovics i Sherwood (2017).

W wigkszosci panstw czionkowskich UE niezalezne instytucje fiskalne zostaly
ustanowione na podstawie aktow prawnych. W Estonii, Francji, Wloszech, na Litwie,
Wegrzech, w Portugalii, Stowacji i Hiszpanii byly to przepisy konstytucyjne lub ustawy o
charakterze organicznym, natomiast Chorwacki Komitet Polityki Fiskalnej i Szwedzka Rada
Polityki Fiskalnej zostaty ustanowione decyzjg rzadu. Cztonkowie rady fiskalnej sg zwykle
powolywani przez rzad lub parlament panstwa cztonkowskiego. Inne instytucje, ktére
powoluja i mianuja cztonkow rady fiskalnej to: banki centralne (Estonia, Chorwacja, Niemcy,
Portugalia, Rumunia, Stowacja), prezydenci (Francja, Wegry, Stowacja), przedstawiciele
wladz lokalnych (Niemcy, Austria ), izby handlowe lub zwigzki zawodowe (Luksemburg,
Austria), instytucje audytowe (Chorwacja, Luksemburg, Portugalia), stowarzyszenia
bankowe (Rumunia) lub srodowisko akademickie (Chorwacja, Rumunia, Niemcy). Kadencja
cztonka rady fiskalnej trwa kilka lat, najczes$ciej 5-7 lat. Wyjatkiem sa cztonkowie
holenderskiego Departamentu Doradczego Rady Panstwa (Raad van State), ktérych kadencja
trwa dozywotnio. Podstawowe charakterystyki europejskich niezaleznych instytucji

fiskalnych zawarto w aneksie 1.
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Rozdzial 7

7. Wplyw instrumentow fiskalnych na stan finansow publicznych —
przeglad literatury

Badania empiryczne dostarczaja dowoddéw na pozytywne oddziatywanie
wystepowania regut fiskalnych na zapewnienie dyscypliny fiskalnej. Swiadcza o tym m. in.
prace takich autorow jak: Alesina i Bayoumi (1996), Debrun i inni (2008), Brzozowski i
Siwinska-Gorzelak (2010), Tapsoba (2013). W wielu publikacjach wskazuje si¢ przy tym, ze
reguly fiskalne wzmacniajg procykliczno$¢ polityki fiskalnej (Dessuss i inni 2013; Arezki,
Ismail 2013), zwlaszcza w zwigzku z presja na ograniczanie wydatkow inwestycyjnych w
okresach spowolnienia gospodarczego. Heinemann i inni (2014) wskazali, ze reguly fiskalne
moga znaczaco zwiekszy¢ zaufanie rynkow finansowych do krajow o niskiej reputacji.

Wiele badan dostarcza argumentow, ze wprowadzenie regut fiskalnych przyczynia
si¢ do poprawy wynikéw budzetowych, w tym: moga przyczyni¢ si¢ do one do udanej
konsolidacji fiskalnej (Guichard i in. 2007), reguty dotyczace deficytu lub dtugu wplywaja na
ograniczenie deficytu budzetowego (Debrun i in. 2008) oraz nizszy poziom kosztow obstugi
dlugu (Thornton, Vasilakis 2018); reguly wydatkowe sprzyjaja zmniejszeniu wydatkdéw
pierwotnych (Deroose, Moulin, Wierts 20006), takze przez ograniczenie presji na wzrost
wydatkow przypadku osiggnigciu nieoczekiwanych dochodow (Wierts 2008). Dodatkowo
znalez¢ mozna potwierdzenie, ze ich wptyw jest wigkszy, jesli oparte sa one na silnych
podstawach prawnych, a ich przestrzeganie jest $cisle egzekwowane (Hallerberg, Strauch i
von Hagen 2007). Z innych badan wynika, ze poprawa parametréow fiskalnych poprzedza
przyjecie regut fiskalnych (Caceres, Corbacho i Medina 2010) oraz, ze trudno zauwazy¢
poprawe wynikow fiskalnych tych gospodarek wschodzacych, ktore przyjety reguty fiskalne,
w poréwnaniu z tymi, w ktorych reguty nie funkcjonowaty. Zwraca si¢ przy tym uwagg, ze
reguty moga nie by¢ skuteczne, o ile nie sa one uzupetnione silnym zaangazowaniem
politycznym lub silnymi instytucjami wspierajacymi proces budzetowy (Hallerberg, Strauch
i von Hagen, 2007; Wyplosz 2012).

Wskaza¢ przy tym nalezy, ze nawet jezeli reguty fiskalne w danym kraju nie sa
wypetnianie to zauwazy¢ mozna, ze po ich wprowadzeniu parametry fiskalne zmieniajg si¢
w kierunku ograniczenia okreslonego regula. Z badan Reutera (2015) przeprowadzonych na
grupie 11 krajow UE w latach 1992-2014 wynika, Ze jedynie w potowie lat kraje, w ktorych
obowigzywaly reguly. mogly wykaza¢ si¢ ich przestrzeganiem. Oznacza to, ze reguly
stanowig swoisty punkt odniesienia dla dobrej polityki fiskalnej dla rzadoéw i spoleczenstwa,

niezaleznie od tego, czy sa one przestrzegane, czy nie. Reuter (2017) wskazuje ponadto, ze
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czgsciej przestrzegane sa reguly odnoszace si¢ do zasobdéw niz strumieni, oparte na
uzgodnieniach koalicyjnych, jak rowniez reguty obejmujace wickszy zakres sektora general
government. Badinger i Reuter (2017) stwierdzili przy tym, na podstawie danych 74 krajow
z lat 1985-2012, ze kraje z bardziej rygorystycznymi regulami fiskalnymi wykazuja sie
lepszym saldem budzetowym, nizszym spreadem oprocentowania obligacji oraz mniejsza
zmiennos$cig PKB. Podobne wnioski dotycza stosowania §rednioterminowych ram fiskalnych.
Vlaicu i inni (2014) wskazuja na podstawie badan 120 krajow, ze wydtuzenie horyzontu
planowania budzetowego prowadzi do obnizenia deficytu $rednio o 2 punkty procentowe

Dokonujaca si¢ w ostatnich latach ewolucja regut fiskalnych w kierunku wigksze;j
elastyczno$ci oraz stosowania mechanizméw korekcyjnych uzaleznionych od stanu
koniunktury gospodarczej przyczynia si¢ do wzmocnienia ich antycyklicznego charakteru, o
czym $wiadcza wyniki badan Bergmana i Hutchinsona (2015), Bovy i innych (2014) oraz
Guergila i innych (2017). Jednoczesnie zauwazy¢ nalezy, ze wzrastajaca ztozono$¢ regut
fiskalnych, ich czgste zmiany oraz liczne wyjatki w ich stosowaniu nie sprzyjaja
przejrzystosci prowadzonej polityki fiskalnej (Bundesbank 2015).

Nerlich i Reuter (2013) wskazuja, ze szczegdlnie skuteczne sg reguly salda
budzetowego oraz reguly oparte na silnych podstawach prawnych. Z ich badan wynika, ze
skutecznos¢ regut wzrasta w przypadku, gdy sa one wzmocnione dziatalnoscig niezaleznych
rad fiskalnych. Wystepowanie niezaleznych instytucji fiskalnych sprzyja zapewnianiu
przestrzegania regut fiskalnych, zwlaszcza odnoszacych si¢ do salda budzetowego oraz
wydatkéw (Beetsma i inni 2017). O pozytywnym wptywie niezaleznego monitoringu regut i
wydawania ostrzezen w czasie rzeczywistym przez niezalezne organy w przypadku ryzyka
naruszenia regul fiskalnych na przestrzeganie regut $wiadcza badania Reutera (2017).

Debrun i Kinda (2014) zwracaja uwagg, ze samo istnienie rad fiskalnych nie zapewnia
silniejszej rownowagi fiskalnej. Zauwazaja przy tym, ze pewne charakterystyki rad fiskalnych
W sposob znaczacy wplywaja na dyscypling fiskalna: niezalezno$¢ funkcjonowania, obecnosé
w debacie publicznej, mandat do monitorowania regut fiskalnych, udziat w tworzeniu
oficjalnych prognoz. Stad tez uzna¢ mozna, ze niezalezne instytucje fiskalne zmniejszaja
asymetri¢ informacji mi¢edzy podejmujacymi decyzje fiskalne politykami a opinig publiczna.

O roli autonomii niezaleznych instytucji fiskalnych swiadczy tez fakt, Zze kraje z
radami fiskalnymi, ktorych niezaleznos$¢ jest gwarantowana prawnie albo na poziomie
operacyjnym przez odpowiedni (tzn. zaktadajacy obecnos$¢ profesjonalnych ekonomistéw
oraz brak politykow) sktad osiggaja lepsze wyniki fiskalne mierzone poziome salda

pierwotnego. Chociaz rady fiskalne w sposob bezposredni nie wptywaja na ksztatt polityki
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fiskalnej, to dostrzec mozna ich oddziatlywanie na budowanie reputacji decydentow. Znajduje
to odzwierciedlenie w lepszych wynikach fiskalnych tych krajow, w ktorych rady fiskalne
wykazuja si¢ duza obecnoscig w mediach, przez dostarczanie publikacji adresowanych do
opinii publicznej (Debrun, Kinda 2017).

Jest to zgodne z pogladem, ze silne reguty fiskalne (Abbas i inni 2011; Frankel i
Schreger 2013) i silne umocowanie przejrzystosci fiskalnej oraz $rednioterminowych ram
fiskalnych (Beetsma 1 inni 2011) sprzyjaja ostrozno$ci w formutowaniu prognoz
budzetowych. Stad tez obecny w literaturze poglad, ze niezalezne instytucje fiskalne
zapewniajg istnienie bardziej realistycznych planéw budzetowych w $rednim okresie oraz
minimalizuja ryzyko op6znien w konsolidacji fiskalnej. Wptyw na efekty tych dziatan maja
tez rozwigzania instytucjonalne w zakresie zarzadzania finansami publicznymi. W
szczegolnosci, w krajach w ktérych to ministerstwo finansow ma delegacje do tworzenia
prognoz budzetowych, zauwazy¢ mozna wigkszy optymizm prognostyczny, podczas gdy w
krajach z silnymi regutami fiskalnymi dostrzec mozna duzo wigksza ostroznosé
prognostyczng. Jednoczesnie Abbas (2013) podkresla, ze niezalezne instytucje fiskalne nie sa
panaceum na nadmierny optymizm prognoz w warunkach niepewno$ci, co do
krotkoterminowych pespektyw wzrostu gospodarczego i parametrow fiskalnych.

Jonung i Larch (2006) pokazuja, ze bledne prognozy w krajach Unii Europejskiej sa
wynikiem presji politycznej, a prognozy dokonywane przez niezalezne instytucje fiskalne sa
bardziej pozadane od prognoz ministerstwa finansow. Frankel i Schreger (2013) zauwazaja
nadmierny optymizm oficjalnych prognoz rzadowych, zwlaszcza w krajach strefy euro.
Dostrzegaja takze, ze nadmierny optymizm prognoz wzrostu gospodarczego wystepuje
zwlaszcza w okresach boomu. Stad tez zwracaja uwage na pozytywne oddzialywanie
niezaleznych instytucji fiskalnych na tworzenie mniej optymistycznych prognoz, szczeg6lnie
w przypadku krajow, ktore przekraczaja 3% PKB limitu deficytu sektora finansow
publicznych.

Beetsma i inni (2017) podkreslaja wrazliwos¢ niezaleznych instytucji fiskalnych na
warunki polityczne. Sciste gwarancje niezaleznosci, w tym gwarancje dotyczace dostepnych
zasobow finansowych, wydajg si¢ zatem wazne dla zagwarantowania ich trwatosci w dtuzszej
perspektywie. Z tego samego powodu, dostosowanie modelu instytucjonalnego rad
fiskalnych do specyfiki kraju moze zwickszy¢ prawdopodobienstwo, ze ich istnienie spotka
si¢ z akceptacjg polityczny. W sytuacji, gdy powstanie rad fiskalnych jest wynikiem presji
zewngtrznej, mogg by¢ one podatne na zmiany polityczne lub ignorowane przez decydentow

i opini¢ publiczna.
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Analiza empiryczna sugeruje, ze tylko dobrze zaprojektowane rady fiskalne
wigza si¢ z lepszymi wynikami fiskalnymi i wieksza doktadno$cia i mniej stronniczymi
prognozami (Debrun, Kinda 2017). Wskazali oni, Ze najwazniejszymi cechami efektywnych
rad fiskalnych sa: niezaleznos$¢ operacyjna od polityki; zdolno$¢ do tworzenia lub publicznej
oceny prognoz budzetowych; silna obecno$¢ w debacie publicznej i wyrazna rola w
monitorowaniu przestrzegania regut fiskalnych. Rady fiskalne moga zapewnia¢ wigksza
dyscypling fiskalng przez wspieranie przejrzysto$ci fiskalnej i stymulowanie debaty
publicznej na temat polityki fiskalne;.

Dokonujac proby oceny stopnia zmniejszenia asymetrii informacji miedzy
spoteczenstwem a politykami Beetsma i Debrun (2016) opracowali indeks mierzacy stopien
zmniejszenia szumu informacyjnego dzigki funkcjonowaniu niezaleznych instytucji
fiskalnych (SEC — signal enhancement capacity). Na jego warto$¢ wptyw maja nastgpujace
charakterystyki niezaleznych instytucji fiskalnych: zakres mandatu (rozumiany jako zdolno$¢
do ograniczania zrédel asymetrii informacji powodowanych niedoktadno$cia prognoz,
niedoszacowaniem kosztow zglaszanych inicjatyw politycznych, ztozono$cig relacji
fiskalnych migdzy poszczegdlnymi podsektorami sektora finansow publicznych), zdolnosé¢
do komunikowania si¢ ze spoteczenstwem (rozumiana jako upublicznianie raportow
przygotowywanych przez rade fiskalng pozwalajace na ich powszechne wykorzystywanie w
debacie publicznej nad polityka fiskalng), mozliwo$¢ bezposredniego oddzialywania na
uczestnikéw  procesu budzetowego (realizowana przez uwzgledniania prognoz
przygotowywanych przez rade do konstrukcji budzetu, obowigzek wyja$niania przez rzad
przyjecia innych zatozen niz rekomendowane przez radg, mozliwo$¢ regularnych spotkan
cztonkdéw rady z decydentami) oraz niezalezno$¢ polityczna (zwigzana ze sktadem rady
fiskalnej, trwalo$ciag kadencji cztonkow rady, zapewnieniem dostatecznych funduszy i
zasobow kadrowych pozwalajacych na funkcjonowanie niezaleznej instytucji fiskalnej),

Beetsma i inni (2017) zauwazaja, ze dostosowania niezaleznej instytucji fiskalnej do
specyfiki danego kraju sprzyja jej wiarygodnosci przez zapewnienie szerokiego konsensusu
politycznego wspierajacego jej funkcjonowanie. W przypadku zas krajow, ktore zdecydowaty
si¢ na wprowadzenie tej instytucji pod wptywem naciskow z zewnatrz istnieje wigksze ryzyko
ignorowania ze strony decydentow i opinii publicznej.

Wiyniki tych badan dajg asumpt do podkreslenia roli niezaleznosci funkcjonowania
rad fiskalnych oraz wzmocnienia zwigzkéw migdzy S$rednioterminowymi ramami

budzetowymi a budzetem rocznym.
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Rozdzial 8

8. Pomiar sily instrumentow fiskalnych
8.1 Indeks regul fiskalnych Komisji Europejskiej

W prowadzonych badaniach i analizach poréwnawczych indeks regut fiskalnych
(Fiscal Rule Index — FRI) zdefiniowany przez Komisje Europejska jest powszechnie
stosowanym wskaznikiem okreslajacym jako$¢ regut fiskalnych. Podstawowym zrédiem
informacji wykorzystywanym do wyliczenia FRI sg dane i odpowiedzi na pytania opisowe
przesytane corocznie przez poszczegolne kraje cztonkowskie w danym uktadzie wymaganym
przez Komisje Europejska. Na bazie tych informacji od 1990 r. Komisja Europejska
opracowuje jednolity, porownywalny zbior danych dotyczacych krajowych regut fiskalnych
w krajach UE.

Zakres informacji objetych zbieranych przez wiladze europejskie zawiera opis i
definicje reguly fiskalnej oraz jej zasieg, forme prawng, organy monitorujgce, mechanizmy
korekty w przypadku odstgpstwa od reguly, a takze doswiadczenie z przestrzegania regut.

Metodologia pozwalajaca na obliczenie ostatecznej porownywalnej dla wszystkich
krajow cztonkowskich UE wartosci indeksu regut fiskalnych podzielona jest na kilka
nastgpujacych po sobie krokow prowadzacych do obliczenia FRI. W podobny sposob
kalkulacji sity regut fiskalnych dokonuje Migdzynarodowy Fundusz Walutowy (Kumar i in.
2009; Schaechter i in. 2012)

W pierwszym z krokéw dokonywana jest kalkulacja indeksu sity regut fiskalnych
(ang. Fiscal Rule Strength Index — FRSI) uwzgledniajacego pie¢ kryteriow. Sg nimi: 1)
podstawa prawna reguty; 2) mozliwo$¢ zmiany celu zapisanego w regule; 3) monitorowanie
reguly; 4) mechanizmy korygujace w przypadku odstgpstwa od reguly; 5) odporno$¢ na
wstrzasy lub zdarzenia pozostajagce poza kontrolg rzadu. W aneksie 2 przedstawiono
zestawienie wszystkich pieciu kryteriow branych pod uwage przy obliczaniu FRSI wraz z
mozliwg do przyznania kazdemu z kryteriow liczbg punktow.

Kalkulujac indeks regut fiskalnych w pierwszej kolejnosci krajowe reguty fiskalne sg
oceniane w ramach powyzszych kategorii i cech zgodnie z przyjeta metodologia i
okreslonymi wagami punktowymi wskazanymi w kazdym z kryteriow. Uzyskane wyniki w
kolejnym kroku sg agregowane w celu obliczenia ostatecznej oceny sity oddziatywania
konkretnej reguly, czyli wspomnianego wczesniej tzw. indeksu sily reguly fiskalne;.
Uzyskane wyniki, w zakresie wskazanych wyzej pigciu kategorii sg nastepnie poddawane

standaryzacji tak, aby mediana wynosita 0, odchylenie standardowe 1, a ostatecznie wyniki
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byly zblizone do $redniej obliczonej z punktéw przyznanych wczesniej dla poszczegdlnych
kryteriéw. Trudno znalez¢ mocne teoretyczne podstaw dotyczacych obliczenia wag, jakie
nalezy przypisa¢ poszczeg6lnym kryteriom, w zwigzku z powyzszym stosowana jest technika
wag losowych. Technika ta wykorzystuje zbior 10 000 losowo wygenerowanych wag, na
podstawie ktorych oblicza si¢ 10 000 indeksow. Do obliczania wag losowych stosowana jest
metoda Sutherlanda (2005). Losowe wagi sa wyznaczane z rozktadu rownomiernego dla
kazdego kryterium w przedziale migdzy zero a jeden, a nastepnie znormalizowane, aby ich
suma wyniosta jeden. Rozktad warto$ci wskaznika syntetycznego odzwierciedla mozliwy
zakres wartosci, przy zatozeniu tak okre§lonych wag dla kazdego sktadnika indeksu. Biorac
pod uwage, ze wagi sag wyznaczane na podstawie rozkladu jednorodnego, srednia wartos$¢
wskaznika syntetycznego jest asymptotycznie rownowazna wskaznikowi obliczonemu przy
uzyciu jednakowych wag dla sktadowych indeksu syntetycznego, czyli niewazonej Sredniej
arytmetycznej.

Tak przeprowadzone obliczenia umozliwiaja otrzymanie jednego indeksu
wskazujgcego oceng sity oddziatywania kazdej badanej reguty fiskalnej. W nastepnym kroku
kazdy indeks sity reguly fiskalnej jest wazony wspolczynnikiem pokrycia sektora
publicznego przez dang regute fiskalng. W przypadku, gdy w tym samym podsektorze
instytucji rzadowych i samorzadowych obowiazuje wigcej niz jedna reguta, reguta z
najwyzszym indeksem sily regul fiskalnych jest wazona wspodtczynnikiem o wartosci 1,
podczas gdy druga i trzecia stabsza regula uzyskuja odpowiednio wage 1/2 1 1/3.
Wspodtezynnik ten jest przyjmowany w celu odzwierciedlenia malejacej korzysci krancowej
wielu zasad majacych zastosowanie do tego samego podsektora instytucji rzadowych i
samorzadowych. Uzyskane w ten sposob wyniki sg ostatecznie sumowane i ich rezultat
stanowi warto$¢ indeksu regut fiskalnych danego kraju w badanym okresie czasowym,
zazwyczaj jest to rok kalendarzowy. Na potrzeby niniejszego opracowania dokonano
normalizacji wartosci tego indeksu do skali (0;1), aby zapewni¢ porownywalno$¢ jego
wartos$ci z warto$ciami indeksow MTBF i SIFL

Na rysunku 11 przedstawiono znormalizowane wartosci indeksu regut fiskalnych w
krajach UE dla lat 2004, 2010 i 2016.
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Rysunek 11. Wartos¢ indeksu FRI dla krajow UE w latach 2004, 2010, 2016

1
0,9
0,8
0,7
0,6
0,5
0,4

0,3

0,2
: LAl 1.

BG IT DE LT SK PT LV NL RO ES IE PL MT CY HU FR BE DK FI SI EE LU SE AT EL UK HR CZ

N 2004 w2010 m2016

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Fiscal rules database.

Z danych zawartych na rysunku 11 uwidacznia si¢ znaczacy postgp w zakresie
wzmocnienia regut fiskalnych w wigkszo$ci krajow w ostatnich latach. Wyjatkami sg
Szwecja, Dania i Austria, w ktorych w ciggu ostatnich kilkunastu lat sita regut fiskalnych nie
ulegla znaczagcemu wzmocnieniu. Kraje te majg jednak wieloletnie doswiadczenie w ich
stosowaniu si¢gajace lat dziewigcdziesigtych XX wieku oraz silng pozycje¢ innych
instytucjonalnych rozwigzan fiskalnych. Wedlug danych za 2016 rok krajami o duzej sile
regut fiskalnych byly Bulgaria i Wlochy (na co wptyw mialo przede wszystkich stosowanie
w nich wielu roznych regut), podczas gdy Czechy i Chorwacja byty krajami, w ktorych reguty
fiskalne odgrywaja niewielka rol¢ w polityce fiskalnej.

8.2 Indeks jakosci Sredniookresowych ram budzetowych

Korzystajac z powyzszych informacji pochodzacych z ankiet od krajow
cztonkowskich, Dyrekcja Generalna ds. Gospodarczych i Finansowych Komisji Europejskiej
opracowata wskaznik jako$ci sredniookresowych ram budzetowych (MTBF Index), ktory jest
corocznie aktualizowany (od 2006 r.) i publikowany na stronie internetowej. Indeks

uwzglednia zaréwno istnienie 1 wlasciwosci krajowych $redniookresowych ram
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budzetowych, jak i przygotowanie i status programow stabilnosci i konwergencji. Indeks
okresla jako$¢ krajowych $redniookresowych ram budzetowych za pomoca pigciu kryteriow:
1) zakresu celow / putapow uwzglednionych w krajowych s$redniookresowych planach
budzetowych; 2) zwiazku miedzy celami / putapami ujetymi w krajowych sredniookresowych
planach budzetowych a budzetami rocznymi; 3) zaangazowanie parlamentu krajowego w
przygotowanie krajowych $redniookresowych planéw budzetowych; 4) zaangazowanie
niezaleznych instytucji fiskalnych w przygotowanie krajowych $redniookresowych planéw
budzetowych; 5) poziom szczegdétowosci krajowych $redniookresowych planach
budzetowych. Skale ocen dla poszczegdlnych kryteriow zawarto w aneksie 3.

Catkowita wartos¢ indeksu jest liczona podobnie jak indeks regut fiskalnych FRI. Ze
wzgledu na brak podstaw teoretycznych okreslajacych rozktad wag migedzy poszczegolnymi
kryteriami zastosowano rowne wagi dla kazdego z kryteriow. Positkowano si¢ przy tym,
podobnie jak w przypadku indeksu FRI, metodg Sutherlanda (2005) . Nalezy przy tym
pamigta¢ o pewnych problemach z wykorzystaniem tego typu wskaznikow do oceny
ztozonych aspektow instytucjonalnych. Wskazniki te nie mogg uwzglednia¢ wszystkich
czynnikdw 1 cech stanowigcych podstawe roznych ram budzetowych. Ponadto nalezy
pamigtac, ze wskazniki te mierzg bardziej istnienie okreslonych rozwigzan normatywnych,
niz faktyczne wdrozenie MTBF i ich skuteczno$¢ w konteks$cie krajowego procesu
budzetowego. Mimo tych ograniczen podej$cie zwigzane ze wskaznikami numerycznych
zyskuje duzg popularnos¢ ze wzgledu na ich prostote, nawet kosztem pewnych uproszczen.
Na rysunku 12 przedstawiono wartosci indeksu $rednioterminowych ram budzetowych w

krajach UE dla lat 2006, 2010, 2016.

Materialy i Studia nr 334



46

Rysunek 12. Wartos$ci indeksu MTBF w krajach UE w latach 2006, 2010, 2016
1
0,9

0,8

Y

0
0

:

:

E
0

UK EL ES NL SE IT MT LV SK BG FI LT LU RO FR SI BE CY EE IE DK PT HR AT DE HU PL CZ

(o))

0

€]

0

IS

0

w

0

N

0

[N

N 2006 m2010 m2016

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Medium-term fiscal frameworks databes.

Dane ukazane na rysunku 11 potwierdzajacy znaczacy postep dokonany w ostatnich
latach przez wiele krajow w zakresie wzmacniania wieloletniego horyzontu budzetowego.
Szczegdlnie mocno rozwingty si¢ w tym obszarze takie kraje, jak: Grecja, Lotwa, Bulgaria,
Litwa, Luksemburg, Cypr, Irlandia i Portugalia. Wedlug danych za 2016 rok krajami o
wysokiej jakosci $rednioterminowego planowania budzetowego byly: Wielka Brytania,
Grecja, Hiszpania, podczas gdy Wegry, Czechy i Polske oceniono w tym obszarze najnize;.

Poréwnujac zmiany warto$ci indekséw FRI i MTBF miedzy rokiem 2016, a
poczatkiem kryzysu finansow publicznych w UE zauwazy¢ mozna, ze sposrod 9 krajow UE,
ktére w 2008 roku miaty dtug publiczny przekraczajacy 60% PKB w siedmiu z nich doszto
od tego czasu do znacznego wzrostu znaczenia regut fiskalnych lub §rednioterminowych ram
budzetowych. Jedynie Austria i Belgia nie zanotowaly istotnej poprawy w tym obszarze,
chociaz warto wspomnie¢, ze Belgia jest tym krajem, w ktorym jako$¢ $rednioterminowych
ram budzetowych od wielu lat jest oceniana wysoko, a Austria wykazuje si¢ dlugimi
doswiadczeniami w funkcjonowaniu niezaleznych instytucji fiskalnych. Nalezy ponadto
zwroci¢ uwage, ze kraje, ktore w okresie 2008-2016 wykazaly si¢ znaczacym wzrostem
wskaznika dlugu publicznego do PKB podejmowaly dziatania zmierzajace do wzmocnienia

roli instrumentow fiskalnych (przez wzmacnianie regut fiskalnych — np. Irlandia i Portugalia,
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tworzenie lub reformowanie niezaleznych instytucji fiskalnych — np. Hiszpania i Grecja,
wzmacnianie srednioterminowych ram budzetowych — np. Cypr, Grecja, Portugalia ). Jedynie

w przypadku Stowenii i Chorwacji zauwazy¢ mozna brak znaczacego postepu w tym zakresie.

8.3 Indeks zakresu instytucji fiskalnych

Z literatury przedmiotu wylania si¢ konsensus wskazujacy, ze istnienie "straznikow
fiskalnych" jakimi sa niezalezne instytucje fiskalne sprzyja zwigkszeniu odpowiedzialnosci i
poprawie przejrzystosci fiskalnej wzmacnianej analizami, ocenami i zaleceniami w dziedzinie
polityki fiskalnej dokonywanymi przez te podmioty. W szczegdlnosci instytucje fiskalne
moga sporzadza¢ lub zatwierdzaé prognozy makroekonomiczne na potrzeby prac
budzetowych, ktore w odrdznieniu od prognoz rzadowych nie wykazuja nadmiernego
optymizmu; moga bezstronnie monitorowac realizacj¢ planow budzetowych i przestrzeganie
regut fiskalnych i celow budzetowych; moga podnosi¢ $wiadomo$¢é na temat krotko- i
dtugoterminowych kosztow i korzysci wynikajacych z dziatan budzetowych zaréwno wsrod
decydentow, jak i spoteczenstwa, a wreszcie moga oceni€, czy parametry fiskalne sg
odpowiednie pod wzgledem przestrzegania regul i zapewnienie trwatej rownowagi fiskalnej.

Komisja Europejska opracowata obszerny zestaw informacji na temat niezaleznych
krajowych instytucji fiskalnych w panstwach UE zbieranych w formie ankiety
przeprowadzanej od 2006 r. we wszystkich panstwach cztonkowskich. W ramach tego
badania zebrano informacje dotyczace gtdéwnych cech tych podmiotéw, obejmujacych ich
mandat i funkcje, sktad ich wladz, formalny status w stosunku do rzadu lub parlamentu, a
takze ich obecno$¢ w mediach i wplyw na publiczne debaty fiskalne. Cho¢ w poczatkowej
fazie obejmowat on szerokie spektrum niezaleznych instytucji fiskalnych, w ostatnich latach
baza danych w coraz wigkszym stopniu koncentrowata si¢ na tzw. "rdzennych instytucjach
fiskalnych", tj. takich, ktoére sa wyposazone w formalne upowaznienie wynikajace z
prawodawstwa UE, a takze niewielkiej liczbie instytucji realizujace konkretne zadania
zwiazane z analiza zmian polityki fiskalnej, dostarczaniem prognoz makroekonomicznych
czy zalecen w dziedzinie polityki fiskalnej w oparciu o mandat niezwigzany z obecnym
prawodawstwem UE. Od 2015 r. Dyrekcja Generalna ds. Gospodarczych i Finansowych
Komisji Europejskiej wprowadzita indeks zakresu instytucji fiskalnych (SIFI — Scope Index
of Fiscal Institutions), ktory ma na celu pomiar zakresu zadan realizowanych przez niezalezne
instytucje fiskalne. Indeks SIFI obliczany jest tylko dla instytucji ,,rdzennych”, na podstawie

informacji przekazanych przez te instytucje. Warto$¢ indeksu liczona jest w oparciu o sze$¢
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kryteriow okre$lajacych zakres dziatalnosci instytucji fiskalnych: 1) monitorowanie
zgodno$ci z regutami fiskalnymi; 2) prognozowanie makroekonomiczne; 3) prognozy
budzetowe i kalkulacja kosztow realizowanych polityk; 4) ocena polityki fiskalnej z punktu
widzenia dlugoterminowej rownowagi; 5) promocja przejrzystosci fiskalnej; 6) tworzenie
zalecen normatywnych dotyczacych polityki fiskalnej. Zastrzec jednak nalezy, ze o ile
konstrukcja tego indeksu ukazuje réznorodnos¢ funkcji wypelnianych przez niezalezne
instytucje fiskalne w poszczegodlnych krajach cztonkowskich, to nie pozwala traktowac go
jako w pelni adekwatne narzedzie oceny skuteczno$ci ich dziatania. Szczegdtowy sposob
wyliczania indeksu SIFI przedstawiono w aneksie 4.

Na rysunku 13 przedstawiono warto$¢ indeksu instytucji fiskalnych w krajach UE w 2016 .

1

Rysunek 13. Wartos¢ indeksu SIFI w krajach UE w 2016 roku
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie Fiscal institutions database.
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Dane dotyczace tego indeksu wskazuja na silna pozycje tych instytucji w Hiszpanii i
WIk. Brytanii, a niska na Stowenii. Nalezy doda¢, ze w przypadku niektorych krajow niskie
wartos$ci indeksu SIFI (Austria, Belgia, Holandia) sa nieco mylace, albowiem w tych krajach
istnieje wigcej niz jeden taki podmiot, co oznacza pewna specjalizacj¢ w zadaniach
realizowanych przez poszczegdlne instytucje fiskalne w danym kraju. Pamigta¢ ponadto

nalezy, ze konstrukcja indeksu SIFI opiera si¢ na ocenie mandatu poszczeg6élnych instytucji
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wynikajacego z krajowych regulacji i nie odzwierciedla w zwiazku z tym w pelni rzeczywistej
skutecznos$ci ich dziatania. Daje to podstawe do twierdzenia, ze niezbedne wydaje sie
wyposazenie niezaleznych instytucji fiskalnych w wieksza sprawno$¢ operacyjng, co zreszta
znajduje odzwierciedlenie w postulatach stawianych przez organizacje zrzeszajaca te
instytucje dziatajace w Unii Europejskiej (Network of EU IFIs). W$rod nich na szczegolna
uwage zastuguje wniosek, aby niezalezne instytucje fiskalne posiadaty kompletny, ciagtly i
stabilny dostep do wszystkich informacji niezbednych do wypetniania ich mandatu (European
Parliament 2018).
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Rozdzial 9

9. Czy obecnos¢ w strefie euro warunkuje sile instrumentow
fiskalnych?

Konstrukcja rozwigzan wynikajacych z reforma Paktu Stabilnosci i Wzrostu oraz
regulacji zawartych w sze$ciopaku i dwupaku odnoszacych si¢ do stosowania regut
fiskalnych, $rednioterminowych ram budzetowych i niezaleznych instytucji fiskalnych
zakladata podobne traktowanie wszystkich krajow UE, niezaleznie od tego, czy sa one
cztonkami UGW, czy tez nie. Wprawdzie Pakt fiskalny natozyl bardziej rygorystyczne
wymogi na kraje strefy euro, to jednak fakt, ze wigkszo$¢ krajow nienalezacych do UGW
przystapito do niego na zasadzie dobrowolnos$ci w pelnym zakresie, pozwala uznaé, ze
regulacje te powinny w podobny sposob oddzialywa¢ na wdrazanie poszczegdlnych
instrumentow fiskalnych, niezaleznie od tego, czy dany kraj jest cztonkiem UGW, czy tez
nie. Biorgc powyzsze pod uwage mozna dokona¢ poréwnan sity poszczegélnych
instrumentow fiskalnych miedzy krajami strefy euro i krajami UE, w ktorych funkcjonuje
waluta narodowa.

Poréwnan zdecydowano si¢ dokona¢ miedzy krajami, ktore w catym badanym
okresie nie zmienity swojego statusu w zakresie cztonkostwa w strefie euro. Mozna je okresli¢
jako kraje trwale uczestniczace w obszarze wspolnej waluty europejskiej oraz kraje w okresie
proby poza strefa euro. Wytaczono wige z analiz Stowenig (od 2007 r. w strefie euro), Malte
i Cypr (od 2008 r. w strefie euro), Stowacj¢ (od 2009 r. w strefie euro), Estoni¢ (od 2011 w
strefie euro), Lotwe (od 2014 r. w strefie euro) oraz Litwe (od 2015 r. w strefie euro). W ten
sposdb mozliwe stato si¢ pominigcie wplywu zmian strukturalnych zwigzanych z akcesja do
UGW, ktore mogly zakloca¢ stosowanie badanych instrumentow fiskalnych. Dopiero w
dalszej czgsci przeprowadzong analize kazdego z instrumentdéw fiskalnych uzupetniano o
kraje, ktore w badanym okresie przyjety euro.

Na rysunku 14 ukazano poréwnanie przecigtnych warto$ci indeksu regut fiskalnych
mig¢dzy krajami UE trwale uczestniczacymi w strefie euro i krajami w okresie proby .

Zwroci¢ nalezy uwage, ze lata 2004-2006 oraz od 2009 roku to okres, w ktorym
przecigtne wartosci indeksu regut fiskalnych dla krajow strefy euro charakteryzowaty si¢
wyzszym poziomem od przeci¢tnych wartosci FRI dla krajow nienalezgcych do strefy euro,
podczas gdy lata 2007-2008 wykazywaty odwrotna zalezno$¢. Zmiany w okresie 2007-2008
byly spowodowane zardwno pogorszeniem si¢ wartosci indeksu we Wloszech i Finlandii, jak
réwniez znaczaca poprawa tego indeksu na Wegrzech.

O ile w pdzniejszym okresie w obu grupach krajow zauwazyé mozna znaczaca

poprawe sity regut fiskalnych (z wyjatkiem roku 2012 dla krajow nienalezacych do strefy
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euro, ze wzgledu na reformy fiskalne na Wegrzech, ktére skutkowaly przejsciowym
zniesieniem obowiazujacych regut fiskalnych), to podkresli¢ nalezy, ze wplyw na to miato
gtéwnie duze wzmocnienie sity regut fiskalnych w takich krajach jak: Holandia, Portugalia,
Irlandia, Francja, Wtochy, Belgia i Niemcy (wsrdd krajow strefy euro) oraz Butgaria i

Rumunia (wéréd krajow nienalezacych do strefy euro).

Rysunek 14. Poréwnanie median indeksu regut fiskalnych miedzy krajami strefy euro a

krajami UE nienalezacymi do euro
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Fiscal rules database.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze mimo ukazanych réznic nie wykazuja one istotnosci
statystycznej. Zastosowanie testu U Manna-Whitneya nie daje podstaw do odrzucenia
hipotezy zerowej, ze rozkltad wartosci indeksu regut fiskalnych w grupie krajow trwale
nalezacych strefy euro jest taki sam, jak w grupie krajow, ktore sa w okresie proby i do niej

nie naleza. W tabeli 2 przedstawiono wartosci statystyk tego testu dla lat 2004-2016.
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Tabela 2. Statystyki testu U Manna-Whitneya dla wartosci indeksu regut fiskalnych w krajach
trwale nalezacych do strefy euro i bedacych w okresie proby w latach 2004-2016

Sredni | Sredni | median | median U Z p
aeuro | anon a euro a non
euro euro
2004 0,2136 | 0,1899 0,2421 0,1305 51,0000 0,1777 0,8590
2005 0,2119 | 0,1906 0,2316 0,1305 53,0000 0,0355 0,9717
2006 0,2134 | 0,2181 0,2316 0,1305 54,0000 -0,0355 0,9717
2007 0,2105 | 0,2403 0,2104 0,2354 48,0000 -0,3909 0,6959
2008 0,2065 | 0,2235 0,2071 0,2354 48,0000 -0,3909 0,6959
2009 0,2221 | 0,2339 0,2168 0,1938 51,0000 -0,1777 0,8590
2010 0,2086 | 0,2490 0,2193 0,1938 46,5000 -0,4975 0,6189
2011 0,2386 | 0,2740 0,2403 0,2072 50,5000 -0,2132 0,8312
2012 0,2771 | 0,2424 0,2585 0,1142 47,0000 0,4619 0,6441
2013 0,4323 | 0,2892 0,3942 0,3930 34,0000 1,3858 0,1658
2014 0,5708 | 0,4511 0,5054 0,4959 44,0000 0,6751 0,4996
2015 0,5869 | 0,4478 0,5785 0,4959 41,0000 0,8883 0,3744
2016 0,5728 | 0,4585 0,5738 0,4959 38,0000 1,1015 0,2707

Zrodto: opracowanie wlasne.

Dodatkowej uwagi wymagaja oczywiscie zmiany ksztattowania indeksu regut
fiskalnych wsrod tych krajow, ktore w badanym okresie przystapity do strefy euro. Jedynie
w dwodch z nich (Lotwa i1 Litwa) rok przyjecia euro pokrywat si¢ z okresem wzmocnienia
regut fiskalnych. W przypadku pozostatych krajow, ktore wstepowaty do UGW, wartos¢
indeksu regut fiskalnych nie ulegata zmianie. W szczegdlno$ci zwrdci¢ nalezy uwage na
Malte i Stowacje, ktore dopiero po wielu latach od przyjecia euro zaczely stosowac reguty w
swojej polityce fiskalnej. Stad tez wskaza¢ mozna, ze wejscie do strefy euro takich krajow,
jak Estonia, Lotwa i Litwa wplyneto na poprawe przecigtnej wartosci indeksu regul fiskalnych
w grupie krajow strefy euro wzgledem krajow nienalezacych do euro, podczas gdy w
momencie przystapienia do strefy euro Cypru, Malty, Stowenii i Stowacji doszto do poprawy
przecigtnej wartosci indeksu regul fiskalnych krajow pozostajacych poza obszarem UGW
wzgledem krajow tworzacych strefe euro.

Przeprowadzenie testu U Manna-Whitneya uwzgledniajacego rowniez kraje, ktore w
badanym okresie przystapity do strefy euro nie zmienia wnioskéw o braku istotnosci
statystycznej r6éznic migdzy wartosciami indeksu regut fiskalnych w krajach nalezacych do

strefy, a warto$ciami tego indeksu dla krajow stosujacych waluty narodowe.
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W przypadku indeksu srednioterminowych ram budzetowych takze zauwazalna jest
roznica migdzy mediang dla krajow trwale nalezacych do strefy euro i krajow UE
nienalezacych do niej, co ukazano na rysunku 15. W Zadnym z badanych lat mediana wartosci
indeksu MTBF dla krajow w okresie proby nie przewyzszata przecigtnej dla krajow bedacych
przez caly okres badawczy w strefie euro. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze rdznica mi¢dzy
mediang wartosci indeksu dla obu grup krajow utrzymuje si¢ w badanym okresie na
zblizonym poziomie, co $wiadczy o postgpujacej w podobnym tempie ewolucji

$rednioterminowych ram budzetowych w badanych krajach.

Rysunek 15. Poréwnanie median indeksu srednioterminowych ram budzetowych mig¢dzy

krajami strefy euro i krajami UE nienalezacymi do strefy euro
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie MTBF database.

Mimo widocznych na rysunku r6znic, przeprowadzenie testu U Manna-Whitneya nie
daje podstaw do odrzucenia hipotezy zerowej, ze rozkltad warto$ci indeksu
$rednioterminowych ram fiskalnych w grupie krajow strefy euro jest taki sam, jak w grupie
krajow nienalezacych do niej. W ten sposob mozna wnioskowac, ze w analizowanych latach
nie wystepujg statystycznie istotne réoznice w wartosciach indeksu MTBF mig¢dzy krajami

trwale nalezacymi do strefy euro, a krajami nienalezacymi w catym badanym okresie do UGW.
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Rozszerzenie tej analizy o kraje, ktore wstapity w badanym okresie do strefy euro
wskazuje, ze w zadnym z nich w momencie przystapienia do UGW nie doszto do poprawy
indeksu MTBF. Zmiany, jakie si¢ dokonywaty w tym zakresie, nastepowaty dopiero po kilku
latach 1 mozna je traktowac jako wynik postgpujacej ewolucji ram budzetowych w catej Unii
Europejskiej. Godne podkreslenia jest takze to, ze dokonujaca si¢ w kolejnych latach migracja
poszczegdlnych krajow do strefy euro sprzyjata poprawie przecietnej wartosci indeksu MTBF
w grupie krajow strefy euro wskutek jej rozszerzania, przyczyniajac si¢ jednocze$nie do
ostabiania dynamiki przecietnej wartosci indeksu MTBF w grupie krajow pozostajacych poza
UGW. Bylo to wynikiem tego, ze, z wyjatkiem Cypru, we wszystkich krajach
przystepujacych do strefy euro, wartos¢ indeksu MTBF przewyzszata wartos¢ przecietng
zardbwno w grupie krajow strefy euro, jak i nienalezacych do nie;j.

Przeprowadzenie testu U Manna-Whitneya z uwzglednieniem krajow, ktore w
badanym okresie wstgpowaty do strefy euro nie prowadzi do zmiany wnioskow o braku
istotnosci statystycznej roznic migdzy wartosciami indeksu S$rednioterminowych ram
budzetowych w krajach nalezacych do strefy a warto$ciami tego indeksu dla krajow
stosujgcych waluty narodowe.

W przypadku liczonego od roku 2015 indeksu SIFI jego mediana dla krajow
pozostajacych w calym badanym okresie w strefie euro wynosi 0,56, podczas gdy dla krajow
trwale nienalezacych do strefy euro mediana tego indeksu to 0,41. Uzupetienie populacji
badanych krajow o te, ktore przystapity w analizowanym okresie do strefy euro wskazuje, ze
sa wsrod nich zarowno kraje wykazujace wysokie wartosci indeksu SIFI (Malta, Cypr), jak i
kraje o niskiej jego wartosci (Stowenia, Stowacja, Lotwa). Uwzglednienie tych krajow w
grupie krajow strefy euro obniza warto$¢ mediany indeksu SIFI do 0,51. Takze w tym
przypadku przeprowadzenie testu U Manna-Whitneya nie daje podstaw do odrzucenia
hipotezy zerowej, ze rozktad wartosci indeksu SIFI w grupie krajow strefy euro jest taki sam,
jak w grupie krajow nienalezacych do nie;j.

Interesujacych obserwacji dostarcza poréwnanie odchylen salda strukturalnego od
MTO miedzy krajami strefy euro i nienalezacymi do UGW, co zostalo przedstawione na
rysunku 16.

Z zaprezentowanych danych wynika, ze pozycja krajow trwale nalezacych do strefy
euro i nienalezacych do strefy euro w catym badanym okresie w zakresie odchylen salda
strukturalnego od MTO ulegta zmianie po 2009 roku. O ile do tego roku odchylenia te byty
mniejsze dla krajow strefy euro (z wyjatkiem roku 2006), to po tym okresie zauwazalne jest
odwrocenie tej zaleznosci. To w krajach nienalezacych do strefy euro przecietnie sa nizsze

odchylenia salda strukturalnego od MTO, niz w krajach bedacych cztonkiem UGW. Oznacza
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to, ze trudno jednoznacznie stwierdzi¢, ze obecno$¢ w strefie euro jest czynnikiem
zwigkszajacym dyscypling fiskalng. Jezeli ponadto uwzgledni si¢ te kraje, ktore w badanym
okresie wprowadzily euro, to zauwazy¢ mozna, ze w wigkszosci z nich nie doszto do poprawy
odchylenia salda strukturalnego od MTO w okresie bezposrednio nast¢pujacym po akcesji do
UGW. Taka poprawe mozna stwierdzi¢ jedynie w przypadku Estonii, Lotwy 1 Litwy.

Rysunek 16. Poréwnanie median odchylen salda strukturalnego od MTO mig¢dzy krajami

strefy euro i nienalezacymi do strefy euro
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Zrodto: opracowanie wiasne.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze i w przypadku tej zmiennej przeprowadzenie testu U
Manna-Whitneya nie daje podstaw do odrzucenia hipotezy zerowej, iz rozktad wartosci
odchylen salda strukturalnego od MTO w grupie krajow strefy euro jest taki sam, jak w grupie
krajow nienalezacych do niej. Pozwala to stwierdzi¢, ze w analizowanych latach nie
wystepuja statystycznie istotne roznice w dyscyplinie fiskalnej mierzonej odchyleniami salda
strukturalnego od MTO migdzy krajami strefy euro, a krajami nienalezacymi do euro.

Wobec wskazanych wynikoéw trudno o jednoznaczne stwierdzenie, ze obecnos¢ w

strefie euro warunkuje sit¢ instrumentow fiskalnych.
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Rozdzial 10

10. Badanie zwigzkow miedzy silg instrumentow fiskalnych
a wynikami fiskalnymi

W wielu badaniach wskazujacych na rolg instrumentoéw fiskalnych w poprawie
wynikow fiskalnych poszczegdlne instrumenty sg uwzgledniane osobno. Czasami jednak
przedmiotem analiz jest zwigzek miedzy niezaleznymi instrumentami fiskalnymi i regutami
fiskalnymi a wynikami fiskalnymi. Brakuje natomiast badan, w ktoérych uwzgledniano by
takze znaczenie wieloletnich ram budzetowych. Stad tez w niniejszym opracowaniu podj¢to
si¢ zadania badania zwigzkow miedzy zarowno niezaleznymi instytucjami fiskalnymi, jak i
regutami fiskalnymi oraz wieloletnimi ramami budzetowymi a wynikami fiskalnymi. Ze
wzgledu na fakt, ze indeks niezaleznych instytucji fiskalnych jest publikowany od 2015 roku
przyjeto, iz w przypadku zmiennej okreslajacej niezalezne instytucje fiskalne zastosowana
bedzie zmienna binarna, tzn. warto$¢ 1 w danym roku oznacza wystepowanie w danym kraju
instytucji spelniajacej kryteria niezaleznej instytucji fiskalnej, podczas gdy wartos¢ 0
oznacza, iz takiej instytucji w danym kraju nie ma. W przypadku zmiennych okreslajacych
sife regut fiskalnych oraz site wieloletnich ram budzetowych wykorzystano odpowiednio
indeks FRI oraz indeks MTBF. Za zmienne kontrolne przyjeto stope wzrostu PKB, relacje
dhugu publicznego do PKB oraz zmienng binarng wskazujaca, czy dany kraj jest cztonkiem
UGW, czy nie. Zalozono przy tym, ze zmienng zalezng bedzie wielko$¢ salda sektora general
government w relacji do PKB. Przyjecie tego parametru za zmienng zalezng poprzedzono
innymi specyfikacjami modelu, w ktorych zmienng zalezng odzwierciedlajaca wyniki
fiskalne poszczegolnych krajow byta takze wysokos¢ salda strukturalnego oraz odchylenia
salda strukturalnego od MTO. Modele dla tych zmiennych zaleznych nie wykazywaty si¢
jednak taka stabilnoscig jak modele, w ktorych za zmienng zalezng przyjeto saldo sektora
general government. Ze wzgledu na wykorzystanie danych przekrojowo-czasowych
obejmujacych dane dla krajow Unii Europejskiej za lata 20042016 zastosowano model
regresji panelowej z efektami statymi (fixed effect).

O wyborze modelu z efektami stalymi zadecydowaly wyniki testu Hausmana.
Zatozono przy tym wystgpowanie efektu czasowego ukazujacego w poszczegolnych latach
wpltyw wspdlnych czynnikdw na wszystkie kraje. W tabeli 3 przedstawiono wyniki estymacji
modelu ukazujacego zalezno$¢ miedzy sila instrumentow fiskalnych, a wynikami fiskalnymi
mierzonymi wysokos$cig salda sektora general government do PKB.

Warto w tym miejscu odnie$¢ si¢ do kwestii endogenicznosci. Konstrukcja
proponowanego modelu opiera si¢ na zatozeniu, ze to stosowanie instrumentow fiskalnych

wplywa na poziom salda budzetowego. Juz jednak Poterba (1996) zauwazyl, ze istnieja
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trudno$ci w interpretacji zwiazkow miedzy instytucjami budzetowymi (w tym regulami
fiskalnymi) a wynikami fiskalnymi, wskazujac na obawy co do rzeczywistego zwigzku
przyczynowego migdzy regutami fiskalnymi a sytuacjg fiskalna. Na podobne watpliwosci
zwracajg uwage Krogstrup i Wilti (2008) wskazujac przy tym, ze stosowanie okreslonych
instrumentow fiskalnych moze by¢ traktowane jako odzwierciedlenie preferencji wyborczych
co do zmian polityki fiskalnej, co pozwala uzna¢, w §wietle ich badan, ze reguty fiskalne
sprzyjaja poprawie salda budzetowego. Nerlich i Reuter (2013) zauwazaja, ze problem
endogenicznosci w przypadku badan wptywu instrumentow fiskalnych, takich jak reguly
fiskalne i $rednioterminowe ramy budzetowe, na wyniki fiskalne nie jest znaczacy. Zwracaja
bowiem uwage, ze wprowadzenie lub wzmocnienie takich instrumentow jako reakcja na
pogorszenie sytuacji fiskalnej wymaga dhugotrwatego procesu. Z tymi wnioskami pozostaja
w zgodzie badania Debruna i innych (2008). Heinemann i inni (2018) podkres$laja, ze
wigkszo$§¢ badan poswieconych efektywnosci regut fiskalnych zaniedbuje kwestie
endogenicznosci. Dokonujgc jednak analizy dorobku literatury po$wigeconego zwigzkom
miedzy regutami fiskalnym a wynikami fiskalnymi wskazuja, ze w modelach ukazujacych te
zwigzki zmiennymi zaleznymi sg takie parametry fiskalne, jak: saldo budzetowe, dlug
publiczny, wydatki publiczne, dochody publiczne, podkreslajac przy tym, ze najwigcej
publikacji odnosi si¢ do roznych miar salda budzetowego. Z ich badan wynika przy tym, ze
nie ma podstaw do uznawania regul fiskalnych za zmienng endogeniczng. W $wietle
przedstawionych wnioskdw uznano, ze istnieja przestanki do konstrukcji modelu w

zaproponowanej postaci.

Tabela 3. Wyniki regresji panelowej dla zmiennej zaleznej: saldo sektora general
overnment do PKB

Zmienne ) (2) 3) 4) (5)
Wzrost PKB | 0,1803588*** | 0,1817492%** | 0,1797176%** | 0,1998929*** | 0,1727153***
(0,0327449) (0,0353997) (0335223) (0,0336783) (0,0346646)
DhigGG/PKB | -0,0462122 - -0,0485983 -0,0558947 * -
(0,0323888) 0,041919%** (0,0335464) (0,0283435) | 0,0509367***
(0,0318473) (0,014133)
Euro 0,15756 0,0760011 0,0167327 -0,1483791 0,2854706
(binarna) (0,5944918) (0,5763385) (0,5587312) (0,7271339) (0,449299)
FRI 3,141624%** 2,548226 1,877695
(1,601916) (1,537631) (1,347093)
IFT (binarna) 1,313489%** 1,042707* 0,3868035
(0,6097511) (0,5971959) (0,5506374)
MTBF 7,408539%** 4,683769%*
(2,238173) (1,88192)
Constans -1,013395 1,574298 -1,249458 -3,730001 -3,218552%**
(1,767808) (1,652673 ) (1,744653) (1,356366) (0,9660283)
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Efekt Tak Tak Tak Tak Tak
CZasowy

R"2 0,4505 0,4488 0,4651 0,4126 0,44679
Liczba 364 364 364 364 364
obserwacji

W nawiasach podano btad standardowy (robust), ***p<0,01, **p<0,05, *p<0,1
Zrédto: opracowanie wlasne.

Z tak wyestymowanych specyfikacji mozna wyciagna¢ kilka wnioskoéw. Po pierwsze,
stopa wzrostu PKB oraz relacja dtugu sektora general government do PKB wykazuja
zaleznos¢ odpowiadajacg teorii (tzn. wyzszy wzrost gospodarczy wigze si¢ z poprawa salda
budzetowego, a wyzszy dlug publiczny wplywa na pogorszenie salda budzetowego).
Parametry te wykazuja si¢ ponadto statystyczng istotnoscia (z wyjatkiem dtugu publicznego
w specyfikacji 1 1 3). Po drugie, w zadnej ze specyfikacji modelu obecnos$¢ kraju w strefie
euro nie okazala si¢ statystycznie istotng zmienng wplywajaca na wysokos$¢ salda
budzetowego. Wniosek ten jest tozsamy z wynikami analizy zwigzkéw migdzy obecnoscia w
strefie euro a warto$cia odchylen salda strukturalnego od MTO. Mozna to uzna¢ jako wyraz
heterogenicznosci polityki fiskalnej strefy euro. Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwagg, ze brak
istotnosci statystycznej zmiennej zerojedynkowej odnoszacej sie¢ do obecnosci w strefie euro
dal podstawe do sprawdzenia, jak ksztaltowac si¢ beda badane wielkosci, gdy z panelu
usuni¢te zostang te kraje, ktore w badanym okresie przyjety euro. Ograniczenie modelu do
krajow, ktore nalezaty do strefy euro lub do niej nie nalezaly przez caty badany okres nie dato
jednak zadowalajacych rezultatow. Specyfikacje zbudowane w sposéb taki sam, jak wskazane
w tabeli 3 dla tak ograniczonego panelu, wskazaty jedynie na istotno$¢ statystyczng zmiennej
MTBEF. Po trzecie, w zaleznosci od specyfikacji modelu dostrzec mozna statystycznie istotny
1 pozytywny wplyw stosowania instrumentow fiskalnych na wyniki fiskalne mierzone relacja
salda sektora general government do PKB. Po czwarte, najwyzsza sita oddziatywania na
wysoko$¢ salda budzetowego ma stosowanie wieloletnich ram budzetowych, a sila
powigzania regut fiskalnych i niezaleznych instytucji fiskalnych z wynikami fiskalnymi jest
zauwazalnie mniejsza.

Wystepujace w poszczegdlnych specyfikacjach roznice miedzy sita zwigzku
poszczegdlnych instrumentéw fiskalnych z wynikami fiskalnymi daja podstawe do
stwierdzenia, ze zasadne jest ukazanie sily instrumentéw fiskalnych w formie indeksu
syntetycznego taczacego w sobie zarowno site regut fiskalnych, jaki i niezaleznych instytucji
fiskalnych oraz srednioterminowych ram budzetowych. Podej$cie takie nawigzuje do
koncepcji jakosci finanséw publicznych przedstawionej w pracach Barriosa i Schachtera
(2008, 2009) oraz indeksu instytucji budzetowych zaproponowanego w pracy Gleicha (2003),
w ktorych w formie wskaznikow syntetycznych dokonuje si¢ pomiaru ré6znych obszaréw

procesu budzetowego.
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Rozdzial 11

11.Syntetyczny indeks sily instrumentow fiskalnych

Podstawa do stworzenia indeksu syntetycznego staly si¢ opracowane i opublikowane
przez Komisj¢ Europejska indeksy regut fiskalnych (FRI), $rednioterminowych ram
budzetowych (MTBF) oraz niezaleznych instytucji fiskalnych (SIFI). Indeks ten liczony jest
jako $rednia arytmetyczna poszczegolnych indeksow. Rowne wagi zastosowane do liczenia
sredniej sg wynikiem zatozen jakie zostaty zastosowane przy liczeniu indekséw FRI 1 MTBF,
w ktorych uznano, ze wzgledu na brak silnych podstaw teoretycznych, nie nalezy roznicowaé
wag. Podobnie jak w przypadku indeksow FRI i MTBF positkowano si¢ przy tym metoda
Sutherlanda (2005) . Na rysunku 17 przedstawiono rozktad wartosci indeksu syntetycznego
odzwierciedlajacych mozliwy jego zakres od 1 do 99 percentyla, przy zatozeniu losowo
wygenerowanych wag dla kazdego sktadnika indeksu. W ten sposdb pominigto wartosci
odstajace. Biorgc pod uwage sposob wyznaczania wag w tej metodzie srodkowa warto$¢
wskaznika syntetycznego (mediana) jest asymptotycznie rownowazna niewazonej Sredniej

arytmetycznej.

Rysunek 17. Rozktad warto$ci syntetycznego indeksu sity instrumentow fiskalnych w 2016

roku
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Zrodto: opracowanie wiasne.
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Analiza kwartylowa skladowych indeksu syntetycznego wskazuje, ze kraje
wykazujace si¢ najwyzszymi warto§ciami tego indeksu charakteryzuja sie bardzo wysokimi
(mieszczacymi si¢ w czwartym kwartylu) lub wysokimi (mieszczacymi si¢ w trzecim
kwartylu) wartosciami kazdego z indeksow sktadowych. Dotyczy to zwtaszcza Wioch, dla
ktérych kazda ze sktadowych umiejscowiona jest w czwartym kwartylu. Wyjatkiem jest
Butgaria, w przypadku ktorej o wysokiej wartosci indeksu syntetycznego decyduje przede
wszystkim bardzo wysoki poziom indeksu FRI, podczas gdy wartos$¢ indeksu SIFI miesci si¢
w drugim kwartylu, a warto$¢ indeksu MTBF w kwartylu trzecim. Duzym zréznicowaniem
wartos$ci indeksow sktadowych wykazuja sie takze WIlk. Brytania, Niemcy i Grecja. W
przypadku WIk. Brytanii o stosunkowo niskiej wartos$ci indeksu syntetycznego decyduje
bardzo niska (pierwszy kwartyl) warto$¢ indeksu FRI, gdyz indeksy MTBF i SIFI mieszcza
si¢ dla tego kraju w czwartych kwartylach. Podobnie w Grecji, w ktoérej bardzo niska sita
regut fiskalnych jest rekompensowana bardzo wysokimi lub wysokimi wartosciami indeksow
MTBEF i SIFIL. Nieco inna jest sytuacja Niemiec, gdzie reguly fiskalne wykazuja si¢ bardzo
duzg sita, ale za to indeksy MTBF 1 SIFI przyjmujg bardzo niskie lub niskie wartosci (trzeci
kwartyl). Krajami, ktéore w zadnym z indekséow skladowych nie osiagnety wartoSci
przekraczajacej mediang sa Dania, Belgia, Stlowenia, Wegry, Czechy i Chorwacja. W
przypadku tych dwoch ostatnich panstw kazda ze sktadowych umiejscowiona byla w
pierwszym kwartylu, co $wiadczy o bardzo niskiej sile stosowanych do 2016 roku
instrumentow fiskalnych.

Indeks syntetyczny skonstruowany w oparciu o publikowane indeksy FRI, MTBF i
SIFI nie oddaje w pelni sity poszczegdlnych instrumentow fiskalnych. Omawiajac wezesniej
sposob konstrukcji tych indeksow wskazano, ze indeks SIFI skupia si¢ w zasadzie na zakresie
zadan realizowanych przez poszczegdlne niezalezne instytucje fiskalne, a w indeksie MTBF
w niedostateczny sposéb uwzgledniono zwigzek MTBF z budzetem rocznym. W zwiazku z
powyzszym zasadne jest dokonanie korekt wartosci indeksu syntetycznego.

Uznano, ze tg cechg niezaleznych instytucji fiskalnych, ktora decyduje o sile ich
oddziatywania na polityke fiskalng jest poziom ich niezaleznosci (Franek 2015; von Trapp,
Nicol 2018). Stad tez biorac pod uwage charakterystyki tych instytucji zebrane w bazie
niezaleznych instytucji fiskalnych publikowanej przez Komisj¢ Europejska mozliwy jest
pomiar stopnia niezalezno$ci tych instytucji. Koncepcje niezaleznosci tych instytucji mozna
przedstawic¢ na wzor koncepcji niezaleznosci bankoéw centralnych, gdzie wskaza¢ mozna takie

obszary niezaleznosci jak niezalezno$¢ funkcjonalna, instytucjonalna, personalna, finansowa.
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Tabela 4. Kryteria indeksu niezalezno$ci rad fiskalnych (INIFI)

do dyspozycji rzadu

L. p. | Nazwa Kkryterium Skala ocen dla kryterium
Relacje 7z rzadem w trakeic Rzad Jest'zo‘t?Oquzany do llionsultacp zradg — 1;
1. rocesu budzetoweso Rzad moze si¢ konsultowaé z radg — 0,5;
P & Brak zwyczaju konsultacji rzadu z radg — 0.
. Parlament jest zobowigzany do konsultacji z radg — 1;
Relacje z parlamentem w o .
2. trakcie procesu budzetoweso Parlament moze si¢ konsultowac z radg — 0,5;
p & Brak zwyczaju konsultacji parlamentu z rada- 0
Istnieje prawne zobowigzanie do wykorzystania prognoz rady — 1;
Reakcja rzadu na prognozy Zwyczajowp wykorzystuje si¢ prognozy rady 700,67; o
3. rady fiskalne: Rzad stosuje wilasne prognozy, ale ma obowiazek uzasadnienia
y ! odchylen od prognoz publikowanych przez rade — 0,33;
Rzad ma catkowita swobode w stosowaniu wiasnych prognoz — 0.
Obecno$¢  politykow  lub | Brak politykoéw i urzednikow — 1
4. urzednikow w sktadzie rady | Brak politykow — 0,5
fiskalnej Obecnos¢ politykow - 0
Brak udziatu rzadu i parlamentu w wyborze — 1;
5. Spos6b wytaniania Brak udziatu rzadu — 0,5;
Udzial rzadu — 0.
. . , Tak —1;
6. Apolitycznos¢ cztonkow Nie - 0.
2 . .. Wigcej niz 5 lat — 1;
7. Dhugos$¢ trwania kadencji Do 5 lat — 0.
Umiejscowienie poza strukturami rzadu i parlamentu — 1;
8. Status instytucjonalny Umiejscowienie przy parlamencie — 0.5; Umiejscowienie w rzadzie
-0.
., . Pozarzadowe — 1
9. Zrodta finansowania Rzadowe - 0
. . . .| Pelny-1;
10. Dostep do informacji stojacej Uprzywilgjowany — 0,5

Brak uprzywilejowania — 0.

Zrodto: opracowanie wlasne.

Na potrzeby niniejszego opracowania stworzono indeks niezaleznos$ci niezaleznych

instytucji fiskalnych (INIFI), kalkulowany w oparciu o dziesi¢¢ kryteriow niezaleznosci.

Wsrod nich mozna wskazaé kryteria niezaleznosci instytucjonalnej okreslajace relacje tych

instytucji z innymi organami panstwa decydujacymi o ksztalcie polityki fiskalnej, czyli

rzadem i parlamentem (kryteria nr: 1, 2, 3, 8, 10), personalnej okreslajacej trwato$¢ kadencji

oraz apolityczno$¢ cztonkéw wiadz niezaleznych instytucji fiskalnej (kryteria nr 4, 5, 6, 7)

oraz finansowej okres$lajacej stopien autonomii w gospodarowaniu §rodkami stojacymi do

dyspozycji tych instytucji (kryterium nr 9). Sposdb wyznaczania ocen ukazujacych stopien

wypehiania kazdego z kryteriow przedstawiono w tabeli 4. Warto$¢ indeksu INIFI jest

$rednig punktow uzyskanych przez dang instytucje w ramach wszystkich kryteriow.
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Zauwazy¢ dodatkowo nalezy, ze o niezaleznosci funkcjonalnej okres$lajacej swobode w
sposobie realizowanych zadan niezaleznych instytucji fiskalnych natomiast $wiadczy¢

wartos¢ indeksu SIFI.

Tabela 5. Indeks SIFI, INIFI I IFI dla niezaleznych instytucji fiskalnych w krajach UE w 2016
roku

Kraj/Nazwa | SIFI Ranga INIFI Ranga IFI (Srednia | Ranga
SIFI i INIFI)

ES-AIReF 0,764 2 0,850 1 0,807 1
IT-UPB 0,743 3 0,650 4 0,696 2
CY-FC 0,618 9 0,750 2 0,684 3
RO-FC 0,693 4 0,648 6 0,670 4
MT-FAC 0,657 6 0,634 7 0,646 5
AT-FISK 0,636 7 0,600 8 0,618 6
LV-FDC 0,450 15 0,750 2 0,600 7
PT-CFP 0,664 5 0,500 17 0,582 8
IE-IFAC 0,632 8 0,516 15 0,574 9
UK-OBR 0,771 1 0,367 23 0,569 10
NL-CPB 0,614 10 0,501 16 0,558 11
FR-HCFP 0,464 14 0,600 8 0,532 12
SK-CBR 0,446 16 0,600 8 0,523 13
HU-FC 0,364 22 0,650 4 0,507 14
DK-DORS 0,413 20 0,567 11 0,490 15
EL-FC 0,514 11 0,433 21 0,474 16
LT-NAO 0,507 13 0,416 22 0,462 17
FI-NAO 0,375 21 0,500 17 0,438 18
BG-FC 0,414 19 0,445 20 0,430 19
EE-FC 0,514 11 0,333 24 0,424 20
LU-CNFP 0,263 24 0,533 14 0,398 21
SI-IMAD 0,200 26 0,567 11 0,384 22
PL-SAO 0,200 26 0,550 13 0,375 23
SE-FPC 0,429 17 0,317 25 0,373 24
DE-BEIR 0,420 18 0,300 26 0,360 25
HR-CFP 0,250 25 0,450 19 0,350 26
BE-HCF 0,300 23 0,284 27 0,292 27
CzZ 0,000 28 0,000 28 0,000 28

Zrédlo: opracowanie wlasne.
Takie podejscie jest punktem wyjscia do zatozenia, ze dopiero taczne uwzglednienie

kryteriow sktadajacych si¢ na warto§¢ indeksu SIFI oraz warto$¢ indeksu INIFI pozwala w

petni ukazaé ,,site” niezaleznych instytucji fiskalnych w ksztaltowaniu i ocenie polityki

Narodowy Bank Polski



Syntetyczny indeks sily instrumentow fiskalnych

fiskalnej. Dlatego tez autorzy niniejszego opracowania wskazuja, ze miara lepiej niz indeks
SIFI oddajaca pozycje niezaleznych instytucji fiskalnych jest miara uwzgledniajaca takze
poziom niezalezno$ci niezaleznych instytucji fiskalnych. Okre§lamy ja jako indeks IFI
(indeks niezaleznych instytucji fiskalnych) pozwalajacy na oceng ,,sity” wptywu dziatalnos$ci
niezaleznych instytucji fiskalnych na ksztatt polityki fiskalnej. Indeks IFI obliczono wigc jako
$rednia arytmetyczna wartos$ci indeksu SIFI i indeksu INIFI. W tabeli 5 przedstawiono
warto$ci indeksow SIFI, INIFI i IFI w 2016 roku wyliczone dla niezaleznych instytucji
fiskalnych krajow UE z okre$leniem miejsca w rankingu kazdej z tych instytucji, w oparciu
o warto$¢ poszczegdlnych indeksow.

W przypadku indeksu MTBF uznano, ze kluczowym elementem jego konstrukcji jest
kryterium jego zwigzkow z budzetem rocznym. W zwiazku z powyzszym zatozono, ze nalezy
zwickszy¢ znaczenie tego kryterium w ksztattowaniu sity S$rednioterminowych ram
budzetowych. W pierwszej kolejnosci dokonano wigc wytaczenia z catkowitej wartosci
indeksu MTBF publikowanej przez Komisje Europejska tej jego czesci, ktora jest zwigzana z
budzetem rocznym. Uzyskano w ten sposob wartos§¢ MTBF okreslong jako ,,surowa”. W
dalszej kolejnosci wyznaczajac skorygowana wartoscia indeksu MTBF zwigkszono
znaczenie kryterium ukazujacego zwigzek §rednioterminowych ram budzetowych z budzetem
rocznym w ten sposob, ze skorygowang warto$¢ indeksu MTBF obliczono jako $rednig
warto$¢ ,,surowego” indeksu MTBF oraz warto$¢ indeksu ukazujacego zwigzek MTBF z
budzetem rocznym (dla poréwnywalno$ci danych znormalizowanego do skali z przedziatu od
0do 1). W tabeli 6 przedstawiono wartosci ,,surowego” indeksu MTBF, indeksu ukazujacego
zwiazek MTBF z budzetem rocznym oraz skorygowanego indeksu MTBF ze wskazaniem ich

rang.

Tabela 6. Skorygowany indeks MTBF i jego sktadowe w krajach Unii Europejskiej
w 2016 roku

»urowy” | Ranga Indeks Ranga | Skorygowany | Ranga
indeks zwigzku indeks
MTBF MTBF z MTBF
budzetem
rocznym
UK 0,707 6 1,000 1 0,853 1
ES 0,667 8 1,000 1 0,833 2
NL 0,640 13 1,000 1 0,820 3
SE 0,640 13 1,000 1 0,820 3
FI 0,587 19 1,000 1 0,793 5
CY 0,533 23 1,000 1 0,767 6
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DK 0,493 24 1,000 1 0,747 6
EL 0,737 4 0,750 8 0,743

EE 0,567 21 0,750 8 0,658

BG 0,660 11 0,500 10 0,580 10
RO 0,645 12 0,500 10 0,573 11
FR 0,630 16 0,500 10 0,565 12
BE 0,615 17 0,500 10 0,558 13
AT 0,540 22 0,500 10 0,520 14
IT 0,744 3 0,250 15 0,497 15
MT 0,728 5 0,250 15 0,489 16
LT 0,697 8 0,250 15 0,473 17
LU 0,697 8 0,250 15 0,473 17
IE 0,633 15 0,250 15 0,442 19
PT 0,586 20 0,250 15 0,418 20
LV 0,750 1 0,000 23 0,375 21
SK 0,750 1 0,000 23 0,375 21
SI 0,700 7 0,000 23 0,350 23
HU 0,428 27 0,250 15 0,339 24
HR 0,600 18 0,000 23 0,300 25
Cz 0,317 28 0,250 15 0,283 26
DE 0,483 25 0,000 23 0,242 27
PL 0,433 25 0,000 23 0,217 28

Zrodto: opracowanie wlasne.

W oparciu o warto$ci indeksu IFI, skorygowanego indeksu MTBF oraz indeksu FRI
skonstruowano skorygowany indeks syntetyczny sity instrumentdéw fiskalnych. Jego wartos¢
wyliczono, podobnie jak poprzednio, jako $rednig arytmetyczng poszczegdlnych indeksow
sktadowych positkujac si¢ jednoczesnie metoda Sutherlanda (2005). W ten sposob na rysunku
18  przedstawiono rozklad  wartoSci  skorygowanego indeksu  syntetycznego
odzwierciedlajagcych mozliwy jego zakres od 1 do 99 percentyla, przy zalozeniu losowo

wygenerowanych wag dla kazdego sktadnika indeksu.
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Syntetyczny indeks sily instrumentow fiskalnych

Rysunek 18. Rozklad wartosci syntetycznego skorygowanego indeksu sity instrumentow

fiskalnych w 2016 roku
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Zrodto: opracowanie wlasne.

Poréwnanie warto$ci indeksu skorygowanego z indeksem obliczonym bezposrednio
z danych pochodzacych z publikowanych przez Komisj¢ Europejskg indeksow FRI, MTBF i
SIFI wskazuje na istnienie pewnych, cho¢ nieznacznych rdznic miedzy ich warto§ciami dla
poszczegblnych krajow. Wartos¢ indeksu skorygowanego wskazuje, na wyzsza pozycje
takich krajow jak Dania, Cypr, Finlandia w poréwnaniu z indeksem nie uwzgledniajacych
korekt zwigzanych z uwzglednieniem stopnia niezaleznosci niezaleznych instytucji
fiskalnych oraz wzmocnieniem wptywu zwigzkow MTBF z budzetem rocznym, obnizajac
jednoczesnie site instrumentéw fiskalnych w Niemczech, we Wtloszech, na Litwie, w
Portugalii, na Stowacji.

Ostatnim etapem badan nad silg instrumentow fiskalnych jest empiryczna
weryfikacja modelu ukazujacego zwigzek miedzy skorygowanymi wartosciami indeksu
niezaleznych instytucji fiskalnych i $rednioterminowych ram budzetowych a wynikami
fiskalnymi mierzonymi wysokos$cig salda sektora general government do PKB. Wyniki

estymacji tego modelu przedstawiono w tabeli 7.
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Tabela 7. Wyniki regresji panelowej dla zmiennej zaleznej: saldo sektora general government
do PKB

Zmienne (1) 2) 3)
Wzrost PKB 0,1829667*** 0,1810428*** 0.1827041%**
(0,0320333) (0,0337761) (0,032555)
DlugGG/PKB -0,0473174 -0,0490839 -0,0505995
(0,0334933) (0,0329892) (0,0336633)
Euro (binarna) 0,1004379 -0,0648844 -0,072754
0,5913005 (0,6335602) (0,6213932)
FRI -0,042338
(0,6334147)
Indeks IFI 2,462928%* 0,8109374
(1,162345) (0,5431823)
Skorygowany 2,331227
indeks MTBF (1,748045)
Skorygowany 5,92376**
indeks syntetyczny (2,517565)
Constans -0,9437364 -2,21919 -1,927786
(1,8252) (1,697218) (1,571618)
Efekt czasowy Tak Tak Tak
R"2 0,4409 0,4823 0,4713
Liczba obserwacji 364 364 364

Wyniki regresji panelowej z efektami statym (FE). W nawiasach podano btad standardowy
(robust), ***p<0,01, **p<0,05, *p<0,1

Zrodto: opracowanie wlasne.

Sposrod specyfikacji tego modelu zwraca uwage istotno$¢ parametru zmiennej
ukazujacej wielko$¢ skorygowanego indeksu syntetycznego, mimo ze indeksy sktadowe
rozpatrywane indywidualnie nie wykazujg istotno$ci statystycznej. Nie bez znaczenia
pozostaje tez fakt, ze zalezno$¢ miedzy wartoscia skorygowanego indeksu syntetycznego a
zmienng objasniang jest dodatnia, co wskazuje na pozytywny zwiazek miedzy sita badanych
instrumentow fiskalnych a wysokoscia salda budzetowego. Wykorzystanie indeksu
syntetycznego jako ocena sity instrumentéw fiskalnych ma t¢ przewage nad indeksami
sktadowymi ukazujacymi site pojedynczych instrumentéw fiskalnych, ze pozwala uchwycié¢
mozliwa zamiennos$¢ poszczegdlnych instrumentéw. Taka sytuacja wystepuje chociazby w
przypadku Niemiec i Bulgarii, dla ktérych wysoka wartos¢ indeksu FRI rekompensuje
stosunkowo niskie wartosci pozostatych dwdch indekséw. W przypadku Szwecji natomiast
sifa  instrumentéw fiskalnych jest determinowana gtownie przez wysoka range
srednioterminowych ram budzetowych, podczas gdy indeksy odnoszace si¢ do regut

fiskalnych i niezaleznych instytucji fiskalnych przyjmujg stosunkowo niskie wartoSci.
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Wysoka pozycja Cypru jest z kolei mozliwa, mimo przecigtnej wartosci indeksu FRI, dzieki
znacznej sile §rednioterminowych ram budzetowych i niezaleznych instytucji fiskalnych.
Oczywi$cie wyniki te nalezy traktowac z pewna ostroznos$cia, zwlaszcza biorgc pod
uwage arbitralnie przyjeta rownos¢ wag poszczegolnych skltadowych tworzacych
skorygowany indeks syntetyczny, a takze przyjecie wagi 50% zaréwno dla stopnia
niezaleznosci instytucji fiskalnych przy wyznaczaniu indeksu IFL, jak i dla kryterium zwigzku
MTBF z budzetem rocznym przy wyznaczaniu skorygowanego indeksu MTBF. Nalezy
przeciez zauwazy¢, ze warto$¢ parametrow dla zmiennych oznaczajacych poszczegdlne
indeksy skladowe jest rézna, co moze by¢ podstawa do uznania, ze o strukturze wag
decydowac¢ powinny zalezno$ci miedzy wartosciami tych parametrow. W sytuacji, w ktorej
ze specyfikacji modelu wynika Ze nie wszystkie zmienne odnoszace si¢ do indeksow
sktadowych sg istotne statystycznie, takie podejscie jednak réwniez obarczone jest
niedoskonatloscia. Dlatego tez przyjgto rozwigzanie, w ktérym dla zobrazowania mozliwego
wplywu roznych wag na wartos$¢ indeksu syntetycznego zastosowano metode Sutherlanda.
Biorgc pod uwage wskazane uproszczenia mozna jednak stwierdzié, ze
uwzglednianie tgcznie w formie indeksu syntetycznego takich instrumentéow fiskalnych jak
reguly fiskalne, $rednioterminowe ramy budzetowe i niezalezne instytucje fiskalne daje
mozliwo$¢ pomiaru sity ich zwigzku z wynikami fiskalnymi. Wskazane rezultaty dostarczaja
argumentow za zintegrowanym wdrazaniem instrumentéw fiskalnych, tak aby na zasadzie

komplementarno$ci wzmacniaty one instytucjonalne ramy polityki fiskalnej.
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Rozdzial 12

12. Podsumowanie

Przeprowadzone badania ukazaly duze zréznicowanie w stosowaniu instrumentow
fiskalnych przez poszczegdlne kraje Unii Europejskiej. Szczegdlny postep w ich stosowaniu
osiagnely zwlaszcza te z nich, ktore miaty dtug publiczny przekraczajacy 60% PKB. Nalezy
bowiem zauwazy¢, ze wdrazanie instrumentow fiskalnych, ktére przyspieszyto po
uchwaleniu sze$ciopaku, dwupaku i paktu fiskalnego byto reakcjg na niestabilng sytuacje
finans6w publicznych w krajach UE.

W jedenastu krajach cztonkowskich w okresie od 2004 do 2016 roku sektor general
government zawsze generowal deficyt, a tylko w trzech krajach (Estonia, Szwecja,
Luksemburg) liczba lat bez deficytu byta wigksza od liczby lat z deficytem. Jezeli uznaé za
akceptowalny poziom deficytu taki, ktory nie przekracza 3% PKB, to jedynie w
Luksemburgu, Szwecji 1 Estonii dwoch krajach w catym badanym okresie miescit si¢ on w
tych granicach. Nierownowaga fiskalna byta szczegodlnie mocno uwidoczniona w latach
2009-2013, gdy ponad 90% krajow cztonkowskich generowato deficyt (w 2009 roku byty to
nawet wszystkie kraje), a odsetek krajow z deficytem przekraczajacym 3% PKB znaczaco
przekraczat 60%, z wyjatkiem roku 2013, w ktorym juz mniej niz 40% krajéw miato deficyt
przewyzszajacy 3% PKB. O powszechnosci nierownowagi fiskalnej $wiadczg tez
czestotliwos¢ wypelniania $rednioterminowych celow budzetowych. W przypadku os$miu
krajow UE nigdy tego celu nie udato si¢ osiagna¢, a jedynie w czterech krajach (Dania,
Szwecja, Estonia, Luksemburg) zaobserwowa¢ mozna byto wiecej lat, w ktorych MTO bylo
osiggane, w porownaniu z latami, w ktorych MTO byto przekraczane. Jedynie w 2016 roku
wiecej niz potowa krajow UE byla zdolna do osiggniecia swoich MTO, w pozostatych latach
wiekszos$¢ krajow cztonkowskich wykazywata niezgodno$¢ swojego salda strukturalnego z
MTO.

Tak wiec trudno uznaé, ze okres bezposrednio nastepujacy po wprowadzenia
regulacji (sze$ciopak, dwupak, Pakt fiskalny) majacych ustabilizowa¢ finanse publiczne w
UE przyczynit si¢ do ich zrownowazenia, cho¢ dostrzec mozna w tym zakresie pewien postep.
Wyrazem tego postepu jest zniesienie procedury nadmiernego deficytu w wigkszosci krajow
cztonkowskich.

Przeprowadzone badania nie dostarczaja jednoczesnie jednoznacznych dowodow na
to, ze obecnos¢ kraju cztonkowskiego w strefie euro jest gwarantem lepszych wynikow
fiskalnych. Analizy w tym zakresie nie pozwalajg dostrzec statystycznie istotnych zaleznosci.

Dotyczy to takze stopnia wdrazania poszczegolnych instrumentéw fiskalnych, gdyz mimo
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Podsumowanie

tego, ze dla wigkszo$ci badanych lat zaobserwowa¢ mozna byto wyzszy poziom indeksow
ukazujacych site regut fiskalnych, srednioterminowych ram budzetowych oraz niezaleznych
instytucji fiskalnych dla krajow strefy euro, to jednoczesnie rdéznice migdzy tymi krajami, a
krajami pozostajacym poza UGW nie wykazuja istotno$ci statystycznej.

Rezultaty estymacji modelu ukazujacego zwiazek miedzy stosowaniem
instrumentow fiskalnych a wynikami fiskalnymi wskazuja na statystycznie istotny i
pozytywny wptyw stosowania tych instrumentdéw na relacje salda sektora general government
do PKB. Co interesujace, najwyzsza sitag oddziatywania na wysokos$¢ salda budzetowego ma
stosowanie wieloletnich ram budzetowych, a sita powigzania regut fiskalnych i niezaleznych
instytucji fiskalnych z wynikami fiskalnymi jest zauwazalnie mniejsza.

Jednoczesnie zatozono, ze analiza zwigzkéw miedzy instrumentami fiskalnymi a
wynikami fiskalnymi powinna uwzglednia¢ taczng sile stosowanych instrumentow. Dlatego
tez zaproponowano stworzenie indeksu syntetycznego, ktory uwzglednia site zarowno regut
fiskalnych, jak i $rednioterminowych ram budzetowych oraz niezaleznych instytucji
fiskalnych. W konstrukcji tego indeksu uwzgledniono dodatkowo stopien niezaleznosci
niezaleznych  instytucji  fiskalnych  oraz ~ wzmocniono  kryterium  zwigzkow
$rednioterminowych ram budzetowych z budzetem rocznym. Tak stworzony indeks
syntetyczny okazuje si¢ istotny statycznie w modelu ukazujacym jego zwiazek z wynikami
fiskalnymi. Oczywiscie wyniki te nalezy traktowac z pewng ostrozno$cia, zwlaszcza biorac
pod uwage arbitralnie przyjeta rownos¢ wag poszczegdlnych sktadowych tworzacych
skorygowany indeks syntetyczny, a takze przyjecie wagi 50% zardwno dla stopnia
niezalezno$ci instytucji fiskalnych przy wyznaczaniu indeksu IF1, jak i dla kryterium zwigzku
MTBF z budzetem rocznym przy wyznaczaniu skorygowanego indeksu MTBF.
Uwzgledniajagc  wskazane uproszczenia mozna jednak zauwazy¢, 7ze rezultaty
przeprowadzonych badan dostarczaja argumentow za zintegrowanym wdrazaniem
instrumentow fiskalnych, tak aby na zasadzie komplementarno$ci wzmacnialy one

instytucjonalne ramy polityki fiskalne;j.
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Rozdzial 14

14.Aneks

Aneks 1. Podstawowe charakterystyki wybranych niezaleinych instytucji fiskalnych w UE

@ (0)) A @D G| 6 O ®) ® | 10)
Austria Rada Fiskalna + + + + + 1970/2013 | 15 | 4
Belgia Federalne Biuro + + - - + 1959 2 4
Planowania

Belgia Najwyzsza Rada - - + + + 1989 12 |5
Finansowa

Bulgaria Rada Fiskalna - + + + - 2016

Chorwacja | Komisja Polityki - + + - + 2013 7
Fiskalnej

Cypr Rada Fiskalna - + + + - 2014

Czechy Narodowa Rada - +/- + - + 2017
Budzetowa

Dania Rada + + + + + 1962 26 | 6
Ekonomiczna

Estonia Rada Fiskalna - + + + + 2014

Finlandia Departamentu - + + + - 1947/2013
Audytu Dokonan 1

Polityki Fiskalnej
(Narodowe Biuro
Audytu)

Francja Najwyzsza Rada - + + - + 2013 11 |5
Finansow
Publicznych
Niemcy Niezalezna Izba - + + - + 2010 9 4
Doradcow (Rada
Stabilnosci)

Grecja Parlamentarne - + + + - 2010 5 5
Biuro Budzetowe

+ - 2015
2009/2011
2011
2014

Grecja Rada Fiskalna -
Wegry Rada Fiskalna +
Irlandia Rada Fiskalna -

Wiochy Parlamentarne -
Biuro Budzetowe

|+ |+
]+ +
WD | W[ W
N B~ O ™

+
| +] +

Lotwa Fiscal Discipline - + + + + 2014 6 6
Council

Litwa Departament - + + + + 2015 1 5
Monitorowania
Polityki
Budzetowe;j
(Narodowe Biuro
Audytu)
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Luksemburg | Narodowa Rada - + + - - 2014 7 4
Finanséw
Publicznych
Malta Rada Fiskalna - + + + - 2015
Holandia Biuro Analiz + - + - + 1945 3 7
Polityki
Ekonomicznej
Holandia Departament - + + + - 2014 5 *
Doradczy (Rada
Panstwa)
Portugalia Rada Finansow - + + + + 2012 7 7
Publicznych
Rumunia Rada Fiskalna + + + + + 2010 5 9
Stowacja Rada Fiskalna - - + - + 2011 3 7
Stowenia Rada Fiskalna - - + - + 2015 3 5
Hiszpania Niezalezny Urzad + + + + + 2014 5 6
Odpowiedzialnos$ci
Fiskalnej
Szwecja Rada Polityki - + + + + 2007 6 3
Fiskalnej
WIk. Biuro + + + - + 2010 3 5
Brytania Odpowiedzialno$ci
Budzetowe;j

Objasnienia: (1) Nazwa panstwa; (2) Nazwa instytucji; (3) Przygotowanie prognoz; (4) Ocena prognoz;
(5) Ocena wypehiania regut fiskalnych; (6) Rekomendacje dla polityki fiskalnej; (7) Ocena
dlugoterminowej roéwnowagi finanséw publicznych; (8) Rok rozpoczecia dziatalnosci; (9) Liczba
cztonkdéw; (10) Kadencja (w latach). *Kadencja dozywotnia

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Independent fiscal institutions database oraz Jankowics,
Sherwood (2017).
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Aneks 2. Oceny dla kryteriow wyznaczenia indeksu regul fiskalnych

L. p.

Nazwa kryterium

Skala ocen dla kryterium

Podstawa prawna
reguly

e Regula fiskalna zapisana w konstytucji (lub innym akcie w randze
wyzszej niz powszechnie stosowane prawo — prawo organiczne) — 3;

e Regula fiskalna zapisana w powszechnie stosowanym prawie, np.
ustawie — 2;

e Reguta fiskalna oparta na umowie koalicyjnej (w tym rowniez
programy rzadowe przegltosowane w parlamencie lub inne pisemne
uzgodnienia na poziomie réznych szczebli administracji) — 1;

e Reguta fiskalna wynikajaca z nieusankcjonowanego prawnie
zobowigzania politycznego — 0.

Mozliwo$¢ zmiany
celu zapisanego w
regule

o Cel reguty, okreslony w dokumencie jej o ustanowieniu, nie moze
by¢ zmieniony lub tymczasowo zawieszony przez rzad, z wyjatkiem
scisle okreslonych sytuacji (klauzula wyjscia) — 3;

e Rzad moze (na podstawie zgody parlamentu) tymczasowo zmienié
cel lub jest upowazniony do decydowania o poziomie celu (w
przypadku, gdy cel nie jest zdefiniowany w dokumencie
ustanawiajacym regule) — 1;

e Rzad moze cel reguty w dowolnym czasie bez zgody parlamentu —
0.

Monitorowanie
reguly

Kryterium 3a. Charakter organu odpowiedzialnego za
monitorowanie reguly i mechanizm korekcyjny
e Monitorowanie przeprowadzane przez niezalezng instytucje fiskalng
~3:
e Monitorowanie przez instytucj¢ audytowa i/lub parlament — 2;
e Monitorowanie przez ministerstwo finanséw lub inng instytucja
rzadowa — 1;
e Brak monitoringu przestrzegania reguty (w formie regularnego
raportu) — 0.
Kryterium 3b. Monitorowanie w czasie rzeczywistym (kwartalne
lub czestsze)
e Monitorowanie w czasie rzeczywistym jest powszechnie stosowane
— 1
e Monitorowanie w czasie rzeczywistym, w przypadku wykrycia
zagrozenia nieprzestrzegania reguly za pomoca mechanizmu
ostrzegania w czasie rzeczywistym — 0,5;
e Brak monitorowania w czasie rzeczywistym — 0.
Kryterium 3 c. Charakter organu odpowiedzialnego za
monitorowanie mechanizmu korygujacego w przypadku odstepstw
od zapiséw reguly fiskalnej
e Niezalezny organ (niezalezna instytucja fiskalna lub instytucja
audytowa, wyposazona w odpowiedni mandat) — 3;
e Instytucja audytowa i/lub parlament — 2;
e Ministerstwo finansow lub inna instytucja rzadowa — 1;
e Brak monitoringu mechanizmu korekcyjnego — 0.
Kryterium 3d. Rola niezaleznego organu w dostarczaniu /
zatwierdzaniu prognoz makroekonomicznych / budzetowych
o [stnieje niezalezny organ dostarczajacy lub zatwierdzajacy oficjalne
prognozy makroekonomiczne i budzetowe, na podstawie ktorych
przygotowywany jest roczny budzet — 2;
o [stnieje niezalezny organ dostarczajacy lub zatwierdzajacy oficjalne
prognozy makroekonomiczne lub budzetowe, na podstawie ktorych
przygotowywany jest roczny budzet — 1.
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Mechanizmy
korygujace w
przypadku
odstepstwa od
reguly

e Mechanizm korekty uruchamiany jest automatycznie i istniejg z
gory okreslone reguty okreslajace rodzaj/rozmiar i/lub zakres
czasowy korekty — 4;

e Mechanizm korekty uruchamiany jest automatycznie lub istniejg z
gory okreslone reguty okreslajace rodzaj/rozmiar i/lub zakres
czasowy korekty — 2;

o Wiadze krajowe sa zobowigzane do podjecia lub przedstawienia
srodkéw naprawczych przed parlamentem lub odpowiednim
wskazanym w regulacjach organem, jednocze$nie jednak nie istnieje
ustalony harmonogram i z gory okres$lone reguty okreslajace
rodzaj/rozmiar i/lub zakres czasowy korekty — 1;

o Wiadze krajowe nie sg zobowigzane do podj¢cia lub przedstawienia
srodkow naprawczych i nie ma ustalonych z gory regut kadrowanie
natury / rozmiaru i/ lub osi czasu korekty — 0.

Odpornos¢ na
wstrzasy lub
zdarzenia
pozostajace poza
kontrolg rzadu

Ocena tego kryterium jest suma elementdw zdefiniowanych ponize;j:

e (Czy reguta zawiera jasno okreslone klauzule wyjscia, ktore sa
zgodne z Paktem Stabilnosci i Wzrostu? (1/0)

e (Czy istnieje margines budzetowy okreslony w odniesieniu do reguty
fiskalnej (np. cele budzetowe okreslone ponizej limitow
wydatkowych) lub margines bezpieczenstwa zwigzany z MTO
zapisanym w ustawodawstwie narodowym? (1/0)

e (Czy cele sg definiowane w cyklicznie dostosowywanych warunkach
dostoswanych do cyklu lub uwzgledniajg cykl w jakikolwiek sposdb
(np. limity zdefiniowane w cyklu)? (1/0)

e (Czy istnieja wyjatki od reguly fiskalne w postaci obszardéw
(wylaczen), ktére pozostajg poza kontrolag wtadz, przynajmniej w
krétkim okresie (np. wyptaty odsetek, zasitki dla bezrobotnych)?
(1/0)

Zrodto: Fiscal rules database, Komisja Europejska.
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Aneks 3. Oceny dla kryteriow wyznaczania indeksu MTBF

L.p. | Nazwa kryterium | Skala ocen dla kryterium
Zake e MTBF pokrywa ponad 90% sektora general government -3;
C:I(')v?/jpulapéw e MTBF pokrywa 70% do 90% sektora general government -2,
uwzglednionych w e MTBF pokrywa od 50% do 70% sektora general government -1;

L krajowych e MTBF pokrywa ponizej 50% scktora general government -0.
;rlz?lzgl)lokresowych Wynik jest powi@kszany o 1, jezeli istnieje jakas forma kgordynacji
budzetowych pqml@dzy podsektorami general government przy ustalaniu celow

wieloletnich

e Zapewniona prawnie lub zwyczajowo zgodno$¢ budzetu rocznego
limitami (deficyt/nadwyzka, putapy wydatkow itp.) ustalonymi w
sredniookresowych planach budzetowych, ktorych nie mozna w
zadnym przypadku przekroczy¢ — 4;

e Roczny budzet moze odbiega¢ od $redniookresowych planow
fiskalnych jedynie na poziomie zdezagregowanym, pod warunkiem,
ze nominalne saldo budzetowe pozostaje bez zmian (tj. dodatkowe
wydatki sg powiazane ze wzrostem dochodow lub zmniejszeniem
innej pozycji wydatkow) — 3;

Zwiazek migdzy e Roczny budzet, w tym cele dotyczace salda budzetowego, moze
celami/ putapami odbiegac od srednioterminowych planéw fiskalnych jedynie w
ujetymi w pewnych okoliczno$ciach (np. zmiana w wydatkach na emerytury /
krajowych zasitki dla bezrobotnych, znaczna zmiana w prognozie

2. sredniookresowych makroekonomicznej, powstanie nowego rzadu itp.) — 2;
planach e Roczny budzet moze odbiegaé od $rednioterminowych planow
budzetowych a fiskalnych, ale ewentualne odstgpstwa musza by¢ wyjasniane
budzetami publicznie — 1.
rocznymi e Plany Srednioterminowe maja jedynie charakter orientacyjny i nie

mozna wyjasni¢ mozliwych odchylen — 0

Wiynik jest powigkszany o 1, jezeli cele / putapy uwzglednione w

krajowych planach $redniookresowych sg ustalane z gory na kilka lat i

nie sg zmieniane

Wynik jest dodatkowo powigkszany o 1 w przypadku, gdy istnieja

okreslono dziatania, ktore nalezy podja¢ w przypadku odchylen od

planow (dotyczy tylko przypadkéw nalezacych do trzech pierwszych
powyzszych kategorii)
Zaangazowanie
parlamentu e Plany $redniookresowe sa przeglosowywane przez parlament — 3;
krajowego w Brak glosowania w parlamencie, ale formalna prezentacja przez rzad

3 przygotowanie i/lub dyskusja nad $redniookresowymi planami w parlamencie — 2;

: krajowych e Nie ma oficjalnej prezentacji w parlamencie, ale plany
sredniookresowych Srednioterminowe sg przesytane do informacji parlamentowi — 1;
planow e Brak interakcji z parlamentem — 0.
budzetowych
Zaangazowanie o [FI przygotowuje i zatwierdza zardwno wieloletnie prognozy
niezaleznych makroekonomiczne, jak i budzetowe — 4;
instytucji e [FI przygotowuje lub zatwierdza wieloletnie prognozy
fiskalnych (IFT) w makroekonomiczne lub budzetowe — 3;

4. przygotowanie e [FI ocenia zar6wno prognozy wieloletnie makroekonomiczne, jak i
krajowych budzetowe — 2;
sredniookresowych | e TFI ocenia wieloletnie prognozy makroekonomiczne lub budzetowe -
planow 1;
budzetowych o [FI nie uczestniczy w przygotowaniu MTBF — 0.
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Poziom
szczegbtowosci
krajowych
sredniookresowych
planadw
budzetowych

Wartos¢ tego kryterium jest sumg ponizszych elementow:

e [stnieje szczegotowy podziat catkowitych prognoz wydatkow i
dochodow na podstawie niezmienionych polityk wedlug gléwnych
sktadnikow (1/0);

e Istnieje wyodrgbniony fragment po§wiecony analizie zasad lezacych
u podstaw zaréwno catkowitych prognoz wydatkow i dochodow i /
lub ich gtdwnych komponentow (1/0);

o Wplyw gldwnych polityk i reform na niezmienny scenariusz polityki
jest kwantyfikowany w czasie trwania planu (1/0);

e Sredniookresowy plan budzetowy zawiera szczegotowe wyjasnienia
dotyczace wplywu alternatywnych scenariuszy
makroekonomicznych na budzet (1/0).

Zrodto: Medium-term budgetary frameworks database, Komisja Europejska.
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Aneks 4. Schemat wyznaczania indeksu SIFI

Kalkulacja indeksu SIFI:

SIFIM: 3:1 TKa,n,t * CTKt * a,h

SIFI,— wartos$¢ indeksu dla instytucji n w roku t
TKan - zadanie a wypetnianie przez instytucj¢ n w roku t
Crxt — wspotczynniki sity prawnej dla zadania TK w roku t

Wan - waga przyporzadkowana do zadania TK, dla h typu ze schematu wag

Zadania (TK,)
1) Monitorowanie zgodnosci z regutami fiskalnymi
2) Prognozowanie makroekonomiczne
3) Prognozowanie budzetowe i kalkulacja kosztow polityk
4) Analiza dtugoterminowej rownowagi polityki fiskalnej
5) Promocja przejrzystosci fiskalnej

6) Tworzenie normatywnych rekomendacji dla polityki fiskalnej

Wartosci TK dla zadan 4,5,6 sa zerojedynkowe (0- brak aktywnosci, 1 — aktywno$¢ istnieje),
podczas gdy wartosci TK dla zadan 1,2,3 wykazuja si¢ wickszym zréznicowaniem w
zaleznosci od specyfiki zadania. W przypadku tych zadan mozliwe sg oceny o wartosci 0, 1,
2. Istnieje ponadto mozliwos$¢ podwyzszenia tych ocen. W przypadku zadania 1 dodatkowy
punkt jest otrzymywany za zaangazowanie instytucji w uruchamianie mechanizmu
korekcyjnego oraz monitorowanie wszystkich regut fiskalnych w catym sektorze general
government. W przypadku zadania 2 mozliwe jest uzyskanie dodatkowego punktu za istnienie
procedury uzgadniania z rzagdem rozbieznosci w zakresie prognoz. W przypadku zadania 3
dodatkowy punkt uzyskiwany jest w przypadku przygotowania opinii co do zasadnosSci
sktadanych propozycji legislacyjnych w oparciu o kwantyfikacje kosztow prowadzonych
polityk. Wspotczynnik Crk przyjmuje wartos$¢ 1 dla zadan realizowanych w oparciu o mandat
prawny, warto$¢ 0,5 w przypadku realizacji zadania przez instytucje fiskalna z wiasnej
inicjatywy, o ile ma to charakter regularny oraz warto$¢ 0,25 w przypadku zadan
wykonywanych okazjonalnie.

Wagi W, przyporzadkowane sg zgodnie uktadem okre$§lonym w tabeli.
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System wag uwzglednianych przy kalkulacji SIFI w zaleznosci od roli niezaleinej

instytucji fiskalnej

Realizowane zadania

Rola niezaleznej instytucji fiskalnej w danym kraju

Neutralna — wagi rowne dla wszystkich zadan;
Ciato doradcze — wagi preferujace zadania o charakterze konsultacyjnym;
Zorientowana na EU — wagi preferujace zadania obowigzkowe dla krajow strefy euro;
Wtadza fiskalna — wagi preferujace zadania zwigzane z kreowanie polityki fiskalne.

Neutralna | Cialo Zorientowane na Wiadza
doradcze | UE fiskalna

Monitorowanie zgodnoSci z 16,7 50 30 15
regulami fiskalnymi
Prognozowanie 16,7 20 25 20
makroekonomiczne
Prognozowanie budzetowe i 16,7 0 20 20
kalkulacja kosztéw polityk
Analiza dlugoterminowej 16,7 15 10 5
réwnowagi polityki fiskalnej
Promocja przejrzystosci 16,7 15 5 10
fiskalnej
Tworzenie normatywnych 16,7 0 10 30
rekomendacji dla polityki
fiskalnej
Ogélem 100 100 100 100
Uwagi:

Zrodto: Independent fiscal institutions database, Komisja Europejska
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