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SAMORZADOWE REGULY FISKALNE
JAKO SPOSOB PRZYWRACANIA
STABILNOSCI FINANSOW PUBLICZNYCH
—~ DOSWIADCZENIA PANSTW UE

Streszczenie: W artykule zaprezentowano przestanki stosowania regul fiskalnych w JST,
przedstawiono praktyczne doswiadczenia panstw UE w zakresie ich implementacji na szcze-
blu samorzadu terytorialnego oraz podj¢to probe oceny ich rzeczywistego wptywu na stabil-
nos¢ finanséw publicznych w badanych krajach.

Stowa kluczowe: samorzadowe reguty fiskalne, stabilno$¢ fiskalna.

1. Wstep

W okresie trwajacego kryzysu gospodarczego w wiekszosci panstw europejskich
obserwuje si¢ szereg negatywnych zjawisk w rozwoju gospodarki finansowej jedno-
stek samorzadu terytorialnego (JST), polegajacych na systematycznym wzroscie de-
ficytu budzetowego, a w konsekwencji dynamicznym zwigkszeniu samorzadowego
dtugu publicznego. Mimo iz w wigkszosci przypadkow glownym kreatorem zadtu-
zenia publicznego pozostaje nadal sektor rzadowy, to jednak w warunkach nie-
odzownosci konsolidacji fiskalnych istnieje pilna potrzeba wprowadzenia rozwia-
zan, ktore wptynetyby na poprawe dzialania samorzadu terytorialnego i pozwolity
mu lepiej wypetnia¢ powierzone zadania publiczne. Jednym z instrumentow stuza-
cych do realizacji tego celu mogg stac si¢ reguty fiskalne wprowadzane w JST.

Celem artykutu jest prezentacja przestanek stosowania regut fiskalnych w JST,
analiza praktycznych do$wiadczen panstw Unii Europejskiej w zakresie ich imple-
mentacji na szczeblu samorzadu terytorialnego oraz ocena ich rzeczywistego wpty-
wu na stabilno$¢ finansé6w publicznych w badanych krajach. Rozwazania zostaty
oparte na wynikach badania ankietowego dotyczacego numerycznych regut fiskal-
nych w krajach cztonkowskich UE, przeprowadzonego w roku 2010 przez Komisj¢
Europejska [Fiscal... 2010].
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2. Klasyfikacja regul fiskalnych i przestanki ich stosowania w JST

Termin ,,reguta fiskalna” w szerokim ujgciu oznacza ogdt norm, ktore majg wplyw na
ostateczny ksztatt polityki fiskalnej [Poterba 1996]. W takim rozumieniu reguty sa
wszelkie rozwigzania instytucjonalne przyjmowane na wszystkich etapach tzw. proce-
su budzetowego, tj. planowania, uchwalania, realizowania i kontroli wykonania bud-
zetu. Z kolei w wezszym aspekcie ,,reguta fiskalng” okresla si¢ ilosciowe ograniczenie
wybranego wskaznika budzetowego (odnoszacego si¢ m.in. do poziomu deficytu bu-
dzetowego, dtugu publicznego, wielkosci zobowigzan, kwoty wydatkéw czy docho-
dow publicznych), majace charakter wzglednie stabilny [Symansky, Kopits 1998].

Wyodrebnia si¢ rozne rodzaje regut fiskalnych klasyfikowanych wedtug od-
miennych kryteriow. Najczesciej przywotywane jest kryterium przedmiotu, na pod-
stawie ktorego wyodrebnia si¢: reguly salda budzetowego, reguty dlugu publiczne-
go, reguly dochodéw oraz reguty wydatkéw [Alesina, Perotti 1996]. Podstawa
prawna sankcjonujaca regute pozwala na wyodrebnienie: regut konstytucyjnych,
regut ustawowych i regut wynikajacych np. z réznorakich strategii czy programow
przyjmowanych przez wladze wykonawcze. Pod wzgledem zakresu czasowego, kto-
rego dotycza regulty, mozna je podzieli¢ na odnoszace si¢ do krotkiego okresu
(zazwyczaj reguly jednoroczne) oraz reguty wieloletnie.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na szereg przyczyn stosowania regut
fiskalnych [Sutherland, Price, Joumard 2005, s. 7 i n.]. Niewatpliwie najistotniejsza
z tych przestanek jest potrzeba zapewnienia dlugoterminowej stabilnosci sektora
finanso6w publicznych, ktérego jeden z waznych sktadnikéw stanowi podsektor
samorzadowy. Konieczno$¢ wprowadzenie ograniczen w samorzadowej polityce
budzetowej jest bezposrednim nastgpstwem poglebienia zakresu decentralizacji
w wigkszo$ci panstw unijnych w ostatnich kilkunastu latach. Stopniowe zwicksza-
nie udzialu zar6wno wydatkow, jak i dochodow samorzadowych w wydatkach i do-
chodach publicznych ogotem, a takze coraz tatwiejszy dostep samorzadow do rynku
kapitalowego, pomimo wielu pozytywnych nastgpstw, spowodowaly wzrost ryzyka
nadmiernego poluzowania samorzadowej polityki fiskalnej. Jednoczesnie istnienie
w wiekszos$ci krajow prawnych gwarancji uniemozliwiajacych JST bankructwo czy
tez ostateczng niewyptacalno$¢ stanowi swoista pokuse §wiadomego prowadzenia
przez wladze samorzadowe nieodpowiedzialnej polityki budzetowej. Zjawisko to
jest okreslane jako tzw. hazard moralny, a jego koszty sa przenoszone na pozostate
szczeble wiadzy publicznej zar6wno w sposob bezposredni (poprzez dazenie przez
JST do uzyskania pomocy finansowej lub tez przejecia czesci jej zobowigzan przez
panstwo), jak 1 posredni (poprzez wplyw na krajowe wskazniki fiskalne, a takze
wiarygodno$¢ panstwa jako dluznika). Wprowadzenie odpowiednio skonstruowa-
nych regut fiskalnych moze przyczynic¢ si¢ do ograniczenia tego rodzaju ,,pokus”.

Kolejng przestanka do stosowania regut fiskalnych na szczeblu samorzadowym
w wielu panstwach europejskich byly do$§wiadczenia ptyngce z kryzysow fiskal-
nych, ktorych te kraje doznaty. Przyktadem moze by¢ sytuacja Finlandii, w ktorej
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w latach 2000-2004 doszto do znacznego wzrostu deficytu i dlugu sektora samorza-
dowego w relacji do PKB!. W reakcji na zjawiska kryzysowe w finansach samorza-
dowych wtadze zdecydowaly w roku 2001 o zaostrzeniu dotychczas obowigzujacej
reguly fiskalnej i wprowadzeniu nakazu zrownowazenia budzetu w perspektywie
czterech kolejnych lat w przypadku kazdej JST, ktéra odnotowata deficyt budzetowy
[Fiscal... 2010]. Podobnie postgpiono w Szwecji i we Wloszech w roku 2001, gdzie
roéwniez w odpowiedzi na wyrazne pogorszenie sytuacji budzetow JST wprowadzo-
no wymog rownowagi budzetowej. Warto zauwazyc¢, iz takze w warunkach obecne-
go zagrozenia kryzysem zadtuzeniowym w wielu panstwach europejskich zdecydo-
wano si¢ na zaostrzenie obowiazujacych juz regul lub tez implementacj¢ nowych
[Sutherland, Price, Joumard 2005].

W przypadku panstw UE niezwykle wazna przestanke do stosowania samorza-
dowych regut fiskalnych stanowi konieczno$¢ przestrzegania kryteriow spojnosci
(lub konwergencji dla panstw spoza UGW) wprowadzonych Traktatem z Maastricht
oraz Paktem Stabilno$ci i Wzrostu. Ograniczenie ogdlnego poziomu dtugu publicz-
nego do 60% PKB oraz deficytu budzetowego do 3% PKB spowodowalo, ze zasad-
ne stato si¢ roztozenie ewentualnych skutkéw koniecznych konsolidacji fiskalnych
pomiedzy wszystkie szczeble wiadzy publicznej. W niektorych krajach prowadzono
nawet dyskusje nad podzialem limitu zadtuzenia miedzy sektor rzadowy i samorza-
dowy (ewentualnie stanowy) [Swianiewicz 2011, s. 171]. W praktyce tego rodzaju
porozumienia sg rzadko stosowane gtownie z uwagi na fakt, ze poziom zadtuzenia
sektora rzadowego jest nieproporcjonalnie wickszy od dlugu samorzadowego.

Kolejng przyczyna, dla ktorej wprowadza si¢ reguly fiskalne na szczeblu JST,
jest takze — obok potrzeby zapewnienia dlugoterminowej stabilnosci finansow pu-
blicznych — che¢ tagodzenia negatywnych skutkéw cykliczno$ci mechanizmu ryn-
kowego w celu osiaggniecia stabilnego rozwoju ekonomicznego regionu czy wspol-
noty lokalnej. Wdrozenie regut fiskalnych w warunkach ostabienia koniunktury
moze juz w krotkim okresie — zanim jeszcze ujawnig si¢ ich konkretne efekty budze-
towe — przynie$¢ szereg pozytywnych nastgpstw zwigzanych z przywroceniem za-
ufania inwestorow do polityki gospodarczej wladz samorzadowych i ograniczeniem
ryzyka oraz niepewnosci. Nalezy jednak pamigtac o tym, ze faktyczne oddziatywa-
nie antycykliczne regul fiskalnych wprowadzanych w JST jest do§¢ ograniczone ze
wzgledu na znikome mozliwos$ci oparcia ich konstrukcji na wskaznikach budzeto-
wych skorygowanych cyklicznie (np. strukturalnym saldzie budzetowym?, ktorego

W roku 2000 sektor samorzadowy odnotowal w tym kraju nadwyzke budzetowa na poziomie
0,3% PKB, podczas gdy w roku 2004 deficyt JST siggnat az 0,8% PKB, przy jednoczesnym wzroscie
dhugu sektora samorzadowego do 4,8% PKB [Government... 2012 ].

2 Deficyt strukturalny stanowi natomiast hipotetyczng miare, ktora obliczana jest przy zatozeniu
pelnego wykorzystania zdolnos$ci wytworczych gospodarki i przy stopie bezrobocia odpowiadajacej
sytuacji petnego zatrudnienia. Koncepcja salda strukturalnego, dzigki wyeliminowaniu wptywu auto-
matycznych stabilizatoréw koniunktury, umozliwia okreslenie charakteru realizowanej polityki fiskal-
nej. Poczawszy od roku 2002, saldo strukturalne stanowi jedno z podstawowych kryteriow oceny poli-
tyki fiskalnej w krajach cztonkowskich przeprowadzanej przez Komisje Europejska [Owsiak 2001].
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oszacowanie w budzetach lokalnych byloby niezwykle utrudnione). Niektore z tych
ograniczen moga wregcz oddziatywaé procyklicznie. Jako przyktad wskaza¢ mozna
antyrozwojowe limity deficytu, wowczas gdy ich skutkiem jest poszukiwanie
oszczgdnosci budzetowych przez wiadze samorzadowe przede wszystkim poprzez
redukcje wydatkow inwestycyjnych kosztem wydatkow socjalnych, co jest dla nich
bezpieczniejsze z politycznego punktu widzenia. Aby unikng¢ tego rodzaju zjawisk,
stosuje si¢ rozne modyfikacje regut fiskalnych, ktérych przykladem moze by¢
np. ,,ztota reguta budzetowa”, zgodnie z ktora jedynie wydatki o charakterze bieza-
cym powinny znajdowac pokrycie w biezacych dochodach, natomiast wlasciwym
zrodlem pokrycia wydatkow o charakterze kapitatowym (inwestycyjnym) jest zacig-
ganie dlugu publicznego [Balassone, Kumar 2007].

3. Charakterystyka glownych typow regul fiskalnych
obowiazujacych w JST w panstwach UE w roku 2010
i ocena ich skutecznosci

W celu prezentacji regut fiskalnych stosowanych w jednostkach samorzadowych
w panstwach europejskich nalezy zauwazy¢, iz stanowia one grupe niejednorodna
pod wzgledem zakresu podmiotowego. Z danych zawartych w tabeli 1 wynika, iz
oprocz regul majacych zastosowanie tylko w sektorze samorzagdowym (na szczeblu
lokalnym i/lub regionalnym) spotka¢ mozna takze reguty odnoszgce si¢ do catego
sektora finanséw publicznych, a w konsekwencji takze do budzetow samorzado-
wych. W dalszej czedci niniejszych rozwazan uwaga skupiona zostanie na tych
pierwszych, poniewaz w drugim przypadku niezwykle utrudniona jest ocena rzeczy-
wistej skutecznosci tego rodzaju ograniczen dla stabilnos$ci finansow JST.

Sposrod regut implementowanych wylacznie na szczeblu lokalnym (i/lub regio-
nalnym) najistotniejsze znaczenie majg reguty salda budzetowego, ktérych w roku
2010 stosowano 16 (por. tab. 2).

Tabela 1. Liczba regul fiskalnych stosowanych w panstwach UE w roku 2010 wedtug zakresu pod-
miotowego

Zakres podmiotowy
Typ regut sektor finansow szczebel szczebel resgjrel:fr} y
publicznych lokalny regionalny i lokalny

Dochodowa 2

Dtugu publicznego 3 9 3

Salda budzetowego 6 11 3 2
Wydatkowa 5 1

Razem 16 20 7 2

Zrodto: Fiscal... 2010.
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Tabela 2. Zakres wykorzystania poszczegolnych typdw regul implementowanych wylacznie na szcze-
blu lokalnym (i/lub regionalnym) przez poszczegdlne panstwa Unii Europejskiej w roku 2010

Liczba regut

Typ reguty stosowanych Kraje
w roku 2010
Reguty salda budzetowego 16 Belgia, Niemcy, Finlandia, Irlandia, Wtochy, Litwa,

Luksemburg, Stowacja, Francja, Portugalia, Rumunia,
Szwecja, Polska

Reguty dhugu publicznego 12 Estonia, Hiszpania, Wegry, Lotwa, Polska, Rumunia,
Stowenia, Stowacja

Reguty wydatkowe 1 Wiochy

Reguty dochodowe - -

Razem 29

Zrodto: Fiscal... 2010.

Istnieje co najmniej kilka ich odmian. Jedng z nich jest wymog zrownowazenia
catkowitych dochodow JST z wydatkami w danym okresie fiskalnym, najczesciej
jednego roku budzetowego. W takim ujgciu reguta ta ma zastosowanie m.in. w Bel-
gii, Finlandii, na Litwie, w Szwecji, a takze we Wloszech w odniesieniu do budze-
tow regionoéw. Inng dos¢ czesto spotykang odmiang reguty salda budzetowego obo-
wiazujaca w JST jest wspomniana juz ,,ztota reguta” (golden rule), zgodnie z ktéra
jedynie wydatki o charakterze biezacym powinny znajdowac pokrycie w biezacych
dochodach, natomiast wlasciwym zZrédtem pokrycia wydatkow o charakterze kapi-
talowym (inwestycyjnym) jest zacigganie dlugu publicznego [Mackiewicz 2006,
s. 25]. Tego rodzaju rozwiazane stosowane jest m.in. w Niemczech w przypadku
budzetow landow. Z kolei w odniesieniu do szczebla lokalnego w tym panstwie
przyjeto nieco zmodyfikowang wersje tego ograniczenia budzetowego, polegajaca
na dopuszczeniu deficytu w budzecie kapitalowym tylko pod warunkiem jego sfi-
nansowania nadwyzka w budzecie operacyjnym. ,,Ztota regula” obowiazuje takze
m.in. w takich panstwach, jak: Francja, Luksemburg czy Rumunia. Odmiennym ro-
dzajem reguly salda budzetowego jest wprowadzenie limitu deficytu budzetowego
np. w formie tzw. kotwicy budzetowej (Irlandia i Portugalia). W przypadku budze-
tow JST niezwykle rzadko stosowane sg natomiast — do§¢ powszechnie wystepujace
na szczeblu sektora rzadowego — ograniczenia dotyczace salda strukturalnego. Jako
przyktad poda¢ tu mozna regule, ktora poczawszy od 2014 r., planuje si¢ wprowa-
dzi¢ w regionie flandryjskim w Belgii, zaktadajgcg utrzymywanie co najmniej row-
nowagi strukturalnej w okresie kadencji wtadz regionalnych (tj. 6 lat).

Druga pod wzgledem popularnosci kategorig regul fiskalnych stosowanych
w JST w panstwach UE sa regulty dtugu publicznego. W roku 2010 na szczeblu lo-
kalnym i regionalnym obowigzywalo 12 tego typu regut. Warto zauwazy¢, ze re-
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strykcje dotyczace dtugu samorzagdowego stosowane sg obecnie przede wszystkim
w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej. Najczesciej spotkanym ogranicze-
niem jest wyrazony w procentach limit dtugu sektora samorzadowego (na szczeblu
lokalnym lub regionalnym) do wysokosci dochodow budzetowych w biezacym lub
poprzednim okresie fiskalnym. Przyktadowo w Rumunii putap ten wynosi 30% do-
chodow budzetowych, w Estonii i Polsce 60%, a w Hiszpanii si¢ga az 110%, przy
czym odnosi si¢ jedynie do kategorii dochodow biezacych. Reguty dtugu moga
przyjmowa¢ w JST takze posta¢ nominalnych progoéw zadluzenia okreslanych
corocznie przez Ministerstwo Finansow dla catego sektora samorzadowego (Lotwa).
Z kolei w Czechach przyjeto odmienne rozwigzanie polegajace na ustalaniu odrgb-
nych limitow dlugu dla poszczegdlnych JST po przeprowadzeniu oceny ich zdolno-
sci kredytowej przy wykorzystaniu odpowiednich wskaznikow finansowych. Wyste-
puja wreszcie reguty nawigzujace do zdolnosci obstugi zobowiagzan, ktora najczgsciej
okreslana jest w relacji do wysokosci rocznych dochodow budzetowych (w Rumunii
wynosi 30%, w Polsce 15%, w Stowenii za$ jedynie 8%) lub tez kalkulowana na
podstawie indywidualnych wskaznikow wyplacalnosci, wyliczanych odregbnie dla
kazdej JST (Wegry).

W jednostkach samorzadu terytorialnego panstw UE w zasadzie nie sg stoso-
wane reguly dochodowe i wydatkowe. Wyjatkiem jest ograniczenie dotyczace
wydatkéw zastosowane na szczeblu regionow we Wtloszech. Zostato ono w wpro-
wadzone w roku 2008 w reakcji na rosngce zadtuzenie sektora finanséw publicznych
i miato na celu powstrzymanie wzrostu wydatkéw publicznych na ochrong zdrowia.
W zwiazku z tym ustanawia ono maksymalny putap wydatkéw na refundacje lekow
i produktow farmaceutycznych finansowanych z budzetéw regiond6w w nawigzaniu
do wysokosci catkowitych srodkdéw na opieke zdrowotng przekazywanych do dane-
go regionu z budzetu centralnego. Od poczatku obowiazywania reguly putap ten
ulegat stopniowemu zmniejszeniu, a w roku 2010 wynosit 15,7%.

Omawiajgc doswiadczenia panstw UE w dziedzinie samorzadowych regut
fiskalnych, warto takze odnie$¢ si¢ do wynikoéw badan przeprowadzonych przez
Komisj¢ Europejska w latach 1995-2010 [Raport on public finances in EMU 2012,
s. 206-208], poswigconych ocenie ich skutecznosci. Wynika z nich, ze tendencja do
przyjmowania okreslonych ograniczen fiskalnych na szczeblu JST jest wyraznie
wicksza w panstwach o wysokim zakresie decentralizacji wydatkowej 1 znacznej
samodzielno$ci dochodowej. Jednoczesnie dokonujac oceny ksztattowania si¢
tzw. indeksu sity oddziatywania poszczegolnych typoéw regut fiskalnych® w zalezno-

* Indeks sity oddziatywania reguty fiskalnej (IFSR — index of strength of fiscal rule) stuzy do oce-
ny potencjalnej skutecznosci reguty fiskalnej. Do jego pomiaru wykorzystuje si¢ pie¢ gtownych kryte-
riow, takich jak: podstawa prawna sankcjonujgca regute, organ nadzorujacy realizacje reguly, organ
odpowiedzialny za przestrzeganie reguly, rodzaje sankcji za brak przestrzegania reguly, przejrzystosé
reguly [Public finances in EMU 2006].
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sci od stopnia decentralizacji fiskalnej, stwierdzono, iz w przypadku regut salda
budzetowego indeks ten jest wyraznie wyzszy w panstwach o znacznym odsetku
dochodow i1 wydatkow samorzadowych w strukturze dochodéw i wydatkow pu-
blicznych ogolem, a takze wysokim udziale podatkow lokalnych w budzetach JST.
Z drugiej strony w przypadku regul dotyczacych dlugu samorzadowego wykazano
istnienie odwrotnej zalezno$ci, polegajacej na tym, iz intensywnosc¢ ich oddziatywa-
nia byla wigksza w krajach o niskiej samodzielno$ci dochodowej i znacznym udzia-
le transferow z budzetu centralnego.

Powyzsze wnioski zostaly takze potwierdzone przy wykorzystaniu ekonome-
trycznego modelu regresji*. Wykazat on, ze stosowanie regut salda budzetowego nie
wplywa w istotny sposob na poprawe wynikoéw budzetowych w krajach charaktery-
zujacych si¢ znacznym poziomem samodzielno$ci finansowej JST, ktore nawet w
przypadku braku owych regut osiggaty duzo lepsze rezultaty budzetowe w stosunku
do krajow o nizszej autonomii fiskalnej jednostek samorzadowych. Z kolei w przy-
padku regut dlugu publicznego stwierdzono ich wyrazny pozytywny wplyw na saldo
budzetéw samorzadowych, zauwazalny przede wszystkim w przypadku krajow, w
ktorych JST charakteryzowatly si¢ znacznym uzaleznieniem od transferow z budzetu
panstwa.

4. Podsumowanie

W podsumowaniu stwierdzi¢ nalezy, iz stosowanie regut fiskalnych w JST moze
przynies¢ pozytywne efekty z punktu widzenia stabilnosci fiskalnej, chociaz ich pet-
ne ujawnienie wymaga posiadania przez samorzad terytorialny istotnej pozycji eko-
nomicznej w systemie finansow publicznych w danym panstwie. Tylko wowczas
JST moga bowiem w autonomiczny sposob ksztattowac okreslone wskazniki budze-
towe, stanowiace przedmiot owych ograniczen. Jednoczes$nie zredukowana zostaje
sktonnos$¢ do podejmowania nadmiernego ryzyka w polityce fiskalnej i zwigkszona
motywacja do oszczednego ponoszenia wydatkow oraz efektywnego poboru docho-
dow. Stosowanie regut fiskalnych nie stanowi natomiast remedium na Zle zaprojek-
towany system podziatu zadan i zrodet ich finansowania pomiedzy szczeblem cen-
tralnym a samorzadowym. W takiej sytuacji skuteczno$¢ regul jest zazwyczaj
ograniczona, chociaz — jak wykazaly przeprowadzone badania — niektére z nich
(a zwlaszcza reguty dlugu publicznego) moga w pewien sposob niwelowac negatywne
skutki budzetowe braku autonomii finansowej w JST.

4 W ktorym jako zmienng obja$niang przyjeto ksztattowanie si¢ salda pierwotnego budzetow JST,
a do zmiennych objasniajacych zaliczono m.in.: typ reguly fiskalnej, indeks sily jej oddziatywania,
zakres decentralizacji dochodowej i wydatkowej, udziat podatkow lokalnych w dochodach ogotem,
udziat transferéw w dochodach samorzadowych ogdtem, a takze stopien pokrycia wydatkéw dochoda-
mi wlasnymi [Raport on public finances in EMU 2012, s. 206-208].
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SUB-CENTRAL FISCAL RULES AS A WAY TO RESTORE
SUB-NATIONAL FISCAL SUSTAINABILITY
OF THE EUROPEAN UNION STATES

Summary: The purpose of the article is to introduce the rationales for adopting sub-central
fiscal rules, analysis of the experience with such rules in the EU countries and the evaluation
of their influence on the sub-national fiscal sustainability. The paper is based on the results of
the European Commission survey on numerical fiscal rules in EU member states in 2010.
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