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Regu y fiskalne 

i ich wp yw na ograniczenie d ugu publicznego

Streszczenie. W warunkach kryzysu w wielu krajach nast pi  gwa towny wzrost deficytu bud-

etowego i d ugu publicznego. W zwi zku z tym polityka fiskalna postawi a sobie zadanie opraco-

wania odpowiedniej strategii prowadz cej do wzmocnienia finansów publicznych. W utrzymaniu 

dyscypliny fiskalnej niew tpliwie pomocne mog  by  mechanizmy instytucjonalne, do których 

mo na zaliczy  regu y fiskalne, wspieraj ce wiarygodno  fiskaln  i stanowi ce jednocze nie 

ramy odpowiedzialnej polityki fiskalnej. W artykule dokonano oceny przydatno ci wdro enia re-

gu  fiskalnych w zakresie wspierania konsolidacji finansów publicznych. W analizie wykorzysta-

no do wiadczenia krajów Unii Europejskiej. 

S owa kluczowe: regu y fiskalne, procedury bud etowe, deficyt bud etowy, d ug publiczny

1. Wprowadzenie

Kryzys finansowy oraz b d ce jego efektem spowolnienie gospodarcze, 

a tak e starzenie si  spo ecze stwa, przyczyni y si  w wielu krajach Unii Euro-

pejskiej (UE) do gwa townego wzrostu d ugu publicznego. Okaza o si , e me-

chanizm wzmacniaj cy dyscyplin  fiskaln  w Unii Europejskiej, wprowadzony 

Traktatem z Maastricht (1992) i uzupe niony Paktem Stabilno ci i Wzrostu (PSW 

1997), nie jest wystarczaj cy. Europejskie regu y fiskalne w postaci warto ci 

referencyjnych (dla deficytu i d ugu publicznego, odpowiednio 3% PKB i 60% 

PKB) oraz dodatkowe procedury zawarte w PSW nie uchroni y przed nadmier-

nym d ugiem nawet pa stw wchodz cych do strefy euro. 
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Kryzys i wzrost zad u enia w strefie euro u wiadomi  potrzeb  przegl du 

i oceny regulacji wzmacniaj cych nadzór bud etowy w krajach UE, zwi kszaj -

cych dyscyplin  finansów publicznych, a tak e wspieraj cych ich konsolidacj . 

Do takich regulacji zaliczy  mo na rozwi zania instytucjonalne tworz ce ramy 

odpowiedzialnej polityki fiskalnej, przede wszystkim za  procedury bud etowe 

(regu y proceduralne) oraz regu y fiskalne (regu y numeryczne), tworz ce krajo-

we ramy dyscypliny fiskalnej. Wdro enie wi kszo ci z nich nie wymaga w UE 

wprowadzenia zmian traktatowych. W zwi zku z tym mog  by  uzupe nieniem 

regulacji funkcjonuj cych na szczeblu unijnym. 

W artykule przeanalizowano instytucje fiskalne i ich rol  w umacnianiu dy-

scypliny bud etowej. Skoncentrowano si  przede wszystkim na ocenie przydat-

no ci wdra ania krajowych regu  fiskalnych w zakresie wspierania konsolidacji 

finansów publicznych. W analizie wykorzystano g ównie do wiadczenia krajów 

Unii Europejskiej.

2. Instytucjonalne ramy odpowiedzialnej polityki fiskalnej

Polityka fiskalna stanowi zasadnicze narz dzie polityki gospodarczej wy-

korzystywane w stabilizowaniu waha  produkcji i zatrudnienia w warunkach 

wyst powania szoków asymetrycznych. Jej rola w UE jest istotna, zw aszcza 

w strefie euro, w której – w przeciwie stwie do polityki pieni nej dostosowanej 

do uwarunkowa  makroekonomicznych panuj cych w ca ej Unii – ma charak-

ter zdecentralizowany. Ze wzgl du na to, e polityka fiskalna jest prerogatyw  

narodow  i jest kszta towana przez poszczególnych cz onków Unii, wa n  rol  

odgrywaj  tu regulacje obowi zuj ce na szczeblach krajowych. W zale no ci od 

sposobu pos ugiwania si  okre lonym instrumentarium mo na wyró ni  polity-

k  fiskaln : pasywn  (automatic policy) lub aktywn  (discretionary policy). Pa-

sywna polityka fiskalna wyró nia si  brakiem bezpo redniej ingerencji pa stwa. 

W tym przypadku stosuje si  automatycznie wbudowane instrumenty, które maj  

za zadanie samoczynnie reagowa  na zmiany zachodz ce w gospodarce, zazwy-

czaj w kierunku przeciwnym do tych zmian. Warunkiem wst pnym automatycz-

nej reakcji instrumentów fiskalnych na fluktuacje koniunktury jest wcze niejsze 

ustanowienie odpowiednich regulacji i wbudowanie ich w system gospodarczy. 

Zalet  automatycznych stabilizatorów jest wyra ne skrócenie opó nienia reakcji 

na zmiany sytuacji gospodarczej oraz ograniczenie uznaniowo ci, do  cz sto 

wyst puj cej w przypadku dora nych dzia a  pa stwa. Np. dzi ki automatycz-

nym stabilizatorom nast puje dostosowanie deficytu bud etowego do fazy cyklu 

koniunkturalnego, który w fazie spowolnienia gospodarczego automatycznie ro -

nie na skutek malej cych dochodów podatkowych i rosn cych wydatków, pod-
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czas gdy w fazie o ywienia wyst puje proces odwrotny. Niestety automatyczne 

stabilizatory maj  tak e swoje wady. Trudno bowiem sobie wyobrazi , e polity-

cy z tak du ym wyprzedzeniem mog  przewidzie  problemy, z jakimi boryka  

si  b dzie gospodarka w przysz o ci i odpowiednio zaprogramuj  automatyczne 

regulacje. 

Dyskrecjonalna polityka fiskalna wyst puje wówczas, gdy pa stwo bezpo-

rednio i dora nie reaguje na wahania koniunkturalne. Pos ugiwanie si  narz -

dziami dyskrecjonalnej polityki fiskalnej jest bardzo trudne. Zazwyczaj taka 

interwencja przyjmuje posta  specjalnych legislacji. W ka dym przypadku po-

dejmowania takich dzia a  niezb dna jest daleko posuni ta ostro no  i umie-

j tno  przewidywania wyst pienia efektów ubocznych takiego oddzia ywania1, 

a jej skuteczno  zale y przede wszystkim od doboru instrumentów interwen-

cji oraz szybko ci ich u ycia, co bezpo rednio zale y tak e od tempa realizacji 

procedury legislacyjnej. Wad  polityki dyskrecjonalnej jest wi c jej opó niona 

reakcja, zwi zana z czasem potrzebnym na identyfikacj  szoku gospodarczego, 

przygotowaniem dora nych dzia a  oraz czasem potrzebnym na przeprowadze-

nie procedury legislacyjnej. Istotnym problemem jest tak e jej procykliczno , co 

w efekcie rozlu nienia polityki fiskalnej w fazie spowolnienia prowadzi, poprzez 

tzw. efekt schodkowy (debt ratcheting), do narastania d ugu publicznego2. 

Obecny kryzys zad u enia ma w znacznej mierze swoje ród o w ekspan-

sywnej polityce fiskalnej, wynikaj cej ze sk onno ci rz dz cych do „nadmierne-

go deficytu” (deficit bias), realizowanej w tzw. dobrych czasach, b d cej g ównie 

efektem dyskrecjonalnych dzia a  i asymetrii informacji (na poziomie rz dz cy – 

wyborcy)3. Wprawdzie w 2010 r. deficyt bud etowy w UE–27 oraz w strefie euro 

w porównaniu z 2009 r. spad , ale i tak kszta towa  si  na wysokim poziomie, wy-

nosi  odpowiednio 6,6% PKB (w 2009 r. 6,9% PKB) oraz 6,2% PKB (w 2009 r. 

6,4% PKB). Niestety d ug publiczny w stosunku do PKB w tym samym okresie 

wzrós  – w strefie euro z poziomu 79,8% w 2009 r. do 85,4% w 2010 r., natomiast 

w UE-27 odpowiednio z 74,7% do 80,2%4. 

W 2010 r. najwy szy deficyt bud etowy w stosunku do PKB odnotowa-

no w Irlandii (–31,3%), Grecji (–10,6%), Wielkiej Brytanii (–10,3%), Portugalii 

(–9,8%), Hiszpanii (–9,3%), otwie (–8,3%), Polsce (–7,8%), S owacji (–7,7%), 

Francji (–7,1%), Litwie (–7,0%), Rumunii (–6,9%). Najni szy w Luksemburgu 

(–1,1%), Finlandii (–2,5%0 i Danii (–2,6%). W dwóch krajach cz onkowskich 

1 P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2000, s. 100 i n.
2 T. J drzejowicz, M. Kitala, A. Wronka, Polityka fiskalna w kraju nale cym do strefy euro. 

Wnioski dla Polski, www.nbp.pl/badania/seminaria_bise/jedrzejowiczO.pdf (30.11.2011).
3 Szerzej A. Alesina, R. Perotti, Political economy of budget deficits, „NBER Working Paper” 

1994, No. 4637.
4 Na podstawie danych Eurostatu, Euroinducators 153/2011 z 21 pa dziernika 2011. 
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UE wyst pi a nieznaczna nadwy ka bud etowa: w Estonii (0,2% PKB) i Szwe-

cji (0,2% PKB). Na koniec 2010 r. najni szy d ug publiczny w relacji do PKB 

wyst powa  w Estonii (6,7%), Bu garii (16,3%), Luksemburgu (19,1%), Rumunii 

(31%), Czechach (37,6%), Litwie (38,0%), S owenii (38,8%) i Szwecji (39,7%). 

Czterna cie pa stw cz onkowskich UE mia o wska nik zad u enia wy szy ni  

60% PKB: Grecja (144,9%), W ochy (118,4%), Belgia (96,2%), Irlandia (94,9%), 

Portugalia (93,4%), Niemcy (83,2%), Francja (82,3%), W gry (81,3%), Wielka 

Brytania (79,9%), Austria (71,8%), Malta 69%), Holandia (62,9%), Cypr (61, 5%) 

i Hiszpania (61,0%)5. 

Tabela 1. Deficyt bud etowy i d ug publiczny w UE w latach 2007–2010 (jako % PKB)

Wyszczególnienie 2007 2008 2009 2010

Strefa euro (EA-17):

Deficyt bud etowy

Wydatki publiczne

Dochody publiczne

D ug publiczny 

–0,7

45,9

45,2

66,3

–2,1

47,1

44,9

70,1

–6,4

51,1

44,7

79,8

–6,2

50,9

44,6

85,4

UE-27:

Deficyt bud etowy

Wydatki publiczne

Dochody publiczne

D ug publiczny

–0,9

45,6

44,7

59,0

–2,4

47,1

44,7

62,5

–6,9

51,0

44,1

74,7

–6,6

50,6

44,1

80,2

ród o: opracowanie na podstawie danych Eurostatu.

W wyniku pogarszaj cej si  sytuacji w sektorze publicznym oraz rosn cego 

zad u enia, wiele krajów UE, nie tylko ze strefy euro, jeszcze przed 2011 r. pod-

j o dzia ania maj ce na celu wzmocnienie polityki fiskalnej, a przede wszystkim 

wprowadzi o lub wzmocni o regulacje j  wspomagaj ce w ramach tzw. odpowie-

dzialnej polityki fiskalnej (FRL – fiscal responsibility laws). 

Fiscal responsibility laws mo na zdefiniowa  jako normy prawne wspoma-

gaj ce dzia ania rz dów w zakresie prowadzenia odpowiedzialnej, zrównowa o-

nej i transparentnej polityki fiskalnej, reguluj ce:

procedury bud etowe,

regu y fiskalne6,

ustanowienie i funkcjonowanie niezale nych instytucji monitoruj cych 

polityk  fiskaln  (tzw. stra ników fiskalnych).

5 Eurostat, Euroindicators 153/2011 z 21 pa dziernika 2011. 
6 Szczegó owa analiza regu  fiskalnych zostanie przedstawiona w dalszej cz ci artyku u. 
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Wielu autorów7 twierdzi, e procedury bud etowe, rozumiane jako formal-

ne i nieformalne regu y rz dz ce decyzjami legislacyjnymi, maj  istotny wp yw 

na wielko  dochodów i wydatków publicznych. S  to przede wszystkim regu y 

dotycz ce przygotowania bud etu, jego uchwalania i wdra ania. Wi kszo  do-

tychczasowych bada  potwierdza tez , e im bardziej scentralizowane procedury 

bud etowe, tym mniejsza sk onno  w adz do prowadzenia „lu nej” polityki fi-

skalnej8. W zwi zku z tym zastosowanie odpowiednich rozwi za  w tym zakre-

sie mo e si  przyczyni  do ograniczenia nierównowagi fiskalnej. 

Jednym z elementów FRL s  tak e niezale ne instytucje opiniuj ce realizo-

wan  przez rz d polityk  fiskaln , sk adaj ce si  z ekspertów, powo ywane np. 

przez parlament. Celem takich instytucji jest przede wszystkim monitorowanie 

bie cej polityki fiskalnej, kontrolowanie deficytu oraz ocena d ugookresowych 

jej skutków. W wielu krajach takie instytucje ju  funkcjonuj . W zale no ci od 

ich kompetencji mo na je podzieli  na trzy grupy: o charakterze bardzo mi k-

kim, mi kkim oraz twardym (very soft, soft, hard)9:

model very soft – rola opiniotwórcza, przygotowywanie niezale nych 

i fakultatywnych opinii eksperckich (np. German Council of Academic Experts 

w Niemczech, The Fiscal System Council w Japonii , Korea’s National Assembly 

Budget Office w Korei),

model soft – rola doradcza, prognostyczna i opiniotwórcza (np. High Coun-

cil of Finance w Belgii, Danish Economic Council w Danii, Holandii Netherlands 

Bureau for Economic Policy Analysis w Holandii czy te  powo ana w sierpniu 

2007 r. w Szwecji The Swedish Fiscal Policy Council),

model hard – rada ustala co roku poziom salda bud etowego oraz oczeki-

wany poziom d ugu publicznego, który stanowi cel procesu bud etowego reali-

zowany przez rz d (nie ma jeszcze w UE wdro onych instytucji o takim zakresie 

kompetencji, trwaj  jednak dyskusje nad ich powo aniem). 

W literaturze mo na znale  tak e inny podzia  niezale nych instytucji fis-

kalnych na dwie grupy10: 

  7 Szerzej J. von Hagen, I. Harden, Budget process and commitment to fiscal discipline, „Eu-

ropean Economic Review” 1995, Vol. 39; A. Alesina, R. Perotti, Budget deficit and budget in-

stitutions, IMF Working Paper WP/96/52; R. Perotti, Y. Kontopoulos, Fragmented fiscal policy, 

„Journal of Public Economics” 2002, Vol. 82; A. Babczuk, Procedura bud etowa a nierównowaga 

fiskalna – wybrane problemy, w: Polityka gospodarcza pa stwa, red. D. Kopyci ska, Wyd. Mi-

kroekonomii US, Szczecin 2007.
  8 Szerzej M. Brzozowski (i in.), Instytucje a polityka makroekonomiczna i wzrost gospodar-

czy, UW, Warszawa 2006, s. 85–89. Por. X. Debrun, D. Hauner, M.S. Kumar, Independent fiscal 

agencies, „Journal of Economic Surveys” 2008, Vol. 23.
  9 G. Go biowski, Rada Polityki Fiskalnej, „Infos” 2010, nr 9, s. 3–4.
10 Ibidem. Por. P.R. Lane, A new fiscal framework for Ireland, „IIIS Discussion Paper” 2010, 

No. 315.
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 Independent Fiscal Agencies – instytucje, które ustalaj  roczne cele 

dla salda bud etu pa stwa i poziomu d ugu publicznego lub okre laj  regu y 

fiskalne,

 Fiscal Councils – instytucje, które maj  za zadanie wp ywa  na kszta t 

polityki fiskalnej przez niezale ne analizy, prognozy i doradztwo.

Reasumuj c, mo na stwierdzi , e FRL to otoczenie instytucjonalne two-

rz ce uporz dkowany zbiór procedur, norm i instytucji, w ramach którego pro-

wadzona jest polityka fiskalna. Z formalnego punktu widzenia FRL mo e mie  

charakter normy konstytucyjnej (jak np. regulacja limitu zad u enia w Polsce), 

ustawy (np. w Nowej Zelandii) czy te  traktatu mi dzynarodowego (np. regu y 

fiskalne w UE). W niektórych przypadkach regulacje zawarte w FRL obejmuj  

tak e przyj te przez rz d, ukryte lub jawne, wytyczne dla realizowanej polityki 

fiskalnej (np. w Szwecji)11. 

Wed ug I. Lienerta obligatoryjnym komponentem FRL powinna by  tak e12:

redniookresowa strategia polityki fiskalnej – zawieraj ca makroekono-

miczne i fiskalne prognozy na okres co najmniej dwóch lat,

roczna strategia bud etowa – zawieraj ca cele polityki fiskalne i roczny 

bud et.

Do fakultatywnych komponentów FRL Lienert zalicza:

alternatywne warianty polityki fiskalnej,

ocen  ryzyka fiskalnego,

bud et tax expenditures,

scenariusze pokazuj ce, w jaki sposób mo e si  zmienia  saldo bud etowe 

przy przyj ciu ró nych za o e  (np. zmiany demograficzne, koszty opieki zdro-

wotnej, zmiany klimatu). 

Nale y jednak wyra nie podkre li , e zainteresowanie mechanizmami in-

stytucjonalnymi ograniczaj cymi nieopowiedzialn  polityk  fiskaln  nie jest tyl-

ko efektem ostatniego kryzysu. Ju  pod koniec lat 90. XX w. w wielu krajach UE, 

zainspirowanych Fiscal Responsibility Act uchwalonym w 1994 r. w Nowej Ze-

landii, przyj to kompleksowe pakiety zmierzaj ce do zapewnienia przejrzysto-

ci i stabilno ci finansów publicznych oraz ustanawiaj ce ramy instytucjonalne 

odpowiedzialnej polityki fiskalnej13. W Polsce normy ostro no ciowe dotycz ce 

limitu d ugu publicznego zapisano w Konstytucji w 1997 r., a nast pnie w usta-

wie o finansach publicznych. 

11 I. Lienert, Should Advanced Countries Adopt a Fiscal Responsibility Law?, „International 

Monetary Fund Working Paper”, nr WP/10/254. 
12 Ibidem.
13 Por. G. Kopits, Fiscal Responsibility Framework: International Experience and Implica-

tions for Hungary, „MNB Occasional Papers” 2007, No. 62.
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3. Regu y fiskalne jako instrument 

odpowiedzialnej polityki fiskalnej

Regu y fiskalne najcz ciej definiuje si  jako trwa e ograniczenia polityki 

fiskalnej, wyra one wska nikami wprowadzaj cymi limit dla okre lonego agre-

gatu fiskalnego, np. deficytu bud etowego (rzeczywistego lub strukturalnego), 

d ugu publicznego, wydatków lub dochodów, zazwyczaj w odniesieniu do PKB. 

Idealna regu a fiskalna, wed ug Kopits i Symansky14, powinna by : 

precyzyjnie zdefiniowana: aby unikn  niejasno ci i nieskuteczno ci 

w egzekwowaniu regu a powinna by  dok adnie okre lona nie tylko co do limitu 

wska nika, ale tak e co do jej instytucjonalnego zasi gu oraz klauzul niepozwa-

laj cych na jej obej cie, 

transparentna: jawna pod wzgl dem rachunkowym oraz w zakresie pro-

gnozowania i zarz dzania,

prosta: zrozumia a zarówno dla ustawodawcy, jak i spo ecze stwa,

elastyczna: umo liwiaj ca reakcj  w sytuacji wyst pienia szoków asyme-

trycznych, a tak e zawieraj ca klauzule wyj cia, 

adekwatna: odpowiednia do realizowanego celu, 

egzekwowalna: ustanowiona aktami prawnymi wy szej rangi (konstytu-

cja, ustawy), które zawieraj  tak e odpowiednio zdefiniowane sankcje za nie-

przestrzeganie regu y i zasady ich egzekwowania, 

spójna: zgodna z przyj t  rednio- i d ugoterminow  strategi  fiskaln  

i polityk  gospodarcz , 

efektywna: wspierana przez skuteczne dzia ania polityczne.

Wymienione cechy charakteryzuj ce „idealn  regu  fiskaln ” s  przede 

wszystkim optymalnym punktem odniesienia, do którego powinno si  d y . 

W rzeczywisto ci trudno jest znale  regu  fiskaln , któr  zbudowano by na 

podstawie tych zasad. Nale y jednak traktowa  je jako swoisty wzorzec, który 

mo e by  wykorzystany przy ocenie funkcjonuj cych regu  i który pokazuje kie-

runek ich ewentualnej modyfikacji. Jednocze nie warto zauwa y , e niektóre 

z wymienionych po danych cech „idealnej regu y” mog  si  wzajemnie wy-

klucza , np. wi ksz  prostot  regu y mo na osi gn  ograniczaj c jej elastycz-

no 15.

W Unii Europejskiej, w zasadzie od rozpocz cia prac nad kszta tem unii wa-

lutowej, zwracano uwag  na zagro enia zwi zane z niestabiln  polityk  fiskaln . 

Ju  w raporcie Komisji Delorsa z 1989 r. znalaz o si  stwierdzenie o wyst po-

14 G. Kopits, S. Symansky, Fiscal policy rules, „Occasional Paper” 1998, No. 162, s. 18–19.
15 Szerzej ibidem.
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waniu du ych i trwa ych deficytów finansów publicznych, które maj  wp yw 

na polityk  pieni n  i znacznie j  obci aj 16. W celu unikni cia negatywnego 

wp ywu niestabilnej polityki fiskalnej postulowano wprowadzenie regu  fiskal-

nych, które okre l  dopuszczalny limit deficytu, a tak e limit d ugu publicznego. 

Rekomendacje te znalaz y swój wyraz w Traktacie z Maastricht (1992), w któ-

rym zawarto zapisy narzucaj ce okre lon  dyscyplin  fiskaln  w krajach UE. 

Zgodnie z regulacjami Traktatu, d ug krajów cz onkowskich UE nie powinien 

przekracza  poziomu 60% PKB, a deficyt sektora finansów publicznych nie po-

winien by  wy szy ni  3% PKB. Przekroczenie wielko ci referencyjnych uru-

chamia procedur  nadmiernego deficytu (Excessive Deficit Procedure – EDP). 

W ramach tej procedury pa stwo musi podejmowa  dzia ania maj ce na celu 

obni enie deficytu. W przeciwnym razie na pa stwo obj te procedur  EDP mo e 

by  na o ona sankcja finansowa, której celem jest sk onienie do podj cia rod-

ków w celu naprawy zaistnia ej sytuacji. W 1997 r. regulacje z Maastricht zosta-

y uzupe nione postanowieniami zawartymi w Pakcie Stabilno ci i Wzrostu17, 

których celem by o przede wszystkim wzmocnienie dyscypliny fiskalnej w Unii 

Gos podarczo-Walutowej. Spe nianie narzuconych przez UE kryteriów fiskalnych 

by o i jest niezb dne do przyj cia przez dane pa stwo wspólnej waluty. Niestety 

po wst pieniu do strefy euro przekroczenie wy ej opisanych limitów nie mo e 

ju  by  podstaw  decyzji o wykluczeniu z unii walutowej. Przedstawione regu-

lacje, zawarte w Traktacie z Maastritch oraz PSW, stanowi  obowi zuj ce, na 

podstawie traktatu mi dzynarodowego, europejskie normy fiskalne18. W grudniu 

16 T. J drzejowicz, M. Kitala, A. Wronka, op. cit.
17 W 2005 r. Pakt Stabilno ci i Wzrostu zosta  zmieniony. Zgodnie ze zreformowanym PSW 

redniookresowy cel bud etowy (medium-term objective – MTO) powinien by  okre lony w taki 

sposób, by:

zapewni  odpowiedni margines bezpiecze stwa przed przekroczeniem 3% limitu dla defi-

cytu w uj ciu nominalnym,

uwzgl dnia  wahania cyklicznie po uwzgl dnieniu dzia a  tymczasowych i jednorazowych 

oraz powinien by  spójny z d eniem do zapewnienia d ugookresowej stabilno ci finansów pub-

licznych,

elastycznie kszta towa  wydatki publiczne, a przede wszystkim uwzgl dnia  w nim potrze-

by w zakresie inwestycji publicznych.
18 Aktualnie trwaj  przygotowania do wzmocnienia europejskich ram fiskalnych, poprzez 

wprowadzenie dodatkowych zapisów dotycz cych unii fiskalnej w UE. Prace dotycz ce tzw. wz-

mocnienia zarzadzania gospodarczego, w tym tak e wzmocnienia PSW, rozpocz to jednak ju  

na pocz tku 2010 r. w ramach grupy zadaniowej van Rompuya. Efektem tych prac by  przyj ty 

w grudniu 2011 r. tzw. sze ciopak, który mi dzy innymi przewiduje, e pocz wszy od grudnia 

2014 r. pa stwo, którego deficyt bud etowy jest wy szy ni  3% PKB b dzie ukarane (ewentualna 

kara to 0,2% PKB), a tak e wprowadza procedury nadmiernej nierównowagi. Wielu ekspertów 

jest zdania, e unormowania zaproponowane w sze ciopaku id  dalej ni  proponowane w ramach 

tzw. unii fiskalnej.
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2011 r. Parlament Europejski przyj  dodatkowo sze  aktów prawnych reguluj -

cych zasady kontroli bud etowej w Unii (tzw. sze ciopak)19.

Tabela 2. Rodzaje regu  fiskalnych stosowanych w UE-27 w 2008 roku

Rodzaj 

regu y

Konstrukcja 

regu y

Liczba

regu  

Regu a 

salda 

bud etu

Z ota regu a – po-

krycie dochodami 

bud etowymi 

tylko wydatków 

bie cych, wy-

datki inwestycyj-

ne finansowane 

d ugiem

Regu a zrów-

nowa onego 

bud etu – do-

chody równaj  

si  wydatkom 

bud etowym

Limit deficy-

tu wyra ony 

w warto -

ciach nomi-

nalnych

Limit 

deficytu 

w relacji 

do PKB

Limit 

struktu-

ralnego 

deficytu

5 10 7 1 3 26

Regu a 

zad u enia

Limit d ugu 

w warto ciach 

nominalnych

Limit d ugu 

w relacji do 

PKB

Limit d ugu 

w relacji do 

zdolno ci 

jego obs ugi

Inne 

5 3 8 2 – 18

Regu a 

wydatkowa

Limit wydatków 

w warto ciach 

nominalnych

Limit wydat-

ków w warto -

ciach realnych

Nominal-

na stopa 

wzrostu 

wydatków 

bud eto-

wych

Realna 

stopa 

wzrostu 

wydatków 

bud eto-

wych

Inne

5 2 4 3 3 17

Regu a 

dochodowa

Poziom obci e  

podatkowych 

jako % PKB 

Regu a oparta 

na zmianie 

stawek podat-

kowych

Mo liwo ci 

i poziom 

alokacji do-

datkowo wy-

pracownych 

dochodów 

Inne

0 1 4 1 – 6

ród o: opracowanie na podstawie K. Marchewka-Bartkowiak, Regu y fiskalne, „Analizy BAS” 2010, 

nr 7 oraz Public finances in EMU – 2009, „European Economy” 2009, No. 5, s. 87 i n.

Europejskie normy fiskalne uzupe niaj  regulacje na poziomie krajowym, 

tzw. krajowe regu y fiskalne, które w wi kszo ci krajów wchodz cych w sk ad 

UE s  stosowane. Reformuj c w 2005 r. PSW wyra nie podkre lono ich rol  

i komplementarny charakter, w stosunku do unormowa  europejskich dotycz -

cych deficytu i d ugu sektora general government. W 2008 r. w UE-27 funkcjo-

19 T. J drzejowicz, M. Kitala, A. Wronka, op. cit.
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nowa o w sumie 67 ró nego rodzaju krajowych regu  fiskalnych, w tym 26 regu  

salda bud etu, 18 zad u enia, 17 wydatkowych oraz 6 dochodowych. Wi kszo  

pa stw cz onkowskich u ywa wi cej ni  jedn  regu . Tylko trzy kraje cz onkow-

skie nie stosowa y w 2008 r. adnych regu  fiskalnych, tj.: Cypr, Malta i Grecja. 

Z przeprowadzonych przez Komisj  Europejsk  bada  wynika, e liczba regu  

fiskalnych stosowanych w pa stwach UE, pocz wszy od 1990 r., wzros a o 51 

(z 16 w 1990 r. do 67 w 2008 r.), a od 2005 r. o 6. 

W sporz dzanych w latach 2009–2010 programach stabilno ci i konwergen-

cji20, w zwi zku z pog biaj cym si  w wi kszo ci krajów cz onkowskich UE 

kryzysem finansów publicznych, zawarto informacje dotycz ce zmian w zakre-

sie krajowych regu  fiskalnych. W stosunku do 2008 r. wprowadzono 19 nowych 

regu  oraz zreformowano 2, dotychczas funkcjonuj ce21. Ponadto oddzia ywanie 

regu  fiskalnych wzmocniono, wprowadzaj c lub reformuj c pozosta e instytucje 

b d ce elementem odpowiedzialnej polityki fiskalnej. 

4. Ocena skuteczno ci wdra ania regu  fiskalnych 

na przyk adzie do wiadcze  krajów Unii Europejskiej

Skuteczno  regu  fiskalnych by a przedmiotem wielu analiz empirycznych. 

W literaturze nie mo na jednak znale  jednoznacznych bada  potwierdzaj -

cych, e regu y fiskalne zdecydowanie poprawiaj  dyscyplin  polityki fiskalnej. 

Wielu badaczy wprost twierdzi, e niektóre regu y mog  wzmacnia  procyklicz-

no  polityki fiskalnej, dotyczy to zw aszcza regu  numerycznych. Na takie od-

dzia ywanie regu  numerycznych wskazuj  m.in. Sørensen i inni22. Natomiast 

Ayuso-i-Casals i inni23 na podstawie przeprowadzonych bada , dotycz cych 

20 Na mocy regulacji zawartych w cz ci prewencyjnej Paktu na rzecz Stabilno ci i Wzrostu 

pa stwa cz onkowskie strefy euro przygotowuj  roczne programy stabilno ci, za  pozosta e pa -

stwa cz onkowskie UE przygotowuj  programy konwergencji, a nast pnie przedstawiaj  je Komi-

sji i Radzie. Ich celem jest zapewnienie bardziej rygorystycznej dyscypliny bud etowej poprzez 

nadzór i koordynacj  polityki bud etowej w strefie euro i UE.
21 J. Ayuso-i-Casals, National fiscal governance reforms across EU Member States. Analysis 

of the information contained in the 2009–2010 Stability and Convergence Programmes, European 

Commission 2010, s. 10.
22 B.E. Sørensen, L. Wu, O. Yosha, Output fluctuations and fiscal policy: U.S. state and local 

governments 1978–1994, „European Economic Review” 2001, No. 45, s. 1271–1310, za: P. Gajew-

ski, L. Skiba, Problemy polityki fiskalnej Polski na drodze do strefy euro w kontek cie uwarunko-

wa  i do wiadcze  innych pa stw, NBP, Warszawa 2010, s. 11. 
23 J. Ayuso-i-Casals, X. Debrun, M. S. Kumar, L. Moulin, A. Turrini, Beyond the SGP 

– Features and effects of EU national-level numerical fiscal rules, 2007, www.cepr.org/meets/

wkcn/9/973/papers/ayuso_etal.pd (30.11.2011).
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regu  fiskalnych obowi zuj cych w UE w latach 1990–2005, utrzymuj , e na 

procykliczno  polityki fiskalnej wp ywa o 50% regu  numerycznych stosowa-

nych w pa stwach UE, dotyczy to zw aszcza regu  salda bud etowego. Jeszcze 

wy szy odsetek regu  wzmacniaj cych procykliczno  polityki fiskalnej stano-

wi y regu y d ugu publicznego (81%)24. Jednocze nie Ayuso-i-Casals i inni (2007 

twierdz , e antycykliczne oddzia ywanie na polityk  fiskaln  mog  mie  regu y 

wydatkowe. Nale y jednak pami ta  o tym, e ich skuteczno  mo e by  tak e 

iluzoryczna, ze wzgl du na mo liwo  obej cia poprzez tzw. kreatywn  ksi go-

wo , na co zwraca uwag  mi dzy innymi Milesi-Ferretti (2000)25. Tendencja do 

obej cia regu y b dzie tym wi ksza, im mniej transparentna b dzie regu a, dlate-

go skuteczno  regulacji fiskalnych w du ym zakresie zale y tak e od jawno ci 

i transparentno ci finansów publicznych. 

Skuteczna regu a wydatkowa powinna by  zatem prosta, atwa do monito-

rowania, silnie umocowana prawnie oraz obejmuj ca mo liwie szeroki agregat 

wydatków, w tym tak e te zaliczane do tzw. wydatków pozabud etowych (np. 

zaliczane do tax expenditures). Dobrze skonstruowana i przejrzysta regu a wy-

datkowa, uniemo liwiaj ca zastosowanie „kreatywnej ksi gowo ci” mo e by  

dobrym instrumentem zapobiegaj cym procykliczno ci polityki fiskalnej26. Jed-

nocze nie dotychczasowe badania wskazuj , e w krajach o wi kszej transpa-

rentno ci (przejrzysto ci) fiskalnej atwiej jest utrzyma  dyscyplin  bud etow  

i kontrolowa  wydatki. Potwierdzaj  to Alesina i Perotti27 oraz Poterba i von Ha-

gen, którzy twierdz , e „wy szy poziom przejrzysto ci (polityki fiskalnej) wi -

e si  z ni szym deficytem bud etowym”28.

Analizy koncentruj ce si  na do wiadczeniach europejskich, a w szczególno-

ci europejskich normach fiskalnych, potwierdzaj  tylko cz ciow  skuteczno  

tych regu . Autorzy bada  zwracaj  uwag  na to, e przed wej ciem do EMU 

wprawdzie doprowadzi y one do zmniejszenia nierównowagi fiskalnej, ale po 

2001 r. niestety nierównowaga w wielu krajach strefy euro pog bi a si 29. Podob-

nego zdania s : von Hagen, Hughes Hallet i Rolf Strauch, którzy zwracaj  tak e 

24 P. Gajewski, L. Skiba, op. cit.
25 Szerzej G.M. Milesi-Ferretti, Good, Bad or Ugly? On the Effects of Fiscal Rules with Cre-

ative Accounting, „CEPR Discussion Papers” 2000, No 2663, www.cepr.org/pubs/dps/DP2663.asp 

(30.11.2011).
26 Szerzej T. J drzejowicz, M. Kitala, A. Wronka, op. cit., s. 29 i n. 
27 A. Alesina, R. Perotti, Fiscal Discipline and the Budget Process, „America Economic Re-

view” 1996, No. 2, s. 401–407.
28 J.M. Poterba, J. von Hagen, Fiscal Institutions and Fiscal Performance, University of Chi-

cago Press 1999, NBER, www.nber.org/chapters/c8020.pdf (25.11.2011).
29 Np. badania E. Flores, G. Giudice, A. Turrini, The framework for fiscal policy in EMU: 

What future after five years of experience? „European Economy, Economic Papers” 2005, No. 223. 

Szerzej M. Brzozowski (i in.), op. cit., s. 81.
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uwag  na brak mechanizmu wykluczenia ze strefy euro nawet po przekroczeniu 

warto ci referencyjnych zapisanych w Traktacie i PSW30, co znacznie os abia eu-

ropejskie regulacje fiskalne.

Rysunek 1. Indeks regu  fiskalnych (FRI) w krajach UE (1995, 2005 i 2009 r.)

ród o: opracowanie na podstawie danych Komisji Europejskiej.

Na podstawie dotychczasowych rozwa a  mo na stwierdzi , e jednym 

z warunków skutecznego dzia ania regu  fiskalnych jest ich odpowiednia kon-

strukcja, tj. trwa o , ale tak e niska podatno  na zmian  oraz egzekwowalno . 

W zwi zku z tym regu y fiskalne powinny by  wyposa one w pewne cechy cha-

rakterystyczne, przede wszystkim w: 

odpowiednie, „silne” umocowanie prawne,

odpowiedni monitoring,

mechanizmy umo liwiaj ce egzekwowanie oraz sankcje za nieprzestrze-

ganie,

transparentno .

30 Szerzej ibidem, s. 81–82.
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Skuteczno  regu  fiskalnych w zwi kszaniu dyscypliny fiskalnej mo na 

oceni  wykorzystuj c przygotowany przez ECOFIN indeks regu  fiskalnych 

(IRF), który uwzgl dnia powy sze informacje dla ka dej regu y, tworz c in-

deks „si y” danej regu y (odzwierciedlaj cy mocne strony i zakres oddzia y-

wania poszczególnych typów regu ) i po odpowiednim zsumowaniu oraz zgru-

powaniu tworzy indeks regu  fiskalnych dla danego pa stwa w danym roku31. 

Indeksy s  przygotowywane na podstawie danych z ankiet przeprowadzonych 

przez Komisj  Europejsk . Wy szy wska nik indeksu oznacza wy sz  jako  

regu  fiskalnych obowi zuj cych w danym kraju i lepsz  sytuacj  finansów 

publicznych. Ze wzgl du jednak na ró nice w konstrukcji poszczególnych regu  

w krajach cz onkowskich indeks IRF nale y interpretowa  z pewn  ostro no -

ci . Kszta towanie si  indeksu regu  fiskalnych w krajach UE w latach 1995, 

2005 i 2009 – zob. rys. 1.

W latach 2005–2009 liczba stosowanych w krajach UE regu  fiskalnych 

wzros a, jednocze nie, na co wskazuj  badania przeprowadzone przez Komisj  

Europejsk , nie nast pi o istotne wzmocnienie konstrukcji dotychczas u ywa-

nych regu , co prawdopodobnie zwi kszy oby si  ich oddzia ywania.

5. Podsumowanie

Przegl d literatury oraz do wiadczenia pa stw europejskich wskazuj , e 

ró ne typy regu  fiskalnych nie s  wprawdzie jednakowo skuteczne w ogranicza-

niu nierównowagi fiskalnej, ale dobrze skonstruowane, mog , wraz z innymi in-

stytucjami bud etowymi, wspiera  dzia ania zmierzaj ce do zmniejszenia d ugu 

publicznego oraz ogranicza  procykliczno  polityki fiskalnej. Krajowe regu-

y fiskalne w przypadku silnego umocowania prawnego oraz wbudowanych 

mechanizmów wymuszaj cych ich stosowanie niew tpliwie mog  si  przy-

czyni  do poprawy sytuacji finansów publicznych. Nale y jednak wyra nie 

podkre li , e regu y fiskalne, tworz ce wraz z procedurami bud etowymi 

oraz niezale n  instytucj  monitoruj c  polityk  fiskaln  krajowe ramy fiskal-

ne, jedynie wspieraj  proces konsolidacji finansów publicznych i nie mog  go 

zast pi . 

31 Szczegó y dotycz ce konstrukcji indeksu regu  fiskalnych: Calculation of the Fiscal Rule 

Index, http://ec.europa.eu/economy_finance/db_indicators/fiscal_governance/documents/fiscal_

rules_calculation_fiscal_rule_index_2010.pdf (30.11.2011).
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