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Streszczenie

W krajach Unii Europejskiej polityka fiskalna jest regulowana i prowadzona za
pomoca krajowych i unijnych regul. Pomimo Ze ich celem bylo i jest zapewnienie
stabilnosci fiskalnej, to jednak patrykularne interesy, kryzys finansowy i spowolnienie
gospodarcze sprawily, ze przyjete reguty w praktyce zostaly rozmyte, a nawet czasowo
zawieszone. Do polityki fiskalnej ponownie wkradta si¢ uznaniowo$¢, czego koncowym
efektem byl gwattowny i znaczacy wzrost deficytu, a zwlaszcza dlugu publicznego.
Osiagnat on poziom, ktéry zaczatl zagraza¢ funkcjonowaniu strefy euro. Tq droga
uswiadomiono sobie potrzebe przegladu i doskonalenia dotychczas obowiazujacych
regut fiskalnych i to w taki sposéb, aby wyeliminowana zostala uznaniowo$¢, a jedno-
czeénie, aby system regul zapewnil bezpieczenstwo fiskalne i nie utrudnial walki
z kryzysem. W wigkszosci krajow Unii oznacza to koniecznos¢ znaczacej redukcji de-
ficytu strukturalnego, z czym zwigzane jest ograniczenie zakresu panstwa socjalnego.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, stabilnos¢ fiskalna, reguty fiskalne, dtug publiczny,
deficyt budzetowy

Wprowadzenie

Polityka fiskalna uwazana jest za podstawowg form¢ stymulowania rozwo-
ju gospodarczego, jest takze uznanym instrumentem korekty mechanizmu ryn-
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kowego. Dzi§ — w praktyce gospodarczej krajow UE (i nie tylko) — dominuje
podejscie bazujace na koncepcji panstwa socjalnego (dobrobytu). Za pomoca
roznych fiskalnych 1 prawnych bodzcow rzady podejmujg dzialania, ktdre maja
nie tylko stabilizowa¢ biezaca koniunkture, ale takze, a moze przede wszystkim,
zabezpieczac¢ co najmniej w podstawowym zakresie standard zyciowy obywate-
li, co czynia, finansujac system ochrony zdrowia, ubezpieczeri emerytalnych,
pomoc spoleczna, walczac z bezrobociem 1 prowadzac polityke prorodzinna.
Panstwo coraz bardziej oddala si¢ od modelu panstwa minimalnego i coraz
glebiej wkracza w rdézne dziedziny zycia spolecznego.

Ta, tak pozytywnie odbierana przez wyborcow, polityka ma jednak po-
wazna wade. Sa nig bardzo wysokie 1 rosnace koszty. Socjalny model wymusza
stosowne rozwigzania w zakresie finansowania wydatkéw, ktore sa coraz wyz-
sze. Nie wystarczaja juz rosnace wpltywy podatkowe, trzeba sigga¢ do pozy-
czek; innymi stlowy — tak prowadzona polityka generuje nie tylko wzrost prze-
cigtnej stopy podatkowe;j, ale takze deficyt budzetowy, a ten, z uwagi na swoj
wzglednie trwaly charakter, prowadzi do narastania dtugu publicznego.

Wysoki 1 rosnacy dhug publiczny stwarza jednak dwa bolesne problemy
ckonomiczne. Pierwszy jest zwigzany z tym, ze narastajacy dhug oslabia
aktywno$¢ sektora prywatnego, ogranicza takze mozliwosci pozyskiwania kapi-
talu na przedsigwzigcia gospodarcze — w ten sposéb podkopuje fundamenty
rozwoju sektora prywatnego. Ale — 1 to jest drugi problem — przekroczenie
pewnego rozsadnego poziomu zadhuzenia moze zagrozi¢ brakiem wyplacalno-
Sci pafistwa — co moze w dalszej kolejnosci skutkowaé kryzysem, recesja, a na-
wet bankructwem panstwa. Polityka wspierania koniunktury i wsparcia socjal-
nego, finansowana migdzy innymi droga deficytu (dlugu), rozwiazuje biezace
problemy spoteczno-ekonomiczne, ale jednoczesnie stwarza nowe, bgdace za-
grozeniem dla dlugookresowego wzrostu. Jest to zatem wybor migdzyokreso-
wy, a wige takze problem migdzypokoleniowy.

Ta prawda, od dawna dobrze znana ekonomistom i politykom, ujawnita si¢
dopiero w dobie spowolnienia wzrostu gospodarczego (kryzysu), czyli w okre-
sie tak zwanego kryzysu finansowego. Kryzys ten odkry? to, co do tej pory sku-
tecznie przystanial wzrost gospodarczy — nadmierny, nicodpowiadajacy mozli-
wosciom budzetu poziom wydatkow. Jak dlugo mial miejsce wzrost PKB, tak
dhugo poziom zadhizenia — cho¢ w wielkosciach absolutnych rést — w wielkos-
ciach relatywnych byt w miarg stabilny. Wzrost wydatkow publicznych rekom-
pensowany byt bowiem wzrostem produktu krajowego (wzrost wpltywow po-
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datkowych). Sytuacja gwattownie zmienita si¢ po 2007 roku, kiedy to poziom
zadhizenia wzrést znaczaco, co wyniklo nie tylko ze spadku PKB, ale takze ze
wzrostu swiadczen spolecznych zwigzanych z recesja. Kryzys gospodarczy,
przy rozdmuchanych i ciagle rosnacych wydatkach publicznych, doprowadzit
w wielu krajach do kryzysu finansow publicznych, wiele innych panstw stanglo
na jego krawgdzi, W tym momencie oczywiste stato sie, ze podejmowane wy-
datki (zobowiazania) sa nadmierne zaréwno w stosunku do biezacych, jak
1 przysztych mozliwosci.

Obecne wydatki systemowe w sposob trwaly przerastaja mozliwosci bud-
zetowe, zagrazajac funkcjonowaniu gospodarki i1 przerzucaja skutki takiego
stanu rzeczy na przyszle pokolenia. Paradoks Ricardianski zaczyna si¢ urze-
czywistnia¢. Wydaje si¢, ze w takim stanie rzeczy mamy do czynienia juz nie
tylko z prostym kryzysem finanséw publicznych, ale z kryzysem funkcji spo-
lecznych panstwa. Kryzys finanséw publicznych nie zostal wywotany przez
same finanse, lecz przez systematyczne zwigkszanie rozmiaréw i liczby zadan,
za ktorych finansowanie odpowiedzialno$¢ wzigto na siebie panstwo, przyczy-
nito sie do tego takze starzenie si¢ spoleczenistwa., Budzet panstwa, jego wyso-
kos¢ i struktura sa lustrzanym odzwierciedleniem funkcji i roli panstwa. To
funkcje (zobowiazania) panistwa wyznaczajg struktur¢ i wysokos¢ wydatkow
budzetowych, a nie odwrotnie.

Wzrost zadluzenia w strefie euro (i nie tylko) uzmystowit decydentom, ze
trwale wyjscie z kryzysu mozliwe bedzie tylko, gdy ograniczy si¢ wydatki pub-
liczne; a do tego niezbedne jest ograniczenie funkcji panstwa, a przynajmniej
ich zakresu. W $wiecie politykow o redefiniowaniu zadan panstwa nie moéwi si¢
jednak zbyt glosno, mowi si¢ za to o redukcji wydatkdéw. Poki co uswiadomio-
no sobie, iz droga do obnizki zadluzenia wiedzie przez przeglad i oceng regula-
cji wzmacniajacych nadzor budzetowy krajow Unii. Ma to w zalozeniu dopro-
wadzi¢ do zwigkszenia dyscypliny finanséw publicznych i wspiera¢ ich konso-
lidacje.

Do regulacji porzadkujacych, konsolidujacych i stabilizujacych finanse
publiczne zaliczy¢ nalezy krajowe rozwiazania instytucjonalne wyznaczajace
ramy polityki fiskalnej, procedury budzetowe, a zwlaszcza reguly fiskalne. Ta
kwestia jest przedmiotem ninigjszego opracowania. Celem artykulu jest ukaza-
nie, jak za pomoca regut fiskalnych realizowana byta polityka fiskalna w kra-
jach UE, i odpowiedz na pytanie: dlaczego stosowany system nie zapewnil bez-
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pieczenstwa fiskalnego. W tym kontekscie, w koncowej czgsci, przedstawiono
sugestie zmian w rezymie regul koniecznych dla osiagnigcia stabilnosci fiskalne;.

Reguly fiskalne — ich geneza i rodzaje

Przez regule fiskalna rozumie si¢ trwale ograniczenie w petni swobodnego
uprawiania polityki fiskalnej. Konkretyzuje si¢ ona w roznej postaci: ilosciowe;,
wskaznika, wzorca czy procedury, ktére narzucane sa w sposéb staty na dana
wielkos¢ ekonomiczng. Statos¢ oznacza tu niezmiennos$¢ danej reguly niezalez-
nie od sytuaciji politycznej'.

W Unii Europejskiej istnieje dwuszczeblowy mechanizm funkcjonowania
regut fiskalnych. Pierwszy krajowy i drugi unijny. Zadaniem tego drugiego jest
dyscyplinowanie narodowych polityk fiskalnych. A jest tak dlatego, gdyz poli-
tyka fiskalna stanowi prerogatywe narodowa 1 jest ksztalttowana przez poszcze-
gblne panstwa Unii, a to oznacza, ze w przypadku kazdego kraju z osobna jego
budzet jest ksztaltowany przez regulacje obowiazujace w danym panstwie.
W poszczegdlnych panstwach regulacje te sa rézne, ale spinaja je w sposob
ramowy 1 ogdlny europejskie reguly fiskalne (np. traktat z Maastricht, Pakt
Stabilnosci 1 Wzrostu).

Reguly fiskalne, i te krajowe, i te europejskie, staly si¢ tym narzedziem,
w ktorym poktada si¢ nadzieje na rozwiazanie zagrozen fiskalnych. Teoretycz-
ny rodowdd samych regut jest jednak duzo starszy i nie jest zwiazany z polityka
fiskalna, lecz monetarng. W teorii ekonomii koncepcja regul pojawila si¢ za
sprawg M. Friedmana 1 jest integralnie zwigzana z krytyka monetarnej polityki
dyskrecjonalnej. W miejscu mato skutecznej polityki uznaniowej, destabilizuja-
cej — zdaniem Friedmana — gospodarke, proponuje on stosowaé proste reguly
(np. stalej stopy wzrostu podazy pieniadza). Dodatkowych argumentéw za sto-
sowaniem statych regul dostarczyt R. Lukas. W jego koncepcji stale reguly
wpisuja si¢ w mechanizm racjonalnych oczekiwan. Ich istnienie pozwala na
formutowanie przez podmioty gospodarcze oczekiwan, W podobnym kierunku
idzie takze argumentacja przedstawicieli szkoly realnego cyklu F.E. Kydlanda
1 E.C. Prescotta. Tu takze oczekiwania odgrywaja kluczowa role; dzigki statosci

1
s. 2.

G. Kopias, S. Symansky, Fiscal Policy Rules 1988, IMF, Occasonal Paper, Washington,
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zasad polityki (stalos¢ parametrow modelu) sektor prywatny reaguje w taki
sposob, ze taczny efekt (czyli PKB) jest zblizony do optymalnego (biezace PKB
pokrywa si¢ z potencjalnym). Dodatkowych argumentéw za stosowaniem for-
malnych regut dostarcza szkota wyboru publicznego (J. Buchanan). Tu wpro-
wadzenie regul ma przede wszystkim wyeliminowaé woluntaryzm decyzji poli-
tykdéw, a uczyni to, zapewniajac duzo lepsza spoleczna kontrole prowadzonej
polityki. Dzicki regutom mozliwa jest bowiem ocena realizowanej polityki’.

Dzis w $wiecie akademickim — za sprawa nowej szkoty klasycznej — po-
wszechnie uznaje sig, ze funkcjonowanie regul jest korzystne zaréwno dla de-
cydentéw, jak i sektora prywatnego, dla ktérego najistotniejsze jest to, ze funk-
cjonowanie regul zapewnia przewidywalnos¢ dzialania sytemu gospodarczego.
Znajac zasady funkcjonowania systemu, podmioty moga duzo tatwiej formulo-
wac oczekiwania 1 podejmowac dzialania, ktére sa dla nich racjonalne nie tylko
w krotkim, ale takze, a moze przede wszystkim, w dlugim okresie. Z kolei zale-
ta regut dla sektora rzadowego jest to, ze opierajac swa polityke na stanowio-
nych regutach, unikaja wad polityki dyskrecjonalnej; po pierwsze zapewniaja
wigksza transparentnos¢ swej polityki (przejrzystosc), co umozliwia podmiotom
formutowanie racjonalnych oczekiwan, po drugie zapewniaja wigksza stabil-
no$¢ makroekonomiczna, co w dhuzszym okresie gwarantuje wyzszy wzrost
gospodarczy.

Zainteresowanie regulami, poczawszy od Friedmana, a skoficzywszy na
Buchananie, wynikato — najogo6lniej méwiac — z potrzeby zapewnienia makro-
ekonomicznej stabilnos$ci gospodarki, co chciano osiagnaé¢ dzigki ograniczeniu
polityki dyskrecjonalnej. U nich nie mowi si¢ jeszcze nic o stabilnosci fiskalnej
i regutach fiskalnych. Te ostatnie w koncepcjach teoretykdéw pojawity si¢ poz-
niej, dopiero gdy stan finanséw zaczal zagrazac stabilnosci makroekonomicz-
nej, a scisle] — gdy dyskrecjonalna polityka fiskalna zaczgla ukazywac¢ swe da-
leko idace wady. Wéwczas dostrzezono, ze stabilnos¢ fiskalna warunkuje sta-
bilno$¢ ogdlnogospodarcza. Od tego momentu akcent rozwazan nad stosowa-
niem regul zostal przeniesiony ze stabilizacji koniunktury na stabilizacj¢ fiskal-
na, z polityki monetarnej na polityke fiskalng. Reguly fiskalne maja stuzy¢
prowadzeniu zrownowazonej polityki fiskalnej, co jest niezb¢dnym warunkiem

? Szerzej na ten temat: L. Prochnicki, Z dziejow mysli ekonomicznej, ZPSB, Szczecin 2009;

L. Prochnicki, Jaka polityka stabilizacyjna, w: Gospodarka w okresie transformacji, red.
Cz. Sulkowski, Zeszyty Naukowe nr 224, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego,
Szczecin 1998, s. 7-20.
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osiagnigcia zrownowazonego rozwoju gospodarczego w dtugim okresie. W ten
sposob idea statych regut makroekonomicznych — tych sugerowanych przez
nowg szkole klasyczng — jest w pelni zachowana w przypadku regut fiskalnych.
Reguly fiskalne, tak jak i monetarne, stuza podobnym celom: maja z zalozenia
zapewni¢ stabilnos$¢, zwigkszaja przejrzystos¢ polityki (w tym wypadku fiskal-
nej), ograniczaé¢ nieodpowiedzialne decyzje politykdow, zwigkszy¢ przewidy-
walnos¢ dziatan wiladz fiskalnych. Nie ulega watpliwosci, ze idea statych regut
znalazta swa praktyczna konkretyzacj¢ w postaci regul fiskalnych. Jak dotad
poza regulami fiskalnymi brak jest innych konkretnych przykladéw stosowania
regul makroekonomicznych.

Sama koncepcja regut fiskalnych zrodzita si¢ w 1989 roku. Poczatki siega-
ja komisji J. Delorsa. W jego raporcie uznano, ze nalezy zharmonizowac naro-
dowe polityki makroekonomiczne, aby nie zostata podwazona skutecznos¢ jed-
nolitej polityki pieni¢znej w dziedzinie utrzymania stabilnosci cen. Bez koordy-
nacji makroekonomicznej nie istniataby mozliwos$¢ okreslenia odpowiedniego
powigzania polityki pieni¢znej z budzetowq. Juz wtedy celem uniknigcia nie-
stabilnos$ci fiskalnej rekomendowano wprowadzenie regut fiskalnych. Postulaty
te znalazly swa konkretyzacj¢ w traktacie z Maastricht (1992). W 1997 roku
w zwiazku z wprowadzeniem strefy euro regulacje z Maastricht zostaly uzupel-
nione postanowieniami zawartymi w Pakcie Stabilnosci 1 Wzrostu (PSiW).
W 2005 roku na wniosek Niemiec 1 Francji Pakt Stabilnosci 1 Wzrostu zostal
zmieniony, a w zasadzie rozmyty. To w trakcie jego obowigzywania doszto do
dramatycznego wzrostu zadtuzenia UE. Reakcja na ten niebezpieczny stan byty
decyzje Parlamentu Europejskiego podjete w grudniu 2011 roku. Wéwcezas
parlament przyjat dodatkowo sze$¢ aktéw prawnych regulujacych zasady kon-
troli budzetowej w Unii (tzw. szesciopak). Traktat z Maastricht, PSiW 1 tak
zwany szeSciopak tworza europejskie normy fiskalne. Na poziomie krajowym
te normy sa uzupelniane przez reguly krajowe. W 2005 roku reformujac (de-
formujac) PSiW, mocno akcentowano potrzebg wprowadzania komplementar-
nych norm krajowych, ktore — w ocenie reformatoréw — miaty sta¢ si¢ skutecz-
nym narzgdziem temperujacym sklonnos¢ poszczegdlnych rzadzacych do gene-
rowania nadmiernych deficytow.

Reguly fiskalne — w swym zamysle — maja w sposob trwaly samoograni-
cza¢ uznaniowos$¢ decydentow w prowadzeniu polityki fiskalnej, wyznaczy¢
przewidywalne tory polityce budzetowej, ograniczy¢ sklonnos¢ rzadéow do pro-
deficytowej polityki, innymi stowy — maja by¢ narzgdziem ulatwiajacym reali-
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zacj¢ stabilnos$ci fiskalnej. Co wiecej, wprowadzenie niektdrych regul moze
wymusi¢ przeprowadzenie niezbgdnych reform systemowych.

W ciagu ostatnich 22 lat reguly fiskalne coraz bardziej zyskiwaly na popu-
larnosci. W 1990 roku posiadato je tylko siedem panstw, na poczatku 2011 roku
roéznego typu reguly fiskalne obowigzywaly juz w 85 krajach. W Unii Europej-
skiej (UE-27) w 2010 roku funkcjonowato tacznie 74 réznego rodzaju regul
krajowych, podczas gdy w 1990 roku ich liczbe oceniano na 16°. Istnicja cztery
podstawowe rodzaje krajowych regut fiskalnych:

a) reguly wydatkowe — stanowia o zasadach ograniczania wydatkdw,
co czynig w rézny sposdéb (w wielkosciach nominalnych, stopach
wzrostu, jako odsetek PKB);

b) reguly dochodowe — okreslaja sposob ograniczania wydatkow (limit
podatkow, zasady wykorzystania ponadplanowych wplywéow);

c) reguly salda budzetu — wyznaczaja skalg dopuszczalnego deficytu (re-
gula zrownowazonego budzetu, deficyt jako odsetek PKB, absolutny
poziom deficytu, zlota reguta, czyli budzet, gdzie dochody pokrywaja
tylko wydatki biezace, natomiast inwestycje finansowane sa dlugiem);

d) reguly dlugu — okreslaja limit jawnego dlugu, co czynia w wielko-
sciach nominalnych lub jako odsetek PKB.

Dokladne dane dotyczace rodzaju i liczby obowiazujacych regut w 2010
roku w krajach Unii przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Reguly fiskalne stosowane w UE-27 w 2010 roku

Typ reguly Budowa reguty
limit wydatkow | limit wydatkow nominalna stopa realna stopa
Regula W ujeciu w ujeciu realnym | wzrostu wydatkow wzrostu
wydatkowa nominalnym wydatkow
&) 3) “4) ®)
limit podatkéw | regulacja zmian regula alokacji inne
Regula jako % PKB stawek dodatkowych
dochodowa podatkowych dochodéw
©) 0] (€] (€]

> L. Blume, S. Voigt, The Economic Effects of Constitutional Budget Institutions, SSRN 2011;
IMF, Fiscal Rules — Anchoring Expectations for Sustaine Public Finances, Fiscal Affairs De-
partment, Washington 16.12.2009, s. 34.
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limit defic limit defic; regula zréwnowa- zlota regula
ytu ytu | reg g
Regula strukturalnego; | w relacji do PKB zonego budzetu
salda budzetu limit w ujeciu
nominalnym
(10) M an (6)
limit dlugu limit dtugu limit dtugu w sto- inne
Reoula w relacji w wielkosciach | sunku do mozliwo-
dluggu do PKB nominalnych $ci jego obstugi
“4) &) (] @)

" w nawiasach podano liczbg stosowanych regut.

Zrédlo: L. Blume, S. Voigt, op.cit.; IMF, Fiscal Rules...

Dotychczasowa skutecznos¢ regut fiskalnych

Skutecznos¢ regut fiskalnych jest przedmiotem wielu analiz. I cho¢ stosuje
je coraz wiecej panistw (wszystkie unijne), 1 to w coraz szerszym zakresie, to
jednak brak jest jednoznacznych badan empirycznych potwierdzajacych pozy-
tywny wplyw dotychczas stosowanych regut na dyscypling fiskalna, a konkret-
nie na zréwnowazenie dlugu 1 stabilizacj¢ gospodarcza. Mimo obowigzywania
regut unijnych i krajowych wynikajacy z nich mechanizm nie zapobiegl wyso-
kim deficytom i nie uchronit wigkszosci krajow Unii przed narastajacym dhu-
giem, nie oparly si¢ temu procederowi nawet kraje strefy Euro (por. tabela 2).

To pogarszanie si¢ stabilnosci fiskalnej bylo szczegélnie zauwazalne w do-
bie kryzysu finansowego, wtedy to nastapil bowiem dos$¢ drastyczny wzrost
deficytu 1 dhugu, ktéry juz do tej pory ksztattowatl si¢ na wysokim poziomie.
Kryzys ostro zweryfikowal polityke fiskalng oparta na regutach, wymusit jej
zmiang, a konkretnie badz to odejscie od krajowych regut, badz szybka modyfi-
kacje, a nawet zawieszenie ich funkcjonowania®. Takie panstwa, jak Niemcy,
Dania, Austria, Estonia, Finlandia, We¢gry, Litwa, Holandia, Hiszpania, Wto-
chy, Wielka Brytania, byly zmuszone do modyfikacji obowiazujacych regut lub
tez ustanowienia nowych limitdw bardziej przystajacych do nowej sytuacji ma-
krockonomicznej, jeszcze inne — Dania, Czechy — nie wprowadzily zmian kon-
strukcyjnych, lecz zdecydowaly o ich czasowym zawieszeniu’. Chlubny wyja-

* Nasuwa sie jednak pytanie, dlaczego do tego doszlo w warunkach obowiazywania uméw
miedzynarodowych, czyli traktatu z Maastricht i Paktu Stabilnosci i Wzrostu. Kwestia ta jest
wyjasniana osobno w dalszej czesci pracy.

5 IMF, Fiscal Rules...
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tek stanowia Bulgaria, Luksemburg, Szwecja — w tych panstwach nie dokonano

zmian obowiazujacych regul’.

Tabela 2. Dhug publiczny w krajach Unii Europejskiej w latach 1997-2011 (% PKB)

Panstwo 2000 2005 2007 2009 2010 2011
Austria 66 64 59 67 70 72
Belgia 108 92 84 96 99 102
Bulgaria 74 29 17 15 17 20
Cypr 49 69 59 58 62 65
Czechy 19 30 29 35 40 43
Dania 53 38 27 41 46 52
Estonia 5 5 4 7 10 11
Finlandia 44 42 35 44 51 54
Francja 57 66 64 78 84 88
Grecja 103 100 105 127 140 136
Hiszpania 59 43 36 53 65 71
Holandia 54 52 46 61 66 69
Irlandia 38 27 25 66 73 88
Litwa 24 18 17 30 48 50
Luksemburg 6 6 7 14 19 17
Lotwa 12 12 9 37 39 39
Malta 56 70 62 69 72 79
Niemcy 60 68 65 73 79 77
Polska 39 47 45 51 54 53
Portugalia 51 64 63 76 86 89
Rumunia 22 16 13 24 32 35
Stowacja 50 34 30 35 41 42
Stowenia 27 27 23 35 42 40
Szwecja 54 45 40 42 43 42
Wegry 55 62 66 71 79 72
Wielka Brytania 41 42 44 68 79 81
Wlochy 109 106 104 116 118 120

Zrodlo: Eurostat.

¢ Ibidem. Podobnie zachowaly sie niektére panstwa spoza Unii Furopejskiej: Szwajcaria,
Islandia, Stowenia, Norwegia, a takze Brazylia, Indie, Indonezja, Japonia. Przyczyn takiego stanu
moze by¢ kilka: po pierwsze, moze to wynikaé z dobrej kondycji wyjsciowej finanséw publicz-
nych tych panstw w momencie rozpoczecia kryzysu (niski poziom deficytu i dlugu); po drugie,
brak naruszania regut fiskalnych byt takze rezultatem ich adekwatnej do warunkow kryzysowych
konstrukcji opierajacej sie na odpowiednio elastycznych podstawach zawierajacych mechanizmy

dostosowawcze.
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Tabela 3. Deficyt i dlug publiczny w krajach UE w latach 2000-2011 (% PKB)

2000 | 2001 [ 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011

Deficyt
budzetowy | +0,5 | -1,5 | 2,6 | 31| 28| -25[-15]|-1,0|-2,6[-69[-6,6]|-46
Dlug
publiczny | 58,7 | 61,0 | 60,4 | 62,0 | 62,0 | 63,0 | 62,0 | 59,0 | 62,5 | 74,7 | 80,2 | 83,1

Zrodto: Eurostat.

Poszukujac przyczyn zdystansowania si¢ do regut fiskalnych, nalezy za-
uwazy¢, ze ze wzgledu na skal¢ kryzysu wiele panstw nie poprzestalo na dzia-
faniu automatycznych stabilizatorow koniunktury, lecz w celu tagodzenia spad-
ku produktu krajowego powrdcito do dyskrecjonalnych instrumentow polityki
fiskalnej. Polegaly one na wdrazaniu pakietow interwencyjnych na rzecz ozy-
wienia gospodarki zwigkszajacych wydatki lub redukujacych obciazenia podat-
kowe’. Taka krotkowzroczna stymulacja fiskalna wymagala przekroczenia do-
zwolonych przez reguly limitéw, co uczyniono i w ten sposob zdecydowanie
poglegbiono nieréwnowage fiskalna,

W tym momencie staje si¢ oczywiste, ze w warunkach kryzysu polityka
dyskrecjonalna wygrata z koncepcja dotychczas stosowanych statych regut fi-
skalnych, a wygrala dlatego, gdyz wigkszo$¢ panstw zdecydowala si¢ poswigcié
roéwnowage budzetowa na rzecz przywracania rownowagi makroekonomiczne;j.

Kryzys uwypuklil zawodnos$¢, a raczej jednostronnosé dotychczasowych
regut fiskalnych. Okazato si¢, ze w warunkach recesji pozadana przez polity-
kéw polityka fiskalna to taka, ktora jest jednoczesnie restrykcyjna, aby ograni-
cza¢ przyrost deficytu i dhugu, oraz ekspansywna, aby wspiera¢ zatrudnienie
i wzrost gospodarczy. Tego wymogu nie spelniata polityka oparta na ustano-
wionych regulach. Te mankamenty regut ujawnit dopiero kryzys. Okazato sig,
ze reguly — tak jak byly dotychczas skonstruowane — nie byly w stanie zapobiec
powrotowi polityki dyskrecjonalnej®. Ich literalne stosowanie doprowadzitoby
do poglebienia recesji i — co wigeej — same reguly w takiej sytuacji dziatalyby

Szerzej na ten temat: 1. Koske, Affer the Crisis, OECD Economic Departament Working
Paper No. 766/2010.

Uwaza sig, ze czynily to wzglednie dobrze w dobie dobrej prosperity, ale wtedy — zda-
niem autora — polityka dyskrecjonalna byla zbedna, bo dos¢ skutecznie zastgpowal ja mechanizm
stalych regut, to on sprawial bowiem, a konkretnie sztywne numeryczne limity, ze deficyt i dlug
mogly w wielkosciach absolutnych rosnaé. Przyjete reguly okreslaly tylko gémy przedziat tego
WZrostu.
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procyklicznie, czyli jeszcze bardziej pograzalyby kraje w recesji’. W czasie
kryzysu, stajac przed trudnym wyborem: czy przestrzega¢ za wszelka ceng dys-
cypliny fiskalnej (regut fiskalnych), czy tez stosowac wszelkie dostgpne Srodki
celem ozywienia gospodarki, wickszos¢ panstw zdecydowata si¢ na poluzowa-
nie polityki fiskalnej na rzecz wspierania wzrostu gospodarczego (odejscia od
regut w strong polityki dyskrecjonalnej fiskalnej). Stabilnos¢ fiskalna zostata
poswigcona na rzecz wyprowadzenia gospodarki z recesji.

Niestety, takie postgpowanie — czyli krotkookresowy wzrost droga ,,polu-
zowania” polityki fiskalnej — pociagnelo za soba dalsze pogorszenie stabilnosci
fiskalnej. Wprawdzie sytuacja gospodarcza ulegla pewnej poprawie, ale za to
poziom dtugu osiagnat skalg wczesniej niespotykana (por. tabele 2 1 3). Czesé
panstw, takich jak Grecja, Islandia, Irlandia, Wlochy, Cypr, Portugalia, musiata
ubiega¢ si¢ o miedzynarodowa pomoc finansowsa, by mdc splaca¢ swoje zobo-
wigzania. Nastapil gwaltowny 1 niebezpieczny spadek zaufania rynkéw do pro-
wadzonej przez kraje Unii polityki fiskalnej. W tej sytuacji na pierwszy plan
ponownie wysunal si¢ problem stabilnosci fiskalnej. Uzmystowiono sobie, Zze to
od niej zalezy dalszy los strefy euro. Dalsze brnigcie w otchtani dtugu to samo-
bojcza droga. To wszystko unaocznito rzadzacym potrzebg szybkiego znalezie-
nia takich rozwiazan, ktore przywracalyby roéwnowage fiskalna, ale jednoczes-
nie wspieralyby wzrost gospodarczy w dobie recesji'.

Kierunki zmian

Szukajac konstruktywnych rozwiazan, zdano sobie sprawe, ze w dotych-
czasowej praktyce nie wypracowano jednego optymalnego wzorca i ze w wielu
krajach rozwigzania byly ksztaltowane droga prob i bledéw. Bez wad nie byly
takze ustalenia z Maastricht i PSiW. Spetnialy oczekiwania w dobie wzglednie
dobrej koniunktury (formalnie), natomiast w trakcie recesji utrudnialy powrot
do stanu rownowagi. Pozadane stalo si¢ znalezienie optymalnego rozwigzania,
czyli kompromisu pomigdzy stabilnoscia fiskalng a stabilnoscia makroekono-

®  Ten fakt ukazuje wady dotychczasowych ustalen, nastawione byly one na rownowage fis-

kalna, w matym stopniu troszczac si¢ o biezaca rOwnowage makroekonomiczna.

19 Konieczna staje sie odpowiedz na pytanie, dlaczego, mimo obowiazywania zasad z Ma-
astricht i PSiW, doszlo do tak glgbokiej nieréwnowagi finansowej. Dlaczego porozumienia mig-
dzynarodowe okazaly si¢ mato skuteczne, tj. dlaczego nie dyscyplinowaty polityk krajowych.
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miczng. Cho¢ wymagato to przeorientowania polityki fiskalnej, to jednak kon-
cepcja statych regut nie zostata odrzucona''. Co wiecej, dalej widzi sie w nich
zasadnicze ramy dla polityki fiskalnej. Uznano jednak koniecznos¢ zmodyfiko-
wania mechanizmu statych regul fiskalnych. Zwrécono uwagg na to, ze kazda
reguta stosowana pojedynczo ma swoje wady 1 zalety, co ukazano w tabeli 4.

Tabela 4. Wady i zalety regut oceniane pod katem ich skutecznosci

Zréownowazenie Stabilizacja . Ogran'l'czerrne
Reguta dh P ingerencji panstwa
gu gospodarcza w gospodarke

Reguta zréwnowazonego
budZzetu oparta na:
saldzie ogdlnym ++ - 0
saldzie pierwotnym + — 0
saldzie strukturalnym ++ ++ 0
Reguta dlugu +++ — —
Reguta wydatkowa + ++ ++
Reguta dochodowa
maksymalny pulap dochodéw — — ++
minimalny pulap dochoddéw + + —
ograniczajqca arbitralnosé
ponadplanowych dochodow + ++ ++

17 oznacza pozytywny wplyw; ,.—" oznacza negatywny wplyw; ,,0” neutralny wplyw.

Zrédlo: IMF, Fiscal Rules...

Wada reguty deficytu jest jej procyklicznosé, gdyz sztywny limit deficytu
nie zachg¢ca do prowadzenia zdyscyplinowanej polityki w fazie ozywienia, na-
tomiast wymusza podjecie dostosowan fiskalnych w fazie spowolnienia. Po-
dobnie dziata reguta dtugu publicznego. Zmusza ona do cig¢ w okresach zlej
koniunktury, gdy dhug przekracza progi ostroznosciowe lub putap konstytucyj-
ny. Sprawia takze, ze dtug dryfuje do wartosci progowych, gdyz nie méwi, jak
powinna by¢ prowadzona polityka fiskalna przed osiagni¢ciem limitéw. Z kolei
reguta wydatkowa jest przejrzysta i zapobiega rozluznianiu polityki fiskalnej
w czasie ozywienia — jest to jej najwigksza zaleta. Wada natomiast jest to, ze nie
pozwala na wigkszy wzrost wydatkow w dobie recesji.

Dokonany przeglad wskazuje, ze nie da si¢ zastosowaé jednej pojedynczej
reguly, ktora spelni powyzsze wymogi. Konieczna jest kompilacja kilku, two-

" Warto tu podkresli¢, ze zaden kraj nie zrezygnowal formalnie z istniejacych juz regut,
chociaz, jak zauwazono, ich konstrukcja byta czasowo zawieszana lub modyfikowana.
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rzaca stosowny system. System ten nie moze by¢ nadmiernie sztywny i procy-
kliczny — musi pozwala¢ na pewna, z gory okreslona elastycznos¢ w dobie rece-
sji. Niewlasciwie dobrane rozwigzania moga oddzialtywac procyklicznie, przy-
czyniajac si¢ do znacznego oslabienia koniunktury.

Dla zapewnienia stabilizujacego dzialania polityki fiskalnej, a konkretnie
uniknigcia jej procyklicznosci, konieczne jest utrzymywanie przez caly czas
deficytu strukturalnego na jak najnizszym poziomie, tak aby nawet w sytuacji
spowolnienia gospodarczego — czyli gdy pojawia si¢ deficyt cykliczny — bieza-
cy deficyt (strukturalny + cykliczny) nie przekroczyl warto$ci referencyjnej
3% PKB. Oznacza to, ze o poziomie biezacego (rzeczywistego) deficytu decy-
dowalby gtéwnie deficyt cykliczny, deficyt strukturalny bylby bowiem utrzy-
mywany caly czas na tym samym niskim (np. 0,5-1,0% PKB) poziomie. Cho-
dzi o to, aby stabilno$¢ fiskalna 1 makroekonomiczna w trakcie cyklu zapew-
niana byla gléwnie droga funkcjonowania automatycznych stabilizatoréw. To
ich dzialanie sprawiloby, ze w trakcie dobrej prosperity w budzecie pojawitaby
si¢ nadwyzka cykliczna, ktora rekompensowataby deficyt strukturalny. Stad
szczegblnego znaczenia nabiera stworzenie systemu regul stwarzajacych prze-
strzen dla swobodnego dzialania automatycznych stabilizatorow koniunktury.
Aby jednak mechanizm automatycznych stabilizatorow dzialal sprawnie, nie
moze by¢ zaklocany przez wysoki deficyt strukturalny. Zbyt wysoki deficyt
zmuszalby bowiem, w dobie spowolnienia koniunktury, do zaciesniania polityki
fiskalnej, po to, aby deficyt rzeczywisty nie przekroczyl wartosci referencyjnej
3% PKB — co poglebitoby tylko recesje'>. W takiej sytuacji polityka fiskalna
zamiast mie¢ charakter antycykliczny, bylaby procykliczng. Taka grozba zaist-
niata w krajach Unii w dobie kryzysu. Nie chcac do tego dopuscié, wigkszosé
krajow w roznej formie rozmyla rezym regul, co zaowocowalo wzrostem zadtu-
zenia. Glownym sprawca takiego stanu rzeczy byl nadmierny deficyt struktu-
ralny (por. tabela 5), ktory sprawial, ze w dobie recesji deficyt biezacy przekra-
cza poziom trzech procent. Gdyby przed recesja deficyt strukturalny utrzymy-
wal si¢ na poziomie nie 2,0%-2,5%, lecz 0,5%—1,0%, to pojawienie si¢ deficytu
cyklicznego nie zaowocowaloby wzrostem deficytu biezacego do poziomu
4,0-5,5%.

2 Co w konsekwencji doprowadzi¢ moze — na zasadzie blednego kota — do wzrostu zadhi-
zenia publicznego w przysziosci, a to skutkowaloby potrzeba coraz wiekszych oszczednosci
budzetowych.
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Tabela 5. Strukturalny deficyt budzetowy panstw zawiazujacych strefe euro
w latach 1995-2011 (% PKB)

1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011

4,80 3,86(2,6(2,45(1,80| 1,35 |2,75(2,97|2,94 (2,98 |2,45[1,90[1,95| 2,65 |4,45| 4,56 | 3,20

Zrédto: European Commision, Public Finances in EMU, ,European Economy” 2010, No. 4;
OECD Economic Outlook 82.

Warunkiem sine qua non wyeliminowania procyklicznosci 1 zapewnienia
stabilnosci fiskalnej jest zapewnienie niskiego poziomu deficytu strukturalnego
przez caly okres cyklu koniunkturalnego'. I ten fakt musza uwzglednia¢ reguty
fiskalne. Pierwszoplanowa role powinna wigc tu odgrywaé regula deficytu
strukturalnego (reguta salda budzetowego skorygowanego o wplyw wahan cy-
klicznych) Tub tez regula budzetu zréwnowazonego w trakcie calego cyklu.
Powinna ona by¢ uzupeliona o regute dlugu publicznego 1 dodatkowo wzmoc-
niona reguta wydatkowa'*.

Dla sprawnego funkcjonowania mechanizmu regut istotne jest nie tylko to,
jakie reguly tworza system, ale takze jak daleko one siegaja. Otdz reguty krajo-
we powinny obejmowac swym zasiggiem mozliwie najszersze agregaty sektora
finansow publicznych, czyli caly sektor FP, w tym takze wydatki zaliczane do
pozabudzetowych., Zmniejsza to szanse, Zze rzad zacznie przerzuca¢ wydatki
pomigdzy podsektorami tak, by formalnie nie ztamac reguly fiskalnej, moga tez
wystapi¢ rozliczenia pozabudzetowe. Reguty ogélnokrajowe musza zostaé zin-
tegrowane z regulami regionalnymi (samorzadowymi). Ta integracja jest ko-
nieczna, gdyz sektor samorzadowy wpltywa w istotny sposob na ptynnos¢ cale-
go sektora finansow publicznych, ich ewentualna niewyptacalnos¢ oznacza

3 W krajach Unii, tych ktérych diug publiczny przekracza 80% PKB, deficyt strukturalny
powinien by¢ zerowy, a nawet powinna wystegpowaé nadwyzka strukturalna. W tych krajach
obstuga dlugu (haracz rentierski) przekracza 2,0-2,5% PKB. Co oznacza, ze obecnie zdecydowa-
na wigkszos$¢ deficytu strukturalnego jest konstytuowana przez obshuge diugu.

' Nie jest to jedyne mozliwe rozwiazanie. Przykladem moze byé tzw. hamulec dlugu — re-
gula fiskalna stosowana w Szwajcarii. Jest to regula zrownowazonego budzetu. Polega na ustala-
niu wydatkéw centralnych na poziomie szacowanych dochodéw budzetowych skorygowanych
o czymnik wynikajacy z fazy cyklu koniunkturalnego. Szerzej na ten temat: S. Danninger, 4 New
Rule: ,, The Swiss Debt Brake”, IMF Working Paper 2008, No. 1.
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bowiem przerzucanie kosztéw realizowanych przez nie zadan na budzet pan-
stwa. Z tej racji wypelnianie regut krajowych moze natrafia¢ na trudnosci'.

Zarzutem powszechnie podnoszonym w stosunku do dotychczas funkcjo-
nujacych regut europejskich byto ich niedopasowanie do specyfiki gospodarki
oraz nieuwzglednianie w ich mechanizmie faz cyklu koniunkturalnego, przez co
system nie odnosit si¢ do problemdéw biezacej rownowagi makroekonomicznej
inie byt elastyczny. Jego sztywnos¢, w warunkach niemocy polityki monetarne;j
(bardzo niskie stopy procentowe), byla powodem powrotu do polityki dyskre-
cjonalnej w dobie ostabienia koniunktury. W takich sytuacjach dotychczasowe
reguly zostaly do$¢ uznaniowo rozmyte. Chcac w przyszlosci zapobiec takim
dyskrecjonalnym dzialaniom, silnie podwazajacym wiarygodno$¢ nie tylko
regul, ale calej polityki fiskalnej, nalezy zdefiniowac odstepstwa od nich, czyl
sformutowac¢ tak zwane klauzule wyjscia, ktore wprowadza do polityki fiskalnej
pewna elastycznos¢. Dopuszczalyby one zawieszenie przestrzegania reguly
w sytuacjach nadzwyczajnych (katastrofy, klgski zywiotowe, glgbokie zatama-
nie gospodarcze)'®.

Wyjatki te powinny by¢ $ci§le zdefiniowane 1 uregulowane, czyli powinny
doktadnie okresla¢ czas 1 drogg powrotu do mechanizmu zasadniczego. Mecha-
nizm wyjscia nie oznacza tu czasowego przywrocenia polityki dyskrecjonalne;,
ale oznacza jedynie stworzenie regul postgpowania w zdefiniowanych sytua-
cjach wyjatkowych. Samo istnienie takich regul wyjscia dyscyplinuje rzady, nie
moga ich dowolnie stosowaé, lecz tylko w wyraznie okreslonych sytuacjach,
czasie 1 zakresie. Reguly wyjscia z racji uregulowania odstgpstw, a takze spre-
cyzowania mechanizmu powrotu do stosowanych zasad wypehiaja wymog
stalych regul: umozliwiaja racjonalne przewidywania i ograniczajg (a nawet
eliminuja) dyskrecjonalnosé. W ten sposéb w konstrukcje regut wmontowany
zostalby mechanizm umozliwiajacy dziatania systemowo nakierowane na przy-
wracanie biezacej rownowagi makroeckonomiczne;j.

Doskonalenie samego mechanizmu regul jest konieczne, jednak nie-
wystarczajace. Stworzenie merytorycznie doskonatego systemu regul i jego
wprowadzenie nie rozstrzyga o skutecznosci. Rozwiazania merytoryczne to
jedno, a ich realizacja przez politykow to drugie. Ten fakt musi by¢ mocno pod-

15 Powszechnie twierdzi sie, ze sklonno$é wladz samorzadowych do poluzowania dyscypli-
ny budzetowej jest tym wigksza, im nizszy jest zakres ich samodzielnosci finansowej i im bar-
dziej uzaleznione sa one od transferéw budzetowych.

16 - . .
European Commision, Public Finances in EMU...
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kreslony. Dos$wiadczenie uczy, ze rzady zawsze bez wigkszych problemow
znajdowaly mniej lub bardziej wiarygodne uzasadnienie dla czynionych od-
stepstw badz tez czesto praktykowaly tak zwana kreatywna ksiegowos¢. Niepo-
kojaca jest jednak duza tatwo$¢, z jaka to czyniono. 1 t¢ ,J}atwos¢” na rézne
sposoby nalezy ograniczy¢, stwarza bowiem pokusg¢ ominigcia regud.

Dlatego jesli reguly maja by¢ przestrzegane, to rzadowi trzeba ,,zwigzaé
rgce 1 patrze¢ na rgce”. To pierwsze mozna osiagnaé, wprowadzajac reguly
fiskalne na stale do systemu prawnego, najlepiej zapisujac je w prawie o naj-
wyzszej randze, czyli konstytucji. Sprawi to, Ze nieprzestrzeganie regul bedzie
uznane za dziatanie nickonstytucyjne i z tej racji bedzie pociagac za sobg suro-
we konsekwencje polityczne. Raz na zawsze zniknie tez obawa, Zze kolejne rzady
bgda modyfikowac pod katem swych doraznych potrzeb funkcjonujacy system.

Oproécz formalnoprawnych drég podnoszacych skutecznos¢ egzekwowania
zadeklarowanych zobowiazan uwaza sig, ze nalezy znalez¢ nieformalne sposo-
by nacisku na rzady, czyli powola¢ do zycia niezalezne instytucje ,,patrzace”
rzadowi na rece. Te instytucje sktadalyby sie — na wzor Rady Polityki Pieniez-
nej — z niezaleznych ekspertow 1 spetniatyby funkcj¢ strazy fiskalne;j.

Celem takich eksperckich rad jest przede wszystkim monitorowanie bieza-
cej polityki fiskalnej (przestrzegania regut fiskalnych'”), kontrolowanie deficytu
oraz ocena jej dhugookresowych skutkow. Oceniana jest takze przejrzystos$é
ustawy budzetowej oraz jej zgodnos¢ z priorytetami polityki gospodarczej, re-
komendowanie podjecia okre$lonych dziatan korygujacych, sporzadzanie pro-
gnoz makroekonomicznych. W wielu krajach takie instytucje juz istnieja'®.
Dzigki nim sygnalizowane sa najmniejsze proby odejscia od reguld, a lekcewa-
zenie rekomendacji 1 opinii wigze si¢ z ryzykiem utraty reputacji przez rzad. Co
wiecej, funkcjonowanie niezaleznych ekspertdw oddziatluje na stabilnos¢ fi-
skalng takze ex ante, samo istnienie rady (jej opinii) wplywa bowiem na ksztalt
i tres¢ dopiero co budowanego budzetu. W takiej sytuacji przeforsowanie przez
politykow arbitralnych decyzji niezgodnych z przyjetymi regutami i celami jest
silnie utrudnione. W ten specyficzny sposob — czyli poprzez nacisk opinii spo-
lecznej — niezalezne instytucje wpisuja si¢ w cato§ciowy mechanizm zapewnia-

17 Istotne jest, aby monitorowanie przestrzegania regul dotyczylo zaréwno fazy ex ante pro-
cesu budzetowego (projektowanie budzetu), jak i fazy ex post (wykonanie budzetu).

'8 Np. w Niemczech (German Council of Academic Experts), Belgii (High Council of Fi-
nance), Danii (Danish Economic Council), Holandii (Netherlands Bureau for Economic Policy
Analysis), Szwecji (The Swedish Fiscal Policy Council), Estonii (Narodowy Urzad Audytu).
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jacy przestrzeganie regul i na swdj sposob umacniaja, a nawet wymuszaja przej-
rzystos¢ prowadzonej polityki fiskalnej.

Instytucjonalne problemy przestrzegania regut fiskalnych
w krajach Unii Europejskiej

Reguly z Maastricht 1 Paktu Stabilno$ci i Wzrostu stanowily i wcigz sta-
nowig probe zapobiezenia ryzykom wspolnej polityki pieni¢znej, jakie moglyby
wynika¢ z nieodpowiedzialnej polityki fiskalnej prowadzonej przez jeden z kra-
jow paktu. Chodzi tu o tak zwana pokuse naduzycia i efektu gapowicza. Oba te
efekty wystapily jednak z duza sila. Pakt nie uchronit przed tym, co stato sig
z finansami Grecji, Hiszpanii, Wloch, Portugalii. Ale nie tylko te panstwa Unii
isfery euro nie utrzymywaly dyscypliny budzetowej, do czego zobowiazywaly
je podpisane porozumienia. Chcac odpowiedzie¢ na pytanie, dlaczego ustalenia
paktu pozostaly tylko na papierze, wystarczy skupic si¢ na strefie euro, w ktorej
zachodzily zasadnicze dla Unii procesy.

Pierwsza potowa lat 90. ubieglego stulecia to okres konsolidacji i reformy
finanséw majacych na celu spetnienie kryteriéw Maastricht w 1997 roku'®. Pan-
stwa strefy euro systematycznie redukowaly swoje deficyty, ale czynily to tylko
do momentu wejscia w zycie Unii Walutowej, czyli do 2000 roku. Zaraz potem
przestaly si¢ przejmowac podj¢tymi zobowiazaniami i zdecydowanie poluzowa-
ly swa polityke — rysunek 1. Pakt przestal by¢ skuteczny.

¥ W 1992 1. wigkszo$¢ pafistw zawiazujacych strefe euro nie spelniala kryterium z Ma-
astricht, ale w 1998 r. juz wszystkie odnotowaty deficyt ponizej 3% PKB. Wkrotce potem polity-
ka fiskalna wielu krajéw ulegla rozluznieniu. Prog 3% deficytu pierwsza przekroczyla Portugalia,
potem Niemcy i Francja, a w 2004 r. Wlochy, Grecja, Holandia. Za przykladem tych panstw
poszly nastepne.
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Rysunek 1. Deficyt strukturalny w krajach strefy euro w latach 1995-2011

Deficyt jako % PKB
A
5

4

KRYZYS

1995 18587 1999 2001 2003 2005 2007 2008 201

Zr6dto: jak pod tabela 5.

Przyczyn nieskutecznos$ci jest wiele, ale niewatpliwie najwazniejsza jest
nieprzestrzeganie przez KE procedury nadmiermnego deficytu. Reguta ,.deficyt
3% PKB” to jedyna regula obwarowana sankcjami oraz mechanizmem korek-
cyjnym. Inne reguly — w tym reguta dtugu 60% PKB — pozostawaty wolne od
jakichkolwiek nastgpstw. Tak wigc formalnie dtug mégt rosnaé w nieskonczo-
nos¢, byleby w rocznych okresach deficyt nie byt wyzszy od 3% PKB.

Konstrukcja PSiW odpowiedzialnos$¢ za przestrzeganie calego paktu uza-
lezniata od realizacji mechanizmu procedury nadmiernego deficytu. Ale 1 t¢
procedure skonstruowano w sposob wyjatkowo nieszczelny — spod gilotyny
sankcji mozna bylo latwo uciec, poprawiajac stan budzetu na bardzo krétki
okres, to jest tylko w nast¢gpnym roku. Wtedy procedura wygasata i mozna bylo
znowu powroci¢ do wysokich deficytéw. Dodatkowe sankcje dla recydywistow
nie istnialy. Ale najwigkszy klopot istnial z samym uruchomieniem procedury.
Procedur¢ wszczynala Komisja Europejska 1 jesli stwierdzila przekroczenie
progu 3%; wtedy wnioskowala o podjecie dzialan do Rady Europejskiej, a ta
podejmowata decyzj¢ nie automatycznie, lecz kwalifikowana wigkszo$cia. 1 to
rozwigzanie okazalo si¢ zabdjcze dla skuteczno$ci procedury i tym samym dla
calego paktu. Rada, jak wiadomo, sklada si¢ z szeféw rzadow, co niezmiernie
upolitycznia jej dziatanie, a jednoczes$nie rodzi w obrebie jej cztonkdéw dziatania
oportunistyczne. Czlonkowie Rady, rozpatrujac wniosek o podje¢cie dyscyplinu-
jacych dzialan na przyklad wzgledem Francji, wiedzac, ze w przysztosci ich
takze moze ,,dopas¢” taka sama procedura, i oczekujac wzajemnosci, odrzucaja
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wniosek Komisji. Taka sytuacja po raz pierwszy zaistniala w 2002 roku w od-
niesieniu do Niemiec. W glosowaniu wigkszosciowym Rada odrzucita wniosek
Komisji. W rezultacie Niemcy przekraczaly dopuszczalny limit przez kilka
kolejnych lat. W podobnej sytuacji za rok znalazla si¢ Francja, mechanizm wza-
jemmnosci zadziatal i Francja, podobnie jak wczesniej Niemcy, pozostata bezkarna.

Taki stan rzeczy oznaczal upadek wiarygodnosci instytucji, watpliwe bylo
funkcjonowanie samej Komisji. Pakt w praktyce nie dziatal. Chcac go ratowac,
w 2005 roku pod naciskiem Francji i Niemiec — gléwnych winowajcow zamie-
szania — zaczg¢to modyfikowaé podjete wezesniej ustalenia 1 szumnie mowié
o reformie paktu, ktora okazala si¢ jednak bardziej antyreforma, pozwalajaca na
jeszcze tatwiejsze nieprzestrzeganie zasad. Wdrazane zmiany zwigkszaty bo-
wiem poziom uznaniowosci w dokonaniu oceny zaistnienia nadmiernego defi-
cytu. Czynita to tak zwana klauzula wyjatkowych okolicznosci. Zgodnie z nig
nie kazde przekroczenie deficytu 3% uruchamialo procedurg. Aby tak si¢ stalo,
deficyt ponad 3% trzeba bylo dodatkowo uzna¢ za nadmierny, czyli nicuzasad-
niony. Nie byl jednak takim, jesli przekroczenie putapu 3% bylo przejsciowe
i wyjatkowe, na przyktad wynikajace z szeroko pojetego spowolnienia gospo-
darczego. Oprocz klauzuli wyjatkowych okolicznosci wprowadzono dodatkowo
klauzule ,,innych istotnych czynnikéw”, ktére nalezy uwzgledniaé przy ocenie
zasadnosci deficytu. W ten sposob rozmyto rezym reguly deficytu 3%.

Efekt tych ,reformatorskich” dzialan byl widoczny. Konflikt na tle PND
pomigdzy Komisja Europejska a Rada Europy (rzadami krajéw Euro) zanikd,
Komisja Europejska dalej funkcjonowala, ale kraje Unii odtad swobodnie prze-
kraczaly poziom deficytu 3% PKB, powolujac si¢ na klauzul¢ wyjatkowych
okolicznosci lub ,,innych istotnych czynnikéw”. Do konca 2010 roku odnoto-
wano przeszlo 100 przypadkéw przekroczenia dopuszczalnego deficytu, ale
w calym okresie obowigzywania PSiW nie zastosowano sankcji przewidzianych
paktem. Pakt nie dzialal, pozostal martwa litera.

Taki stan rzeczy doprowadzit do tego, ze w 2010 roku Grecja nie byla juz
w stanie samodzielnie obstugiwaé swego zadluzenia, w dwa lata pdzniej w po-
dobnej sytuacji znalazly si¢ Hiszpania i Portugalia. Chcac ratowac euro, zaczgto
mysle¢ o bardziej skutecznym mechanizmie zapewniajacym stabilnos¢ fiskalna,.
Pojawita si¢ propozycja tak zwanego szesciopaku, przyjeta przez Parlament
Europejski we wrzesniu 2011 roku.

Szesciopak wprowadzit nowe uregulowania, ktére stuza dyscyplinowaniu
finansow. W pierwszym rz¢dzie wymieni¢ nalezy tu tak zwany europejski
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semestr, czyli obowiazek (procedur¢) konsultowania zatozen dopiero co two-
rzonych budzetéw krajowych na forum Unii. Takie procedurowanie budzetu,
juz w punkcie wyjscia, poddaje ocene projektu ,,unijnej grupie eksperckiej”,
dajac jej mozliwos¢ stosownego nacisku na poszczegoélne kraje. Zdecydowa-
nym krokiem do poprawy stanu finanséw za pomoca systemu regut jest wpro-
wadzenie oceny Sredniookresowych celow budzetowych, do czego ma stuzy¢
kryterium salda strukturalnego. Zdecydowano si¢ po raz pierwszy na regulg
wydatkowa, ktora stanowi, ze tempo wzrostu wydatkdéw publicznych nie moze
by¢ wyzsze od tempa wzrostu produktu krajowego. Silnie zasugerowano takze
rozbudowg systemu regut krajowych i to tak, aby byly one spdjne z limitami
przewidzianymi w PSiW 1 — co wigcej — znalazly swe umocowanie w prawo-
dawstwie krajowym.

Nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze wprowadzone zmiany prewencyjne
shiza potencjalnie dyscyplinowaniu, a przez to 1 poprawie finanséw publicz-
nych. O ich rzeczywistej skutecznosci decyduja jednak nie same ,,zapisy”, lecz
to, czy 1 jak sa one respektowane 1 nadzorowane, czyli jak realizowana jest pro-
cedura egzekucyjna. Na tym polu nie ma praktycznie zmian. W szesciopaku
zasada automatyzmu nie zostata dopuszczona do glosu. Relacja pomiedzy Ko-
misja Europejska a Rada nie ulegla zmianie. Komisja jest dalej tylko cialem
wnioskujacym, a ostateczne 1 wigzace decyzje podejmuje Rada Europy zwykla
wiekszoscia glosow, co stwarza latwa mozliwo$¢ odrzucenia sankcji. Kraje
czlonkowskie — jak pokazuje dotychczasowa praktyka — sq raczej nastawione na
unikanie konfliktow z innymi panstwami. Utrzymanie takiej ,kolezenskiej”
formy nadzoru nad finansami w niczym nie poprawia i tak juz utraconej wiary-
godnosci instytucji europejskich na polu respektowania przyjetych regud.

Od czasu uchwalenia sze$ciopaku minat przeszlo rok. W tym czasie, mimo
podjecia dziatan reformatorskich, zadtuzenie wigkszosci panstw Unii wzrosto.
Obok Grecji pojawily sie kolejne (kraje PIGS), ktére musialy koniecznie zwra-
cac si¢ 0 pomoc w obstudze wlasnego dtugu. Podwazylo to w sposéb niecbywaty
wiarygodnos¢ kredytowa panstw UE. Nie checac dopuscié¢ do upadku strefy eu-
ro, zaczgto szukaé dalszych instytucjonalnych form szybkiej poprawy stanu
finanséw. W takiej atmosferze narodzit si¢ pakt fiskalny.

Pakt fiskalny to nowa umowa mig¢dzy krajami UE nakladajaca regule
zréwnowazonego budzetu z limitem dotyczacym deficytu strukturalnego na
poziomie 0,5% PKB (kraje, ktérych dtug w relacji do PKB znajduje si¢ ponizej
60% PKB, moga sobie pozwoli¢ na deficyt strukturalny do 1% PKB). Kon-
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strukcja paktu zostata poprawiona. Ale najwazniejsze jest to, ze do uruchomie-
nia procedury nadmiernego deficytu, a konkretnie sankcji, zb¢dna bytaby zgoda
Komisji Europejskiej — sankcje nakladano by automatycznie w momencie
stwierdzenia naruszenia regul. W ten sposob usunieto podstawowe stabosci
wszystkich dotychczasowych porozumien. Nadzér nad finansami panstw Unii
zostatby wzmocniony, automatyzm sankcji mocno dyscyplinowatby bowiem
kraje do przestrzegania przyj¢tych regul, a wiarygodno$¢ instytucji europejskich
na odcinku stanowionych regul zostalaby przywrocona. Problem w tym, ze pakt
fiskalny ma obowiazywaé od stycznia 2013 roku i musi do tego czasu by¢ raty-
fikowany przez kraje cztonkowskie, z czym w niektérych krajach moga by¢
ktopoty, co wigcej — paktu nie podpisaty Czechy 1 Wielka Brytania.

Podsumowanie

Oceniajac dos¢ krytycznie skutecznosé regul fiskalnych w zakresie stabil-
nosci fiskalnej, a takze 1 to, ze nie zapobiegly one nawrotowi polityki dyskre-
cjonalnej, nalezy mocno zaakcentowac, ze wing za taki stan rzeczy ponosi nie
tylko polityka fiskalna. Odpowiedzialno$cia nalezy obarczy¢ takze polityke
monetarna. | to z dwdch powoddéw. Po pierwsze — to ona poprzez bardzo niskie
stopy procentowe zachgcata caly czas do tatwego i beztroskiego zadtuzania sig;
i po wtore — w momencie, gdy nadszedt kryzys, polityka monetarna jako narzg-
dzie pobudzania gospodarki okazata si¢ catkowicie bezsilna. Stopy procentowe
osiagnely tak niski poziom, ze ich dalsze obnizanie byto juz praktycznie nie-
mozliwe. W tej sytuacji politycy szukali ratunku w polityce fiskalnej, a kon-
kretnie w dzialaniach dyskrecjonalnych. Bylo to jedyne rozwiazanie.

Zasadnicze znaczenie dla zapewnienia skutecznosci polityki fiskalnej re-
alizowanej droga regut ma obok poprawnosci konstrukcji systemu regut stwo-
rzenie mechanizmu zapewniajacego ich przestrzeganie. Elementami skuteczne-
go 1 wielostronnego systemu kontroli fiskalnej sa: powszechno$¢ i1 nieuchron-
nos$¢ sankcji, szybkos¢ 1 niezawodnos¢ ich uruchomienia oraz rzetelna spra-
wozdawczo$¢. Dotyczy to zardbwno szczebla krajowego, jak i ponadnarodowe-
go. Istotne jest tu skorelowanie norm unijnych z normami krajowymi. Dlatego
konieczne jest stworzenie odpowiednich procedur zapewniajacych przestrzega-
nie regul fiskalnych w narodowych systemach prawno-instytucjonalnych po-
szczegblnych panistw. Jednak, aby normy krajowe byly w pelni wypehiane, to



48

PROBLEMY WSPOLCZESNE.] EKONOMIl

najpierw konieczne musza by¢ respektowane reguly traktatowe. O tym, czy
beda, zadecyduje postgpowanie gléwnych graczy: Francji, Niemiec, Wielkiej
Brytanii.

System regul, w ktorym gléwna rol¢ odgrywa regula salda strukturalnego,
ma dla wigkszosci panstw powazne konsekwencje. Bazuje na zalozeniu, ze
stabilizacj¢ gospodarcza powinny zapewni¢ automatyczne stabilizatory, a to
oznacza, ze¢ budzet panstwa musi by¢ zréwnowazony na poziomie bliskim po-
tencjalnego PKB (luka PKB wynies¢ moze 0,5-1,0% PKB). Aby tak byto, to
deficyt strukturalny musi by¢ utrzymany na bardzo niskim poziomie. Deficyt
ten wynika gléwnie z istnienia tak zwanych wydatkéw prawnie zdeterminowa-
nych (wydatki sztywne). W wigkszosci krajow Unii deficyt strukturalny jest za
wysoki i to stwarza problemy zwiazane z utrzymaniem stabilno$ci fiskalnej.
W kierunku redukcji deficytu strukturalnego zmierza konstrukcja europejskich
regul fiskalnych (szesciopak i pakt fiskalny). Praktyczna realizacja oznacza
jednak cigcie wydatkéw sztywnych, a w niektérych panistwach Unii — tych,
ktérych obstuga dhlugu pochtania przeszto 2% PKB — redukcja wydatkéw musi
by¢ znaczaca i nastapi¢ takze w obszarze dziatania automatycznych stabilizato-
réow. Sam haracz rentierski konstytuuje juz bowiem deficyt strukturalny na po-
ziomie przekraczajacym poziom 1,5% PKB. Konieczna redukcja wydatkow
w praktyce oznacza stopniowe cigcie wydatkéw sztywnych, a to zwigzane jest
z ograniczeniem funkcji pafistwa, a takze zasiegu pafistwa socjalnego®’.

Unijny rezym fiskalny wyznacza obecnie dwie granice dla deficytu; pierw-
sza 0,5-1,0% PKB dla deficytu strukturalnego; druga 2,0-2,5% PKB dla defi-
cytu cyklicznego, co pozwala na punktowg wielkos¢ deficytu biezacego na po-
ziomie 3%. To rozwiazanie jest powrotem do koncepcji A. Alesiny, a wlasci-
wie jedynie jego konkretyzacja liczbowa®'. Tak stworzony system taczy w sobie

¥ Ciecia wydatkéw sztywnych moga byé czesciowo zrekompensowane przez rozszerzenie
instytucji partnerstwa publiczno-prawnego. Takie mozliwosci wynikaja ze zwolnienia czesci
srodkéw publicznych, ktore w realizacji tych zadan zostaja zastapione $rodkami prywatnymi.
Szerzej: A. Mirué, Partnerstwo publiczno-prawne jako sposdb realizacji zadari publicznych,
w: Koncepcja systemu prawa administracyjrego, red. J. Zimmerman, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2007, s. 17.

21 propozycja Alesiny dotyczyla gléwnie polityki monetarnej (reguly akomodatywne), ale
jej integralng czescia byly powiazania z polityka fiskalna. Gléwna role w stabilizacji miaty tu
odgrywaé automatyczne stabilizatory, a deficyt strukturalny mial by¢ wyzerowany na poziomie
produktu potencjalnego lub ksztaltowa¢ si¢ na bardzo niskim poziomie. Szerzej na ten temat:
J. Maloney, What is New in Economics, Manchester 1995, s. 64-72; A. Alesina, Politycal Models
of Macroeconomic Policy and Fiscal Reforms, Oxford University Press, Oxford 1994; L. Proch-
nicki, Jaka polityka stabilizacyjna..., s. 8.



LECH PROCHNICKI
REGULY FISKALNE A STABILNOSC FISKALNA KRAJOW UE

49

zarowno trosk¢ o stabilnos¢ makroekonomiczng (automatyczne stabilizatory),
jak 1 fiskalng (niski i bezpieczny deficyt strukturalny). Jednoczesnie w ten spo-
sob chce si¢ zapewni¢ harmonizacj¢ wspodlnej polityki monetarnej z narodowa
polityka fiskalna. Owa spojnos¢ ma wzmocni¢ stabilno$¢ makroekonomiczna
w skali catej Unii. Takie rozwigzanie jest konieczne, w Unii istnieje bowiem
silna odr¢bnos¢ instytucjonalna — kto inny odpowiada za polityk¢ monetarna,
a kto inny za fiskalng. Wspolna polityka monetarna realizowana jest przez nie-
zalezny bank centralny, a polityk¢ fiskalng kazdy kraj prowadzi indywidualnie.
W takiej sytuacji, aby na biezaco harmonizowac obie polityki, zdecydowano si¢
— poprzez odgdrng regulacj¢ deficytow — na rozwiazanie, ktére nie dopuszcza-
toby do takiego oddziatywania bodzca fiskalnego, ktore znositoby albo zaktoca-
o funkcjonowanie instrumentéw monetarnych. Funkcjonujace reguly sa pomy-
slane jako forma samoograniczenia dla wszystkich polityk narodowych, wyzna-
czaja w skali Unii przedzial — obszar bezpieczenstwa, w ktorym krajowe polity-
ki fiskalne moga si¢ poruszaé, nie wchodzac w kolizje z wspolna i jednolita
polityka monetarng. Trudno oprze¢ si¢ jednak refleksji, ze gdyby te zasady
obowigzywaly od poczatku istnienia strefy euro, kiedy to dlug publiczny siggat
okoto 55% PKB, to dzis, kiedy dochodzi on do poziomu przeszto 85% (a obshu-
ga dlugu pochlania okoto 2% PKB), zbe¢dne bylyby gwaltowne kroki podejmo-
wane celem ratowania wspolnej waluty.
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FISCAL RULES VERSUS FISCAL STABILITY IN EUROPEAN UNION

Summary

In European Union countries, fiscal policy is governed and guided by national and
EU rules. Although, their goal is to ensure fiscal stability, however national interests,
the financial crisis and economic downturn caused that the rules were washed away or
even temporarily suspended. Discretionary decision return again to fiscal policy and its
the final effect was a rapid and significant increase in the deficit and debt. They have
reached a level which began to threaten the functioning of the euro area. This way
policy makers realized the need to review and improve the already existing fiscal rules
in such a way that eliminates the discretionary, and at the same time the system ensured
the safety of fiscal rules and do not obstruct the fight against the crisis. In most EU
countries, it is time to significantly reduce the structural deficyt what unavoidable will
lead to reduction of the scope of the welfare state.
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