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STABILNOSC FISKALNA
JAKO PRZYMUS W POLITYCE FISKALNEJ

Streszczenie: Ostatni kryzys finansowy i towarzyszace mu spowolnienie gospodarcze dopro-
wadzily w wielu krajach do znacznego pogorszenia stanu finanséw publicznych oraz niesta-
bilnosci fiskalnej. Jednak glownym powodem tej sytuacji nie byt kryzys finansowy, a przede
wszystkim wczesniejsza od niego nieodpowiedzialno$¢ wladz publicznych objawiajaca si¢
w wielu krajach wykorzystaniem polityki fiskalnej do innych celow niz stabilizowanie gospo-
darki. Celem niniejszego opracowania jest wskazanie, ze we wspotczesnych gospodarkach
stabilno$¢ fiskalna nie jest traktowana przez politykow jako ich powinnosé, lecz stala si¢
przymusem, narzuconym formalnie przez réznego rodzaju regulacje wprowadzane na szcze-
blach mig¢dzynarodowych ugrupowan i narodowym. Do opisu tak rozumianego przymusu
wykorzystano przyktad regulacji obowiazujacych w Unii Europejskie;.

Stowa kluczowe: deficyt, dtug publiczny, polityka fiskalna, stabilno$¢ fiskalna.

1. Wstep

Rosnacy deficyt finansow publicznych i wynikajacy z jego kumulacji dtug publicz-
ny to problem w ekonomii nierozerwalnie zwigzany z prowadzong polityka fiskalng.
Powrdcit on ponownie, w bardzo drastycznej formie, pod koniec pierwszej dekady
XXI wieku, gdy ostatni kryzys finansowy i towarzyszace mu spowolnienie gospo-
darcze doprowadzity w wielu gospodarkach do znacznego pogorszenia stanu finan-
sow publicznych. Dzigki ostatniemu kryzysowi problem kumulacji dtugu publiczne-
go 1 deficyt finanséw publicznych staly si¢ ponownie tematem dyskusji i analiz,
ktore koncentrowaly si¢ przede wszystkim na istocie, przyczynach, skutkach i spo-
sobach osiggania stabilnosci fiskalnej w ogoéle lub w konkretnych przypadkach go-
spodarek najbardziej tym problemem dotknigtych. Jednak to nie kryzys finansowy
byt jedynym czy glownym powodem ztej sytuacji finansow publicznych, a przede
wszystkim znacznie wczesniej podejmowane w wielu krajach nieodpowiedzialne
decyzje i dziatania wtadz publicznych zwigzane z wykorzystaniem polityki fiskalnej
do innych celéw niz stabilizowanie gospodarki.

Celem niniejszego opracowania jest wskazanie, ze we wspolczesnych gospo-
darkach stabilno$¢ fiskalna nie jest traktowana przez politykdéw jako ich powinnosc,
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lecz staje si¢ przymusem, narzuconym formalnie przez rdéznego rodzaju regulacje
wprowadzane na szczeblach migdzynarodowych ugrupowan i narodowym. Do opi-
su tak rozumianego przymusu wykorzystano przyktad regulacji obowigzujacych w
Unii Europejskie;j.

2. Stabilnos¢ fiskalna

Stabilno$¢ fiskalna jest tematem rozwazan, ktére odnoszg si¢ do skutecznosci, efek-
tywnosci i1 jakosci dzialan panstwa. Jest zagadnieniem, ktore pojawia si¢ w dysku-
sjach nieroztacznie z kwestiami polityki fiskalnej i spelniania przez nia funkcji sta-
bilizacyjnej w gospodarce. Jej prawidtowe spetnianie przez polityke fiskalng oznacza
konieczno$¢ reagowania na zmiany biezacego stanu koniunktury i wymaga odpo-
wiednich antycyklicznych dziatan prowadzacych do niwelowania negatywnych
skutkow zmian sytuacji gospodarczej. Oznacza to takze, ze stan koniunktury w do-
minujacy sposob wptywa na sposob prowadzenia polityki fiskalnej oraz decyduje
o stanie finansow publicznych. Dlatego mowiac o stabilnosci fiskalnej, utozsamia
si¢ ja czesto ze stabilng polityka fiskalng, ktora powinna zapewnia¢ redukcje pu-
blicznego zadluzenia i nadwyzke salda finanséw publicznych w okresie prosperity,
w oczekiwaniu na przyszty spadek koniunktury, ktéry doprowadza z reguty do defi-
cytu budzetowego i koniecznosci jego finansowania. W konsekwencji w ramach
cyklu koniunkturalnego nadwyzki i deficyty budzetowe spowodowane cyklicznymi
wahaniami powinny si¢ znosic¢, a dtug publiczny pozostawa¢ na niezmienionym po-
ziomie.

Utrzymywanie czy powigkszanie rzeczywistych deficytow budzetowych w dtuz-
szej perspektywie oznacza nadmierny wzrost zadtuzenia publicznego wywierajgce-
g0 negatywny wplyw na sektor prywatny. Takze zbyt wysokie nadwyzki finanséw
publicznych, utrzymywane w dtugim okresie, moga przynies¢ w gospodarce niepo-
zadane skutki, zmuszajac panstwo do zakupu prywatnych aktywow, a nawet stop-
niowej nacjonalizacji gospodarki'. Na stabilno$¢ fiskalng gospodarki nalezy zatem
patrze¢ jak na problem dlugookresowy, dlatego przy jej rozwazaniu nie nalezy sku-
pia¢ uwagi na krotkookresowych, jednorazowych czynnikach, ktére mogg powodo-
wacé przejsciowe niekorzystne zmiany w poziomie deficytu lub dtugu publicznego.

Stabilno$¢ fiskalna jest koncepcja uzasadniajaca koniecznosci utrzymania roz-
miaréw dhugu publicznego w rozsadnych granicach, rozumianych jako ,,poziom za-
pewniajacy minimalizacj¢ negatywnych efektow wystepowania dlugu publicznego
i deficytow budzetowych dla gospodarki, ale pozwalajacy jednoczesnie na skutecz-
ne wypehnianie przez panstwo zadan zwigzanych ze stabilizacja gospodarki?. Cho-
dzi zatem przede wszystkim o mozliwo$¢ prowadzenia takiej polityki gospodarczej,

' Ch. Broda, D.E. Weinstein, Happy News From The Dismal Science: Reassessing Japanese Fis-
cal Policy And Sustainability, “NBER Working Paper”, December 2004, no. 10988.

2 P. Wiodarczyk, Stabilnos¢ fiskalna — koncepcja teoretyczna i jej znaczenie praktyczne. Analiza
na przyktadzie panstw grupy wyszehradzkiej 1995-2009, ,Materialy i Studia” NBP, zeszyt nr 256/2011.
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ktora nie grozi utrata wyptacalnosci panstwa. Niewyplacalno$¢ panstwa moze zostac
spowodowana przez nadmierny dtug publiczny, jego akumulacje i wynikajaca z tego
niemozliwo$¢ swobodnego ksztattowania fiskalno-finansowej i monetarnej polity-
ki, prowadzac do destabilizacji calego systemu gospodarczego. Moze to pociggac
za sobg konieczno$¢ gwattownych zmian w dotychczas prowadzonej polityce eko-
nomicznej, powodujac wzrost niepewnosci i ryzyka w gospodarce?®.

Wspolczesnie stabilnosé fiskalna rozumiana jest najczgsciej jako zdolnos¢ sekto-
ra finansow publicznych do kontynuowania dotychczasowej polityki bez naruszania
mi¢dzyokresowego ograniczenia budzetowego sektora publicznego?®. Ograniczenie
to, oznaczajgce rownos¢ aktualnej wartosci dlugu publicznego ze zdyskontowanag
wartoscig przysztych oczekiwanych nadwyzek pierwotnych, zaktada mozliwosé
prowadzenia stabilnych programéw fiskalnych®, nawet w dlugim okresie.

Problem zdefiniowania stabilnos$ci fiskalnej sprowadza si¢ zatem do koniecz-
nosci korzystania przy jej empirycznym opisie z pewnych wskaznikow majacych
te stabilno$¢ wyrazac®. Wedlug Blancharda mozliwo$¢ kontynuowania dotychcza-
sowej polityki, ktora uznana moze by¢ za stabilng, wymaga utrzymania w dtugim
okresie zadtuzenia publicznego w relacji do PKB na stabilnym poziomie’. Rezyg-
nacja z takiej polityki skutkuje niepozadanymi zmianami wskaznika udzialu dlugu
publicznego w PKB. Pozostaje jednak problem, jaki poziom tak ujetego wskazni-
ka zadluzenia publicznego oznaczalby stabilnos¢ fiskalna, a ktorego przekroczenie
oznaczatoby brak tej stabilno$ci? Czy powinien by¢ to poziom jeden dla wszystkich
gospodarek, stosowany w kazdym przypadku, czy raczej ustalany indywidualnie
iuzalezniony od specyficznych cech samego zadtuzenia? Skoncentrowanie si¢ przy
analizie stabilno$ci fiskalnej na wskaznikach majacych ja wyraza¢ wiaze si¢ jednak
z istotnym problemem — niedostrzeganiem prawdziwych przyczyn braku stabilnosci
fiskalnej, jej dtugookresowych skutkoéw dla spoteczno$ci oraz wyzwan, przed jakimi
stoi dana gospodarka w procesie osiggania stabilnosci.

3 Por. W.H. Buiter, Fiscal sustainability, http://www.willembuiter.com/egypt.pdf, 20.09.2012.

4 M. Mackiewicz, Metody weryfikacji stabilnosci fiskalnej — poréwnanie wlasnosci, ,,Bank i Kre-
dyt” 2010, nr 41(2).

> Tamze, s. 92.

¢ Wskaznik uznawany, takze obecnie, za podstawowy dla oceny stabilnosci fiskalnej zapropo-
nowal A. Hansen, ktory traktowal dopuszczalny stosunek dtugu do PKB jako barier¢ dla dtugu pu-
blicznego. E. Domar uznajac, ze dla gospodarki ci¢zar dlugu stanowia przede wszystkim koszty jego
obstugi, stworzy inny wskaznik stabilnosci fiskalnej wyznaczany jako stosunek wysokosci ptatnosci
odsetkowych od dlugu publicznego do rozmiaréw PKB.

7 0.J. Blanchard, Suggestions for a New Set of Fiscal Indicators, “OECD Department of Econom-
ics and Statistics Working Papers”, no. 79, April 1990.
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3. Nieodpowiedzialnos¢ jako przyczyna
braku stabilnosci fiskalnej

Proby zdefiniowania stabilnosci fiskalnej sprowadzane sa czgsto do okreslenia prze-
ciwnej sytuacji. Jak stwierdzit J.M. Keynes, tworca teorii walki z recesjg narzedzia-
mi fiskalnymi, brak stabilnosci fiskalnej bedzie widoczny, gdy ,,zobowigzania pan-
stwa (...) osiaggnely nadmierng cze$¢ dochodu narodowego™. Ale to wihasnie on
podkreslal, ze ,,dobra koniunktura to czas na surowos¢ skarbu panstwa’. Wedtug
A. Afonso, niestabilno$¢ fiskalna to ,,sytuacja stopniowego zwiekszania deficytu bud-
zetowego, ktory zwykle spowodowany jest (w warunkach recesji) stopniowa reduk-
cja przychodow podatkowych lub stopniowym wzrostem ryzyka na rynku obligacji
i konieczno$cig wzrostu premii odsetkowej od dtugu publicznego™!. Tak okre§lona
niestabilno$¢ fiskalna wynika zatem przede wszystkim z powinnosci politykdw pro-
wadzenia odpowiedzialnej polityki fiskalnej i wtasciwego wykorzystania jej funkcji
stabilizacyjnej!! oraz jest zjawiskiem przejsciowym do czasu, gdy dobra koniunktura
doprowadzi do poprawy stanu finanso6w publicznych. Ale takie podejscie oparte jest
na poktadaniu wiary w sumienno$¢, uczciwos¢ i dbatos¢ politykoéw o biezace cele
spoteczne oraz dtugookresowy wzrost spotecznego dobrobytu'?.

Jednak we wspotczesnych gospodarkach brak stabilnosci fiskalnej nie jest zja-
wiskiem koniunkturalnym, lecz dtugookresowym, a politycy nie wykazuja powin-
nosci wlasciwego wykorzystania polityki fiskalnej. Nalezy zatem wskaza¢ na inne
przyczyny niestabilnosci fiskalnej i jej utrwalania si¢ we wspotczesnych gospodar-
kach® niz antycykliczne wykorzystanie polityki fiskalnej. Podkreslaja to adherenci

8 J.M. Keynes, 4 Tract on Monetary Reform, in: The Collected Writings of John Maynard Keynes,
vol. IV, Macmillan, 1971, s. 24, cyt. za: A. Afonso, Fiscal sustainability: the Unpleasant European
case, Finanz Archiv 2005, vol. 61, no. 1.

 Cyt. za: R. Skidelsky, Keynes. Powrot mistrza, Wydawnictwo Krytyki Politycznej, Warszawa
2012, s. 161.

10" A. Afonso, wyd. cyt.

' Oznacza to, ze polityka fiskalna powinna: mie¢ charakter antycykliczny, by¢ niewrazliwa na naci-
skipolityczne, umozliwia¢ sprawnie reagowanie nazmiany zachodzace w sferze realnej. Por. P. Gajewski,
L. Skiba, Problemy polityki fiskalnej Polski na drodze do strefy euro w kontekscie uwarunkowan i do-
Swiadczen innych panstw, NBP, Warszawa 2010, s. 10.

12 Przeciwko wykorzystywaniu dyskrecjonalnej polityki stabilizacyjnej wypowiadato si¢ wielu
ekonomistéw spoza nurtu keynesowskiego. Jednym z takich gloséw jest argument tzw. dynamicznej
niespdjnosci polityki stabilizacyjnej, ktorego autorami sg E. Prescott i F. Kydland. Wedtug nich, nawet
gdy politycy beda prowadzili odpowiedzialng dyskrecjonalng polityke stabilizacyjng i beda wybieraé
optymalne w danym momencie rozwiazanie, nie s3 w stanie zapewni¢ maksymalizacji spotecznej funk-
cji celu. Wynika to z zatozenia racjonalnych oczekiwan. C. Jozefiak, P. Krajewski, M. Mackiewicz,
Deficyt budzetowy. Przyczyny i metody ograniczenia, PWE, Warszawa 2006, s. 33-35.

13'W rozwazaniach $wiadomie pominigto inne przyczyny niestabilno$ci fiskalnej wynikajace np.
z otwarcia gospodarki i szokow zewngtrznych na nig oddziatujacych czy wszelkiego rodzaju zdarzen
losowych, ktorych skutki moga mie¢ dtugookresowe, negatywne konsekwencje dla budzetu i dtugu
publicznego.
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roznych nurtow wspotczesnej ekonomii niezwigzanych z keynesizmem, a szczegol-

nie tych zaliczanych do nowej ekonomii klasycznej i instytucjonalne;j'*.

We wspotczesnych gospodarkach niestabilno$¢ fiskalna jest zatem przede
wszystkim wynikiem nieodpowiedzialnosci politykow w prowadzeniu polityki fi-
skalnej, czyli $wiadomej ich rezygnacji z moralnej powinnosci podejmowania dzia-
fann wlasciwych z punktu widzenia spotecznego. Nieodpowiedzialno$¢ ta objawiac
si¢ moze na rozne sposoby, np.:

* zwigkszeniem wydatkowej strony budzetu w szybszym tempie od wzrostu PKB
(prawo Wagnera'®) wynikajacym z rozrostu funkcji panstwa, ktorych nadmierna
liczba powoduje niewtasciwe i nieefektywne ich wykonywanie;

* brakiem perspektywicznego my$lenia przy podejmowaniu biezacych decyzji do-
tyczacych ponoszonych wydatkéow czy obnizki podatkow, ktore wprawdzie
przynosi¢ mogg obecne, krotkoterminowe korzysci, ale skutkujac deficytem
1 narastaniem dlugu publicznego, obcigzaja przyszte pokolenia, degradujac ich
dobrobyt;

e kierowaniem si¢ celami politycznymi, a nie ekonomicznymi przy tworzeniu
i realizacji polityki fiskalnej, czyli $wiadomym prowadzeniem takiej polityki
makroekonomicznej, ktéra doprowadza do krotkookresowych, przedwybor-
czych wzrostow aktywno$ci w gospodarce (polityczny cykl koniunkturalny'®)
1 niekorzystnych zmian przeptywow w ramach finanséw publicznych;

4 W literaturze przedmiotu wymienia si¢ rézne przyczyny braku stabilno$ci fiskalnej, wskazujac
np. na problem gospodarowania wspdlnymi zasobami, braku konsekwencji czy spojnosci polityki fiskal-
nej w czasie, ktore wystepowa¢ moga w zaleznosci od przyjetego systemu czy sposobu podzialu wia-
dzy na rézne szczeble. Por. S. Krogstrup, C. Wyplosz, 4 common pool theory of deficit bias correction,
“CEPR Discussion Paper” 5866, 2006; L. Liu, S.B. Webb, Laws for Fiscal Responsibility for Subna-
tional Discipline: International Experience, “Policy Research Working Paper”, no. 5587, March 2011;
L. Calmfors, S. Wren-Lewis, What should fiscal councils do?, “Economic Policy”, vol. 26, Issue 68,
October 2011 oraz R. Allen, Fiscal Responsibility Laws: Lessons from International Experience, Gha-
na, IMF, May 24-26, 2012.

15 Wyniki testowania XIX-wiecznego prawa Wagnera we wspOlczesnych gospodarkach znalezé
mozna w: S. Kumar, D.J. Webber, S. Fargher, Wagner s Law Revisited: Cointegration and Causality
tests for New Zealand, “Discussion Papers” 0917, University of the West of England, Department
of Economics 2009, http://www.uwe.ac.uk/bbs/acad/econ/econ.shtml (dostep: 10.03.13); A. Arpaia,
A. Turrini, Government expenditure and economic growth in the EU: long-run tendencies and short-
term adjustment, “European Economy-Economic Papers”, February 2008, no. 300, http://ec.europa.eu/
economy_finance/publications/publication12024 en.pdf (dostep: 11.03.13).

1o Szerzej na temat politycznego cyklu koniunkturalnego i jego empirycznej weryfikacji zob.
w: W.D. Nordhaus, The political business cycle, “Review of Economic Studies” no. 42, April 1975; A.
Drazen, The Political Business Cycle After 25 Years, NBER Macroeconomics Annual 2000, volume 15,
http://www.nber.org/chapters/c11055.pdf (dostep: 17.03.2013); A. Brender, A. Drazen, How Do Budget
Deficits And Economic Growth Affect Reelection Prospects? Evidence From A Large Cross-Section Of
Countries, “NBER Working Paper” 2005, No. 11862; http://www.nber.org/papers/w11862.pdf (dostep:
18.03.2013).
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* naciskami réznych grup interesu (pogon za renta'’), skutkujacymi zwiekszeniem
wydatkoéw publicznych Iub ograniczeniem wptywow budzetowych, ktére nie
wynikajg z wahan cyklicznych, a ,,usztywniaja” budzet panstwa, uniemozliwia-
jac reagowanie na pogorszenie si¢ stanu finansoOw publicznych w okresie spadku
koniunktury, a takze prowadzenie skutecznej polityki fiskalnej adekwatnej do
potrzeb spolecznych;

e 7le funkcjonujacymi instytucjami lub brakiem pewnych instytucji formalnych
i zastgpowaniem ich instytucjami nieformalnymi, ktére przyczyniajg si¢ do
redukcji kosztéw transakcyjnych ponoszonych jedynie przez nieliczne, wybrane
podmioty lub ich grupy, nie stuzgc zapewnieniu wyzszego poziomu dobrostanu
w podobnym stopniu wszystkim jednostkom w danym spoteczenstwie — np.
tworzenie prawa podatkowego pozwalajacego na duzg swobode decyzyjna
urzednikow mogacych szafowac przywilejami (ulgami podatkowymi, dotacjami
czy odroczeniami ptatnoséci podatkowych), udzielanymi w imi¢ realizacji wy-
tacznie prywatnych interesow;

* zjawiskiem asymetrii informacji i wystepowaniem moralnego hazardu na styku
politycy-urzednicy (agenci) oraz urzednicy-podmioty prywatne i wykorzysty-
waniem przez agentow lub prywatne podmioty istniejacych rozwigzan regula-
cyjnych do realizacji wlasnych intereséw negatywnie odbijajacych si¢ na stanie
finanséw publicznych, np. rosngce w Polsce zaleglosci podatkowe przedsie-
biorstw, ktore obcigzane sa karnymi odsetkami nizszymi niz rzeczywiste koszy
kredytow bankowych;

* bledami popelionymi w przesztosci w polityce fiskalnej, ktorych odtozone
w czasie skutki kumulujg si¢ w postaci poglebiania si¢ niestabilnosci, np. zbyt
optymistyczne szacowanie w projektach budzetowych wzrostow PKB, od kto-
rych uzaleznione sg plany przysztych wplywow budzetowych.
Nieodpowiedzialnosci w prowadzeniu polityki fiskalnej probuje si¢ wspotczes-

nie unika¢, wprowadzajac wlasciwe rozwigzania regulacyjne (dobre jakosciowo in-
stytucje formalne), respektowanie ktorych powinno wyeliminowa¢ sktonnos¢ wiadz
publicznych do nadmiernego deficytu i prowadzenia procyklicznej polityki fiskal-
nej, a w ten sposob stabilnosci fiskalnej i zrownowazenia catej gospodarki w dlugim
okresie. Oznacza to, ze zarowno tworcy, jak 1 wykonawcy polityki fiskalnej powinni
by¢ przymuszani tymi regulacjami, pod grozba odpowiednich sankcji, koszty kto-
rych faktycznie ponosi cate spoteczenstwo, do przejecia na powrdt odpowiedzialno-
$ci za swoje decyzje i ich realizacje.

7' W literaturze wymienia si¢ wiele objawow pogoni za rentg dostrzeganych w ramach polityki
fiskalnej. Szerszy ich opis oraz analizg tego zjawiska w réznych krajach znalez¢ mozna w: H. Mohtadi,
T. Roe, Democracy, rent seeking, public spending and growth, “Journal of Public Economics” 2003,
no. 87; K. Angelopoulos, G. Economides, Fiscal policy, rent seeking, and growth under electoral un-
certainty: theory and evidence from the OECD, “Canadian Journal of Economics”, vol. 41, Issue 4, No-
vember 2008; E. llzetzki, Rent-seeking distortions and fiscal procyclicality, “Journal of Development
Economics” 2011, 96(1).
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4. Przymus stabilnosci fiskalnej na przykladzie UE

Deficyt i dtug publiczny tak powszechnie wystgpuja do wielu lat we wspotczesnych
gospodarkach, ze budzet zrbwnowazony oraz niewystepowanie zadtuzenia publicz-
nego staje sie czyms$ osobliwym. A wskazane wyzej mozliwe przyczyny braku sta-
bilnosci fiskalnej probuje si¢ w rdzny sposob eliminowac'®.

Aby polityka fiskalna mogta by¢ wtasciwie wykorzystywana do stabilizacji go-
spodarki w czasie cyklicznych wahan, a nie w innych celach, jedng z pierwszych
propozycji bylo oparcie jej prowadzenia na automatycznych stabilizatorach gospo-
darki. Obecnie w wielu krajach na polityke fiskalng narzuca si¢ takze inne ograni-
czenia swobody jej prowadzenia (reguty), ktore maja zapewnic¢ stabilno$¢ fiskalng
oraz ogranicza¢ ryzyko prowadzenia polityki procykliczne;.

W Unii Europejskiej problem zapewnienia stabilnosci fiskalnej w krajach czton-
kowskich probowano poczatkowo rozwiazac¢, wskazujac w Traktacie z Maastricht
z 1992 r., iz utrzymanie zdrowych finanséw publicznych jest jedng z przewodnich
zasad dziatania panstw cztonkowskich i zobowigzane sa one do unikania nadmier-
nego deficytu®. W protokole 12 do traktatu okreslono, ze osiaggnigcie rownowagi
fiskalnej réwnoznaczne jest z utrzymywaniem deficytu budzetowego ponizej 3%
PKB, a dtugu publicznego (general government sector) ponizej 60% PKB, a zatem
wprowadzono dwie numeryczne reguly fiskalne.

Znaczenie rownowagi fiskalnej wzrosto jeszcze w 1997 r. wraz z przyjeciem
Paku Stabilnosci i Wzrostu?® (PSW), w ktorym zaznaczono m.in., ze kryteria sta-
bilnosci fiskalnej majg spetnia¢ nie tylko kraje kandydujace do Unii Gospodarczej
i Walutowej, ale takze te, ktore juz przyjety euro jako wspdlng walute. Kryteria te
staty si¢ rowniez wyznacznikiem standardéow ,,nominalnej konwergencji” dla kra-
jow kandydujacych do UE.

PSW jest opartym na powyzszych regutach fiskalnych rozwigzaniem instytu-
cjonalnym majacym na celu uniknigcie nadmiernych deficytow oraz zapewnienie
zdrowej sytuacji finansow publicznych. Zobowigzanie krajow UE do spetniania tych
kryteriow miato zapewnic, ze polityka fiskalna bedzie w nich prowadzona na zasa-
dach odpowiedzialnosci nie tylko za poziom zycia obecnych, ale takze przysztych
pokolen. Uzupetiony w 2005 r. PSW zawiera rozwigzania zaroOwno prewencyjne,

¥ G. Kopits na podstawie przeprowadzonych badan stwierdza, ze w celu zapewnienia stabilno$ci
fiskalnej w krajach anglosaskich podstawowy nacisk potozony zostal na przejrzystos¢ polityki fiskalnej
(Australia, Kanada, Nowa Zelandia, Wielka Brytania), a w krajach Europy kontynentalnej na okresle-
nie liczbowych celow, ograniczen i wskaznikach. Por. G. Kopits, Fiscal Rules: Useful Policy Frame-
work or Unnecessary Ornament, “IMF Working Paper”, September 2001; n0.01/145, http://www.imf.
org/external/pubs/ft/'wp/2001/wp01145.pdf (dostep: 15.03.2013).

1 Traktat o Unii Europejskiej, DzU C 191 z 29.7.1992, art. 3a, 104c; http://eurlex.europa.eu/pl/
treaties/dat/11992M/htm/11992M.html (dostep: 15.03.2013).

20 Resolution of the European Council on the Stability and Growth Pact, Amsterdam 17 June
1997, DzU C 236 z 02.08.1997, http://eur-lex.europa.cu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX-
:31997Y0802(01): EN:-HTML (dostep: 15.03.2013).
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jak 1 korekcyjne. Do pierwszych nalezy nalozenie na kraje strefy euro obowigz-
ku corocznego sporzadzania programow stabilnosci, a na panstwa spoza strefy —
programéw konwergencji. Programy te majg zawiera¢ kilkuletni scenariusz zmian
finansow publicznych oraz wskazywaé $redniookresowy cel budzetowy? (MTO),
ktorym jest w ramach pelnego cyklu gospodarczego rownowaga strukturalna lub
nadwyzka. Programy powinny takze zawiera¢ przewidywany sposob korekty ewen-
tualnego deficytu oraz przewidywang wysoko$¢ wskaznika zadtuzenia publicznego.
MTO miaty stanowi¢ narze¢dzie utrzymania dyscypliny fiskalnej, pozwalajac jedno-
czesnie panstwom cztonkowskim na stabilizowanie normalnych, okresowych wa-
han cyklicznych w gospodarce. W ramach wprowadzonej w 2011 r. reformy PSW
dokonano dalszych korekt w jego czesci prewencyjnej, wprowadzajac dodatkowe
kryterium oceny postepu krajow UE w kierunku swoich MTO, w postaci analizy
sciezki wzrostu wydatkow publicznych, skorygowanych o dyskrecjonalne dziatania
po stronie dochodéw (wydatki netto)*?. Wprowadzenie wymogu tej analizy miato
zapewnic¢, ze nadzwyczajne dochody budzetowe uzyskiwane w okresie cyklicznej
poprawy koniunktury beda stuzyty do redukcji dtugu publicznego.

Do Rady Unii Europejskiej nalezy obowiazek monitorowania programow sta-
bilnosci 1 uzycia elementow korekcyjnych PSW, czyli skierowania ostrzezen przed
wystgpieniem nadmiernego deficytu lub zalecen podjecia efektywnych dziatan ko-
rygujacych, gdy wystgpi rozbieznos¢ migdzy stanem finanséow publicznych a MTO.
Do 2011 r. na czg$¢ korekcyjng PSW sktadata si¢ zatem procedura dyscyplinujaca,
zwana procedurg nadmiernego deficytu (EDP) i zwigzana z nig mozliwo$¢ zastoso-
wania sankcji za nieprzestrzeganie kryterium deficytu, w postaci nieoprocentowane-
go depozytu lub grzywny. Cz¢s$¢ korekcyjna PSW nie zawierata zatem odniesien do
nieprzestrzegania drugiego z kryteriow stabilnosci fiskalnej. Dopiero we wprowa-
dzonych w 2011 r. korektach do PSW potozono wigkszy nacisk na ksztattowanie si¢
wysokosci dtugu publicznego poprzez zoperacjonalizowanie tego drugiego z trakta-
towych kryteriow stabilizacji fiskalnej. Od tego czasu kryterium dlugu publicznego
stato si¢ tak samo wazne jak kryterium deficytu. A w stosunku do panstw prze-
strzegajacych kryterium deficytu, ale z nadmiernym zadtuzeniem publicznym, prze-
widziano mozliwo$¢ wszczecia procedury EDP, po analizie dodatkowych istotnych
czynnikow wptywajacych na dynamike i poziom dlugu. W odniesieniu do panstw

2l Te rozwigzania prewencyjne wprowadzito Rozporzadzenie nr 1466/97/WE w sprawie wzmoc-
nienia nadzoru nad pozycjami budzetowymi oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych — okre-
slane mianem ,,prewencyjnego ramienia Paktu”. Jego nowelizacja z 2005 r. wprowadzita odr¢bne mini-
malne wartosci referencyjne MTO dla kazdego z panstw czlonkowskich UE poza Wielka Brytania. Dla
Polski zostat on ustalony na poziomie -1% PKB. Przyjmujac do oceny stabilnosci fiskalnej wielko$é
strukturalnego salda finansow publicznych (skorygowanego o wahania cykliczne), ktore nie powinno
przekracza¢ 0,5-1,0% PKB, zdecydowano posrednio, ze polityka fiskalna w krajach cztonkowskich
powinna by¢ prowadzona z wykorzystaniem automatycznych stabilizatorow koniunktury.

2 Reforma zarzqdzania gospodarczego w UE — analiza rozwigzan przyjetych w ramach tzw.
6-paku, NBP, http://www.nbp.pl/publikacje/integracja_europejska/6-pak.pdf (dostep: 16.03.2013).
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strefy euro, wobec ktorych zastosowano by EDP, wprowadzono dodatkowe sankcje
finansowe.

W $lad za coraz bardziej restrykcyjnymi wymaganiami regulacyjnymi PSW
szly decyzje poszczegdlnych panstw o stosowaniu narodowych regut fiskalnych,
w szczegolnosei regul numerycznych, dotyczacych salda budzetowego, dlugu, wy-
datkéw lub przychodow finansow publicznych?. Zaczeto takze w roézny sposob
usprawnia¢ procedury budzetowe i pracowa¢ nad wprowadzaniem niezaleznych in-
stytucji fiskalnych, tzw. straznikow fiskalnych. Wszystko to miato zapewni¢ wiek-
szg transparentno$¢ realizowanej polityki fiskalnej 1 eliminowa¢ nieodpowiedzial-
no$¢ w procesie jej prowadzenia.

W ciagu lat PSW i opisane powyzej jego korekty oraz narodowe reguly fiskalne
nie przynosity jednak spodziewanych efektow w postaci zwigkszenia odpowiedzial-
nosci politykéw z krajow UE za stabilno$¢ fiskalng. Juz w okresie spowolnienia
gospodarczego z lat 2001-2003 wiele krajow przekroczyto progi numerycznych re-
gut fiskalnych (w tym 10 krajow strefy euro) i, pomimo ze objete zostaly procedurg
nadmiernego deficytu, nie zdotalty go ograniczy¢. Nie nalozono takze na te kraje
sankcji przewidzianych w PSW, pomimo staran Komisji Europejskiej. Niewyko-
rzystanie ramienia korekcyjnego PSW do przymuszenia krajow do prowadzenia
odpowiedzialnej polityki fiskalnej spowodowato, ze takze po roku 2005, w ktorym
wprowadzono korekty uelastyczniajace stosowanie regut fiskalnych, w kolejnych
krajach UE (w tym az w 14 krajach strefy euro) nastapito pogorszenie sytuacji fi-
nansoéw publicznych. Niektore z nich z checi unikni¢cia sankcji wynikajacych z pro-
cedury nadmiernego deficytu, stosujac kreatywna ksiegowos¢, podawaty niepraw-
dziwe dane statystyczne o faktycznie panujacej w nich sytuacji. Kolejne korekty
PSW wprowadzajace w 2011 r. nowe zasady wzmacniania dyscypliny finansowe;j
w krajach UE takze nie przyniosty poprawy, gdyz w lutym 2012 roku nadmier-
ny deficyt zanotowano w 23 krajach UE. Natomiast na koniec grudnia tego roku
14 krajow UE nie spelniato kryterium deficytu, a w 13 dhug publiczny przekraczat
60% PKB*.

W 2012 r., w zwiazku z nieprzestrzeganiem obowigzujgcych regut fiskalnych
oraz trudno$ciami z egzekwowaniem dyscypliny fiskalnej, takze w wielu panstwach
strefy euro, wprowadzono obowiazujacy od 1 stycznia 2013 r. Traktat o stabilno$ci,
koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej (traktat, pakt fiskalny),
majacy na celu zwigkszenie kontroli nad pilnowaniem dyscypliny fiskalnej. Pomimo
ze dotyczy on finanséw publicznych panstw w strefie euro, okreslany jest mianem
Paktu euro plus, gdyz ratyfikowato go 25 krajow UE, z wyjatkiem Wielkiej Bryta-

2 Tch liczba wzrosta od 13 w 1990 1. do 77 w roku 2011. Por. The fiscal rules database, Komisja Eu-
ropejska, http://ec.europa.eu/economy_finance/db_indicators/fiscal governance/fiscal rules/index
en.htm (dostep: 16.03.2013).

2 Wedtug danych European Economic Forecast — Winter 2013, Commission Staff Working Doc-
ument 1/2013, http://ec.europa.cu/economy _finance/publications/european_economy/2013/pdf/eel
en.pdf (dostep: 16.03.2013).
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nii i Czech. Traktat ten wprowadzit tzw. ztota regute, ktora powinna by¢ zapisana
w unormowaniach prawnych kazdego z przyjmujacych go krajow (najlepiej rangi
konstytucyjnej), wedhug ktorej roczny deficyt strukturalny powinien odpowiadacd
MTO dla danego panstwa, okreslonemu w zmienionym PSW, a nie moze przekro-
czy¢ 0,5% nominalnego PKB. Znaczne odchylenia od MTO lub $ciezki dostoso-
wawczej prowadzacej do tego celu powoduja automatycznie uruchomiony mecha-
nizm korygujacy. W przypadku gdy dtug publiczny danego kraju przekracza wartos¢
60% PKB, pakt fiskalny przewiduje, ze kraj ten zobowigze si¢ do zmniejszenia go
w tempie wynoszacym $rednio 5% rocznie. Sankcja za przekroczenie tych regut ma
by¢ automatycznie naktadana kara w wysokosci do 0,1% PKB, a o jej wysokos$ci ma
decydowac Trybunat Sprawiedliwosci UE. Kwoty kar nalozone na kraje strefy euro
zasilg fundusz ratunkowy strefy (Europejski Mechanizm Stabilnosci) lub budzet UE
w przypadku kar zaptaconych przez pozostate kraje UE. Komisja Europejska zwigk-
sza takze kontrole dyscypliny budzetowej w panstwach, ktore przyjety pakt fiskalny,
a przedstawiciele rzadoéw kazdego z panstw strefy euro majg spotykac si¢ cyklicznie,
by okresla¢ dla finanséw publicznych niezbedne dzialania stabilizacyjne i sta¢ na
strazy regut ustanowionych w traktacie®.

5. Podsumowanie

Od wielu lat politycy, nie poczuwajac si¢ do powinnosci podejmowania decyzji
zgodnych z biezacymi celami spolecznymi (wynikajacymi z cyklicznych wahan ak-
tywnosci) oraz z dlugookresowym wzrostem spolecznego dobrobytu, wykorzysty-
wali mozliwo$¢ procyklicznego oddziatywania na gospodarke instrumentami polity-
ki fiskalnej. W konsekwencji tych nieodpowiedzialnych dziatan nawet w okresach
wzrostu koniunktury pogarszaty si¢ salda publicznych budzetéw i narastal dlug pu-
bliczny, przynoszac w dlugim okresie negatywne skutki dla spotecznego dobrobytu.

Problem stabilno$ci fiskalnej i skutkow jej braku nie jest zatem nowy, cho¢
nasilit si¢ w wielu krajach UE w okresie kryzysu 2008+. Kryzys ten uswiadomit
spoteczenstwom i rzadzacym konieczno$¢ prowadzenia bardziej odpowiedzialnej
oraz przejrzystej polityki fiskalnej, opartej na regutach obowigzujacych przeciez od
wielu juz lat kraje nalezace do tej wspolnoty. Te ograniczenia polityki fiskalnej na-
lezy traktowac¢ jako narzedzia przymusu majace naktania¢ do zachowania zgodnego
z oczekiwaniami, a w razie ich nierespektowania zagrozonego rozmaitymi sankcja-
mi. Do$wiadczenia krajow UE wskazujace na koniecznos$¢ zaostrzania, w ramach
kolejnych zmian PSW, regut polityki fiskalnej pozostawiaja jak na razie pewne
watpliwosci, co do ich skutecznosci. By¢é moze ostatnie zmiany regut fiskalnych
wprowadzone Paktem euro plus 1 nieuchronno$¢ sankcji za ich nieprzestrzeganie

% Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzqdzaniu w unii gospodarczej i walutowej, http://europe-
an-council.europa.eu/media/639256/16 - tscg.pl.12.pdf (dostep: 18.03.2013).
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przywroca polityce fiskalnej jej antycykliczny charakter. Na mozliwos¢ doglebne;j
oceny efektow tych zmian nalezy jednak nieco zaczekac.

Literatura

Afonso A., Fiscal sustainability: the unpleasant European case, “FinanzArchiv” 2005, vol. 61, no. 1.

Allen R., Fiscal Responsibility Laws: Lessons From International Experience, Ghana, IMF, May 24-
-26,2012.

Angelopoulos K., Economides G., Fiscal policy, rent seeking, and growth under electoral uncertainty:
theory and evidence from the OECD, “Canadian Journal of Economics”, Vol. 41, Issue 4, Novem-
ber 2008.

Arpaia A., Turrini A., Government expenditure and economic growth in the EU: long-run tendencies
and short-term adjustment, “European Economy-Economic Papers”, February 2008, no. 300,
http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/publication12024 en.pdf.

Blanchard O.J., Suggestions for a New Set of Fiscal Indicators, OECD Department of Economics and
Statistics Working Papers, No.79, April 1990.

Brender A., Drazen A., How Do Budget Deficits And Economic Growth Affect Reelection Prospects?
Evidence From A Large Cross-Section Of Countries, “NBER Working Paper” 2005, no. 11862;
http://www.nber.org/papers/w11862.pdf.

Broda Ch., Weinstein D.E., Happy News From The Dismal Science: Reassessing Japanese Fiscal Poli-
¢y And Sustainability, “NBER Working Paper”, December 2004, No. 10988.

Buiter W.H., Fiscal sustainability, http://www.willembuiter.com/egypt.pdf, 20.09.2012.

Calmfors L., Wren-Lewis S., What should fiscal councils do?, “Economic Policy”, October 2011, vol.
26, Issue 68.

Drazen A., The Political Business Cycle After 25 Years, NBER Macroeconomics Annual 2000, Volume
15, http://www.nber.org/chapters/c11055.pdf. EN:HTML.

European Economic Forecast — Winter 2013, Commission Staff Working Document 1/2013, http://
ec.europa.cu/economy_finance/publications/european_economy/2013/pdf/eel en.pdf.

Gajewski P., Skiba L., Problemy polityki fiskalnej Polski na drodze do strefy euro w kontekscie uwarun-
kowan i doswiadczen innych panstw, NBP, Warszawa 2010.

Tlzetzki E., Rent-seeking distortions and fiscal procyclicality, “Journal of Development Economics”
2011, 96(1).

Jozefiak C., Krajewski P., Mackiewicz M., Deficyt budzetowy. Przyczyny i metody ograniczenia, PWE,
Warszawa 2006.

Kopits G., Fiscal Rules: Useful Policy Framework or Unnecessary Ornament, IMF Working Paper,
No.01/145, September 2001; http://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2001/wp01145.pdf.

Krogstrup S., Wyplosz C., 4 common pool theory of deficit bias correction, “CEPR Discussion Paper”
2006, no. 5866.

Kumar S., Webber D.J., Fargher S., Wagner's Law Revisited: Cointegration and Causality Tests for New
Zealand, Discussion Papers 0917, University of the West of England, Department of Economics
2009, http://www.uwe.ac.uk/bbs/acad/econ/econ.shtml.

Liu L., Webb S.B., Laws for fiscal responsibility for subnational discipline: international experience,
“Policy Research Working Paper”, March 2011, no. 5587.

Mackiewicz M., Metody weryfikacji stabilnosci fiskalnej — porownanie wilasnosci, ,,Bank i Kredyt”
2010, nr 41(2).

Mohtadi H., Roe T., Democracy, rent seeking, public spending and growth, “Journal of Public Econom-
ics” 2003, no. 87.



Stabilno$¢ fiskalna jako przymus w polityce fiskalnej 271

Nordhaus W.D., The political business cycle, “Review of Economic Studies”, April 1975, no. 42.

Reforma zarzqdzania gospodarczego w UE — analiza rozwigzan przyjetych w ramach tzw. 6-paku, NBP,
http://www.nbp.pl/publikacje/integracja_europejska/6-pak.pdf.

Resolution of the European Council on the Stability and Growth Pact, Amsterdam 17 June 1997, DzU
C 236 2 02.08.1997, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ=CELEX:31997Y0802(01).

Skidelsky R., Keynes. Powrot mistrza, Wydawnictwo Krytyki Politycznej, Warszawa 2012.

The fiscal rules database, Komisja Europejska, http://ec.europa.ecu/economy_finance/db_indicators/
fiscal governance/fiscal rules.htm.

Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzqdzaniu w unii gospodarczej i walutowej, http://european-coun-
cil.europa.eu/media/639256/16 - tscg.pl.12.pdf.

Traktat o Unii Europejskiej, DzZU C 191 z 29.7.1992, art. 3a, 104c; http://eurlex.europa.eu/pl/treaties/
dat/11992M/htm/11992M.html.

Wiodarczyk P., Stabilnos¢ fiskalna — koncepcja teoretyczna i jej znaczenie praktyczne. Analiza na przy-
ktadzie panstw grupy wyszehradzkiej 1995-2009, ,,Materiaty i Studia” NBP, Zeszyt nr 256/2011.

FISCAL STABILITY AS A COERCION IN FISCAL POLICY

Summary: The recent financial crisis and accompanying economic slowdown has led to a
significant deterioration of public finances and fiscal instability in many countries. However,
the main reason for this situation was not the financial crisis, but earlier than it government
irresponsibility, which manifested in many countries by the use of fiscal policy for any
purpose other than to stabilize the economy. The purpose of this paper is to show that in
modern economies, fiscal sustainability is not considered by politicians as their duty, but has
become a coercion, formally imposed by various regulations, which were placed on the levels
of the international groups and nations. To describe this problem examples of regulations in
the European Union were presented.

Keywords: deficit, public debt, fiscal policy, fiscal sustainability.



