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»PAKT FISKALNY” A POLITYKA FISKALNA

Streszczenie: Artykut przedstawia nowe elementy regut fiskalnych dla krajow UE zawarte
w tzw. pakcie fiskalnym. Pokazuje zmiane polityki fiskalnej w Polsce z ekspansywnej anty-
cyklicznej w latach 2003-2004 na ekspansywna procykliczna w latach 2010-2011 na skutek
wzmocnienia regut fiskalnych. ,,Pakt fiskalny” daje mozliwos¢ stabilnej polityki fiskalnej na
szczeblu krajowym poprzez wprowadzenie konstytucyjnej reguty strukturalnej rownowagi
budzetowe;.

Stowa kluczowe: reguly fiskalne, miary deficytu strukturalnego, polityka fiskalna.

1. Wstep

Zgodnie z Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej panstwa cztonkowskie
uznaja swoja polityke gospodarcza za przedmiot wspdlnego zainteresowania, a ich
polityka budzetowa jest dyktowana potrzebg zachowania zdrowych finanséw pu-
blicznych. Swiatowy kryzys gospodarczy i finansowy pokazat stabosci zarzadzania
gospodarczego i budzetowego w unii gospodarczej i walutowej. W grudniu 2011 r.
zreformowano po raz kolejny Pakt Stabilnosci i Wzrostu (PSW). Niektorzy ekono-
misci krytykujg pakt i wzywajg do likwidacji prawa odnoszacego sie do jego zapisu'.
Obroncy PSW tymczasem podkreslaja jego wazna role, jaka odgrywa w koordynacji

' H. Enderlein, Break it, dont fix it!’, “Journal of Common Market Studies” 2004, nr 42(5),
s. 1039-1046; D. Gros (red.), The nine lives of the Stability Pact, Centre for European Policy Studies,
Brussels 2004, s. 3-15; D. Gros (red.), The Maastricht dog that lost its bark, “The International Econ-
omy” 2005, nr 19(1), s. 12-15; B. Eichengreen, C. Wyplosz, The stability pact: more than a minor
nuisance?, “Economic Policy” 1998, nr 26, s. 67-113; Posen A., Why the pact has no impact, “The
International Economy” 2005a, nr 34 19(1): 8-11; A. Posen, Can rubinomics work in the eurozone?,
[w:] A. Posen (red.), The Euro at Five: Ready for a Global Role?, Institute for International Economics,
Washington, D.C. 2005, s. 123-140.
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makroekonomicznej?. Inni ekonomisci wzywaja do reform PSW?. Niezaleznie od
statusu tej debaty pakt jest wcigz obowiazujacym prawem UE i w najblizszej przy-
sztosci bedzie czes$cig podstawowe] architektury koordynacji polityki fiskalnej
w UE*. Wzmocnienie regut fiskalnych jest kontynuowane. Komisja Europejska za-
proponowata w dniu 23 listopada 2011 r. dwa kolejne akty prawne majace na celu
wzmocnienie mechanizméw nadzoru w strefie euro® sktadajace si¢ na tzw. pakt fi-
skalny. Na podstawie analizy danych Komisji Europejskiej z jesieni 2011 widacé, ze
w latach 2012-2013 tylko cztery kraje majg by¢ w stanie sprosta¢ postanowieniom
wzmocnionego PSW, tzn. jednoczesnie spetnia¢ kryterium deficytu strukturalnego
na poziomie 1% PKB i dlugu publicznego o wartosci referencyjnej 60% PKB. Maja
to by¢ Luksemburg, Finlandia, Butgaria i Szwecja®.

,,Pakt fiskalny” wymaga od krajow cztonkowskich UE spetnienia kryterium de-
ficytu strukturalnego na poziomie 0,5% PKB, o ile przekroczyly warto$¢ referen-
cyjng dtugu publicznego 60% PKB. Dla panstw, ktérych dtug publiczny jest ponizej
wartosci referencyjnej, dolny putap dla deficytu strukturalnego wynosi 1% PKB.
Trwato$¢ spetiania kryterium deficytu i dlugu publicznego zalezy od wielu czyn-
nikow, migdzy innymi od tempa wzrostu gospodarczego’, konsekwentnej 1 twar-

2 M. Artis, M. Buti, Setting Medium-Term Fiscal Targets in EMU, [w:] A. Brunila, M. Buti,
D. Franco (red.), The Stability and Growth Pact, New York 2001: Palgrave, s. 25; R. Beetsma, Does the
EMU Need a Stability Pact?, [w:] A. Brunila, M. Buti, D. Franco (red.), The Stability and Growth Pact,
New York 2001: Palgrave; M. Buti, G. Giudice, Maastricht s fiscal rules at ten: an assessment, “Journal
of Common Market Studies” nr 40(5) 2002, s. 823-848; M. Buti, L. Pench, Why do large countries flout
the stability pact? And what can be done about it?, “Journal of Common Market Studies” 42(5) 2004,
s. 1025-1032.

3 A. Fatas (red.), Stability and Growth in Europe: Towards a Better Pact , Centre for Economic
Policy Research, London 2003; L. Fingland, S. Bailey, The EU'S stability and growth pact: its credibili-
ty and sustainability, Public Money & Management 2008, nr 28(4); J.D. Savage, A. Verdun, Reforming
Europe’s stability and growth pact: Lessons from the American experience in macrobudgeting, “Re-
view of International Political Economy” 2007, nr 14(5), s. 842-867.

4 M. Heipertz, A. Verdun, The stability and growth pact — theorizing a case in European integra-
tion, “Journal of Common Market Studies” 2005, nr 43(5), s. 985-1008.

5 Pakiet ten sktada si¢ z dwoch wnioskow dotyczacych: rozporzadzenia Parlamentu Europe-
jskiego i Rady w sprawie wspdlnych przepisow w zakresie monitorowania i oceny wstepnych planéw
budzetowych i zapewnienia korekty nadmiernego deficytu panstw czionkowskich w strefie euro
[nr 0386/2011 z dn. 23.11.13] i rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wzmocnie-
nia nadzoru gospodarczego i budzetowego nad panstwami cztonkowskimi strefy euro dotknietymi lub
zagrozonymi powaznymi trudno$ciami w odniesieniu do ich stabilnosci finansowej [nr 0385/2011
zdn. 23.11.13].

¢ 1. Wojciechowska-Toruniska, Wypelnianie postanowien Paktu Stabilnosci i Wzrostu w niestabil-
nym otoczeniu gospodarczym, [w:] T. Famulska, A. Walasik, Finanse w niestabilnym otoczeniu — dy-
lematy i wyzwania, Finanse publiczne, Studia Ekonomiczne nr 108, Zeszyty Naukowe Wydziatowe,
Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach, Katowice 2012, s. 560.

" Standardowo uwaza si¢, ze ograniczanie deficytu budzetowego jest zwigzane z tempem wzrostu
gospodarczego. Mozna to wyrazi¢ formula: d = g b, gdzie d — wskaznik deficytu budzetowego w %
PKB, g — dynamika wzrostu gospodarczego, b — wskaznik dtugu publicznego w % PKB (0,03 = 0,05
x 0,6). Wowczas tylko przy wzroscie gospodarczym 5% mozna osiggnac¢ progowe wartosci deficytu
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dej polityki fiskalnej oraz zmiany struktury wydatkow publicznych®. Z kolei rodzaj
polityki fiskalnej moze zaleze¢ od rodzaju regut fiskalnych’. Dobrg miarg dziatan
podejmowanych przez wiladze fiskalne jest saldo budzetowe skorygowane cyklicz-
nie, w ktorym efekty cyklu koniunkturalnego zostaty usuniete statystycznie'®. Celem
artykutu jest przedstawienie rodzaju polityki fiskalnej Polski ze wzgledu na miary
salda budzetowego skorygowanego cyklicznie w dwoch okresach: przed przysta-
pieniem Polski do UE i po przystapieniu do UE ze szczegdlnym uwzglednieniem
okresu wprowadzenia wzmocnionych, nowych regut fiskalnych w postaci tzw. paktu
fiskalnego.

2. Nowe elementy regul fiskalnych
zawarte w tzw. pakcie fiskalnym

W dniu 2 marca 2012 r. dwadzie$cia pi¢¢ panstw cztonkowskich podpisato Traktat o
stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w unii gospodarczej i walutowej (zwany dalej
Htraktatem o stabilno$ci”), obejmujacy pakt fiskalny (tytut IIT)!!. Aby traktat mogt
wejsé w zycie, musiato go ratyfikowa¢ dwanascie panstw cztonkowskich strefy
euro. W dniu 21 grudnia 2012 r. Finlandia jako dwunaste panstwo ztozyta akt ratyfi-
kacji. Traktat stabilno$ci wszedt w zycie 1 stycznia 2013 r. Pakt fiskalny wprowadza
nowe elementy do regut fiskalnych na poziomie narodowym i wzmacnia postano-
wienia Paktu Stabilnosci i Wzrostu. Oczekuje sig, ze postanowienia paktu zostang
wprowadzone w krajach cztonkowskich do 2014 r.

Wymogi paktu fiskalnego odnosza si¢ do reformy Paktu Stabilnosci i Wzrostu
(pakiet szesciu wnioskow ustawodawczych, tzw. szesciopak), zwickszajacej krajowa
odpowiedzialno$¢ za unijne ramy nadzoru. Pakt fiskalny podobnie jak PSW odwo-
huje si¢ do istniejacych juz poje¢ nadzoru budzetowego, w tym ,,sredniookresowego
celu budzetowego” i ,,$ciezki dostosowania do tego celu”, ,,znacznych odchylen”
1 ,,wyjatkowych okoliczno$ci”. Tabela 1 zawiera nowe elementy regul fiskalnych
zawarte w ,.traktacie stabilnosci”.

budzetowego 3% PKB i dtugu 60% PKB. P. De Gruawe, Unia Walutowa, PWN, Warszawa 2003,
s. 147.

8 1. Ciak, Wypelnianie finansowych wymogéw Traktatu Maastricht w krajach strefy euro w Pol-
sce, ,,Bank 1 Kredyt” 2003, nr 8, s. 35.

% E.C. Prescott, F. Kydland, Rules rather than discretion: the inconsistency of optimal plans,
“Journal of Political Economy” 1977, nr 85: University of Chicago Press, s. 473-492.

10 M. Mackiewicz, Reakcje polityki fiskalnej na wahania koniunkturalne — przyczyny zréznicowa-
nia, ,,Bank i Kredyt” 2006, nr 10, s. 4.

"W polskiej wersji ,,traktatu o stabilno$ci” czg$¢ 111 jest zatytutowana ,,Pakt budzetowy”.
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Tabela 1. Nowe elementy regut fiskalnych na poziomie narodowym zawarte w ,,pakcie fiskalnym”

Narodowa reguta deficytu strukturalnego. Podstawowa innowacja paktu fiskalnego jest wymog wpi-
sania narodowej reguty deficytu strukturalnego do ustawodawstwa krajowego, najlepiej do konsty-
tucji. Roczne saldo strukturalne sektora instytucji rzadowych i samorzadowych moze mie¢ mak-
symalny putap 0,5% PKB w cenach rynkowych. Umawiajace si¢ strony moga tymczasowo odej$¢
od swojego odpowiedniego celu $redniookresowego lub $ciezki dostosowawczej do niego jedynie w
wyjatkowych okolicznosciach. Gdy diug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w stosunku
do produktu krajowego brutto w cenach rynkowych pozostaje wyraznie ponizej 60% i przy niskim
ryzyku utraty dtugookresowe;j stabilnosci finanséw publicznych, dolny putap celu sredniookresowe-
go okreslonego moze odpowiadac deficytowi strukturalnemu wynoszacemu najwyzej 1,0% PKB.

Silniejsze wzmocnienie narodowych regut. Nowos¢é polega na tym, ze umawiajace si¢ strony wprowa-
dzaja do prawa krajowego przepisy w sprawie mechanizmu korygujacego, ktory ma by¢ uruchamiany
automatycznie w przypadku stwierdzenia znacznych odchylen od celu sredniookresowego lub $ciezki
dostosowania prowadzacej do tego celu (art. 3 T/SCG/pl 11). Zgodnie z traktatem o stabilno$ci me-
chanizmy korygujace staja si¢ skuteczne w prawie krajowym ,,na mocy wigzacych i trwatych
przepisow krajowych, w miar¢ mozliwosci rangi konstytucyjnej, lub w inny sposob gwarantujacych
pelne poszanowanie i przestrzeganie tych zasad w catym toku krajowych procedur budzetowych”.
Status prawny mechanizmow korygujacych powinien by¢ taki, aby regulujace je przepisy nie mogly
zosta¢ zmienione w drodze zwyklej ustawy budzetowej. Jednoczesnie mechanizm korygujacy ,,nie
moze narusza¢ uprawnien parlamentéw narodowych”. Cechy te maja na celu zadbanie o to, aby za-
sady fiskalne skutecznie wplywatly na krajowe polityki budzetowe, przy jednoczesnym zachowaniu
podstawowych praw parlamentarnych.

Nowa reguta deficytu budzetowego na poziomie ponadnarodowym. Pakt fiskalny zawiera uzgodnie-
nia dotyczace kontynuacji redukcji dlugu publicznego do 60% PKB. Roczne zmniejszanie go powin-
no wynosi¢ nie mniej niz jedng dwudziesta pomigdzy rzeczywistym poziomem dhugu a zamierzonym
i powinno rozpocza¢ si¢ trzy lata po zaprzestaniu procedury nadmiernego deficytu wzgledem danego
kraju (art. 4 T/SCG/pl 11).

Szersze kryteria i bardziej automatyczne natozenie procedury nadmiernego deficytu.,,Istnienie nad-
miernego deficytu na skutek naruszenia kryterium dlugu bedzie stwierdzane zgodnie z procedura
okreslona w artykule 126 Traktatu o funkcjonowaniu UE” (art 4. T/SCG/pl). Panistwo, ktore jest ob-
jete procedura nadmiernego deficytu, bedzie musiato wprowadzi¢ program partnerstwa budzetowego
i gospodarczego. Program ten powinien zawiera¢ szczegdtowy ,,opis reform strukturalnych, ktore
musza zosta¢ przyjete i wdrozone w celu zapewnienia skutecznej i trwalej korekty jej nadmiernego
deficytu. Tres¢ i forme takich programéw okresla prawo Unii Europejskiej. Przekazywanie tych pro-
gramow Radzie Unii Europejskiej i Komisji Europejskiej do zatwierdzenia oraz ich monitorowanie
bedzie si¢ odbywaé zgodnie z obowigzujacymi procedurami nadzoru w ramach paktu stabilnosci 1
wzrostu” (art. 5 T/SCG/pl). Wdrazanie programu partnerstwa budzetowego i gospodarczego oraz
zgodnych z nim rocznych planéw budzetowych bedzie monitorowane przez Rad¢ Unii Europejskiej
i Komisje Europejska.

7Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzqdzaniu w Unii
Gospodarczo-Walutowej (T/SCG/pl 11), www.sejm.gov.pl, dostgp: 27 lutego 2013 .

3. Miary deficytu zwigzane z postanowieniami ,,paktu fiskalnego”

Saldo budzetowe skorygowane o wahania cykliczne jest podstawowa miara, na pod-
stawie ktorej Komisja Europejska ocenia dostosowania fiskalne krajow UE. W lite-
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raturze teoretycznej juz od lat czterdziestych ubieglego stulecia rozroznia si¢ deficy-
ty strukturalne i deficyty cykliczne'?. Ustawa o finansach publicznych nie definiuje
ani deficytu strukturalnego, ani cyklicznego, ale okresla deficyt rzeczywisty'?. Poni-
zej dokonano krotkiego wyjasnienia miar salda strukturalnego.

Deficyt strukturalny to kategoria hipotetyczna zaktadajaca wielko$¢ ujemnego
salda dochodéw i wydatkow zrealizowanych przy pelnym wykorzystaniu zdolno$ci
wytworczych gospodarki'®. Inaczej jest to deficyt, ktory wystapitby w gospodarce
przy pelnym zatrudnieniu. Wéwcezas wpltyw czynnikéw cyklicznych na wielko$¢
deficytu zostaje wyeliminowany. Wielkos$¢ deficytu strukturalnego uzyskuje sie, es-
tymujac funkcje reakcji wydatkéw 1 dochodow i obliczajac, jak ksztaltowatyby sig
te wielkosci przy potencjalnym PKB i pelnym zatrudnieniu®. W literaturze ekono-
micznej zamiast pojecia deficytu strukturalnego uzywa si¢ rowniez pojec : deficyt
skorygowany o wahania cykliczne i deficyt przy pelnym zatrudnieniu. Koncepcja
salda skorygowanego o wahania cykliczne (cyclically adjusted budget — w skrocie
CAB) miata da¢ podstawy do bardziej realistycznej oceny charakteru polityki fi-
skalnej, pozwalajac uwzgledni¢ rozmiary tej czgsci deficytu, ktora spowodowana
jest wahaniami koniunktury. Podstawowym zatozeniem CAB jest, ze wlasciwoscia
gospodarki sa cykliczne, regularne wahania poziomu aktywnosci wokdt powolnie
zmieniajacego sie trendu'®.

Deficyt pierwotny w odniesieniu do deficytu strukturalnego to tzw. deficyt struk-
turalny pierwotny (cyclically adjusted primary budget balance — CAPBB), ktory zo-
stat oczyszczony nie tylko z elementu cyklicznego, ale rowniez z ptatnosci odsetek
od zadhluzenia. Deficyt ten pokazuje jednoczesnie, jak duza czgs¢ deficytu wynika
z biezacej polityki rzadu'? oraz jak duza cze$¢ jest skutkiem zasztosci, czyli skali
zadtuzenia.

12°A. Wernik, Finanse publiczne — perspektywa 2020, [w:] U. Plowiec, Innowacyjna Polska
w Europie 2020 r. Szanse i zagrozenia trwatego rozwoju, PTE, Warszawa 2010, s. 3; S. Owsiak (red.),
Rownowaga budzetowa. Deficyt budzetowy, diug publiczny, WN PWN, Warszawa 1995, s. 57.

13 Deficyt rzeczywisty jest faktyczng roznicg migdzy dochodami i wydatkami w danym roku
budzetowym (Z. Zidtkowska, Finanse publiczne, teoria, zastosowanie, Wyzsza Szkota Bankowosci,
Poznan 2000, s. 233; R.E. Hall, J.B. Taylor, Makroekonomia, teoria, funkcjonowanie i polityka, Wy-
dawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 392; U. Kosterna, Deficyt budzetu panstwa i jego skutki
ekonomiczne, CASE, PWN, Warszawa 1995, s. 13).

14 7. Ziotkowska, wyd. cyt., s. 233.

'3 R.E. Hall, J.B. Taylor, wyd. cyt., s. 392.

16 Jak dodaje Edward Gramlich: ,,natura wahan cyklicznych czy trendéw sekularnych wplywaja-
cych na rozmiary produkcji moze by¢ w danym czasie nieznana. (...) Dokonywanie cyklicznej korekty
stanu budzetu wydaje si¢ sensowne, ale musi by¢ realizowane w sposob, ktory nie wigze si¢ z oceng
pojawiajacych si¢ ,,szokow” jako statych badz czasowych ani z ocena, czy produkcja powroci czy nie
do jakiegos$ normalnego poziomu”. E.M. Gramlich, Fiscal indicators , OECD Departament of Econom-
ics and Statistics, Working Papers 1990, nr 80, s. 12.

17 Jak dodaje Momigliano ,,...saldo skorygowane o wahania cykliczne moze odgrywac wazna role
w szacowaniu i okres$laniu polityki fiskalnej panstwa w $rednim okresie czasu i w kontekscie Paktu
Stabilnosci i Wzrostu. M. Momigliano, Introduction, [w:] Indicators of Structural Budgetary Balances,
Public Finance Workshop, Banca D’Italia 1999, Perugia, s. 1
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4. Polityka fiskalna a miary strukturalne deficytu

Raport Komisji Europejskiej z 2004 r. donosit, ze cykl koniunkturalny byt gtéwnym
czynnikiem pogorszenia sytuacji fiskalnej finanséw publicznych dla krajow UE
w latach 2000-2003'8 (tab. 2). W przypadkach niektorych krajow pogorszenie sytu-
acji fiskalnej sektora finansow publicznych wynikato takze z dyskrecjonalnej polu-
zowanej polityki fiskalnej. Zauwazono, ze w krajach, w ktorych byty juz nominalne
deficyty (rzeczywiste) o znacznych rozmiarach, polityka fiskalna ulegta dalszemu
poluzowaniu.

Tabela 2. Deficyt budzetowy w strefie euro w latach 2000-2003 (% PKB)

2000 2003 Zmiana
1. Deficyt budzetowy -0,9 =27 -1,8
2.CAB -1,8 2.1 -0,3
3. CAPBB 2,3 1,4 -0,9
e | i | s
odpowiednio ze (1-2)
2000-2003 -1,5 0,6 -0,9

Zrodto: European Commission, EMU after 5 years, European Economy 2004, nr 1, Brussels, s. 65.

Polska byta i jest wsrod krajow UE o najwyzszych deficytach budzetowych.
W tabeli 3 zawarte sg migdzy innymi zmiany w deficycie budzetowym sektora fi-
nansow publicznych zwigzane ze wzrostem gospodarczym i polityka dyskrecjonalng
w latach 2003-2004 dla Polski.

Tabela 3. Deficyt budzetowy w Polsce w latach 2003-2004 (% PKB)

2003 2004 Zmiana
1. Deficyt budzetowy -39 54 -1,5
2.CAB -34 =53 -1,9
3. CAPBB (pierwotny) —-0,3 -2,5 -2,2
Zmiany w deficycie budze- Wzrostem Stopa procentowa Polityka
towym zwiazane ze: gospodarczym (2-3) dyskrecjonalng
(1-2) 3
2003-2004 0,4 0,3 -2,2

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych z Programu Konwergencji z lat 2004-2007.

18 European Commission, EMU after 5 years, European Economy 2004, nr 1, Brussels, s. 65.
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Najwigksze zmiany w deficycie budzetowym w Polsce w latach 2003-2004 nie
byly zwigzane ze wzrostem gospodarczym, ale z polityka dyskrecjonalng (tab. 3
irys. 1). Deficyt strukturalny nie odbiegat znaczaco od rzeczywistego poziomu defi-
cytu w latach 2003-2007 (rys. 1). Oznacza to, ze komponent cykliczny deficytu sek-
tora finanséw publicznych, bedacy réznica miedzy deficytem rzeczywistym
a strukturalnym, byt stosunkowo niski. Nieréwnowaga finanséw publicznych
W przewazajacej mierze wynikata z przyczyn strukturalnych.

6,0

-5,0

2003 2004
Osaldo sektora general government Bsaldo strukturalne

Rys. 1. Strukturalny deficyt budzetowy w latach 2003-2004 w Polsce

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Programu konwergencji z lat 2004-2007, www.mf.gov.pl.

W celu ograniczenia deficytu konieczne bylo zwigkszenie restrykcyjnosci po-
lityki fiskalnej. Sytuacja fiskalna oraz warunki ekonomiczne Polski w latach 2003-
-2007 zostaly przedstawione na rys. 2. O$ pozioma to luka produktowa w % PKB,
a o$ pionowa to element dyskrecjonalny (CAPBB). Zmiany z roku na rok w deficycie
strukturalnym pierwotnym (CAPBB) wskazuja, czy rzad podejmie polityke fiskalng
ekspansywng czy restrykcyjna. Zmiany w elemencie dyskrecjonalnym w potaczeniu
z luka produktows stuza do charakterystyki polityki fiskalnej i daja odpowiedz na
pytanie, czy polityka ma efekty stabilizujace czy raczej efekty procykliczne.

Stabilizujace dziatanie polityki fiskalnej moze si¢ realizowac¢ na dwa sposoby
— poprzez funkcjonowanie automatycznych stabilizatoré6w oraz poprzez dyskrecjo-
nalne dziatania rzagdu majgce na celu wptywanie na popyt w gospodarce'. Auto-
matyczne stabilizatory powoduja samoistne dostosowanie deficytu budzetowego
w reakcji na wahania koniunktury, co oddzialuje na gospodarke w sposob stabili-
zujacy. Dzieje si¢ tak, poniewaz w fazie spowolnienia gospodarczego deficyt auto-
matycznie ro$nie na skutek spadajacych dochodow podatkowych i rosngcych wy-
datkéw zwigzanych z bezrobociem oraz pomocg spotecznag, podczas gdy w fazie
ozywienia ma miejsce zjawisko odwrotne. Drugie narzedzie stabilizacyjne polityki

1 R. Milewski, Podstawy ekonomii, PWN, Warszawa 1999, s. 525.
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fiskalnej stanowig dzialania dyskrecjonalne, ktorych sita teoretycznie moze by¢ usta-
lona przez decydentéw ksztattujacych polityke gospodarczg wedtug ich uznania®.
W krajach, ktore stwarzaty odpowiednie pole manewru dla dziatania automatycz-
nych stabilizatoréw, dyskrecjonalna polityka fiskalna byta acykliczna, dzieki czemu
antycykliczne oddziatywanie automatycznych stabilizatorow nie byto zakldcone.
Tymczasem kraje utrzymujace zbyt wysoki deficyt strukturalny prowadzity procy-
kliczng polityke fiskalna, co moglo mie¢ zwigzek z konieczno$cig dokonywania jej
zacie$nienia w fazie spowolnienia gospodarczego po to, aby deficyt nominalny nie
przekroczyt wartosci referencyjnej 3% PKB2!.

Miara CAPBB wskazuje, ze w 2004-2006 polityka byta ekspansywna. W 2007 r.
miata charakter restrykcyjny. Rysunek 2 pokazuje réwniez, ze w latach 2004-2007
polityka fiskalna miata efekty stabilizujgce, poniewaz byta skierowana na redukowa-
nie ztych efektow cyklu koniunkturalnego. Inaczej byta to polityka antycykliczna.
Wydaje sie, ze w tym okresie cele rzadowe skierowane na konsolidacje¢ i stabilizacjg
fiskalng byly zharmonizowane.

(98]

polityka procykliczna polityka antycykliczna
restrykr‘yjm 1 rpqtrykryjna
m
a% r 2003 Y Y Y 0 2007 Y | |
i -2 \5\ -1 -0,5 0,5 1 1,5 2
@ 2006
<
@)

\ 2005

polityka procykliczna
ekspansywna

N

polityka antycykliczna

ekspansywna 2004

2
J

Luka produktowa

Rys. 2. Sytuacja fiskalna Polski w latach 2003-2007

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie danych z Programu Konwergencji z lat 2004-2009, Mini-
sterstwo Finansow, Warszawa.

Podsumowujac polska sytuacje fiskalng w latach 2004-2007, mozna stwierdzic,
ze luka produktowa w niewielkim stopniu oddziatywata na saldo budzetowe. Nie-

20 Tamze.

2 M. Mackiewicz, P. Krajewski, Skala i efektywnos¢ antycyklicznej polityki fiskalnej w kontekscie
wstgpienia Polski do strefy euro, [w:] Raport na temat pelnego uczestnictwa Rzeczpospolitej Polskiej
w trzecim etapie UGW 2008, dostep: 20 marca 2013 r., http:/www.nbp.pl/publikacje/o_euro/re.pl, s. 52.
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rownowaga finansow publicznych w przewazajacej mierze wynikala z przyczyn
strukturalnych. Restrykcyjna polityka fiskalna w celu ograniczenia deficytu budze-
towego miala polegac przede wszystkim na ograniczaniu strony wydatkowej sektora
finansow publicznych??.

Lata 2010-2011 to okres wzmacniania regut fiskalnych (reguta wydatkowa, zre-
formowany PSW) w Polsce. Tabela 4 przedstawia saldo budzetowe w tym okresie.

Tabela 4. Deficyt budzetowy w Polsce w latach 2010-2011 (% PKB)

2010 2011 Zmiana
1. Deficyt budzetowy -7,9 -5,0 2.9
2. CAB -8,3 =52 3,1
3. CAPBB(pierwotny) 5,6 -2,6 -3,0
Zmiany w deficycie wzrostem gospodar- stopa procentowa polityka dyskrecjonal-
budzetowym zwigzane ze: |czym (1-2) (2-3) ng (3)
2010-2011 —-0,2 0,1 -3,0

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie European Commission, European Economic Forecast, Eu-
ropean Economy 2013, nr 1, Brussels, s.129 1 s. 131.

W latach 2010-2011 zmiany w deficycie budzetowym w Polsce byly zwigzane w
najwiekszym stopniu z polityka dyskrecjonalng, podobnie jak w latach 2003-2004.
Roznica polegata na tym, ze problemy strukturalne przed przystapieniem Polski do
Unii Europejskiej mierzone zmiang w deficycie pierwotnym strukturalnym wzrosty
02,2 p.p. PKB, a w latach 2010-2011 zmniejszyly si¢ o 3 p.p. PKB (tab. 4 i rys. 3).
Deficyt strukturalny w latach 2010-2011 nie odbiegat znaczaco od rzeczywistego
poziomu deficytu, podobnie jak w latach 2003-2007. Oznacza to, ze komponent
cykliczny deficytu sektora finansow publicznych, bedacy roznica miedzy deficy-
tem rzeczywistym a strukturalnym, byt stosunkowo niski. Tak wigc poziom luki
produktowej w niewielkim stopniu oddziatywat na saldo budzetu (por. rys 3 i 4).
Nieréwnowaga finanséw publicznych w przewazajacej mierze wynikata z przyczyn
strukturalnych.

W celu ograniczenia deficytu konieczne byto zwigkszenie restrykcyjnosci polity-
ki fiskalnej. Sytuacja fiskalna oraz warunki ekonomiczne Polski w latach 2010-2014
zostaly przedstawiona na rys. 4. Miara CAPBB wskazuje, ze w latach 2010-2011
polityka byta ekspansywna i procykliczna. W 2012 r. miata charakter ekspansyw-
ny i antycykliczny. Rysunek 4 pokazuje rowniez, ze w latach 2013-2014 polityka
fiskalna bedzie restrykcyjna z efektami procyklicznymi. W roku 2011 prowadzono
polityke fiskalna polegajaca na utrzymywaniu wysokiego deficytu w fazie ekspan-
sji, dlatego po roku 2011 polityka zmierzata w kierunku dziatan destabilizujacych
opartych na koniecznosci redukowania deficytu w okresie recesji. Uwaza sig, ze

22 Program Hausnera dotyczacy racjonalizacji wydatkow socjalnych nie zostal zrealizowany
catosciowo.
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aby tagodzi¢ asymetryczne szoki w gospodarce, wskazane sg reformy polegajace
na wzmocnieniu instytucji prawnych, np. zasada konstytucyjna zréwnowazonego

wzrostu wydatkéw publicznych?.

—-10,0

% PKB

Rys. 3. Strukturalny deficyt budzetowy w latach 2010-2011 w Polsce

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie European Commission, European Economic Forecast, Eu-
ropean Economy 2013, nr 1, Brussels, s. 129 is. 131.
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Rys. 4. Sytuacja fiskalna Polski w latach 2010-2014

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie European Commission, European Economic Forecast, Eu-
ropean Economy 2013, nr 1, Brussels, s. 1291 s. 13.

2 M. Mackiewicz, P. Krajewski, wyd. cyt.

Y
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5. Podsumowanie

Struktura regut fiskalnych w Polsce przed przystgpieniem do UE opierata si¢ gtow-
nie na regutach krajowych (konstytucyjna reguta dtugu publicznego, ustawowe pro-
gi ostrozno$ciowe). Polskie reguty fiskalne po przystapieniu do UE zostaty wzmoc-
nione zapisami Traktatu Maastricht, PSW (reformowanym w 2005 i w 2011 r.) oraz
tzw. paktem fiskalnym (2013). Polityka fiskalna w Polsce przed przystapieniem do
UE byta antycykliczna ekspansywna, o dziataniu stabilizujacym. Z kolei w latach
2010-2011 byta takze ekspansywna, ale jej charakter nabral kierunku destabilizuja-
cego, procyklicznego. Wydaje sie, ze polityka fiskalna Polski powinna zostaé
wzmocniona konstytucyjng regutg fiskalna. ,,Pakt fiskalny” daje mozliwos¢ stabil-
nej polityki fiskalnej na szczeblu krajowym. Egzekwowanie strukturalnej zasady
rownowagi budzetowej, ktora taczy cel zrownowazonego rozwoju z dostosowaniem
do cyklu gospodarczego, moze przej$¢ dtuga droge w kierunku odpowiedzialnej po-
lityki fiskalnej w perspektywie $rednioterminowej. Narodowa regula deficytu struk-
turalnego wpisana do ustawodawstwa krajowego moze nada¢ waznego charakteru
reformie finansé6w publicznych ze wzgledu na jej egzekwowalnos$¢ na poziomie po-
nadnarodowym.
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“FISCAL PACT” VS. FISCAL POLICY

Summary: This paper presents new elements of fiscal rules for the EU countries in the so-
called “fiscal pact”. It shows a change in fiscal policy in Poland from anti-cyclical expansionary
in 2003-2004 to pro cyclical expansionary in 2010-2011 as a result of strengthening the
fiscal rules. ‘Fiscal Pact’ enables sustainable fiscal policy at the national level through the
introduction of a constitutional rule of the structural budget balance.
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