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Streszczenie: Stabilno$¢ fiskalna ma istotne znaczenie dla prawidtowego funkcjono-
wania gospodarki, takze czlonkow Unii Europejskiej. W kontekscie dziatan majacych
na celu intensyfikacje wspolpracy transatlantyckiej, warto wskazaé, ze stabilne fi-
nanse publiczne maja takze wptyw na tworzenie $rodowiska sprzyjajacego rozwojowi
biznesu. Celem artykutu jest przedstawienie rozwiazan, ktére pozwalaja na dyscyplino-
wanie polityki fiskalnej w Unii Europejskiej oraz sytuacji finansoéw publicznych Pol-
ski. Realizacji celu stuzy¢ bedzie przedstawienie zatozen Paktu Stabilnosci i Wzrostu
oraz jego reformy, a takze ocena zmian w poziomie deficytu budzetowego, dlugu pu-
blicznego, wydatkow oraz dochodéw sektora finanséw publicznych i salda struktu-
ralnego w Polsce w okresie 2000-2016. Artykut konczy zestawienie najwazniejszych
wnioskow wynikajacych z przeprowadzonej analizy.
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1. Wprowadzenie

Polityka fiskalna jest jednym ze zrodel wzrostu dobrobytu spolecznego, srodkiem
do ksztattowania mechanizméw rynkowych oraz ich korekty. W najszerszym zna-
czeniu polityka fiskalna stuzy realizacji celow fiskalnych i pozafiskalnych. Badacze
zajmujacym si¢ ta problematyka do celow fiskalnych najczesciej zaliczaja zapew-
nienie dochodow budzetowi panstwa oraz dysponowanie nimi migdzy ré6znymi sfe-
rami dziatalnosci panstwa. Z kolei jako cele pozafiskalne rozumiejg wykorzystanie
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instrumentow, takich jak system podatkowy, wydatki budzetowe, aby regulowaé
zachowania podmiotdéw gospodarczych, gospodarstw domowych, zapewniaé odpo-
wiedni poziom zycia, dziala¢ przeciwko nierownosciom spotecznym, wptywaé na
koniunkture oraz alokacj¢ czynnikéw produkceji. Zakres polityki fiskalnej determi-
nowany jest przez dominujaca opcja polityczna, a takze przyjeta koncepcja panstwa?.

Zgodnie z koncepcja panstwa dobrobytu (welfare state), ktéra przewaza
we wspolczesnych gospodarkach, panstwo powinno podejmowaé szereg dzialan,
ktére maja pobudzaé koniunkture i wptywaé pozytywnie na dobrobyt obywateli, ale
takze zabezpiecza¢ poziom zycia obywateli finansujac system opieki zdrowotnej,
swiadczen emerytalnych czy pomocy spotecznej. Jednakze im wigekszy wptyw pan-
stwa, tym wieksze koszty rozwiazan, co skutkuje wykorzystywaniem deficytéw bu-
dzetowych, a to w konsekwencji prowadzi do narastania dtugu publicznego®. Prze-
kroczenie optymalnego dla gospodarki poziomu dlugu publicznego moze prowa-
dzi¢ do ostabienia aktywnosci sektora prywatnego, ograniczenia wyplacalnosci pan-
stwa, glebokiego kryzysu, a nawet bankructwa.

Celem artykutu jest przedstawienie rozwigzan, ktore pozwalaja na dyscyplino-
wanie polityki fiskalnej w Unii Europejskiej oraz sytuacji finansoéw publicznych
Polski.

Realizacji celu stuzy¢ bedzie przedstawienie zatozen Paktu Stabilnosci i Wzro-
stu oraz jego reformy, a takze ocena zmian w poziomie deficytu budzetowego,
dtugu publicznego, wydatkéw oraz dochoddw sektora finanséw publicznych i salda
strukturalnego w Polsce w okresie 2000-2016. Artykut konczy zestawienie najwaz-
niejszych wnioskéw wynikajacych z przeprowadzonej analizy.

2. Stabilno$¢ fiskalna a czlonkostwo w Unii Europejskiej

Rozwiazania dyscyplinujace kraje cztonkowskie w obszarze polityki budzetowe;j
zostaly zapisane w Traktacie z Maastricht. Szczegdlnie w kontekscie uczestnictwa
kraju w Unii Gospodarczo-Walutowej istotne byto wprowadzenie zasad, ktére chro-
nityby jej cztonkéw przed nieodpowiedzialng polityka fiskalng partnerow. Jednakze
kryteria konwergencji dotyczace poziomu dtugu publicznego i deficytu budzeto-
wego okazaly si¢ by¢ niewystarczajacym mechanizmem zapewniajacym efektyw-
nie funkcjonowanie strefy euro.

Niedostateczne zabezpieczenie dyscypliny fiskalnej w krajach tworzacych strefe
euro zainicjowato dyskusj¢ na temat koniecznosci opracowania regut fiskalnych.
Rozwiazania zostaty uzgodnione w 1996 roku, na grudniowym szczycie UE i przy-
jete w czerweu 1997 roku jako Pakt Stabilnosci i Wzrostu®.

2 S.1. Bukowski, Unia monetarna: teoria i praktyka, Difin, Warszawa, 2007, s. 87.

3 P. Whodarczyk, Stabilnosé fiskalna — koncepcja teoretyczna i jej znaczenie praktyczne. Analiza na
przyktadzie panstw Grupy Wyszehradzkiej w latach 1995-2009, Materiaty i Studia, Zeszyt nr 256,
Narodowy Bank Polski, Warszawa, 2011, [online], https://www.nbp.pl/publikacje/materialy_i_stu-
dia/ms256.pdf, (20.10.2017).

4 D.Milaszewicz, Stabilizacja fiskalna: teorie i doswiadczenia wybranych gospodarek, Przedsigbior-
stwo Produkcyjno-Handlowe ZAPOL Dmochowski, Sobczyk, Szczecin 2012, s. 150.
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Celem Paktu jest utrzymywanie dyscypliny fiskalnej w krajach cztonkowskich
Unii, ze szczegdlnym uwzglednieniem tych, ktorzy przyjeli wspolng europejska wa-
lute. Na Pakt skladajg si¢ trzy akty prawne — uchwata Rady Europejskiej oraz dwa
rozporzadzenia Rady Unii Europejskiej, ktére wprowadzaja dodatkowe mechani-
zmy kontroli i wdrazania przepiséw Traktatu z Maastricht. Uchwala jest deklaracja
polityczna przywodcodw krajow cztonkowskich oraz organdw Unii Europejskiej
w zakresie koordynacji polityk budzetowych.

Najwazniejsze zobowiazanie dotyczy dazenia do réwnowazenia budzetu lub wy-
pracowywania nadwyzki w $rednim okresie oraz przestrzegania wszystkich regut
zapisanych w Traktacie o Unii Europejskiej. Tak sformutowane ramy polityki bu-
dzetowej sg zgodnie z doktryna nowej ekonomii klasycznej, poniewaz dotycza réw-
nowazenia finansow publicznych oraz ograniczenia polityki stabilizacyjnej do au-
tomatycznych stabilizatorow koniunktury”.

Dwa pozostate akty prawne skladajace si¢ na Pakt Stabilnosci i Wzrostu to roz-
porzadzenia Rady UE, stanowig one cz¢s$¢ prewencyjng i czes$é represyjng Paktu.

3. Czes¢ Prewencyjna Paktu Stabilnosci i Wzrostu

Rozporzadzenie Rady 1466/97/WE z 07.07.1997 roku dotyczy koordynacji polityk
budzetowych oraz sposobow wzmacniania monitoringu sytuacji finanséw publicz-
nych w krajach Unii Europejskiej. Zgodnie z tym aktem prawnym kraje cztonkow-
skiego zostaly podzielone na dwie grupy:

— Uczestniczace Panstwa Czlonkowskie — kraje przyjmujace wspdlna walute,

— Nieuczestniczace Panstwa Cztonkowskie — kraje, ktore nie przyjety wspdlnej

waluty.

Panstwa nalezace do pierwszej grupy, osiagnely trwala konwergencje z uwagi
na spehienie kryteridow z Maastricht, majg obowiazek utrzymania ,,zdrowych pozy-
cji budzetowych” oraz przedstawiania programéw stabilnosci. Dzialania te sa ko-
nieczne dla utrzymania stabilnego poziomu wzrostu gospodarczego oraz zatrudnienia.

Nieuczestniczace Panstwa Czlonkowskie maja obowiazek prowadzenia polityki
umozliwiajacej osiagnigcie trwalej konwergencji oraz przedstawiania programdow
konwergenc;ji®.

Programy konwergencji i stabilnosci sa badane, monitorowane i weryfikowane
przed Komisj¢ ze szczegdlnym uwzglednieniem cech strukturalnych i koniunktury
kazdej z gospodarek. W rozporzadzeniu wskazano na znaczenie mechanizmu wcze-
snego ostrzegania. Uruchamiany jest on, gdy pozycje budzetowe odchylaja sie
z znacznym stopniu od osiggniecia celu, jakim jest rownowaga lub nadwyzka bu-
dzetowa. Dopuszczalne odchylenie deficytu nie moze przekracza¢ 0,5% PKB,
a podstawa dla tego odchylenia jest brak pewnosci co do oceny réznych pozycji
ksiggowych. Programy maja stanowic¢ ,,element wielostronnego nadzoru sprawowa-
nego przez Rade i Komisj¢ w celu zapobiegania, na wezesnym etapie, wystgpieniu

5 D. Milaszewicz, Stabilizacja fiskalna..., ibidem., s. 151.
6 Rozporzadzenie Rady (WE) NR 1466/97 z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie wzmocnienia nadzoru
pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych, sekcja 1, art. 1.
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nadmiernego deficytu sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych oraz w celu
wspierania nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych”.
Program stabilnosci i konwergencji powinien zawiera¢ informacje dotyczace’:
— $redniookresowego celu budzetowego,
— spodziewanego dtugu publicznym,
ksztaltowania si¢ kluczowych wskaznikéw makroekonomicznych,
— $rodkow i narzedzi umozliwiajacych osiagnigcie zatozonego celu,
analizy przyjetych zatozen w kontekscie rownowagi makroekonomicznej.
Na podstawie przedktadanych Radzie programow podejmowana jest decyzja czy
podjete dzialania sa wystarczajace i sa dodatnio skorelowane z realizacja przyjetego
celu. Jezeli nie pomagaja one zapobiega¢ nadmiernemu deficytowi lub osiaganiu
koordynacji gospodarczej, Rada moze zwrdci¢ sie do wladz danego panstwa o sko-
rygowanie programu. W przypadku zagrozenia nadmiernym deficytem mimo ko-
rekty programu, Rada moze udzieli¢ niejawnego zalecenia, aby zastosowano srodki
do wyeliminowania rozbiezno$ci mi¢gdzy stanem faktycznym a pozgdanym finan-
s6w publicznych.

4. Czes¢ represyjna Paktu Stabilnosci i Wzrostu

Kolejnym aktem prawnym jest Rozporzadzenie 1467/97/WE w sprawie przyspie-
szenia i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu. Stanowi ono czes¢ represyjng
Paktu Stabilnosci i Wzrostu. Wedtug artykutu 104 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej Panstwa Czlonkowskie sa zobowigzane do unikania nadmiernego de-
ficytu budzetowego, a Komisja Europejska nadzoruje stan i dynamike deficytu bu-
dzetowego oraz dtugu publicznego.

Rozporzadzenie Rady nazywane czgscia represyjng Paktu uszczegdtawia zapisy
Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. W rozporzadzeniu wskazuje si¢ na
koniecznos¢ stabilnej i trwalej zbieznosci wynikéw gospodarczych, a takze budze-
towych Panstw Czlonkowskich, szczegdlnie dla Panstw Cztonkowskich uczestni-
czacych w Europejskiej Unii Gospodarczo-Walutowej. W dokumencie sprecyzo-
wane sg takze nieprzekraczalne terminy podejmowania kolejnych dziatan wskaza-
nych w artykule 104 TWE. W rozporzadzeniu przyjeto dwa rodzaje sankcji, mozli-
wych do zastosowania wylacznie wobec kraju strefy euro: ztozenie przez Panstwo
Czlonkowskie nieoprocentowanego deficytu, a nastepnie ewentualne przeksztatce-
nie go w grzywne.

Zgodnie z Paktem Stabilnosci i Wzrostu przed reformg z 2005 roku, Komisja
Europejska przekazywata Radzie opinie na temat wynikéw gospodarki danego Pan-
stwa Cztonkowskiego opierajac swoja ocene na programach stabilnosci lub konwe-
rgencji. Jezeli Komisja uzna, ze istnieja obawy do wystgpienia nadmiernego defi-
cytu, wydaje Panstwu Czlonkowskiemu zalecenia, zgodnie z mechanizmem

7 Rozporzadzenie Rady (WE) NR 1466/97 z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie wzmocnienia nadzoru
pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych, sekcja 2, art. 3, sekcja 3,
art.7.
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wczesnego ostrzegania. Natozenie sankcji jest konsekwencja nie stosowania si¢
do zalecen, jest wigc to ostateczny instrument dyscyplinujacy.

Pierwszy rodzaj sankcji to nieoprocentowany depozyt, ktérego wysokosé obli-
czana jest na podstawie dwoch sktadowych — komponentu stalego oraz zmiennego.
Komponent staly wynosi 2% PKB kraju objetego procedura nadmiernego deficytu,
natomiast zmienny wynosi odpowiednio 0,1% PKB od kazdego punktu procento-
wego roznicy migdzy faktycznym deficytem a wartoscig referencyjna wigksza
od 3% PKB, jednakze wysokos¢ narzuconej sankcji nie moze przekraczac¢ 0,5% PKB.
Jezeli zostanie jej nadany charakter bezzwrotny, depozyt jest dzielony proporcjonal-
nie pomigdzy Panstwa Uczestniczace nieobjete procedura nadmiernego deficytu, we-
dtug kryterium wysokosci uczestnictwa PKB danego kraju w PKB Unii Europejskiej,
jednakze wyklucza sie wysoko$é PKB paristwa ukaranego depozytem?®.

Warto zaznaczy¢, ze istniejg warunki, zgodnie z ktorymi nie naklada si¢ sankcji,
mimo ze deficyt kraju, przekroczyl przewidywana w Traktacie z Maastricht warto$¢
referencyjng. Jest to wskazany w Traktacie ,,wyjatkowy i przejsciowy charakter de-
ficytu”. Jego tymczasowos¢ oznacza, ze Komisja przewidziala jego wystapienie.
W konsekwencji tych regulacji, jezeli roczny spadek realnego PKB wynosi przy-
najmniej 2% w skali roku, sankcje sa odraczane. Z kolei jesli wartos¢ spadku pro-
dukcji znajdzie si¢ w przedziale (od 2% do 0,75%), Rada moze podja¢ decyzje
o odroczeniu sankcji.

Jednakze depozyt i jego ewentualna pdzniejsza zamiana na grzywng to dwie
z trzech mozliwych do zastosowania sankcji. Rada moze jeszcze ukara¢ nieprze-
strzegajace dyscypliny budzetowej panstwo poprzez wstrzymanie strumienia $rod-
kéw finansujacych projekty realizowane z ramach Funduszu Spojnosci.

Reasumujac, Pakt Stabilnosci i Wzrostu precyzuje zapisy Traktatu o Funkcjono-
waniu Unii Europejskiej dotyczace polityki fiskalnej i budzetowej. Dyscyplinowa-
nie Panstw jest prowadzone stopniowo poprzez mechanizm wczesnego ostrzegania
i wydawane zalecenia. Nastepnie publikowanie tych informacji, jezeli kraj nie sto-
suje si¢ dzialan majacych zaradzi¢ wysokiemu poziomu deficytu sektora finansow
publicznych. Dopiero gdy te dwa dzialania nie przeniosg zamierzonego skutku,
Rada decyduje si¢ na kar¢ w formie nieoprocentowanego depozytu, a nastepnie za-
mienienie ztozonych srodkéw w grzywne. Ma rowniez mozliwosé zawieszenia fi-
nansowania w danym kraju projektow realizowanych w ramach Funduszu Spdjnosci.

Jednakze mimo z pozoru jasno okreslonych zasad, niektore przepisy Paktu byty
na tyle enigmatyczne, ze Rada zachowata przestrzen dla pewnych manewrow po-
litycznych. W efekcie tego Rada kilkukrotnie blokowata decyzje zalecane przez
Komisje. Mialo to miejsce w latach 2002-2004, kiedy to nie udalo sie przegltoso-
wacé sankcji wobec Niemiec i Francji. Podjete wowczas decyzje ujawnity brak
przejrzystosci, konsekwencji we wdrazaniu Paktu, co mocno oslabito jego wiary-
godnos¢’.

8 Rozporzadzenie Rady (WE) NR 1467/97 z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie przyspieszenia i wyja-
$nienia procedury nadmiernego deficytu.
° D. Milaszewicz, Stabilizacja fiskalna..., op.cit., s. 156.
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5. Poprawa stosowalnosci Paktu Stabilno$ci i Wzrostu — reforma 2005 roku

Sprawnos¢ i wiarygodnosé Paktu zostaly ostabione w wyniku zablokowania sto-
sowania procedury nadmiernego deficytu wobec Francji i Niemiec. Komisja Eu-
ropejska zdecydowata sie nawet na zaskarzenie tej decyzji do Europejskiego Try-
bunalu Sprawiedliwosci. Jednakze ten uznal, ze skarga Komisji na decyzje Rady
jest bezzasadna. Wszystkie te dzialania zakwestionowaly skutecznosé¢ stosowal-
nosci Paktu. Ponadto, jak wskazuja cztonkowie Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego w Opinii ,,Wzmocnienie zarzadzania gospodarczego — Re-
forma Paktu na rzecz Stabilnosci i Wzrostu” z 2006 roku, w okresie szesciu lat
funkcjonowania Paktu odnotowano niewatpliwe sukces na polu polityki pienigz-
nej i finansowej, jednakze dzialania odnoszace si¢ do strefy realnej gospodarki nie
mozna okresli¢ mianem sukcesu. Migdzy panstwami, ktére tworzg Uni¢ Gospo-
darcza i Walutowa wystepuje wiele roznic o charakterze strukturalnym, a zasady
wprowadzone przez Traktat z Maastricht i Pakt Stabilnosci i Wzrostu zaowoco-
waly prowadzeniem nieskutecznej polityki makroekonomicznej. Wprowadzone
arbitralnie zasady fiskalne dotyczace stanu budzetu oraz wysokosci zadluzenie,
mogly stanowi¢ nawet przeszkode w osiggnieciu celéw stabilnosci finansowe;j:
petnego zatrudnienia i wzrostu gospodarczego'’.

W tej sytuacji w 2005 roku podjeto probe poprawy sposobu egzekwowania za-
pisow Paktu oraz zmian w przepisach. Najwazniejsze postanowienia, podjete w ra-
mach prac Rady Ecofin, zostaty zawarte w raporcie ,,Poprawa stosowalnosci Paktu
Stabilnosci i Wzrostu”. W konsekwencji podjetych dziatan Komisja znowelizowata
Rozporzadzenia Rady Nr 1466/97/WE i 1467/97/WE. Ostatecznie reforma Paktu
zostata przyjeta 27 czerwcea 2005 roku.

6. Reforma cze$ci prewencyjnej

W czescei prewencyjnej wprowadzono wiele zmian dotyczacych nakazu prowadze-
nia zdrowych finanséw publicznych w $rednim okresie czasu. Pierwsza zmiana do-
tyczyta mechanizmu wczesnego ostrzegania, aby unikng¢ decyzji politycznych, Ko-
misja moze odtad udziela¢ pouczen panstwu, ktorego wskazniki gospodarcze (bu-
dzetowe) przekraczaja ustalone wartosci.

Niemniej jednak, najwazniejsza zmiang bylo przeformulowanie definicji $rod-
terminowego celu budzetowego. Kazde panstwo ma prawo ustali¢ go na poziomie
odpowiadajacym specyfice jego gospodarki. Zgodnie z nowymi ustaleniami cele
polityki budzetowej majg spetniaé trzy warunki'':

— zapewniajg bezpieczny margines z uwzglednieniem limitu 3% PKB,

— zapewniajg relatywnie szybkie dostosowania, aby utrzymaé finanse pu-

bliczne na bezpiecznym poziomie,

10 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie: Wzmocnienie zarzadzania
gospodarczego — Reforma Paktu na rzecz Stabilnosci i Wzrostu, Dziennik Urzedowy Unii Euro-
pejskiej — Komunikaty ROK 2006 NR 88 POZ 68.

1 Ibidem.
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— tworzg pole manewru, w szczego6lnosci pozwalaja na prowadzenie inwestycji

publicznych.

Pierwotna wersje Paktu obarczono krytyka za brak elastycznosci na rézne oko-
licznosei ekonomicznego. Dlatego tez reformujac Pakt zawarto w nich zalecenia
dotyczace redukcji zadluzenia z okresach wysokiej i stabej koniunktury. Kiedy go-
spodarka notuje spowolnienie, wysitek wkladany w obnizanie poziomu zadluzenia
moze by¢ skromny. Jednakze, gdy w gospodarce narodowej notuje sie wzrost, rzad
jest zobowigzany do wykorzystania tego w celu dynamicznego wplywania na po-
ziom deficytu i dlugu publicznego. Kazdy nieoczekiwany spadek wydatkow rzado-
wych, czy wzrost wplywdw podatkowych powinien byé wykorzystywany do osia-
gania srednioterminowego celu budzetowego.

Na panstwa cztonkowskie natozono obowiazek korygowania odchylen od
wyznaczonego celu w tempie rocznym 0,5% PKB, ale przewiduje si¢ mozliwos¢
podejmowania dzialan naprawczych w catym cyklu gospodarczym. Dla czton-
kéw strefy euro oraz panstw uczestniczacych w ERM 11 $rednioterminowe cele
budzetowe mogg odchyla¢ si¢ o 1% PKB od rownowagi lub nadwyzki budzeto-
wej.

Odchylenia od obranego celu sa akceptowalne tylko jezeli sa rezultatem podje-
tych reform strukturalnych, ktére obciazaja budzet w krotkim okresie, ale maja po-
zytywny wplyw na stabilno$¢ finanséw publicznych w dtugim okresie!?. Szczegdl-
nie zwraca si¢ uwage na reformy emerytalne wprowadzajace system kilku filarowy
z obowigzkowym filarem kapitalowym. Istotnym jest jednak zaznaczenie, ze od-
stepstwo od celu musi odpowiadaé¢ kosztowi netto reformy, musi takze zosta¢ za-
chowany margines zabezpieczajacy przestrzeganie wartosci referencyjnej deficytu
(Rozporzadzenie Rady nr 1055/2005)"3.

7. Reforma czesci represyjnej

Najbardziej istotne zmiany wprowadzono jednak w drugiej — represyjnej czesci
Paktu. W znowelizowanym Rozporzadzeniu 1467/97/WE wskazano na okoliczno-
$ci, ktore moga uzasadniaé przekroczenie wartosci referencyjnej deficytu budzeto-
wego wynoszacej 3%, a takze wyjasnienie, ze celem Paktu nie jest karanie panstw,
ktore nie przestrzegaja dyscypliny budzetowej, lecz pomoc w osiggnieciu stabilno-
$ci fiskalne;j.

Uznano, ze kotwicami skoordynowanej polityki budzetowej sa wskazane
w Traktacie z Maastricht wartosci 3% deficytu budzetowego oraz 60% diugu
publicznego. Jednakze Komisja sporzadzajaca raporty na temat finansow pu-
blicznych powinna bra¢ pod uwage wyjatkowe sytuacje przewidziane w Traktacie,

12 L. Diebalek, W. Kohler-Toglhofer, D. Prammer, Reform of the Stability and Growth Pact, Mone-
tary Policy & the Economy, 2006, s.78-90, [online], https://econpapers.repec.org/article/onboen-
bmp/y 322006 3ai 3al 3ab 3a4.htm, (21.10.2017).

13" Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1055/2005 z dnia 27 czerwca 2003 r. zmieniajace rozporzadzenie
(WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji
polityk gospodarczych.
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wartos¢ wydatkow inwestycyjnych oraz ,,wszelkie istotne czynniki”, ktorymi
sa':

— stan koniunktury,

— realizacja strategii lizbonskiej,

— polityka wspierajaca prace badawczo-rozwojowe,

— rozwdj sytuacji budzetowej w srednim okresie, a w szczegolnosci wysitki
kraju na rzecz konsolidacji budzetowej podjete w czasie dobrej koniunktury,

— poziom dhugu publicznego,

— 0g6lny stan finanséw publicznych.

Ponadto, Komisja powinna rozwazy¢ wszystkie czynniki istotne w ocenie pan-
stwa cztonkowskiego, ktére moga zawazy¢ na ocenie i decyzji podejmowanej przez
Komisje.

W znowelizowanej czesci represyjnej Paktu doprecyzowano takze sytuacje wy-
jatkowe, ktére pozwalaja na akceptacje nadmiernego deficytu. Wedlug nich uznanie
deficytu za wyjatkowy moze nastgpi¢, gdy'>:

— jest rezultatem wyjatkowego wydarzenia, ktére nie znajdowato sie pod kon-

trolg panstwa, na ktérego gospodarke wptyneto,

— wynika z powaznego spadku koniunktury, przy czym ,,powazny spadek”
oznacza, ze wzrost gospodarczy jest ujemny — a wartos¢ spadku nie ma zna-
czenia (w pierwotnej wersji bylo to 2% PKB, a w przypadku spadku mniej-
szego niz 2% PKB decyzj¢ o uznaniu deficytu za nadmierny pozostawiano
Radzie) lub, ze przedluza si¢ okres bardzo niskiego wzrostu gospodarczego
w stosunku do wzrostu potencjalnego.

Zgodnie z przeprowadzong w 2005 roku reforma, rozpoczecie procedury nad-
miernego deficytu nastepuje oficjalnie, gdy Komisja stwierdzi, ze kraj cztonkowski
nie spetnia kryteriow ,,zdarzen wyjatkowych”.

Rozwigzania stosowane w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu majg jednak pewne
istotne braki, ktorych wystgpowanie wigze si¢ z zagrozeniami stosowania go
w praktyce. Przede wszystkim, teoria antycyklicznej polityki fiskalnej, na ktorych
opieraja si¢ rozwigzania zawarte w Pakcie, opiera si¢ na rOwnowadze miedzy do-
chodami a wydatkami dostosowanymi cyklicznie, a zasada o zbilansowanych finan-
sach publicznych jest oparta na nieobserwowanych wirtualnych danych. Jest to naj-
wigksze zagrozenie w stosowaniu obecnych rozwigzan Paktu. Wskazniki ekono-
miczne przyrownuje si¢ do danych fikcyjnych, a juz mierzenie zjawisk wystepuja-
cych realnie w gospodarce jest procesem ztozonym i trudnym. Estymowanie poten-
cjalnych wartosci, jest wigc obarczone duzym ryzykiem btedu. Jak wskazuje S. Mi-
klaszewicz najtrudniejszym jest obliczenie wartosci potencjalnego dochodu aktual-
nie i w przyszlych okresach. Ztozono$¢ tego zadania polega bowiem na tym, ze cykl

14§, Miklaszewicz, Reforma Paktu Stabilnosci i Wzrostu, International Journal of Management and
Economics 20, s. 109, 2006, [online], http://bazhum.muzhp.pl/media//files/International Jour-
nal_of Management and Economics/International Journal of Management and Economics-
r2006-t20/International Journal of Management and Economics-r2006-t20-s103-117/Interna-
tional Journal of Management and Economics-r2006-t20-s103-117.pdf, (21.10.2017).

15 S. Miklaszewicz, Reforma Paktu Stabilnosci..., ibidem, s. 109.
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koniunkturalny nie zachowuje si¢ w sposob modelowy, nie jest wiec pewnym czy
spowolnienie badz ozywienie gospodarcze jest efektem dtugotrwalego trendu czy
tez wynika si¢ z znajdowania sie w okreslonej fazie cyklu koniunkturalnego's.

8. Stabilnosé fiskalna Polski

Podstawowymi wskaznikami, pozwalajacymi analizowa¢ stabilnos¢ finanséw pu-
blicznych danego kraju sg ksztaltowanie si¢ poziomu dhugu publicznego i deficytu
budzetowego. Na wykresie 1, zaprezentowano ksztattowanie si¢ tychze wskazni-
kow dla Polski w okresie 2000-2016.

W badanym okresie mozna zauwazy¢ rosnacy trend wskaznika dtugu publicz-
nego. W Polsce nie przekroczyt on jednak wartosci wskazanej jako referencyjna
w Traktacie z Maastricht, tj. 60%. Poziom dlugu publicznego w 2000 wyniost
36,45%, a w 2016 roku osiagnal juz 53,27%, co oznacza wzrost o 46% w badanym
okresie.

Saldo budzetu jest kolejnym wskaznikiem konwergencji, jego warto$¢ referen-
cyjna zapisana w Traktacie o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej nie moze przekra-
czaé¢ -3% PKB. Polska, ktorej poziom deficytu przekroczyt 3% PKB w kazdym roku
badanego okresu oprécz roku 2007 roku, byla objeta procedurg nadmiernego defi-
cytu, ktora zostata zdjeta w 2015 roku.
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Wykres 1 Ksztaltowanie si¢ poziomu dtugu publicznego i deficytu budzetowego Pol-
ski w okresie 2000-2016 (% PKB)

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie bazy danych Eurostat, [online], http://ec.europa.eu/euro-
stat/tgm/table.do?tab=table&plugin=1&language=en&pcode=teina200, http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/
table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tsdde410&plugin=1, (01.11.2017).

16° M. Kloc-Konkolowicz, A. Marnic, A. Stazka-Gawrysiak (red. Nauk.), Przygotowania Litwy do
cztonkostwa w strefie euro i pierwsze doswiadczenia zwigzane z wprowadzaniem wspdlnej waluty,
Narodowy Bank Polski, Departament Edukacji i Wydawnictw, Warszawa, 2015.
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Wysokos¢ oraz struktura wydatkéw i dochodéw sektora publicznego sa waz-
nymi wskaznikami w ocenie stabilnosci fiskalnej oraz pro- lub antycyklicznosci
prowadzonej polityki fiskalnej. Na wykresie 2 przedstawiono jak ksztattowat si¢
poziom wydatkéw i dochodéw sektora publicznego w Polsce w latach 2000-2016.
W badanym okresie, wydatki jak i dochody charakteryzowaly si¢ stabilnoscia. Za-
uwazalny jest jednak skokowy spadek dochodéw w 2009 roku, byto to konsekwen-
cja globalnego kryzysu finansowego. W trakcie trwania kryzysu znacznie wzrosty
wydatki sektora publicznego, osiagajac w 2010 roku poziom 45,7% PKB. Nalezy
jednak zauwazyé¢, ze o ile poziom wydatkow powrdcit do swojej przedkryzysowej
wielkosci, to dochody sektora publicznego nadal s3 na poziomie nizszym niz
w pierwszej dekadzie XXI wieku.
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Wykres 2 Ksztaltowanie si¢ poziomu wydatkéw i dochodéw sektora publicznego

w Polsce w okresie 2000-2016 (% PKB)
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie bazy danych AMECO, [online], http://ec.europa.eu/eco-
nomy_{finance/ameco/user/serie/ResultSerie.cfm, (01.11.2017).

Saldo strukturalne stanowi rdznicg migdzy wydatkami a dochodami sektora pu-
blicznego skorygowane o wptyw cyklu koniunkturalnego. Wzrost poziomu salda
strukturalnego $wiadczy o podejmowanych przez dany kraj dziataniach zaciesnia-
jacych polityke fiskalna, wskazuje to takze na prowadzenie antycyklicznej polityki
budzetowej. Im wyzszy poziom wartosci salda strukturalnego, tym bardziej swo-
bodne sa dzialania automatycznych stabilizatorow koniunktury.

Na wykresie 3 przedstawiono jak ksztaltowal si¢ poziom salda strukturalnego
w Polsce w latach 2010-2016. Na wykresie wida¢ wyrazny trend konsolidacyjny
w polityce fiskalnej. Najwickszy wzrost zaobserwowaé miedzy 2010 a 2011 ro-
kiem, kiedy to poziom deficytu spadl z 7,98% PKB do 5,90%. Jednakze wartos¢
tego wskaznika nieznacznie wzrosta w 2016 osiagajac poziom 2,62% PKB.
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Wykres 3 Ksztaltowanie si¢ poziomu salda strukturalnego w Polsce w okresie 2010-

2016 (% PKB)
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie bazy danych AMECO, [online], http://ec.europa.eu/eco-
nomy_{finance/ameco/user/serie/ResultSerie.cfm, (01.11.2017).

9. Whnioski koncowe

Znaczenia stabilnosci fiskalnej weigz rosnie. Szczegdlnie w kontekscie obserwowa-
nych proceséw globalizacyjnych w gospodarce swiatowej, poniewaz powigzania
miedzy krajami sa tak silne, ze zaburzenia w jednym powoduja perturbacje w go-
spodarce partnera.

Uczestnictwo w Unii Europejskiej naktada na kraj szereg obowiazkow i obo-
strzen zwiazanych prowadzona polityka, w tym rowniez fiskalng. Pierwsze zapisy
majace wptyw na polityke fiskalng krajow cztonkowskich, w tym szczegolnie tych,
ktére aspirowaly do akcesji do strefy euro, znalazly si¢ w Traktacie z Maastricht.
Jednakze okazaly si¢ one niewystarczajace, dlatego tez zdecydowano si¢ na ich do-
precyzowanie, co znalazto swoje odzwierciedlenie w podpisanym w 1997 roku Pak-
cie Stabilnosci i Wzrostu. Niestety i ten dokument nie zabezpiecza stabilnosci fi-
nanséw publicznych, dlatego tez w po szesciu latach obowigzywania Paktu, zdecy-
dowano si¢ na jego reforme, ktéra mimo stawianych przed nig oczekiwan wprowa-
dzenia wiekszej dyscypliny fiskalnej jest znana jako ,,rozluznienie”, gdyz w znowe-
lizowanych Rozporzadzeniach Rady podkresla sie role Komisji i Rady jako orga-
néw, ktore majg pomagaé panstwom cztonkowskim, a nie kara¢ je. Wszystkim tym
zapisom musiala si¢ podporzadkowaé réwniez Polska, ktora w 2004 roku dokonata
akcesji do Unii Europejskiej. Polska rozpoczeta dluga droge konsolidacje fiskalne;j,
ktora w duzej mierze utrudnit globalny kryzys gospodarczy, jednakze wyraznie
ogranicza ona poziom swojego deficytu budzetowego, dtugu publicznego, a takze
poprawia wartos¢ wskaznika salda strukturalnego.
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Abstract

Fiscal discipline in European Union and sustainable
public finances in Poland

Sustainable public finances represented by the maintenance of public debt levels are
crucial from an economic perspective. Fiscal policy has great influence also on Euro-
pean Union countries. Taking under consideration future transatlantic integration, it
is important to highlight that fiscal sustainability is a factor which helps to improve
the business friendly environment important for foreign direct investment flow. The
aim of this paper is to present what are the fiscal rues and form of governance in
European Union as well as the results of Poland. The empirical study is conducted
analysing the Sustainability and Growth Pact and it’s reforms. In order to present re-
sults for Poland the dynamics of general government deficit, public debt, total lending
and revenue of government and structural balance are taken under consideration.

Keywords: fiscal sustainability, public debt, Poland, European Union
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