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Przemyslaw Panfil
Uniwersytet Gdanski

CZY POLSCE POTRZEBNY JEST PAKT FISKALNY?

Streszczenie: Jednym z najwigkszym problemdéw wspoétczesnych panstw jest utrzymujacy si¢
latami deficyt budzetowy i zwiazany z tym wzrost dtugu publicznego. Sposobem minimaliza-
cji tego zjawiska sa reguly fiskalne, a wigc takie rozwigzania instytucjonalne, ktoére ogranicza-
ja swobodg prowadzenia polityki fiskalnej przez rzad. Jednym z warunkoéw skutecznosci tych
regut jest ich wiarygodnos$¢. W Polsce jest ona regularnie podwazana przez zmiany przyjetych
rozwiazan legislacyjnych. W tym kontekscie duzego znaczenia nabierajg regutly fiskalne wy-
nikajace z prawa unijnego, ktorych wiarygodnos¢ poprawiaja zapisy Paktu fiskalnego.

Stowa kluczowe: reguly fiskalne, dtug publiczny, Pakt fiskalny.

1. Wstep

2 marca 2012 r. w Brukseli przedstawiciele 25 panstw Unii Europejskiej podpisali
Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej
(Pakt fiskalny), ktory wszedt w zycie 1 stycznia 2013 r. W Polsce umowa ta zostata
ratyfikowana 28 lutego 2013 r. Zasadnicze jej postanowienia zaczng ja jednak wia-
za¢ dopiero po uchyleniu derogacji, czyli po przyjeciu wspodlnej waluty. Ratyfikacja
tej umowy nie konczy wigc dyskursu publicznego na temat zasadnosci tego kroku,
tym bardziej ze cz¢$¢ opozycji parlamentarnej zapowiedziata zaskarzenie do Trybu-
natu Konstytucyjnego ustawy z dnia 20 lutego 2013 r. o ratyfikacji Traktatu o stabil-
nosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowe;.

Niniejszy artykut stanowi glos w dyskusji na temat przyjecia przez Polske Paktu
fiskalnego. Biorac pod uwage charakter tej publikacji, a w szczegdlnosci jej ograni-
czong objetose, petna analiza wszystkich argumentéw podnoszonych przez zwolen-
nikow 1 przeciwnikow tej umowy nie wydaje si¢ mozliwa. Artykut koncentruje si¢
wigc na wybranej problematyce, jaka stanowig ilosciowe reguly fiskalne wptywaja-
ce na ksztalt polityki fiskalnej na szczeblu centralnym. U jego podstaw lezy hipoteza
o niskiej wiarygodnosci tych regut. Jej pozytywna weryfikacja uzasadnialaby przy-
jecie Paktu fiskalnego, ktorego ksztalt, w odroznieniu od rozwigzan krajowych, nie
moze by¢ dowolnie modyfikowany przez polskiego ustawodawce. Do realizacji celu
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artykutu poshuzono si¢ analizg prawno-dogmatyczng oraz analizg dynamiczng, czyli
metodami badawczymi powszechnie stosowanymi w naukach prawnych.

2. Reguly fiskalne

We wspotczesnych panstwa demokratycznych istnieje wiele czynnikoéw polityczno-
-instytucjonalnych, ktore sprawiajg, ze polityka fiskalna nie ma charakteru utylitar-
nego, a wiec nie maksymalizuje spotecznej uzytecznosci [Hallerberg, Hagen 2006,
s. 7-8]. U podstaw tego zjawiska lezy brak poczucia prywatnej wspotodpowiedzial-
nosci pojedynczego obywatela za stan finansow publicznych. Dodatkowo nie jest
on zazwyczaj dostatecznie §wiadomy istnienia i roli dlugookresowych ograniczen
budzetowych. Tym samym buduje sobie falszywe wyobrazenia na temat mozli-
wych wariantow demokratycznego wyboru, czyli podlega tzw. iluzji fiskalnej [Pan-
fil 2011a, s. 392]. Okolicznosci te wykorzystuja partie polityczne, ktore starajg si¢
powigkszac¢ swoj elektorat poprzez odpowiedni dobor struktury i wielkosci wydat-
kow publicznych. Skutkiem jest stan permanentnego deficytu budzetowego i szybko
rosngcy poziom zadluzenia publicznego. Rodzi to koniecznos$¢ stworzenia takich
rozwiazan instytucjonalnych, ktore statyby na strazy interesow catego spoteczen-
stwa. Rolg takg odgrywaty reguly fiskalne wyznaczajace ,,warunki brzegowe”, kto-
re ograniczaja swobode prowadzenia polityki przez wtadze fiskalne [Panfil 2011b,
s. 120]. Moga on przyjmowac¢ zarowno charakter jakosciowy, jak i ilosciowy. Do
tych pierwszych zaliczane sg przepisy okreslajace sposéb rozdysponowania wydat-
kéw publicznych oraz normujace procedure budzetowa. Reguly ilosciowe ograni-
czajg natomiast wielko$¢ takich wskaznikow fiskalnych, jak poziom wydatkow, de-
ficytu i zadluzenia catego sektora finanséw publicznych lub tez poszczegdlnych jego
elementow. W Polsce podstawowa role w tym zakresie odgrywa limit dtugu wyzna-
czony w art. 216 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z roku 1997 r. (dalej:
Konstytucja) oraz zwigzane z nim procedury ostroznosciowe i sanacyjne uregulowa-
ne w art. 86 ustawy o finansach publicznych (u.f.p.). Te ostatnie to zbior ilosSciowych
i jakosciowych regut fiskalnych zmierzajacych do ograniczenia rozmiaréw panstwo-
wego dtugu publicznego, zmniejszenia lub likwidacji deficytu oraz przyjecia odpo-
wiedniego programu naprawczego [Borodo 2005, s. 177-178].

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ wiele cech, jakimi powinny charaktery-
zowac si¢ skuteczne reguly fiskalne. Postuluje si¢ m.in., zeby przyjete rozwigzania
byly proste i adekwatne do zatozonych celow, wigzaty zardwno na etapie opracowy-
wania, jak 1 wykonywania budzetu [Inman 1996, s. 4], opieraly si¢ na powszechnie
wykorzystywanych standardach rachunkowos$ci oraz miaty mozliwie szeroki zakres
podmiotowy [Kopits, Symansky 1998, s. 18-19]. Realizacja tych propozycji nie
gwarantuje jednak, ze reguty fiskalne rzeczywiscie spetnig powierzong im funkcje.
Moze si¢ bowiem okaza¢, ze sa nowelizowane w kazdym przypadku, w ktorym po-
jawia si¢ prawdopodobienstwo wdrozenia wynikajacych z nich ograniczen. Tym
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samym fundamentalnego znaczenia nabiera trwato$¢ przyjetych rozwigzan. Staje si¢
ona warunkiem wiarygodnosci regut fiskalnych.

3. Konstytucyjny limit zadluzenia

Zgodnie z art. 216 ust. 5 Konstytucji nie wolno zaciggaé¢ pozyczek lub udziela¢
gwarancji i porgczen finansowych, w ktorych nastepstwie panstwowy dtug publicz-
ny przekroczy trzy piate wartosci rocznego PKB. Fakt, ze regula ta zostata zawar-
ta w ustawie zasadniczej, $wiadczy o jej bardzo wysokiej wiarygodnosci. Niestety,
przymiot trwato$ci konstytucyjnego limitu zadtuzenia ma jedynie formalnoprawny
charakter i w duzej mierze jest iluzoryczny. Reguta fiskalna zawarta w art. 216 ust. 5
Konstytucji nie nadaje si¢ bowiem do operatywnego zastosowania, a to za sprawg
niedookreslonych zwrotow uzytych przy jej tworzeniu. Zrodlem szczegdlnych
problemow jest termin ,,panstwowy dlug publiczny”. Nie zostatl on zdefiniowany
w Konstytucji, nie wystepuje w jezyku powszechnym i nie posiada utrwalonego
znaczenia w literaturze przedmiotu [wigcej: Borodo 2008, s. 104; Wojtowicz 2004,
s. 39; Majchrzycka-Guzowska 2004, s. 17]. Ustrojodawca zaliczyt jedynie do ma-
terii ustawowej zasady obliczania panstwowego dtugu publicznego. Konstytucyjna
reguta fiskalna jest wiec ,,wypetniana” trescia przez ustawodawce, ktory okresla jej
przedmiotowy i podmiotowy zakres. W obliczu realnej grozby przekroczenia przez
panstwowy dlug publiczny poziomu 60% PKB, mozna wigc spodziewac si¢ inge-
rencji ustawodawcy i zmiany zasad obliczania tego dtug. Jej inicjatorem bedzie za-
pewne rzad, ktdry ponosi konstytucyjng odpowiedzialnos¢ za przestrzeganie limitu
zadtuzenia. Co wigcej, juz obecnie ma on pewien wptyw na sposob obliczania pan-
stwowego dtugu publicznego, a to za sprawg delegacji ustawowej zawartej w art.
72 ust. 2u.f.p. Zgodnie z tym przepisem Minister Finanséw okresla, w drodze roz-
porzadzenia, szczegdlowy sposob klasyfikacji zaliczanych do tego dlugu tytulow
dhluznych. W ramach przyznanych mu kompetencji organ ten precyzuje rowniez, ja-
kie zobowigzania sktadajg si¢ na poszczegoélne tytuty. Ksztattuje tym samym zakres
przedmiotowy panstwowego dtugu publicznego, co wydaje si¢ sprzeczne z art. 216
ust. 5 Konstytucji [Chojna-Duch 2004, s. 163].

4. Procedury ostroznosciowe i sanacyjne

W ciggu ostatnich 10 lat najwazniejszym zroédlem ograniczen sposobu prowadze-
nia polityki fiskalnej przez rzad okazatly si¢ procedury ostroznosciowe i sanacyjne.
Na okres ten przypada takze duza aktywnos¢ ustawodawcy, ktdra przyniosta liczne
zmiany legislacyjne podwazajace skutecznos¢ regut fiskalnych objetych tymi pro-
cedurami. Zwigkszyty one ryzyko przekroczenia przez panstwowy dtug publiczny
poziomu 60% PKB, co wigzatoby si¢ z konieczno$cig skokowej redukcji deficyty
budzetowego, zwigzanego z tym spadku popytu zagregowanego i ,,twardego ladowa-
nia” polskiej gospodarki. Zamiarem ustawodawcy, dziatajacego z inicjatywny rzadu,
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bylo op6znienie momentu wdrozenia procedur ostrozno$ciowych i sanacyjnych lub
ztagodzenie wynikajacych z nich ograniczen. Cel ten realizowany byt przy tym dwo-
jako — poprzez bezposrednig zmiang procedur lub poprzez nowelizacj¢ przepiséw na
pozor nie zwigzanych z tymi procedurami. W tym ostatnim wypadku problematycz-
na okazuje si¢ jednoznaczna identyfikacja oraz ocena dzialan ustawodawcy.

Od chwili wprowadzenia procedur ostroznosciowych i sanacyjnych do polskie-
go porzadku prawnego zostaty one dwukrotnie zmienione w sposob obnizajacy ich
skuteczno$¢. Pierwsza nowelizacja weszta w zycie 1 stycznia 2006 ., kiedy to przy
ocenie stanu finanséw publicznych zrezygnowano z uwzgledniania tzw. zadluzenia
potencjalnego. Byto ono reprezentowane przez kwote przewidywalnych wyptat z ty-
tutu poreczen i gwarancji udzielonych w przesztosci przez jednostki sektora finan-
sow publicznych. Do konca 2005 r. procedury ostrozno$ciowe i sanacyjne byty przy
tym wszczynane po przekroczeniu zatozonego progu PKB przez sum¢ panstwowe-
go dlugu publicznego i wspomnianych wyptat. Znaczaco przyspieszato to moment,
w ktorym procedury zaczynaly ogranicza¢ sposéb prowadzenia polityki fiskalne;.
Dobrym przyktadem jest tutaj rok 2004, kiedy to panstwowy dlug publiczny wy-
nosit 48,8% PKB, a przewidywalne wyptaty z tytulu porgczen i gwarancji 1,4%
PKB [Strategia zarzgdzania dtugiem... 2005, s. 4]. Suma tych warto$ci przekraczata
poziom 50% PKB, czyli zostata spelniona przestanka wszczecia procedury ostroz-
nosciowe;j.

Kolejna nowelizacja procedur ostroznosciowych i sanacyjnych weszta w zycie
1 stycznia 2013 r., gdy w polskim porzadku prawnym pojawita si¢ nowa miara zadhu-
zenia, nieznacznie tylko réznigca si¢ od panstwowego dtugu publicznego. Roznica
ta wynika przede wszystkim z innych zasad przeliczania zadtuzenia zagranicznego
na polskie ztote. W przypadku panstwowego dlugu publicznego operacja ta doko-
nywana jest po $rednim kursie walut NBP, obowigzujacym w ostatnim dniu roku
budzetowego. Tymczasem w nowej mierze zadluzenia przeliczenia dokonuje si¢
z zastosowaniem $redniej arytmetycznej kurséw NBP z wszystkich dni roboczych
roku budzetowego. W odroznieniu od panstwowego dtugu publicznego nowa mia-
ra zadluzenia jest dodatkowo pomniejszana o ,.kwote wolnych srodkow stuzacych
finansowaniu potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa w kolejnym roku budzeto-
wym”. Zrodlem tych $rodkow jest pozyczka publiczna zaciagana przez Skarb Pan-
stwa. Jednoczesnie warunkiem wszczecia procedur ostroznosciowych i sanacyjnych
jest przekroczenie okreslonego progu PKB zarowno przez panstwowy dtug publicz-
ny, jak i nowa miar¢ zadluzenia. Rozwigzanie to komplikuje ksztalt omawianych
regul fiskalnych oraz op6znia moment wdrozenia wynikajgcych z nich ograniczen.
W zamysle ustawodawcy cata modyfikacja miata zmniejszy¢ wrazliwos¢ polskiej
polityki fiskalnej na krotkookresowe zaburzenia kursu walutowego oraz wytaczy¢
z oceny biezacego stanu finansow publicznych zobowigzania zaciggnigte na finan-
sowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa kolejnego roku.

Zmiany rozwigzan legislacyjnych, ktore posrednio wptywaty na ograniczenia
wynikajace z procedur ostroznosciowych i sanacyjnych, mozna podzieli¢ na trzy gru-
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py. Pierwsza obejmuje dziatania prowadzace do obnizenia wielkosci deficytu bud-
zetowego, przy niezmienionym poziomie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa.
Rezultat taki daje prosta zmiana klasyfikacji niektorych operacji finansowych. Po
raz pierwszy rozwigzanie to zostato wykorzystane w 2004 r., kiedy srodki transfero-
wane z budzetu panstwa do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS) tytutem re-
kompensaty ubytku sktadek przekazywanych do otwartych funduszy emerytalnych
z wydatkéw ,,staly” sie rozchodami. W Zaden sposob zmiana ta nie wplyneta na
sytuacje¢ finansowa Skarbu Panstwa i proces zadluzania si¢ tego podmiotu. Dzigki
niej udato si¢ jednak w 2004 r. zmniejszy¢ deficyt budzetowy i spetni¢ wymogi wy-
nikajace z procedur ostroznosciowych i sanacyjnych. O skali tych ,,0szczednosci”
$wiadczy wielko$¢ rozchodow zwigzanych z reformg systemu ubezpieczen spotecz-
nych: w 2013 r. majg one wynies$¢ 11,3 mld zl [Zatacznik nr 5... 2013].

Do koncepcji ,,przesuwania” srodkéw w ramach potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa powrocono w 2010 r. Pojawita si¢ w nich nowa kategoria — deficyt bu-
dzetu srodkdéw europejskich. Planem tym objeto dochody i wydatki zwiazane z re-
alizacjg programow finansowanych z udziatem $rodkow europejskich. Zostaty one
wyodrebnione z budzetu panstwa, dzigki czemu jego deficyt zostat zredukowany
0 14,4 mld zl. Jednoczesnie w 2010 r. wlasnie takg kwota zamkneta si¢ ujemna
roznica miedzy dochodami a wydatkami budzetu $rodkéw europejskich'. Z punk-
tu widzenia rzadu istotne byto jednak to, Zze procedury ostrozno$ciowe i sanacyjne
opieraja si¢ na koncepcji ograniczania deficytu budzetu panstwa, ignorujac jedno-
czesnie wielko$¢ potrzeb pozyczkowych.

Druga grupa dzialan posrednio tagodzacych rygoryzm procedur ostroznoscio-
wych 1 sanacyjnych obejmuje zmiany rozwigzan legislacyjnych, ktore skutkujg
obnizeniem potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa. Takze i w tym przypadku
cel ten nie jest jednak osiagany w drodze realnych reform, ale poprzez ,,przesu-
wanie” §rodkow i zadan pomiedzy finansami publicznych a finansami zrownanymi
z prywatnymi. Jednoczesnie dochodzi do wzrostu zadluzenia ukrytego, ktore nie
jest wykazywane w oficjalnych statystykach, a wigc nie wptywa na poziom pan-
stwowego dlugu publicznego. Mozna jednak przypuszczac, ze bedzie ono miato
w przysztosci negatywny wpltyw na sytuacj¢ finansowa Skarbu Panstwa. Do dziatan
objetych opisywang grupg nalezy zaliczy¢ m.in. przesuni¢cie w 2009 r. niektdrych
wydatkéw budzetu panstwa zwigzanych z inwestycjami drogowymi na Krajowy
Funduszu Drogowy (KFD). Jednoczesnie podstawowym zrédlem finansowania
wydatkoéw tego Funduszu staly si¢ zobowigzania zaciggane w jego imieniu przez
Bank Gospodarstwa Krajowego i objete gwarancjami Skarbu Panstwa. Istotny jest
przy tym fakt, ze KFD nie jest zaliczany do katalogu jednostek sektora finansow
publicznych. W zwigzku z tym jego zadluzenie nie jest wliczane do panstwowego
dhugu publicznego, aczkolwiek poprzez system gwarancji obcigza ryzykiem srodki

! Budzet §rodkow europejskich bilansuje si¢ w kilkuletnim okresie rozliczeniowym, czego prze-
jawem jest nadwyzka zaplanowana na rok 2013.
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budzetu panstwa. Warto podkresli¢, ze w 2011 r. siggato ono 4% PKB [Strategia za-
rzqdzania dtugiem... 2012, s. 7]. Tymczasem planowane wydatki KFD na rok 2013
zamykaja si¢ kwota 15 mld zt i tyle wynosza ,,0szczednos$ci” budzetu panstwa [In-
westycje, wydatki i zarzqdzanie... 2012, s. 13].

Inng zmiang, ktora nalezatoby zaliczy¢ do tej samej grupy posredniego oddzia-
lywania na procedury ostrozno$ciowe i sanacyjne, jest zmniejszenie w 2011 r. wiel-
kosci sktadek przekazywanych z FUS do otwartych funduszy emerytalnych, z 7,3%
do 2,3%. Zgodnie z zapisami ustawowymi, otrzymane w ten sposéb $rodki sg ewi-
dencjonowane na subkoncie prowadzonym w ZUS w ramach konta ubezpieczenio-
wego. Nalezy jednak podkresli¢, ze za zapisami ksiggowymi nie stoja realne zasoby
gromadzone na FUS, ale wylacznie ekspektatywa §wiadczen emerytalnych [Ma-
$niak 2011, s. 380]. W zamysle ustawodawcy $wiadczenia te majg by¢ finansowane
z biezacych przychodow. Biorac pod uwage chroniczng nierownowage FUS, mozna
przypuszczaé, ze w przysztosci bedg one pokrywane z budzetu panstwa. W krotkim
czasie znaczaco spadty jednak transfery z tego budzetu do FUS na refundacj¢ ubytku
sktadek przekazywanych otwartym funduszom emerytalnym. Gdyby nie opisywana
zmiana, potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa bytyby w roku 2013 wigksze o ok.
17,1 mld z.

Na trzecig grupe rozwigzan, skutkujacych posrednim ,,rozluznieniem” procedur
ostroznosciowych i sanacyjnych, sktadaja si¢ zmiany u.f.p., ktére weszty w zycie
1 maja 2011 r. Umozliwity one przyjmowanie przez Skarb Panstwa, reprezentowany
przez Ministra Finansow, wolnych $rodkéw jednostek sektora finanséw w depozy-
ty lub w zarzadzanie. W ten sposob dochodzi do finansowania potrzeb pozyczko-
wych budzetu panstwa poza rynkiem finansowym. Operacje tego typu nie wplywaja
na poziom panstwowego dtugu publicznego, ktory obliczany jest po konsolidacji,
a wiec po wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzan jednostek sektora finansow
publicznych. Ros$nie natomiast zadluzenie Skarbu Panstwa, a tym samym zwigzane
z nim ryzyko bankructwa tego podmiotu.

Opisane powyzej zmiany rozwigzan legislacyjnych obnizaly skutecznos¢ pro-
cedur ostroznosciowych i sanacyjnych, zwigkszajac ryzyko przekroczenia konsty-
tucyjnego limitu zadluzenia. Nie jest to jedyny zarzut, jaki w tym zakresie mozna
postawi¢ ustawodawcy. Wigkszo$¢ tych dziatan, niepotrzebnie komplikujac obowia-
Zujacy stan prawny, naruszyta zasade przejrzystosci finanséw publicznych. Nowe
rozwigzania legislacyjne mozna wigc uzna¢ za element swiadomego budowania
przez ustawodawce iluzji fiskalnych. Wniosek ten potwierdza lektura uzasadnien do
projektéw ustaw wprowadzajacych opisane nowelizacje. W wigkszosci przypadkow
rzad, inicjujacy zmiany legislacyjne, popart je argumentami, ktore na pozor sa racjo-
nalne. Przyktadowo utworzenie budzetu srodkéw europejskich zostato uzasadnione
potrzeba wylaczenia spod ograniczen procedur ostroznosciowych i sanacyjnych tej
grupy wydatkow, ktore majg inwestycyjny charakter, a zmiana zasad przeliczania

2 Obliczenia wlasne, na podstawie Zalgcznika nr 5 do ustawy budzetowe;.
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zadluzenia zagranicznego na polskie zlote — chgcig zmniejszenia ryzyka atakow
spekulacyjnych na walute krajowg w ostatnich dniach roku budzetowego. Nalezy
jednak pamigtaé, ze w kazdym przypadku zréodlem problemu nie sg obowigzuja-
ce reguly fiskalne, lecz wysoki poziom panstwowego dlugu publicznego. Jedynym
trwalym rozwigzaniem jest wigc obnizenie tego poziomu w drodze realnych reform.
Tymczasem zamiast ,,leczy¢ chorobg”, polski ustawodawca koncentruje si¢ na ta-
godzeniu jej objawow. Nalezy jednak przyznaé, ze robi to dos¢ skutecznie. Gdyby
nie wdrozone zmiany, do przekroczenia pierwszego progu sanacyjnego dosztoby juz
w 2011 r., co oznaczaloby, ze planujac budzet na rok 2013, rzad musiatby ograni-
czy¢ deficyt budzetowy siegajacy nie 35,6 mld zi, jak to zostalo zapisane w ustawie
budzetowej, lecz 72,8 mld zP.

5. Pakt fiskalny

Duza zmiennos¢ krajowych regutl fiskalnych funkcjonujacych na poziomie usta-
wowym kaze poszukiwaé innych rozwigzan, ktore zabezpieczalyby polskie spo-
teczenstwo przed konsekwencjami nadmiernie ,,rozluznionej” polityki fiskalne;j.
W literaturze przedmiotu podkresla si¢ w tym zakresie wysoka wiarygodno$¢ regut
narzuconych przez organizacje mi¢dzynarodowe [Jozefiak i in. 2006, s. 19]. Fakt, ze
nie moga by¢ one jednostronnie zmienione przez krajowego ustawodawce, nadaje
im przymiot trwalo$ci. Niestety, nie przesadza to o wiarygodnosci miedzynarodo-
wych regut fiskalnych. Nowego znaczenia nabiera bowiem kwestia sankcji zabez-
pieczajacych ich przestrzeganie. Jezeli panstwo, ktore narusza reguty fiskalne, ma
powody sadzi¢, ze z tego tytulu nie spotka je zadna kara, to reguty takie przestaja
peti¢ swoja funkcje. Warunkiem wiarygodnos$ci procedur, obok trwatosci przyje-
tych rozwiazan, jest wiec ich automatyzm.

Za najwazniejszy instrument umacniania dyscypliny budzetowej w UE nalezy
uzna¢ Pakt na rzecz Stabilnosci i Wzrostu (Pakt Stabilnosci i Wzrostu). Stanowi
on prostg konsekwencje¢ postanowien Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(Traktat), ktory zobowigzuje panstwa cztonkowskie do unikania nadmiernego de-
ficytu. Z jednej strony Pakt Stabilno$ci i Wzrostu zaostrza reguty fiskalne wyni-
kajace z Protokolu 12 stanowigcego zatacznik do Traktatu, narzucajac krajom UE
sredniookresowy cel budzetowy oraz Sciezke dostosowan do tego celu. Z drugiej
strony reguluje dwa tryby postgpowania, ktore majg wyegzekwowa¢ od panstw
cztonkowskich przestrzeganie zawartych porozumien. Role taka odgrywa mecha-
nizm wczesnego ostrzegania oraz procedura nadmiernego deficytu, tworzace od-
powiednio czg$¢ prewencyjng i represyjng Paktu Stabilnosci i Wzrostu. Niestety,
praktyczne zastosowanie obu mechanizméw wykazalo liczne nieprawidtowosci
i problemy. Zrédtem najwazniejszego okazat si¢ system podejmowania kluczowych
decyzji w ramach Paktu. Wiasciwa rzeczowo w tym zakresie jest Rada UE, a wigc

3 Obliczenia wlasne na podstawie ustawy budzetowej na rok 2013.
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organ o charakterze stricte politycznym. Podejmowane przez nig decyzje, ignorujace
merytorycznie uzasadnione zalecenia Komisji Europejskiej, podkopaty wiarygod-
no$¢ unijnych regut fiskalnych. Problem ten zostat dostrzezony przez panstwa pod-
pisujace Pakt fiskalny. Jednym z jego celow jest ograniczenie wptywu czynnikow
politycznych na przebieg procedury nadmiernego deficytu. Jest to mozliwe poprzez
zwigkszanie automatyzmu niektorych etapow tej procedury, wzmocnienie pozycji
Komisji Europejskiej oraz przekazanie Trybunatowi Sprawiedliwosci kompetencji
do naktadania sankcji finansowych na panstwa cztonkowskie. Trudno jednoznacznie
oceni¢, jak te nowe rozwigzania sprawdza si¢ w praktyce. Niemniej zmiany wpro-
wadzone przez Pakt fiskalny to niewatpliwie krok w dobrym kierunku, zwigkszajacy
wiarygodnos¢ regut fiskalnych. Nalezy przy tym podkresli¢, ze zasadniczo nie na-
ktada on na panstwa cztonkowskie nowych ograniczen, ale zmierza do zagwaranto-
wania realizacji juz istniejacych.

6. Podsumowanie

Przeprowadzona analiza ewolucji rozwigzan legislacyjnych wplywajacych na za-
kres zastosowania krajowych regut fiskalnych $wiadczy o ich niskiej wiarygodnosci.
W ostatnich 10 latach byly one modyfikowane za kazdym razem, gdy zaczynaty
obowigzywa¢ wynikajace z nich ograniczenia. Ta niestabilnos¢ krajowego porzad-
ku prawnego zwicksza znaczenie regulacji migdzynarodowych, ktorych ksztatt nie
zalezy od jednostronnych dziatan polskiego ustawodawcy. W tym zakresie najwaz-
niejsza role odgrywaja unijne reguly fiskalne. Ich podstawowym celem jest zabez-
pieczenie UE, traktowanej jako cato$¢, przed konsekwencjami nadmiernie ,,rozluz-
nionej” polityki fiskalnej krajow cztonkowskich. Posrednio zmniejszaja one takze
ryzyko bankructwa tych krajow i zwigzanych z nim wysokich kosztéw spoteczno-
-gospodarczych. Mozna wigc uznaé, ze wszystkie dziatania zmierzajace do zwigk-
szenia wiarygodnosci, a tym samym skuteczno$ci regut fiskalnych podejmowane
sa w interesie spoteczenstw panstw cztonkowskich. Taki charakter ma m.in. Pakt
fiskalny, ktérego celem jest zmuszenie cztonkdéw UE do przestrzegania zaciagnie-
tych zobowigzan.
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DOES POLAND NEED FISCAL COMPACT?

Summary: One of the crucial problems of modern states is a sustained budget deficit and
a corresponding increase in public debt. The way to minimize this phenomenon are fiscal
rules. They are institutional arrangements that limit the freedom of a government fiscal pol-
icy. One of conditions for the effectiveness of these rules is their credibility. In Poland, it is
regularly undermined by changes in legislative solutions. Very important in this context are
EU fiscal rules, which are enhanced by Fiscal Compact.
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