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CZY POLSCE POTRZEBNY JEST PAKT FISKALNY?

Streszczenie: Jednym z największym problemów współczesnych państw jest utrzymujący się 
latami deficyt budżetowy i związany z tym wzrost długu publicznego. Sposobem minimaliza-
cji tego zjawiska są reguły fiskalne, a więc takie rozwiązania instytucjonalne, które ogranicza-
ją swobodę prowadzenia polityki fiskalnej przez rząd. Jednym z warunków skuteczności tych 
reguł jest ich wiarygodność. W Polsce jest ona regularnie podważana przez zmiany przyjętych 
rozwiązań legislacyjnych. W tym kontekście dużego znaczenia nabierają reguły fiskalne wy-
nikające z prawa unijnego, których wiarygodność poprawiają zapisy Paktu fiskalnego.

Słowa kluczowe: reguły fiskalne, dług publiczny, Pakt fiskalny.

1. Wstęp

2 marca 2012 r. w Brukseli przedstawiciele 25 państw Unii Europejskiej podpisali 
Traktat o stabilności, koordynacji i zarządzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej 
(Pakt fiskalny), który wszedł w życie 1 stycznia 2013 r. W Polsce umowa ta została 
ratyfikowana 28 lutego 2013 r. Zasadnicze jej postanowienia zaczną ją jednak wią-
zać dopiero po uchyleniu derogacji, czyli po przyjęciu wspólnej waluty. Ratyfikacja 
tej umowy nie kończy więc dyskursu publicznego na temat zasadności tego kroku, 
tym bardziej że część opozycji parlamentarnej zapowiedziała zaskarżenie do Trybu-
nału Konstytucyjnego ustawy z dnia 20 lutego 2013 r. o ratyfikacji Traktatu o stabil-
ności, koordynacji i zarządzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej.

Niniejszy artykuł stanowi głos w dyskusji na temat przyjęcia przez Polskę Paktu 
fiskalnego. Biorąc pod uwagę charakter tej publikacji, a w szczególności jej ograni-
czoną objętość, pełna analiza wszystkich argumentów podnoszonych przez zwolen-
ników i przeciwników tej umowy nie wydaje się możliwa. Artykuł koncentruje się 
więc na wybranej problematyce, jaką stanowią ilościowe reguły fiskalne wpływają-
ce na kształt polityki fiskalnej na szczeblu centralnym. U jego podstaw leży hipoteza 
o niskiej wiarygodności tych reguł. Jej pozytywna weryfikacja uzasadniałaby przy-
jęcie Paktu fiskalnego, którego kształt, w odróżnieniu od rozwiązań krajowych, nie 
może być dowolnie modyfikowany przez polskiego ustawodawcę. Do realizacji celu 
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artykułu posłużono się analizą prawno-dogmatyczną oraz analizą dynamiczną, czyli 
metodami badawczymi powszechnie stosowanymi w naukach prawnych.

2. Reguły fiskalne

We współczesnych państwa demokratycznych istnieje wiele czynników polityczno-
-instytucjonalnych, które sprawiają, że polityka fiskalna nie ma charakteru utylitar-
nego, a więc nie maksymalizuje społecznej użyteczności [Hallerberg, Hagen 2006, 
s. 7-8]. U podstaw tego zjawiska leży brak poczucia prywatnej współodpowiedzial-
ności pojedynczego obywatela za stan finansów publicznych. Dodatkowo nie jest 
on zazwyczaj dostatecznie świadomy istnienia i roli długookresowych ograniczeń 
budżetowych. Tym samym buduje sobie fałszywe wyobrażenia na temat możli-
wych wariantów demokratycznego wyboru, czyli podlega tzw. iluzji fiskalnej [Pan-
fil 2011a, s. 392]. Okoliczności te wykorzystują partie polityczne, które starają się 
powiększać swój elektorat poprzez odpowiedni dobór struktury i wielkości wydat-
ków publicznych. Skutkiem jest stan permanentnego deficytu budżetowego i szybko 
rosnący poziom zadłużenia publicznego. Rodzi to konieczność stworzenia takich 
rozwiązań instytucjonalnych, które stałyby na straży interesów całego społeczeń-
stwa. Rolę taką odgrywały reguły fiskalne wyznaczające „warunki brzegowe”, któ-
re ograniczają swobodę prowadzenia polityki przez władze fiskalne [Panfil 2011b,  
s. 120]. Mogą on przyjmować zarówno charakter jakościowy, jak i ilościowy. Do 
tych pierwszych zaliczane są przepisy określające sposób rozdysponowania wydat-
ków publicznych oraz normujące procedurę budżetową. Reguły ilościowe ograni-
czają natomiast wielkość takich wskaźników fiskalnych, jak poziom wydatków, de-
ficytu i zadłużenia całego sektora finansów publicznych lub też poszczególnych jego 
elementów. W Polsce podstawową rolę w tym zakresie odgrywa limit długu wyzna-
czony w art. 216 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z roku 1997 r. (dalej: 
Konstytucja) oraz związane z nim procedury ostrożnościowe i sanacyjne uregulowa-
ne w art. 86 ustawy o finansach publicznych (u.f.p.). Te ostatnie to zbiór ilościowych 
i jakościowych reguł fiskalnych zmierzających do ograniczenia rozmiarów państwo-
wego długu publicznego, zmniejszenia lub likwidacji deficytu oraz przyjęcia odpo-
wiedniego programu naprawczego [Borodo 2005, s. 177-178].

W literaturze przedmiotu wskazuje się wiele cech, jakimi powinny charaktery-
zować się skuteczne reguły fiskalne. Postuluje się m.in., żeby przyjęte rozwiązania 
były proste i adekwatne do założonych celów, wiązały zarówno na etapie opracowy-
wania, jak i wykonywania budżetu [Inman 1996, s. 4], opierały się na powszechnie 
wykorzystywanych standardach rachunkowości oraz miały możliwie szeroki zakres 
podmiotowy [Kopits, Symansky 1998, s. 18-19]. Realizacja tych propozycji nie 
gwarantuje jednak, że reguły fiskalne rzeczywiście spełnią powierzoną im funkcję. 
Może się bowiem okazać, że są nowelizowane w każdym przypadku, w którym po-
jawia się prawdopodobieństwo wdrożenia wynikających z nich ograniczeń. Tym  
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samym fundamentalnego znaczenia nabiera trwałość przyjętych rozwiązań. Staje się 
ona warunkiem wiarygodności reguł fiskalnych.

3. Konstytucyjny limit zadłużenia

Zgodnie z art. 216 ust. 5 Konstytucji nie wolno zaciągać pożyczek lub udzielać 
gwarancji i poręczeń finansowych, w których następstwie państwowy dług publicz-
ny przekroczy trzy piąte wartości rocznego PKB. Fakt, że reguła ta została zawar-
ta w ustawie zasadniczej, świadczy o jej bardzo wysokiej wiarygodności. Niestety, 
przymiot trwałości konstytucyjnego limitu zadłużenia ma jedynie formalnoprawny 
charakter i w dużej mierze jest iluzoryczny. Reguła fiskalna zawarta w art. 216 ust. 5 
Konstytucji nie nadaje się bowiem do operatywnego zastosowania, a to za sprawą 
niedookreślonych zwrotów użytych przy jej tworzeniu. Źródłem szczególnych 
problemów jest termin „państwowy dług publiczny”. Nie został on zdefiniowany 
w Konstytucji, nie występuje w języku powszechnym i nie posiada utrwalonego 
znaczenia w literaturze przedmiotu [więcej: Borodo 2008, s. 104; Wójtowicz 2004, 
s. 39; Majchrzycka-Guzowska 2004, s. 17]. Ustrojodawca zaliczył jedynie do ma-
terii ustawowej zasady obliczania państwowego długu publicznego. Konstytucyjna 
reguła fiskalna jest więc „wypełniana” treścią przez ustawodawcę, który określa jej 
przedmiotowy i podmiotowy zakres. W obliczu realnej groźby przekroczenia przez 
państwowy dług publiczny poziomu 60% PKB, można więc spodziewać się inge-
rencji ustawodawcy i zmiany zasad obliczania tego dług. Jej inicjatorem będzie za-
pewne rząd, który ponosi konstytucyjną odpowiedzialność za przestrzeganie limitu 
zadłużenia. Co więcej, już obecnie ma on pewien wpływ na sposób obliczania pań-
stwowego długu publicznego, a to za sprawą delegacji ustawowej zawartej w art. 
72 ust. 2u.f.p. Zgodnie z tym przepisem Minister Finansów określa, w drodze roz-
porządzenia, szczegółowy sposób klasyfikacji zaliczanych do tego długu tytułów 
dłużnych. W ramach przyznanych mu kompetencji organ ten precyzuje również, ja-
kie zobowiązania składają się na poszczególne tytuły. Kształtuje tym samym zakres 
przedmiotowy państwowego długu publicznego, co wydaje się sprzeczne z art. 216 
ust. 5 Konstytucji [Chojna-Duch 2004, s. 163].

4. Procedury ostrożnościowe i sanacyjne

W ciągu ostatnich 10 lat najważniejszym źródłem ograniczeń sposobu prowadze-
nia polityki fiskalnej przez rząd okazały się procedury ostrożnościowe i sanacyjne. 
Na okres ten przypada także duża aktywność ustawodawcy, która przyniosła liczne 
zmiany legislacyjne podważające skuteczność reguł fiskalnych objętych tymi pro-
cedurami. Zwiększyły one ryzyko przekroczenia przez państwowy dług publiczny 
poziomu 60% PKB, co wiązałoby się z koniecznością skokowej redukcji deficyty 
budżetowego, związanego z tym spadku popytu zagregowanego i „twardego lądowa-
nia” polskiej gospodarki. Zamiarem ustawodawcy, działającego z inicjatywny rządu, 
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było opóźnienie momentu wdrożenia procedur ostrożnościowych i sanacyjnych lub 
złagodzenie wynikających z nich ograniczeń. Cel ten realizowany był przy tym dwo-
jako – poprzez bezpośrednią zmianę procedur lub poprzez nowelizację przepisów na 
pozór nie związanych z tymi procedurami. W tym ostatnim wypadku problematycz-
na okazuje się jednoznaczna identyfikacja oraz ocena działań ustawodawcy. 

Od chwili wprowadzenia procedur ostrożnościowych i sanacyjnych do polskie-
go porządku prawnego zostały one dwukrotnie zmienione w sposób obniżający ich 
skuteczność. Pierwsza nowelizacja weszła w życie 1 stycznia 2006 r., kiedy to przy 
ocenie stanu finansów publicznych zrezygnowano z uwzględniania tzw. zadłużenia 
potencjalnego. Było ono reprezentowane przez kwotę przewidywalnych wypłat z ty-
tułu poręczeń i gwarancji udzielonych w przeszłości przez jednostki sektora finan-
sów publicznych. Do końca 2005 r. procedury ostrożnościowe i sanacyjne były przy 
tym wszczynane po przekroczeniu założonego progu PKB przez sumę państwowe-
go długu publicznego i wspomnianych wypłat. Znacząco przyspieszało to moment, 
w którym procedury zaczynały ograniczać sposób prowadzenia polityki fiskalnej. 
Dobrym przykładem jest tutaj rok 2004, kiedy to państwowy dług publiczny wy-
nosił 48,8% PKB, a przewidywalne wypłaty z tytułu poręczeń i gwarancji 1,4% 
PKB [Strategia zarządzania długiem… 2005, s. 4]. Suma tych wartości przekraczała 
poziom 50% PKB, czyli została spełniona przesłanka wszczęcia procedury ostroż-
nościowej.

Kolejna nowelizacja procedur ostrożnościowych i sanacyjnych weszła w życie 
1 stycznia 2013 r., gdy w polskim porządku prawnym pojawiła się nowa miara zadłu-
żenia, nieznacznie tylko różniąca się od państwowego długu publicznego. Różnica 
ta wynika przede wszystkim z innych zasad przeliczania zadłużenia zagranicznego 
na polskie złote. W przypadku państwowego długu publicznego operacja ta doko-
nywana jest po średnim kursie walut NBP, obowiązującym w ostatnim dniu roku 
budżetowego. Tymczasem w nowej mierze zadłużenia przeliczenia dokonuje się 
z zastosowaniem średniej arytmetycznej kursów NBP z wszystkich dni roboczych 
roku budżetowego. W odróżnieniu od państwowego długu publicznego nowa mia-
ra zadłużenia jest dodatkowo pomniejszana o „kwotę wolnych środków służących 
finansowaniu potrzeb pożyczkowych budżetu państwa w kolejnym roku budżeto-
wym”. Źródłem tych środków jest pożyczka publiczna zaciągana przez Skarb Pań-
stwa. Jednocześnie warunkiem wszczęcia procedur ostrożnościowych i sanacyjnych 
jest przekroczenie określonego progu PKB zarówno przez państwowy dług publicz-
ny, jak i nową miarę zadłużenia. Rozwiązanie to komplikuje kształt omawianych 
reguł fiskalnych oraz opóźnia moment wdrożenia wynikających z nich ograniczeń. 
W zamyśle ustawodawcy cała modyfikacja miała zmniejszyć wrażliwość polskiej 
polityki fiskalnej na krótkookresowe zaburzenia kursu walutowego oraz wyłączyć 
z oceny bieżącego stanu finansów publicznych zobowiązania zaciągnięte na finan-
sowanie potrzeb pożyczkowych budżetu państwa kolejnego roku. 

Zmiany rozwiązań legislacyjnych, które pośrednio wpływały na ograniczenia 
wynikające z procedur ostrożnościowych i sanacyjnych, można podzielić na trzy gru-

PN 326_Kopinski_Zarzadzanie.indb   157 2014-07-14   13:42:30



158 Przemysław Panfil

py. Pierwsza obejmuje działania prowadzące do obniżenia wielkości deficytu bud- 
żetowego, przy niezmienionym poziomie potrzeb pożyczkowych budżetu państwa. 
Rezultat taki daje prosta zmiana klasyfikacji niektórych operacji finansowych. Po 
raz pierwszy rozwiązanie to zostało wykorzystane w 2004 r., kiedy środki transfero-
wane z budżetu państwa do Funduszu Ubezpieczeń Społecznych (FUS) tytułem re-
kompensaty ubytku składek przekazywanych do otwartych funduszy emerytalnych 
z wydatków „stały” się rozchodami. W żaden sposób zmiana ta nie wpłynęła na 
sytuację finansową Skarbu Państwa i proces zadłużania się tego podmiotu. Dzięki 
niej udało się jednak w 2004 r. zmniejszyć deficyt budżetowy i spełnić wymogi wy-
nikające z procedur ostrożnościowych i sanacyjnych. O skali tych „oszczędności” 
świadczy wielkość rozchodów związanych z reformą systemu ubezpieczeń społecz-
nych: w 2013 r. mają one wynieść 11,3 mld zł [Załącznik nr 5… 2013].

Do koncepcji „przesuwania” środków w ramach potrzeb pożyczkowych budżetu 
państwa powrócono w 2010 r. Pojawiła się w nich nowa kategoria – deficyt bu-
dżetu środków europejskich. Planem tym objęto dochody i wydatki związane z re-
alizacją programów finansowanych z udziałem środków europejskich. Zostały one 
wyodrębnione z budżetu państwa, dzięki czemu jego deficyt został zredukowany 
o 14,4 mld zł. Jednocześnie w 2010 r. właśnie taką kwotą zamknęła się ujemna 
różnica miedzy dochodami a wydatkami budżetu środków europejskich1. Z punk-
tu widzenia rządu istotne było jednak to, że procedury ostrożnościowe i sanacyjne 
opierają się na koncepcji ograniczania deficytu budżetu państwa, ignorując jedno-
cześnie wielkość potrzeb pożyczkowych.

Druga grupa działań pośrednio łagodzących rygoryzm procedur ostrożnościo-
wych i sanacyjnych obejmuje zmiany rozwiązań legislacyjnych, które skutkują 
obniżeniem potrzeb pożyczkowych budżetu państwa. Także i w tym przypadku 
cel ten nie jest jednak osiągany w drodze realnych reform, ale poprzez „przesu-
wanie” środków i zadań pomiędzy finansami publicznych a finansami zrównanymi 
z prywatnymi. Jednocześnie dochodzi do wzrostu zadłużenia ukrytego, które nie 
jest wykazywane w oficjalnych statystykach, a więc nie wpływa na poziom pań-
stwowego długu publicznego. Można jednak przypuszczać, że będzie ono miało 
w przyszłości negatywny wpływ na sytuację finansową Skarbu Państwa. Do działań 
objętych opisywaną grupą należy zaliczyć m.in. przesunięcie w 2009 r. niektórych 
wydatków budżetu państwa związanych z inwestycjami drogowymi na Krajowy 
Funduszu Drogowy (KFD). Jednocześnie podstawowym źródłem finansowania 
wydatków tego Funduszu stały się zobowiązania zaciągane w jego imieniu przez 
Bank Gospodarstwa Krajowego i objęte gwarancjami Skarbu Państwa. Istotny jest 
przy tym fakt, że KFD nie jest zaliczany do katalogu jednostek sektora finansów 
publicznych. W związku z tym jego zadłużenie nie jest wliczane do państwowego 
długu publicznego, aczkolwiek poprzez system gwarancji obciąża ryzykiem środki 

1 Budżet środków europejskich bilansuje się w kilkuletnim okresie rozliczeniowym, czego prze-
jawem jest nadwyżka zaplanowana na rok 2013.

PN 326_Kopinski_Zarzadzanie.indb   158 2014-07-14   13:42:30



Czy Polsce potrzebny jest pakt fiskalny? 159

budżetu państwa. Warto podkreślić, że w 2011 r. sięgało ono 4% PKB [Strategia za-
rządzania długiem… 2012, s. 7]. Tymczasem planowane wydatki KFD na rok 2013 
zamykają się kwotą 15 mld zł i tyle wynoszą „oszczędności” budżetu państwa [In-
westycje, wydatki i zarządzanie… 2012, s. 13].

Inną zmianą, którą należałoby zaliczyć do tej samej grupy pośredniego oddzia-
ływania na procedury ostrożnościowe i sanacyjne, jest zmniejszenie w 2011 r. wiel-
kości składek przekazywanych z FUS do otwartych funduszy emerytalnych, z 7,3% 
do 2,3%. Zgodnie z zapisami ustawowymi, otrzymane w ten sposób środki są ewi-
dencjonowane na subkoncie prowadzonym w ZUS w ramach konta ubezpieczenio-
wego. Należy jednak podkreślić, że za zapisami księgowymi nie stoją realne zasoby 
gromadzone na FUS, ale wyłącznie ekspektatywa świadczeń emerytalnych [Ma-
śniak 2011, s. 380]. W zamyśle ustawodawcy świadczenia te mają być finansowane 
z bieżących przychodów. Biorąc pod uwagę chroniczną nierównowagę FUS, można 
przypuszczać, że w przyszłości będą one pokrywane z budżetu państwa. W krótkim 
czasie znacząco spadły jednak transfery z tego budżetu do FUS na refundację ubytku 
składek przekazywanych otwartym funduszom emerytalnym. Gdyby nie opisywana 
zmiana, potrzeby pożyczkowe budżetu państwa byłyby w roku 2013 większe o ok. 
17,1 mld zł2.

Na trzecią grupę rozwiązań, skutkujących pośrednim „rozluźnieniem” procedur 
ostrożnościowych i sanacyjnych, składają się zmiany u.f.p., które weszły w życie 
1 maja 2011 r. Umożliwiły one przyjmowanie przez Skarb Państwa, reprezentowany 
przez Ministra Finansów, wolnych środków jednostek sektora finansów w depozy-
ty lub w zarządzanie. W ten sposób dochodzi do finansowania potrzeb pożyczko-
wych budżetu państwa poza rynkiem finansowym. Operacje tego typu nie wpływają 
na poziom państwowego długu publicznego, który obliczany jest po konsolidacji, 
a więc po wyeliminowaniu wzajemnych zobowiązań jednostek sektora finansów 
publicznych. Rośnie natomiast zadłużenie Skarbu Państwa, a tym samym związane 
z nim ryzyko bankructwa tego podmiotu.

Opisane powyżej zmiany rozwiązań legislacyjnych obniżały skuteczność pro-
cedur ostrożnościowych i sanacyjnych, zwiększając ryzyko przekroczenia konsty-
tucyjnego limitu zadłużenia. Nie jest to jedyny zarzut, jaki w tym zakresie można 
postawić ustawodawcy. Większość tych działań, niepotrzebnie komplikując obowią-
zujący stan prawny, naruszyła zasadę przejrzystości finansów publicznych. Nowe 
rozwiązania legislacyjne można więc uznać za element świadomego budowania 
przez ustawodawcę iluzji fiskalnych. Wniosek ten potwierdza lektura uzasadnień do 
projektów ustaw wprowadzających opisane nowelizacje. W większości przypadków 
rząd, inicjujący zmiany legislacyjne, poparł je argumentami, które na pozór są racjo-
nalne. Przykładowo utworzenie budżetu środków europejskich zostało uzasadnione 
potrzebą wyłączenia spod ograniczeń procedur ostrożnościowych i sanacyjnych tej 
grupy wydatków, które mają inwestycyjny charakter, a zmiana zasad przeliczania 

2 Obliczenia własne, na podstawie Załącznika nr 5 do ustawy budżetowej.
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zadłużenia zagranicznego na polskie złote – chęcią zmniejszenia ryzyka ataków 
spekulacyjnych na walutę krajową w ostatnich dniach roku budżetowego. Należy 
jednak pamiętać, że w każdym przypadku źródłem problemu nie są obowiązują-
ce reguły fiskalne, lecz wysoki poziom państwowego długu publicznego. Jedynym 
trwałym rozwiązaniem jest więc obniżenie tego poziomu w drodze realnych reform. 
Tymczasem zamiast „leczyć chorobę”, polski ustawodawca koncentruje się na ła-
godzeniu jej objawów. Należy jednak przyznać, że robi to dość skutecznie. Gdyby 
nie wdrożone zmiany, do przekroczenia pierwszego progu sanacyjnego doszłoby już 
w 2011 r., co oznaczałoby, że planując budżet na rok 2013, rząd musiałby ograni-
czyć deficyt budżetowy sięgający nie 35,6 mld zł, jak to zostało zapisane w ustawie 
budżetowej, lecz 72,8 mld zł3. 

5. Pakt fiskalny

Duża zmienność krajowych reguł fiskalnych funkcjonujących na poziomie usta-
wowym każe poszukiwać innych rozwiązań, które zabezpieczałyby polskie spo-
łeczeństwo przed konsekwencjami nadmiernie „rozluźnionej” polityki fiskalnej. 
W literaturze przedmiotu podkreśla się w tym zakresie wysoką wiarygodność reguł 
narzuconych przez organizacje międzynarodowe [Józefiak i in. 2006, s. 19]. Fakt, że 
nie mogą być one jednostronnie zmienione przez krajowego ustawodawcę, nadaje 
im przymiot trwałości. Niestety, nie przesądza to o wiarygodności międzynarodo-
wych reguł fiskalnych. Nowego znaczenia nabiera bowiem kwestia sankcji zabez-
pieczających ich przestrzeganie. Jeżeli państwo, które narusza reguły fiskalne, ma 
powody sądzić, że z tego tytułu nie spotka je żadna kara, to reguły takie przestają 
pełnić swoją funkcję. Warunkiem wiarygodności procedur, obok trwałości przyję-
tych rozwiązań, jest więc ich automatyzm.

Za najważniejszy instrument umacniania dyscypliny budżetowej w UE należy 
uznać Pakt na rzecz Stabilności i Wzrostu (Pakt Stabilności i Wzrostu). Stanowi 
on prostą konsekwencję postanowień Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej 
(Traktat), który zobowiązuje państwa członkowskie do unikania nadmiernego de-
ficytu. Z jednej strony Pakt Stabilności i Wzrostu zaostrza reguły fiskalne wyni-
kające z Protokołu 12 stanowiącego załącznik do Traktatu, narzucając krajom UE 
średniookresowy cel budżetowy oraz ścieżkę dostosowań do tego celu. Z drugiej 
strony reguluje dwa tryby postępowania, które mają wyegzekwować od państw 
członkowskich przestrzeganie zawartych porozumień. Rolę taką odgrywa mecha-
nizm wczesnego ostrzegania oraz procedura nadmiernego deficytu, tworzące od-
powiednio część prewencyjną i represyjną Paktu Stabilności i Wzrostu. Niestety, 
praktyczne zastosowanie obu mechanizmów wykazało liczne nieprawidłowości 
i problemy. Źródłem najważniejszego okazał się system podejmowania kluczowych 
decyzji w ramach Paktu. Właściwa rzeczowo w tym zakresie jest Rada UE, a więc 

3 Obliczenia własne na podstawie ustawy budżetowej na rok 2013.
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organ o charakterze stricte politycznym. Podejmowane przez nią decyzje, ignorujące 
merytorycznie uzasadnione zalecenia Komisji Europejskiej, podkopały wiarygod-
ność unijnych reguł fiskalnych. Problem ten został dostrzeżony przez państwa pod-
pisujące Pakt fiskalny. Jednym z jego celów jest ograniczenie wpływu czynników 
politycznych na przebieg procedury nadmiernego deficytu. Jest to możliwe poprzez 
zwiększanie automatyzmu niektórych etapów tej procedury, wzmocnienie pozycji 
Komisji Europejskiej oraz przekazanie Trybunałowi Sprawiedliwości kompetencji 
do nakładania sankcji finansowych na państwa członkowskie. Trudno jednoznacznie 
ocenić, jak te nowe rozwiązania sprawdzą się w praktyce. Niemniej zmiany wpro-
wadzone przez Pakt fiskalny to niewątpliwie krok w dobrym kierunku, zwiększający 
wiarygodność reguł fiskalnych. Należy przy tym podkreślić, że zasadniczo nie na-
kłada on na państwa członkowskie nowych ograniczeń, ale zmierza do zagwaranto-
wania realizacji już istniejących.

6. Podsumowanie

Przeprowadzona analiza ewolucji rozwiązań legislacyjnych wpływających na za-
kres zastosowania krajowych reguł fiskalnych świadczy o ich niskiej wiarygodności. 
W ostatnich 10 latach były one modyfikowane za każdym razem, gdy zaczynały 
obowiązywać wynikające z nich ograniczenia. Ta niestabilność krajowego porząd-
ku prawnego zwiększa znaczenie regulacji międzynarodowych, których kształt nie 
zależy od jednostronnych działań polskiego ustawodawcy. W tym zakresie najważ-
niejszą rolę odgrywają unijne reguły fiskalne. Ich podstawowym celem jest zabez-
pieczenie UE, traktowanej jako całość, przed konsekwencjami nadmiernie „rozluź-
nionej” polityki fiskalnej krajów członkowskich. Pośrednio zmniejszają one także 
ryzyko bankructwa tych krajów i związanych z nim wysokich kosztów społeczno-
-gospodarczych. Można więc uznać, że wszystkie działania zmierzające do zwięk-
szenia wiarygodności, a tym samym skuteczności reguł fiskalnych podejmowane 
są w interesie społeczeństw państw członkowskich. Taki charakter ma m.in. Pakt 
fiskalny, którego celem jest zmuszenie członków UE do przestrzegania zaciągnię-
tych zobowiązań. 
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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.

Keywords: fiscal rules, public debt, Fiscal Compact.
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