





Leszek Klukowski

Instytut Badan Systemowych PAN

PERSPEKTYWY WYPELNIENIA WYMOGOW PAKTU
FISKALNEGO W ZAKRESIE DEFICYTU I DLUGU
PUBLICZNEGO PRZEZ POLSKE W BIEZACEJ DEKADZIE

Pakt fiskalny, formulujgcy aktualne koncepcje przeciwdzialania
skutkom kryzysu zadiuzenia w strefie EURQO, wzmacnia
ograniczenia poziomu deficytu 1 dtugu sektora finanséw
publicznych paifistw czionkowskich. Polska bedzie musiata
wypelni¢ te ograniczenia w horyzoncie kilku lat. Praca omawia
realne mozliwosci wypelnienia wymogdéw odnodnie deficytu i
diugu, w biezgcej dekadzie. Wskazuje na: zaistnienie ograniczenia
pola manewru w polityce fiskalnej, nie wypelnienie wymogéw
wejécia do strefy EURO oraz trudnosci w wypeinieniu wymogow
paktu fiskalnego. Czynniki te pokazujg, ze odleglos¢ stanu

finanséw od sytuacji ,,zdrowia™ jest znaczna.

1. Wprowadzenie

Przeciwdziatanie kryzysowi zadluzenia publicznego w wielu krajach Unii
Europejskiej, m.in.: w Grecji, Portugalii, Irlandii, Wtoszech, Hiszpanii,
wymaga efektywnego egzekwowania wymogéw fiskalnych Paktu
Stabilnosci i Rozwoju oraz wzmocnienia niektérych jego zapiséw. Skala
problemu wymaga szybkiego wdrozenie nowych regulacji, majgc na
uwadze — z jednej strony koniecznos$é ,dyscyplinowania” beneficjentéw
Eurpejskiego Mechanizmu Stabilnosci, a z drugiej - spowolnienie wzrostu
ekonomicznego, z mozliwoscia recesji. Dlatego tez powstata propozycja

wdrozenia nowych rozwigzan w drodze umowy migdzy krajami strefy



EURO i zainteresowanymi krajami spoza strefy, a nastepnie wigczenia
ich do ustawodawstwa unijnego. Zawarcie takiej umowy wymaga
krétszego czasu oraz prostszej procedury, niz nowelizacja prawa
unijnego.

Eliminacja nadmiernego zadtuzenia publicznego wymaga: natozenia
ograniczen na poziom deficytu i dhigu sektora finanséw publicznych w
relacji do PKB oraz skutecznosci ich wypetniania. Skutecznos$é, w tym
zakresie, stanowi w ostatnich Jatach najstabszy element procedur
unijnych

Polska, jako kraj nie bedacy w strefie EURO oraz nie majgcy mozliwosci
wejscia do niej w ciggu (co najmnigj) trzech lat, moze uczestniczy¢ w
pakcie na zasadzie dobrowolnosci. Wsigpne deklaracje polityczne
wskazuja, Ze Polska jest zainteresowana uczestnictwem w szczytach
unijnych, bez zobowigzania do wypetnienia wymogdéw paktu

Celem niniejszej pracy jest analiza mozliwosci wypelnienia wymogéw
paktu fiskalnego przez Polske, w zakresie deficytu i diugu sektora
finanséw publicznych, w niniejszej dekadzie. Horyzont taki wynika z
matej precyzji projekcji fiskalnych z wyprzedzeniem przekraczajgcym
kilka lat. Zauwazmy, ze projekcje czteroletnie, zawarte w COrocznej
ustawie budzetowej, sg w ostatnich latach, w wielu aspektach znaczgco
odlegte od realiéw. Dotyczy to réwniez okreséw rocznych, m.in. w
odniesieniu do poziomu inflacji, kurséw walutowych, deficytu; w roku
2008 konieczna byfa nowelizacja ustawy budzetowej, ze wzgledu na
prawie trzykrotne zwigkszenie deficytu budzetowego. Nalezy zaznaczyc¢,
ze w okresie dekady konieczne bedzie wejscie — opdznione — do strefy

EURO.




Ratyfikacja paktu przez kraje strefy EURO nie jest przesadzona; podobnie
jest w przypadku Polski. Niemniej, konieczno$¢ wypelnienia
podstawowych wymogdw w zakresie deficytu i diugu wynika z procedury
nadmiermego deficytu, a kryteriéw ,,rynkowych” (dtugoterminowe stopy
rynkowe, kursy walutowe, inflacja) z wymogdéw wejscia do strefy
EURO.

2. Wymogi unijne w zakresie deficytu i diugu sektora — istniejgce i
przewidywane w pakcie fiskalnym oraz warunkujgce do strefy EURO
Zapewnienie stabilnosci ckonomicznej oraz wzrostu, w krajach UE,
wymaga stworzenia efektywnych ,,zapér kryzysowych”, m.in. w zakresie
deficytu i dlugu sektora finanséw publicznych. Polegajg one na okresleniu
wielkosci referencyjnych dla tych wskaznikéw (progowych) oraz
monitorowaniu i egzekwowaniu ich wypetnienia. Wymogi te, a zwlaszcza
sankcje za nie wdrozenie rekomendacji Komisji Europejskiej, sg silniejsze
w przypadku krajow strefy EURO.

Wymogi tego rodzaju sformutowano w pakcie stabilno$ci i wzrostu, a
wielkosci referencyjne, dla deficytu i diugu (odpowiednio 3% oraz 60%
PKB), zawarto w zatgczniku - w procedurze nadmiernego deficytu (zob.
literatura - akty prawne). Przekroczenie przez kraj cztonkowski wielkoscei
referencyjnych (jednej lub obu) powoduje oceng sytuacji przez Komisjg
Europejskg, ktéra moze wdrozy¢ procedurg nadmiemego deficytu.
Procedura moze nie by¢ wdrozona w przypadku, gdy Komisja uzna, ze
zrodta przekroczenia nie tkwig w polityce fiskalnej kraju, a powrdt do
wielkosci referencyjnych nie stwarza probleméw. W przypadku
wdrozenia procedury, kraj czlonkowski jest zobowigzany do opracowania
programu powrotu do wielkosci referencyjnych, w mozliwie najkrétszym

czasie. Komisja monitoruje realizacjg programu oraz naktada sankcje za



odstepstwa  negatywne;  odstepstwa  wynikajace z  kryzyséw
ekonomicznych lub innych czynnikéw egzogenicznych moga
spowodowac zawieszenie sankcji.

Kryzys zadtuzenia w niektérych krajach UE oraz wysoka wartos¢
zadtuzenia duzych gospodarek, tj.: Francji, Niemiec, WIk. Brytanii,
wywotuje wiele niekorzystnych skutkéw ekonomicznych oraz sytuacje
kryzysowe na rynku EURO; oddzialywujq one réwniez na rynek polski.
Najwazniejszymi sa: brak wzrostu, a nawet perspektywa spadku PKB w
Unii jako catodci oraz spekulacyjny wzrost rentownodci instrumentéw
diuznych krajéw w kryzysie. Dotyczy to zwlaszcza Wioch, kraju o
najwigkszej kwocie dtugu; w przypadku Grecji konieczna byta
restrukturyzacja dtugu. Wzrost rentownoSci przenosi sie¢ na rynki krajow
o niskim ratingu, spoza strefy EURO, réwniez do Polski. Sytuacja ta
wymaga pilnego przeciwdziatania, co jest mozliwe w formie umowy
migdzy pafistwami, a nastgpnie wigczenia jej zapiséw do ustawodawstwa
Unii.

Do zasadniczych celéw paktu nalezy: ograniczenie deficytu sektora
publicznego do niskiego poziomu, z zakresu 0,5 - 1% PKB, oraz
wzmocnienie skutecznosci i efektywnosci egzekwowania wymogdw
dotyczacych obnizania nadmiernego diugu i deficytu.

W szczegdlnoscei: » procedura nadmiernego diugu i deficytu uruchamiana
bytaby obligatoryjnie, a nie w wyniku oceny sytuacji kraju, * byloby
okreslone tempo powrotu do wielkodci referencyjnych, * egzekwowane
bytyby kary, w tym finansowe, za nie wywigzywanie si¢ z wymogéw

procedur sanacyjnych.




Wejdcie w zycie paktu wymaga ratyfikacji przez 12 krajéw strefy EURO.
Pakt mogg ratyfikowa¢ réwniez, na zasadzie dobrowolnosci, kraje spoza
strefy.

Kraje wchodzace do strefy EURO (perspektywa Polski) musza wypetniac,
poza kryterium diugu i deficytu, kryteria dotyczace: poziomu inflacji i
rynkowych stép dtugoterminowych oraz stabilnosci kurséw walutowych.
Koncepcje zawarte w pakcie fiskalnym majg na celu wzmocnienie:
zdrowia finanséw publicznych w krajach strefy EURO, stabilnosci
systemu monetarnego i rynku finansowego oraz odpornosci na kryzysy.
Ograniczenie nadmiernego  obcigzenia rynku finansowego UE
instrumentami  dfuznymi stwarza mozliwos¢ wzmocnienia wzrostu
ekonomicznego; jest on podstawowym ,motorem” poprawy relacji
dhug/PKB w krajach cztonkowskich.

Wymienione powyzej regulacje paktu fiskalnego majg na celu eliminacje
nadmiermego deficytu i zadtuzenia; ich skutecznos¢ i optymalnosé zalezy
od wielu czynnikdéw, m.in. wzrostu gospodarki Swiatowej 1 trafnosci
prognoz sytuacji ekonomicznej.

Przewiduje si¢ réwniez dzialania nakierowane na prawidfowa konstrukcje
budzetéw krajowych. Sa to koncepcje warte podkresinia, poniewaz moga
eliminowaé: zZrédia niekorzystnych zjawisk (np. nieracjonalne wydatki},
dziatania pozorne (np. zmiany w metodologii dfugu) lub szkodliwe w
diuzszym horyzoncie czasu (wysoki poziom podatkéw i akcyz, tj. bliski
lub réwny gérnym stawkom w Unii); ich skuteczno$¢ zweryfikowano w
czasie dziatan sanacyjnych, prowadzonych w trakeie restrukturyzacji
diugu w wielu krajach. W przypadku Polski sa to problemy o

podstawowym znaczeniu.



3. Sytuacja deficytu i dlugu sektora finansow publicznych w Polsce w
poprzedniej dekadzie oraz przewidywania do konca biezacej dekady

Zadtuzenie publiczne Polski, powstatle w okresie socjalizmu (lata
siedemdziesiagte i osiemdziesigte XX wieku) i w pierwszych latach post-
komunistycznych (koniec XX wieku), nalezalo do najwazniejszych
probleméw finanséw publicznych w okresie transformacji. Dlatego tez
podjeto dziatania niezbedne do: restrukturyzacji, zmniejszenia w relacji
do PKB oraz nadania mu postaci rynkowej, tj. instrumentéw diuznych
emitowanych na rynku krajowym i mi¢dzynarodowym. Konieczne byto
wdrozenie metodologii obliczania deficytu i dlugu wg systemu ESA’95.
Ograniczenia relacji diug/PKB zawarto w Konstytucji i ustawie o
finansach publicznych (zob. literatura — akty prawne). W Konstytucji
wyeliminowano mozliwo$¢ deficytu podmiotéw z sektora finanséw
publicznych, po przekroczeniu przez pastwowy dlug publiczny poziomu
60% PKB (rozdz. X). W ustawie o finansach publicznych okreslono
dodatkowo dwa pasma ostroznosciowe: 50% oraz 55% PKB, ktérych
przekroczenie powoduje ograniczenia w deficycie w sektorze finanséw
publicznych; ponadto zawarto ograniczenia na poziom zadluzenia
jednostek samorzadu terytorialnego (w ostatnich latach dokonano ich
wzmocnienie). Zadaniem pasm jest wyhamowanie zadtuzania przed
progiem konstytucyjnym 60%; mocne ograniczenia wigza si¢ z progiem
55%. Ograniczenia dtugu jednostek samorzadu terytorialnego majg na
celu eliminacje: nadmiermnego zadtuzenia, kosztéw jego obstugi oraz
tacznego dlugu tego podsektora. Ponadto wdrozono regute wydatkowa,
ograniczajacg tempo wzrostu wydatkéw budzetu pafstwa (1% ponad
poziom inflacji, z wytaczeniem niektdrych rodzajéw wydatkow). Nalezy

dodaé, ze po ratyfikacji umowy akcesyjnej, Polska musi stosowa¢ si¢ do




fiskalnych wymogéw unijnych, w tym do procedury nadmiernego
deficytu. Jest to istotne, poniewaz ustawodawstwo krajowe nie zawiera
ograniczenia poziomu deficytu sektora finanséw publicznych.

Dziatania zrealizowane w Polsce w zakresie zadluzenia, w Ilatach
dziewigédziesigtych poprzedniego stulecia, daly pozytywny efekt; w
szczegdlnosei zmniejszono relacje dtug/PKB do 38% - z poziomu ok.
90% (zob. Tablica 1). Projekcje zadtuzenia, przedstawione w programie
rzadowym Strategia dla Polski 2010, sformutowanym pod koniec
ubieglego wieku, przewidywaty mozliwos¢ zmniejszenia tej relacji do ok.
20%, w wariancie intensywnego wzrostu ekonomicznego. Taki poziom
zadtuzenia implikowatby koszty obstugi diugu ponizej 1% PKB oraz
eliminowatby negatywne skutki nadmiernego zadtuzenia. Nalezy dodac,
ze w Unii sg kraje, ktdrych zadtuzenie spelnia warunki tego rodzaju, m.in.
Estonia i Szwecja. Rozwdj sytuacji w Polsce nie poszedt w tym kierunku
— na poczatku wieku nastgpito szybkie narastanie dtugu, gtéwnie Skarbu
Panstwa, w wyniku deficytdw sektora finanséw publicznych ponad 3%
PKB, skutkujace natozeniem przez Komisj¢ Europejskg procedury
nadmiernego deficytu. Wzrost relacji dtugu do PKB miat miejsce w
okresie dobrej dynamiki PKB. Na koniec pierwszej dekady XXI wieku
(rok 2010) deficyt sektora, wg ESA’95, osiggnat 7,8% PKB, a diug
54,9%. Na poczgtku drugiej dekady (rok 2011) deficyt wynidst ok. 5,1%,
a diug ok. 56,4 %; wg metodologii polskiej dtug wyniést w latach 2010 -
2011: 52,8 oraz 53,5% (zob. Tablica 1). Przyrost dlugu w relacji do PKB
w latach 2000-2010 w Polsce wynidst 18 pkt proc. i byt wyzszy, niz w
UE, . w l6-ce i 27-ce (17 pkt proc.). Co wigcej, koniecznosc
przeciwdziatania przekroczeniu progu 55% przez diug doprowadzita

m.in, do: zwiekszenia opadatkowania, w tym VAT (wplywy z



podniesienia tego podatku byty nizsze, niz zaktadano) i akcyz, zmian
poziomu sktadki w OFE oraz obnizenia niektérych wydatkéw budzetu
pafstwa (w trakcie 2011 roku). Opodatkowanie nalezy do najwyzszych w
regionie — wyzszy poziom ma miejsce jedynie na Wegrzech w Czechach i
Stowenii. W nastepstwie opodatkowania zwickszyt sie¢ poziom inflacji,
znacznie powyzej celu inflacyjnego i prognoz NBP, oraz nastgpito
obnizenie prognoz wzrostu PKB, na lata 2012 - 13. Inflacja osiggneta w
okresie kilkuletnim pasmo 4% ~ 5%, skutkujace istotnymi stratami w
gospodarce (por. np. Cizkowicz P., Rzofica A. 2011). Inflacja stwarza tez
problemy w finansach publicznych wskutek wzrostu wydatkéw (zob.
Tablica 2), indeksowanych tym indeksem, oraz spadkiem przychodéw, w
wyniku spadku dynamiki PKB; nie sg one kompensowane przez wzrost
poziomu cen.
Tablica 1. Dtug publiczny Polski: pafistwowy diug publiczny (PDP) i wg
ESA’95 w relacji do PKB oraz deficyt sektora finanséw
publicznych (wg ESA’95), w telacji do PKB, w latach 2000 -

2011.
Rok [ 00 | ‘01 | 02 | ‘03 | *04 [ *05 | *06 | ‘07 { ‘08 { ‘09 | ‘10 | ‘Il

Dlug
PDP 37,7 | 38,8 | 43,6 | 474 | 46,7 | 47,5 | 47,8 | 44,8 | 469 | 49,8 | 52,8 | 53.5
ESA'95 | 38,9 | 40,0 | 43,6 | 48,5 | 46,8 | 47,1 | 47,7 | 44,9 | 472 | 49,5 | 54,9 | 56,4
{ Deficyt [30 153 [50 [62 [54 [41 [36 [1,9 [37 [74 [78 ][54

Zr6dio: Roczniki Statystyczne Rzeczypospolitej Polskiej GUS,
EUROSTAT

W celu obnizenia wartosci relacji dtug/PKB zmieniono tez krajowa
metodologi¢ obliczania diugu (,przeskalowano termometr”). Zmiana
miata na celu unikniecie wdrozenia ograniczen budzetowych

wynikajacych z przekroczenia II pasma ostroznosciowego; staty si¢ one




»parasolem na dobrg pogode”, co wczesniej zakfadali niektdrzy
»stratedzy” (i komentatorzy) diugu.

Nalezy zaznaczy¢ fakt, ze poziom relacji dlugu do PKB jest réwniez
wynikiem inflacji przekraczajacej znaczgco cel inflacyjny (2,5%=1), w
ciggu ostatnich lat; inflacja nie przekraczajaca celu skutkowataby
przekroczeniem poziomu 60%.

Istotnym zjawiskiem w zakresie diugu byl wzrost rynkowych stdp
procentowych i -~ w konsekwencji —~ wzrost kosztéw jego obshugi
(odsetek). Wysoki poziom stép w latach 2006 (druga potowa) — 2011 oraz
gwattowny przyrost poziomu diugu bedzie skutkowat wysokg dynamikg
wzrostowg kosztdw obstugi oraz znacznym ich poziomem. Biorgc pod
uwage przecigtny okres zapadalnosci diugu krajowego (ok. 4,5 roku),
wysoki poziom kosztdw dlugu utrizyma si¢ do koricowych lat obecnej
dekady. Narastanie kosztéw diugu Skarbu Pardstwa ilustrujg dane z lat
2010 — 2012; wynoszg one (w mld zt) — odpowiednio — 34,1, 38,4, 43,2
(prognoza). Relacja kosztéw obstugi diugu Skarbu Panstwa do PKB
wyniosta w roku 2010 ponad 2,4% (!) 1 bedzie rosna¢ w kolejnych latach.
Koszty obstugi diugu sektora finanséw publicznych osiggnety 2,7% PKB;
sg one nadmierne w przypadku krajéw o niskim PKB. W drugiej potowie
2012 r. nastgpit spadek rentownosci polskich instrumentéw dtuznych o
$redim i dhugim okresie zapadalnosei, jednak nadal znaczaco (ok. dwu-
trzykrotnie) przekraczaja one rentownodci rynku unijnego (krajéw nie
bedacych w kryzysie zadluzenia), m.in. diugoterminowych obligacji
niemieckich.

Prognozy dynamiki wzrostu PKB na najblizsze lata, zawarte w ustawie
budzetowej na rok 2013, nie sa optymistyczne, co sprawia, ze w

nastepnych latach dekady relacja ta moze ulec pogorszeniu. Wymienione



czynniki powoduja, ze deficyt sektora finanséw publicznych w latach
2012 - 2013 nie zmniejszy si¢ (prognoza autora tekstu) ponizej 3%
(wypetnienie tego warunku np. w 2013 r. przeniesie napigcia budzetowe
na nastepne lata). W tej sytuacji prognozy zawarte w strategii dtugu na
lata 2012 — 2015 (zataczniku do uzasadnienia ustawy budzetowej),
zaktadajagce  zmniejszenie relacji diug/PKB ponizej [ pasma
ostroznosciowego, tj. 50%, nie s wiarygodne. Nalezy zwréci¢ uwagg na
fakt, iz strategie dtugu z ostatnich kilku lat zawieraja projekcie ze
znacznymi bledami systematycznymi —~ z niedoszacowaniem w/w relacji.
Oznacza to brak kwalifikacji profesjonalnych i rzetelnosci, wymaga
pilnego stworzenia nadzoru nad zadtuzeniem (propozycje takie zawiera
praca autora Klukowski 2010). Fundamentalne znaczenie dlia
racjonalnosci finanséw publicznych ma koncepcja utworzenia komisji
fiskalnej (koncepcje taka przedstawita Fundacja FOR).

Koszty obstugi dtugu, ktére beda rosty dynamicznie w obecnej dekadzie
oraz niska dynamika PKB w najblizszych latach, uniemozliwg réwniez
zmniejszenie relacji: koszty dtugu/PKB. W okresie tym wystapi réwniez
niemoznos¢ istotnego zmniejszenia wydatkéw budzetowych (zob. Tablica
2), m.in. wskutek indeksowania wielu z nich wskaznikiem inflacji,
przewyzszajacym znacznie gémg granice¢ przedziatu celu inflacyjnego
NBP, w ciggu ostatnich 6 [at. Poziom wydatkéw sektora w relacji do PKB
lIokuje Polske w gémej stawce krajéw regionu; ich racjonalizacja jest
niezbedna, wymaga odrgbnego omdwienia. Doprowadzenie dtugu, jego
kosztéw, inflacji, stép procentowych oraz opodatkowania do wysokiego,
a nawet nadmiernego poziomu ograniczyto znaczaco pole manewru w
polityce ekonomicznej. Ten ,,spadek ekonomiczny” poczgtku XXI wieku

oddziatywuje niekorzystnie na wiele zjawisk, m.in. sytuacje
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demograficzng, stwarzajgca zle perspektywy sektora ubezpieczen
emerytalnych (podsektora finansow publicznych).

Wymienione powyzej czynniki implikujace ponadto brak mozliwosci
uzyskania znaczagcej nadwyzki pierwotnej w budzecie panstwa
spowodujg, w najlepszym przypadku, ,balansowanie” na krawedzi
procedury nadmiernego deficytu. W tej sytuacji budzety w kolejnych
latach bedg ukladane ,,pod dyktando” Komisji Europejskiej oraz —
perspektywicznie — nowych instytucji finansowych Unii; w opinii autora

tego tekstu nie jest to obecnie niekorzystna okolicznosé.

Tablica 2. Wydatki sektora instytucji rzagdowych i samorzgdowych w Unii
Europejskiej i w wybranych krajach Unii, w % PKB

Kraj 2000 | 2005 | 2010 { 2011
UniaEuropejska - $rednia | 44,8 | 46,8 | 50,6 | 49,1
Polska 41,1 | 43,4 | 454 | 43,6
Slowacja 52,1 | 38,0 | 40,0 | 38,2
Czechy 41,6 | 43,0 { 44,1 | 434
Estonta 36,1 | 33,6 { 40,6 | 38,2
Weery 47,8 | 50,1 | 49,5 | 48,7
Hiszpania 392 | 38,1 | 45,6 | 43,6

Zr6dto: EUROSTAT

Nadmierny poziom zadtuzenia jest, jak zaznaczono wyzej, zrédlem wielu
niekorzystnych zjawisk ekonomicznych; jednym z podstawowych jest
zmniejszenie dynamiki wzrostu. Konieczne jest wigc okreslenie progéw
zadtuzenia - maksymalnych z punktu widzenia okreslonych celow
fiskalnych (zob. np. Cizkowicz P., Michalska K., Rzofica A.). W krajach
regionu (postkomunistycznych) za maksymalny poziom nalezy uznal

50% PKB, poziom zapewniajacy dobry rating wynosi 45%, a



akceptowalne koszty obstugi ok. 35%. W krajach regionu tylko Wegry,
Polska i Stowenia nie speiniaja najstabszego z tych wymogéw (np.
Stowacja 1 Czechy majg dtug na poziomie ok. 40%). Sytuacja ta obrazuje
niekorzystng ewolucj¢ zadtuzenia kraju w XXI wieku.

Podsumowanie powyzszych rozwazan mozna zawrze¢ w nastgpujacych
stwierdzeniach:

- w ciggu najblizszej dekady nie jest mozliwe obnizenie kosztéw obstugi
dhugu Skarbu Panstwa i sektora finanséw publicznych w relacji do PKB —
beda one przekraczaé znaczaco 1%; w najblizszych latach koszty Skarbu
Panstwa osiggng poziom — ok. 2,5%;

- wysoki poziom opodatkowania, zadluzenia oraz nje spetnienie
wymogdw warunkujacych wejscie do strefy EURO uniemozliwia
osiggnigcie dobrej dynamiki (potencjalnego PKB) w ciagu 3 - 5 lat;

- wysoki poziom kosztéw obstugi dtugu oraz mierne tempo wzrostu PKB
uniemozliwig obnizenie relacji deficytu oraz dtugu do PKB, w ciagu
najblizszych 3 — 5 lat;

- sytuacja fiskalna Polski, a zwhaszcza dtugu i deficytu oraz perspektyw
wejscia do EURO, jest niekorzystna na tle krajéw regionu.

4, Perspektywy wejscia do strefy oraz EURO wypelnienia wymogow
paktu fiskalnego

Polska nie ma obecnie okreslonego terminu wejscia do strefy EURO,
zatem moze uczestniczy¢ w pakcie fiskalnym jedynie na zasadzie
dobrowolnodci. Zapowiedzi rzadu wskazujg jednak, ze intencja jest
jedynie uczestniczenie w szczytach EURO, bez zobowigzania do
wypelnienia wymogdéw. Niektére wypowiedzi lokuja termin wejscia do
EURO na okres wyjscia strefy z kryzysu. Koncepcje takie, w zasadzie

neutralne dla krajow strefy EURO, dla Polski oznaczaja pozostawanie na




peryferiach Unii (m.in. ze wzgledu na nie uczestniczenie w szczytach
nieformalnych). Sytuacja ta ulegnie zmianie dopiero w chwili rozpoczecia
realizacji programu wejscia do strefy EURO.

Perspektywicznie nalezy rozwazy¢ problem - czy wypelnienie paktu
fiskalnego, w zakresie deficytu i diugu, jest: realne, celowe, niezbedne.
Koncepcje paktu w tym zakresie stanowig, jak juz zaznaczono,
wzmocnienie wymogdw stabilnosci i wzrostu (w skrécie zréwnowazony
budzet sektora z tendencja do nadwyzki). Maksymalna warto$¢ deficytu
w relacji do PKB, 3%, zawarta w procedurze nadmiernego deficytu, moze
zosta¢ zmieniona, tj. obnizona, bez zmiany traktatu.

Polska, jak juz zaznaczono, nie spetniata przez wigkszod¢ lat obecnego
wieku ograniczenia na poziom deficytu sektora (poza rokiem 2007) i
podlegata, wskutek tego, procedurze nadmiermnego deficytu. Miato
miejsce szybkie narastanie dlugu, nawet w okresach dobrej dynamiki
PKB (tj. ponad 5%). W okresach stabszego wzrostu, réwniez w latach
2010 — 2011, mialo miejsce znaczne przekroczenie poziomu deficytu 3%
(podobna sytuacja moze mie¢ kontynuacje w latach 2012 — 2013). W
konsekwencji, relacja diug/PKB (dlug wg metodologii polskiej) zblizyla
si¢ do drugiego progu ostroznosciowego (55%), a jego ,.,0brona”
wymagala, jak juz zaznaczono, dalszego zwigkszenia opodatkowania,
zmian w OFE 1 redukcji niektérych wydatkéw budzetowych, w tym
$wiadczen i ulg podatkowych na dzieci. Przyrost dtugu, wraz ze
wzrostem inflacji i stép procentowych, spowodowal gwattowny przyrost
kosztéw obstugi dhugu. Okres wysokich stép trwal wiele lat (ponad
szes¢), co sprawia, Ze obcigzenie budzetu wysokimi kosztami potrwa, co
najmniej, do roku 2018. Poziom stép spowodowal, ze relacja:

koszty diugu/PKB ksztattuje si¢ na poziomie krajéw strefy EURO o



zadtuzeniu bliskim 100% PKB Ilub wigcej. Wymienione czynniki
implikuja fakt, ze zmniejszenie deficytu do poziomu 1% PKB nie bedzie
mozliwe przed rokiem 2019. W sprzyjajacych warunkach moze by¢
osiggalne w latach 2019 — 2020, w przypadku dobrej koniunktury
miedzynarodowej. Dodajmy, ze obcigzenia podatkowe natozone w Polsce
w ostatnjch latach oraz przewidywane do wprowadzenia w nastgpnych
Jatach, m.in. podatek bankowy, uniemozliwig trwate osiggniecie wzrostu
potencjalnego PKB w ciggu najblizszych kilku lat (co najmniej 3 do 5);
bedzie to skutkowa¢ znacznym poziomem bezrobocia (jego poziom
wzrést znaczaco na poczatku 2012r.). Podsumowujac — osiagnigcie
deficytu ponizej 1% nie jest jest realne przed koncem tej dekady, a zatem
mozliwos¢ ratyfikacji i wdrozenia paktu fiskalnego (w obecnym
ksztatcie) to odlegta perspektywa.

Petnoprawne wejécie do paktu fiskalnego, tj. z uczestnictwem w
decyzjach, wymaga wejscia do strefy EURO. Nalezy wiec ocenié
perspektywe terminu przystapienia do strefy. Obecnie, funkcjonuja
poglady, iz przystapienie jest niecelowe (NBP), ze wzgledu na kryzys
strefy (wzrost PKB bliski zera lub ponizej), a nawet mozliwy jej rozpad,
oraz, ze wejscie do strefy wymaga ,,harmonizacji” poziomu PKB Polski z
przecigtng unijng. Poglad nt. kryzysu jest dyskusyjny, poniewaz strefa
EURO ma zdolno$¢ do wyjscia z recesji (m.in. ze wzgledu na wysoki
poziom PKB) oraz znaczacy potencjal rozwojowy; ponadto, kryzys
dotyczy niektdérych krajéw, a mechanizmy anty-kryzysowe wykazujg
skutecznos$¢. Mozna tez oczekiwa¢ w najblizszych latach umiarkowanej
lub dobrej koniunktury w USA i na Swiecie. Dochodzenie Polski do
Sredniej unijnej bedzie natomiast trwa¢ diugo; wariant wzrostu

realizowany w ostatnich latach wydtuzy je znacznie poza obecng dekadg.
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Odkladanie akcesji z takiego powodu nie daje korzysci, a nawet pogarsza
sytuacje; jest tak dlatego, ze akcesja, a nawet jej realistyczna
perspektywa, zwigksza wzrost ekonomiczny, m.in. przez naptyw kapitatu.
Zjawiska takie zaistnialy w innych krajach, jak réwniez w Polsce, w
okresie akcesji do Unii; jednym z efektéw procedury wejscia do EURO
Jjest wzrost dynamiki PKB - co najmniej o 0,2%. Obecnie, rozpoczecie
procedury nie jest natomiast mozliwe, ze wzgledu na nie wypelnienie
warunkéw ~ wszystkich poza relacjg dtug/PKB, ktéra znajduje si¢ blisko
wartosci progowej. Nalezy nadmienié, ze w polowie poprzedniej dekady
nie byt spelniony jedynie warunek dotyczacy deficytu, tj. pozostajgcy w
zakresie decyzji wiadz fiskalnych, a spetnione warunki rynkowe: inflacji,
dtugoterminowych stép procentowych i kurséw walutowych. Dodajmy,
ze do strefy weszty lub wejda, w bliskiej perspektywie, kraje o mniejszym
PKB.

Z przedstawionych powyzej faktéw wynika, ze problem wejscia do
EURO nie polega na kryzysie w strefie oraz koniecznodci harmonizacji
PKB, a na niemoznosci wypetnienia kryteriéw przez Polskg. Termin ich
wypetnienia zalezy od dziatan wladz fiskalnych i monetarnych, niemniej
istnieja obiektywne ograniczenia. Zjawiska zaistniale w ostatnich latach,
tj. zwigkszenie deficytu i dtugu, doprowadzenie do wysokiego poziomu
inflacji 1 stop procentowych oraz zmiennosci kurséw walutowych,
wykluczajg mozliwo$¢ rozpoczecia procedury wejscia przez okies co
najmniej 2 - 3 lat, co powoduje, ze przystapienie nie bgdzie praktycznie
mozliwe przed rokiem 2016.

Wejscie do strefy EURO (na podstawie obecnych warunkéw) nie
zapewni, jak wykazano powyzej, automatycznego wypelnienia wymogoéw

paktu fiskalnego, co najmniej w zakresie poziomu deficytu, {j.
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zmniejszenia go ponizej 1% PKB. W najblizszych latach nie zostang tez
spetnione wymogi warunkujgce wejscie do EURO, tj. dotyczace: inflacji,
stép diugoterminowych i kurséw walutowych. Co wigcej, wejscie do
strefy bedzie miato miejsce w warunkach wysokiego poziomu zadtuzenia,
bliskiego 60% PKB, wysokiego poziomu relacji koszty dtugu/PKB oraz
relatywnie niskiego PKB (na tle Sredniej unijnej). Lokuje to Polske wsréd
najstabszych gospodarek Unii, z niskim ratingiem, nieodpornych na
miedzynarodowe kryzysy ekonomiczne; bedzie Zrédtem trudnej sytuacji
finanséw kraju zwtaszcza po zmniejszeniu transferéw z Unii. Zauwazmy,
ze zrédia niskiego ratingu sa trwate: niski PKB na gltowe, brak kapitatu,
niski poziom oszczgdnosci krajowych. W takich warunkach Polska moze
sta¢ sie w  przyszlosci  beneficjentem  unijnych  systemoéw
antykryzysowych; sytuacji takiej doswiadcza obecnie wiele silniejszych
ekonomicznie od Polski krajéw Unii, a zwtaszcza Wtochy i Hiszpania, a
ponadto: Portugalia, Irlandia, Grecja. Perspektywa taka prowadzi do
wniosku, Ze dzialania majace w perspektywie spetnienie wymogéw paktu
fiskalnego, w mozliwie najblizszym czasie, s niezbedne.

Nalezy doda¢, ze w Polsce zaistniaty réwniez poglady sceptyczne lub
negujace celowo$¢ ratyfikacji paktu. W opinii autora tej pracy nia majg
one racji bytu ze wzgledu na istnicjgce obecnie ustawodawstwo unijne (i
krajowe) oraz dos$wiadczenia krajéw bedacych w kryzysie zadluzenia.
Ustawodawstwo krajowe moze by¢, jak zaznaczono powyzej, traktowane
jak parasol ,na dobra pogodg¢”. Dodajmy, ze w zakresie niektérych
regulacji paktu, wystepuja obecnie réznice pogladéw miedzy gtéwnymi
krajami Unii: Francjg (po zwycigstwie socjalistéw w wyborach) i
Niemcami (problematyka réznych nurtéw w ekonomii ma obszerne

odzwierciedlenie w literaturze, w tym tekscie zamieszcono dwie pozycje
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— Barro 1997, Snowndon, Vane, Wynarczyk 1998). Wydaje si¢, ze
perspektywicznie zostang one zniwelowane, poniewaz w przypadku
Francji istnieje dgznos¢ do utrzymywania kosztéw obstugi diugu w
odpowiedniej relacji do PKB oraz przekonanie o koniecznosci
przywrdcenia najwyzszego ratingu, niezbgdnego do utrzymania niskich
rentownodci i kosztéw obstugi. Doswiadczenie Niemiec 1 innych krajéw
(m.in. Szwecji) wskazuje na mozliwos¢ ,,bezbolesnego” obnizania
deficytu, w krajach o wysokim PKB.

W S$wietle powyzszych faktéw, jest oczywiste, ze nalezy prowadzié
efektywne dziatania na rzecz wyeliminowania perspektywy kryzysu
finanséw publicznych 1 gospodarki kraju. Podstawowy kierunek to
podniesienie dynumiki wzrostu w celu osiggniecia potencjalnego PKB, w
warunkach  deficytu  sektora  speilniajagcego  wymogi  procedury
nadmiernego deficytu. Srodkami do tego celu s3 m.in.: obnizenie
opodatkowania oraz racjonalizacja wydatkéw, np. na administracjg,
obronnosé, itp. Problemem o wysokim priorytecie jest tez wdrazanie
optymalizacji zarzadzania diugiem publicznym (zob. Cleassens et al
1998, prace autora tego tekstu). Niezbgdnym komponentem tych dziatan
jest stworzenie nadzoru fiskalnego, przeciwdziatajacego brakowi
racjonalnosci 1 marnotrawstwu we wszystkich obszarach finanséw
publicznych.

5. Podsumowanie i wnioski

Regulacje  paktu  fiskalnego  stanowig  konieczny  instrument
przeciwdziatania: kryzysowi zadluzenia w krajach Unii, wraz z jego
konsekwencjami - zwlaszcza rynkowymi, oraz recesji/niskiemu
wzrostowi i bezrobociu. Znajduja akceptacje w wigkszodci krajéw Unii

oraz strefy EURO - zostaty juz ratyfikowane przez niektére kraje. Sposéb
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wprowadzenia paktu w strefie EURG stwarza pozytywne rokowanie
odnosnie ratyfikacji w przewidzianym terminie. Polska nalezy do krajéw,
w przypadku ktérych regulacje paktu majg peine zastosowanie: kraj
znajdzie sie pod presja deficytéw w obecnej dekadzie (m.in. wskutek
kosztéw obstugi dtugu) oraz moze naleze¢ do beneficjentdw systeméw
stabilnosci. Dzjatania nakierowane na ratyfikacj¢ zapiséw paktu sg
zasadne i niezbgdne. Problemy mogg powsta¢ wskutek: niemoznosci
wypelnienia warunku deficytu sektora (1%), odlegtego terminu wejscia
do strefy EURQO oraz istnienia $rodowisk (politycznych i ekonomicznych)
przeciwnych ratyfikacji. W opinii autora tej pracy rozstizygajacym
kryterium musi by¢ racjonalno$¢ ekonomiczna, wskazujaca na
koniecznos¢ S$cistej intergracji w ramach strefy EURO, jak réwniez
imperatyw konstruktywnego uczestnictwa w dziatalnosci Unii.

Obecna sytuacja Polski, w zakresie deficytu i dtugu, jest produktem
biedéw popetnionych w biezacym wieku (w tym dlugotrwatego
nadmiernego deficytu), ktére doprowadzity do: wzrostu dtugu z poziomu
38% PKB do blisko 60%. Lokuje kraj wérdd najstabszych gospodarek
unijnych, z mierng sytuacja (i perspektywa} finanséw publicznych.
Oznacza to, ze nie wykorzystano potencjatu transformacji, wspieranej
transferami z Unii, oraz nie wdrozono, we wlasciwym czasie, trafnych
wnioskéw  z: doswiadczen  innych  krajow, rekomendacji
mig¢dzynarodowych instytucji finansowych, a takze teorii i praktyki
ekonomii oraz finanséw publicznych. Nie zastosowano tez wiedzy w
zakresie optymalizacji diugu. Biedy i zaniechania, stanowijce réwniez
naduzycie w stosunku do przysztych pokolen, przyczyniaja sie do
pogorszenia sytuacji demograficznej. Wobec takich realiéw problematyka

szybkiego przywrdcenia zdrowia finanséw publicznych, wejscia do
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EURO oraz wypelnienia wymogdw paktu fiskalnego musi nalezeé, w
opinii autora, do pierwszoplanowych zadan wtadz ekonomicznych kraju.

Nalezy zaznaczy¢, ze wejscie do strefy EURO i paktu fiskalnego nie
gwarantuje automatycznej realizacji optymalnego wariantu pozycji
fiskalnej i wzrostu. Konieczne jest petne i wszechstronne zastosowanie
wiedzy w zakresie ekonomii (teoretycznej i empirycznej), polityki
monetarej oraz inzynierii finansowej, lezacej u podstaw unii
ekonomicznej 1 walutowej. Z dzialaniami tego rodzaju mamy do
czynienia w strefie EURO. Czynnikiem wzmacniajgcym ten kierunek
bedzie stworzenie systemu koordynacji polityki fiskalnej t budzetowej

krajéw cztonkowskich.
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