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Problem deficit bias a skutecznos$¢ unijnych
regut fiskalnych

Matgorzata Potocka™

Wstep

Regutly fiskalne sa jednym z elementéw ram polityk fiskalnych. Zgodnie z defi-
nicja najczesciej wystepujacg w literaturze, stosowang m.in. przez Migdzynaro-
dowy Fundusz Walutowy (np. Schaechter i in. 2012, s. 5) i Komisje¢ Europejska
(2010, s. 99), reguty fiskalne to reguly nakladajace w sposob dtugotrwaty ogra-
niczenia na polityke fiskalna za pomoca numerycznych limitow odnoszacych si¢
do tzw. agregatow budzetowych, tj.: deficytu budzetowego (w ujgciu nominalnym
lub strukturalnym), dtugu publicznego, dochodéw budzetowych lub wydatkoéw
budzetowych.

Reguly fiskalne w Europie okres$lane sg na poziomie poszczegdlnych kra-
jow, ale takze na poziomie UE. Celem niniejszego artykulu jest przeanalizowanie
stopnia przestrzegania przez 15 krajow UE! regut fiskalnych w latach 1999-2015
i ewolucji regut od poczatku ich sformutowania, czyli takze ocenienie tego, w ja-
kim zakresie reguty fiskalne UE sa skuteczne, jesli chodzi o naktadanie ograni-
czen na polityke fiskalna.

Reguty fiskalne a zjawisko deficit bias

Komisja Europejska podkresla, ze celem regut fiskalnych jest natozenie ogra-
niczen na dyskrecjonalne decyzje fiskalne rzadéw w celu sprzyjania ,,odpowie-
dzialnej polityce fiskalnej” (Komisja Europejska 2010, s. 99). Precyzyjniej rzecz
ujmujac, reguly fiskalne powinny stuzy¢ dyscyplinie finansow publicznych,

* Matgorzata Potocka — magister, Szkota Gléwna Handlowa, Kolegium Gospodarki Swiatowej,
potocka.gosia@gmail.com.
! Analiza dotyczy 15 krajow UE, ktore najdtuzej sa cztonkami UE.
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a w szczegolnosci ograniczaniu zjawiska tzw. deficit bias, czyli tendencji do re-
gularnego wykazywania nadwyzek wydatkow panstwa nad dochodami (Calm-
fors 2014, s. 2). W szczegdlnosci chodzi o ograniczanie bodzcow decydentow
w sprawach budzetu do wyrazania zgody na wystepowanie zjawiska (Wyplosz
2012, s. 9). Jak wida¢ na wykresie 1, taka tendencja dominuje w krajach Unii
Europejskiej (UE) co najmniej od poczatku lat 80. Wykres pokazuje, ze wyste-
powanie deficytow budzetowych jest trwate. Nie zalezy ono zatem od warun-
kéw gospodarczych, a od tego, w jakim momencie cyklu gospodarczego (hoom,
recesja) znajduje si¢ gospodarka unijna. Brak nadwyzek budzetowych w tak
dtugim okresie prowadzi do wniosku, ze przynajmniej niektore kraje UE nie
prowadzity w analizowanym okresie antycyklicznej, czyli stabilizacyjnej, po-
lityki fiskalne;j.

Wykres 1. Deficyty/nadwyzki sektora general government (g.g.) w UE i strefie euro (jako % PKB)
w latach 1972-2014
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Zrodto: World Data Bank.

Jesli chodzi o wystgpowanie zjawiska w poszczegdlnych krajach Unii Eu-
ropejskiej (patrz wykres 2), to niektore kraje w mniejszym, inne w wigkszym
stopniu ulegaty zjawisku deficit bias. Przyktadowo w Niemczech $redni wy-
nik salda budzetowego w latach 1981-2014 wynidst —1,6% PKB, a w Grecji:
—8,4% PKB.

Warto doda¢, ze zjawisko deficit bias wystepowalo w wiekszosci krajow UE
trwale, mniej wiecej od poczatku lat 80., takze przed kryzysem w strefie euro.
W latach 1981-2006 $redni deficyt w Niemczech wynosit 1,8% PKB, a w Grecji
7,7% PKB.
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Wykres 2. Deficyty/nadwyzki sektora g.g. w wybranych krajach strefy euro (jako % PKB) w latach
19722014

Wiochy — «ooooeeee Hiszpania

----- Francja Niemcy Grecja

Zrodto: World Data Bank.

Patrzac na powyzsze wykresy, mozemy sobie zada¢ pytanie o skutecznos¢
regut fiskalnych w krajach UE. Jesli kraje nie osiagaja celu, jakiemu stuzg reguty
fiskalne, to czy wystepowanie zjawiska deficit bias wynika bardziej z konstrukcji
tych regut czy z ich nieprzestrzegania? Proba odpowiedzi na te pytania zostata
podjeta w niniejszym artykule.

Reguty fiskalne obowigzujgce w Unii Europejskiej

Obecnie w krajach UE wystepuja zarowno reguly unijne, jak i krajowe, jednak
przedmiotem oceny w tym artykule sa jedynie reguty unijne. Na wstepie trzeba
zaznaczy¢, ze prowadzenie polityki fiskalnej pozostaje w kompetencjach rzadow
poszczegdlnych krajow i zgodnie z Traktatem o Funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (TFUE) panstwa cztonkowskie koordynujg jedynie swoje polityki gospodar-
cze (w tym polityke fiskalng) w ramach Unii. Budzet samej Unii jest relatywnie
maly (ok. 1% unijnego PKB) i nie petni funkcji stabilizacyjnej. Oznacza to, ze
instytucje unijne nie majg mozliwosci bezposredniego wplywania na polityke fi-
skalng krajow cztonkowskich.
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Niemniej jednak, zgodnie z art. 126 ust. 1 TFUE, panstwa cztonkowskie uni-
kajg nadmiernego deficytu budzetowego. Ten sam artykut (ust. 2—13) odnosi si¢
takze do kolejnych krokéw podejmowanych przez Komisje i Radg UE w ramach
tzw. procedury nadmiernego deficytu. Zgodnie z zapisami artykutu niepodejmo-
wanie przez dane panstwo cztonkowskie strefy euro dziatan majacych na celu
wyeliminowanie nadmiernego deficytu (rozumianego jako przekroczenie wielko-
$ci odniesienia dla stosunku planowanego lub rzeczywistego deficytu budzeto-
wego do PKB lub/i dla stosunku dtugu publicznego do PKB) moze ostatecznie
prowadzi¢ do zazadania przez Rade UE ztozZenia nieoprocentowanego depozytu
(,,0 stosownej wielko$ci””) az do momentu skorygowania deficytu lub do natoze-
nia grzywny ,,stosownej wysoko$ci”. Przepisy uzupelniajace dotyczace stosowa-
nia procedury znajduja si¢ w protokole (nr 12) dotaczonym do traktatow. Przede
wszystkim zawarto w nim wartosci odniesienia dla dopuszczalnych wartosci defi-
cytu i dlugu w stosunku do PKB (odpowiednio 3% i 60%). Art. 121 ust. 3 TFUE
odnosi si¢ z kolei do koordynacji polityki gospodarczej (w tym fiskalnej) przez
kraje cztonkowskie, dajac Radzie uprawnienia do nadzorowania rozwoju sytuacji
gospodarczej w kazdym panstwie czlonkowskim, zgodnosci polityk gospodar-
czych z ogolnymi kierunkami polityk gospodarczych panstw i UE oraz dokony-
wania oceny cato$ciowe;.

Wtérnym aktem prawnym, ktory precyzuje i wzmacnia zapisy paktu, m.in.
dotyczace przestrzegania regut fiskalnych w UE, jest przyjety w 1997 r. pakt sta-
bilnosci i wzrostu. Pakt byl dwukrotnie reformowany. Celem reformy z 2005 r.
byto lepsze uwzglednienie uwarunkowan gospodarczych (cyklicznych) i spe-
cyficznej sytuacji poszczegolnych krajow cztonkowskich (Komisja Europejska
2016, s. 10). Pakt uzupeliono wtedy w szczegélno$ci m.in. o regule opartg
na $redniookresowym celu budzetowym (medium term objective, MTO) oraz
o specyficzny dla kazdego kraju strukturalny cel budzetowy, umozliwiajacy wy-
laczenie efektéw dziatania automatycznych stabilizatorow fiskalnych z oceny
spetniania wymogow paktu. Okreslono takze referencyjng warto$¢ odniesienia
dla wielkos$ci dostosowania prowadzacego do osiggniecia MTO. Wprowadzono
tez m.in. mozliwos¢ wydtuzenia eliminacji nadmiernego deficytu przez kraj,
ktory podjat odpowiednie dziatania, ale w ktorym wystapity nieprzewidziane
niekorzystne zdarzenia gospodarcze majace powazne negatywne konsekwencje
dla finanséw publicznych.

Po raz drugi pakt zostat zreformowany w 2011 r. za pomoca pakietu legi-
slacyjnego zwanego ,,szesciopakiem™. Celem reformy byto zwigkszenie z jedne;j
strony wiarygodnosci paktu, a z drugiej — jego elastycznosci. Bylo to nastgpstwem
problemow z przestrzeganiem zasad paktu zaréwno przed kryzysem w strefie
euro, jak i w czasie kryzysu. W niniejszym artykule pokazano wplyw tych reform
na elastycznos$¢ oraz na wiarygodnos¢ i skutecznosc¢ regut.

2'W skiad ,,sze$ciopaku” wchodzi pie¢ rozporzadzen Rady UE o numerach: 1175/2011, 177/2011,
1173/2011, 1176/2011 1174/2011 i dyrektywa nr 2011/85/UE.
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Zmiany wprowadzone przez ,.szesciopak” dotyczyly m.in. wprowadzenia
reguly dotyczacej poziomu wydatkow budzetowych jako uzupetienia reguty do-
tyczacej poziomu kryterium salda strukturalnego (MTO). Ponadto wprowadzono
mozliwos¢ uruchomienia sankcji wobec krajow strefy euro w przypadku nieprze-
strzegania kryterium salda strukturalnego. Wzmocniono tez przepisy dotyczace
sankcji wobec krajow strefy euro w ramach procedury nadmiernego deficytu.
Zwigkszono rowniez znaczenie kryterium dlugu publicznego w ramach procedu-
ry nadmiernego deficytu — od tej pory jego nieprzestrzeganie jest traktowane na
réwni z nieprzestrzeganiem kryterium deficytu.

Zmiany te pozostawialy pewien obszar dowolnos$ci interpretacyjnej, jesli
chodzi o ocen¢ sytuacji ekonomicznej w krajach cztonkowskich, dlatego tez,
w celu zwiekszenia transparentnosci interpretacji regut fiskalnych, w styczniu
2016 r. Komisja opublikowala komunikat (Komisja Europejska 2015), zawie-
rajacy reguly interpretacji przez Komisje wymogow paktu stabilnosci i wzrostu
w kontekscie:

1) podejmowania przez kraj cztonkowski inwestycji;

2) podejmowania reform strukturalnych;

3) uwzgledniania fazy cyklu koniunkturalnego, w ktorej znajduje si¢ dany
kraj cztonkowski w momencie oceniania przez Komisj¢ jego sytuacji fi-
skalne;j.

Scislejsze przestrzeganie zasad paktu w strefie mial takze zapewnié¢ tzw.
dwupak” (czyli dwa rozporzadzenia Rady UE?), ktory wszedt w zycie w 2013 r.
Jego celem byto wzmocnienie koordynacji gospodarczej w krajach strefy euro
(w tym w zakresie polityki fiskalnej) i ustanowienie nowych narzedzi monitoro-
wania i nadzoru tej polityki.

Poza zreformowanym paktem stabilnosci i wzrostu koordynacje polityki fi-
skalnej, a wigc 1 przestrzeganie regut fiskalnych, miat wzmocni¢ takze uzgodnio-
ny w 2012 r. przez 25 krajow cztonkowskich UE (poza Czechami i Wielka Bryta-
nig) miedzyrzadowy traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzagdzaniu, a zwlaszcza
tzw. pakt fiskalny, stanowiacy czes¢ traktatu (tytut I1I), do ktorego przestrzegania
zobowigzaty si¢ kraje strefy euro: Dania, Bulgaria i Rumunia. W pakcie fiskalnym
okreslono m.in. wymog dotyczacy minimalnego poziomu deficytu strukturalne-
go w wysokosci 0,5% PKB. Ponadto, zgodnie z wymogami paktu, wymog ten
miat zosta¢ zapisany w prawodawstwie krajowym panstw-sygnatariuszy traktatu
,»W miar¢ mozliwos$ci” rangi konstytucyjne;j.

Podsumowujac — gldownym aktem prawnym, ktory reguluje zasady stosowa-
nia regut fiskalnych pozostaje skonsolidowany pakt stabilnosci i wzrostu. Zawiera
zaréwno reguly fiskalne w ramach procedury nadmiernego deficytu — tzw. czegs¢
korygujaca, wywodzaca si¢ z art. 126 TFUE — jak i reguty fiskalne dla krajow,
ktore nie wykazuja nadmiernego deficytu, tzw. cze$¢ prewencyjna, wywodzaca
si¢ z art. 121 TFUE. W ramach czesci prewencyjnej reguty dotycza salda struk-

3 Rozporzadzenia nr 472/2013 i 473/2013.
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turalnego 1 wydatkow rzadowych, a w ramach czgsci korygujacej reguty oparte
sa na wielkosci dtugu i deficytu publicznego. Reguty i sposob ich egzekwowania,
a takze odstepstwa od wymogu ich przestrzegania zostalty szczegdétowo opisane
w tabelach 11 2.

Tabela 1. Reguty fiskalne w UE — czgs¢ prewencyjna paktu stabilno$ci i wzrostu

Wskazniki

Saldo strukturalne — saldo sektora instytucji rzadowych i samorzadowych uwzgledniajace
zmiany cykliczne i skorygowane o dziatania jednorazowe i tymczasowe, tzw. sredniookre-
sowy cel budzetowy (medium term objective — MTO).

Wydatki publiczne, skorygowane o: koszt odsetek, wydatki na programy UE rownowazone
dochodami z unijnych $rodkow finansowych, niedyskrecjonalne zmiany w wydatkach na
zasitki dla bezrobotnych.

Kryterium

MTO: okreslany indywidualnie przez kazdy kraj cztonkowski, limit MTO wyznaczany przez
Komisj¢ na podstawie okreslonej metodologii. Dla krajow nalezacych do strefy euro i ER-
MII limit MTO = -1% PKB.

Dla panstw-sygnatariuszy paktu fiskalnego limit MTO = —0,5% PKB lub, jesli dlug jest znacz-
nie ponizej 60% PKB i nie ma duzych ryzyk dla stabilnosci finansow publicznych, —1% PKB.

Mozliwe odstepstwa od MTO:

* gdy odstgpstwo zwigzane jest z wdrazaniem znaczacych reform strukturalnych, ktére
bezposrednio pociagajg za sobg poprawe finanséw publicznych w dlugim okresie, w tym
trwale zwigkszajac wzrost potencjalny, a w zwigzku z tym reform majacych mozliwy do
zweryfikowania wptyw na dtugookresowa stabilno$¢ finansoéw publicznych;

» jezeli odstgpstwo wynika z nadzwyczajnego i niezaleznego od danego panstwa czton-
kowskiego zdarzenia, ktore wywiera istotny wptyw na saldo sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych;

* w przypadku powaznego pogorszenia koniunktury gospodarczej w strefie euro lub ca-
tej Unii, o ile nie zagraza to stabilno$ci finansow publicznych w $rednim okresie.
Wydatki publiczne: w przypadku kraju, w ktéorym saldo strukturalne = MTO, roczne tempo
wzrostu wydatkow publicznych nie powinno przekraczaé Sredniookresowego tempa wzrostu

potencjalnego PKB.

Sciezka dostosowawcza

W przypadku nieosiagnigcia MTO kraje powinny zmierza¢ do niego w tempie 0,5 p. proc.
PKB rocznie.
Mozliwe odstepstwa od $ciezki dostosowawczej:

» gdy odstgpstwo zwiazane jest z wdrazaniem znaczacych reform strukturalnych, ktore
bezposrednio pociggaja za soba poprawe finansow publicznych w dhugim okresie, w tym
trwale zwigkszajac wzrost potencjalny, a w zwiazku z tym reform majacych mozliwy do
zweryfikowania wplyw na dtugookresowa stabilno$¢ finanséw publicznych;

* jezeli odstgpstwo wynika z nadzwyczajnego i niezaleznego od danego panstwa czton-
kowskiego zdarzenia, ktore wywiera istotny wptyw na saldo sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych;

* w przypadku powaznego pogorszenia koniunktury gospodarczej w strefie euro lub ca-
tej Unii, o ile nie zagraza to stabilno$ci finansow publicznych w srednim okresie.

Wydatki publiczne:

Dopoki sredniookresowy cel budzetowy nie zostanie osiggni¢ty (saldo strukturalne < MTO),
roczne tempo wzrostu wydatkéw publicznych nie powinno by¢ nizsze niz $redniookresowe
tempo wzrostu potencjalnego PKB. Tempo to jest okreslone tak, aby zapewni¢ odpowiednie
dostosowanie w celu osiggnigcia MTO przez saldo strukturalne.

Ponadto jakiejkolwiek zmianie pozycji przychodow musza towarzyszy¢ analogiczne zmiany
po stronie wydatkow i/lub uznaniowe zmiany innych pozycji przychodow.
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Procedura korygowania ,,znaczacego odchylenia” od MTO oznacza, ze:

* podczas oceny zmiany salda strukturalnego odstepstwo od MTO lub $ciezki dostoso-
wawczej wynosi co najmniej 0,5 p. proc. PKB w ciagu jednego roku lub co najmniej
0,25 p. proc. PKB $rednio rocznie w ciggu dwdch kolejnych lat;

* podczas oceny tempa wzrostu wydatkéw skorygowanego o skutki dziatan dyskrecjo-
nalnych po stronie dochodéw odstepstwo ma taczny wpltyw na saldo sektora instytucji
rzadowych i samorzagdowych w wysokosci co najmniej 0,5 p. proc PKB w ciggu jedne-
go roku lub narastajaco w ciggu dwoch kolejnych lat.

Wobec krajoéw strefy euro mozliwe jest zastosowanie sankcji w przypadku statego niewypel-
niania wymogow paktu — oprocentowany depozyt w wysokosci 0,2% PKB.

Egzekwowanie

Zrodto: opracowanie wlasne.

Tabela 2. Reguly fiskalne w UE — cz¢$¢ korygujaca paktu stabilnosci i wzrostu

Saldo nominalne sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

W o Dhug publiczny.

Saldo budzetowe: limit w wysoko$ci 3% PKB.
Mozliwe odstgpstwa od limitu deficytu:
e deficyt zmniejsza si¢ znaczaco i stale i osigga poziom bliski 3%;

*  przekroczenie wartosci referencyjnej ma charakter wyjatkowy (wynika
z nadzwyczajnego i niezaleznego od panstwa zdarzenia lub z powaznego
pogorszenia koniunktury) oraz tymczasowy i wskaznik ten pozostaje zbli-
zony do wartosci referencyjnej;

*  w przypadku krajow, ktorych dlug publiczny nie przekroczyt 60% PKB,
uwzgledniana jest rola ,,innych istotnych czynnikdw” zwigzanych ze:
sredniookresowa sytuacja gospodarcza, §redniookresowa sytuacja budze-
towa, zmianami dtugu publicznego oraz innych dodatkowych czynnikéw,
ktore w opinii zainteresowanego panstwa czlonkowskiego sg istotne dla
kompleksowej oceny spelniania kryterium;

e w krajach, ktorych dhug nie przekroczyt 60% PKB, a odstepstwo deficytu

od poziomu 3% nie jest znaczace, kryterium jest uznane za spetnione, je-
) sli przeprowadzaja one reforme systemu emerytalnego przyczyniajaca si¢
Kryterium ona do dlugoterminowej stabilnosci finansow publicznych i stwarzajaca
zagrozenie dla Srednioterminowej sytuacji budzetowe;.

Dtug publiczny: limit w wysokosci 60% PKB lub zmniejszajacy si¢ dostatecz-
nie i zblizajacy do warto$ci odniesienia — warunek spetniony, jesli r6znica po-
miedzy wielkosciag dlugu w stosunku do PKB a wielkos$cig odniesienia zmniej-
sza si¢ w §rednim rocznym tempie 0,05% tej réznicy przez trzy lata.

Mozliwe odstgpstwa od limitu dtugu:

* w odniesieniu do krajow objetych procedurg nadmiernego deficytu
w dniu przyjecia ,,szeSciopaku” (8 listopada 2011 r.) przez trzy lata od
korekty nadmiernego deficytu kryterium uznaje si¢ za speknione, jesli
dane panstwo osiagnie ,,wystarczajacy postep” W jego przestrzeganiu
(okreslony w vademecum paktu);

* uwzgledniana jest rola ,,innych istotnych czynnikéw”, zwiazanych ze
sredniookresowa sytuacja gospodarcza, $redniookresowa sytuacja budze-
towa, zmianami dtugu publicznego, oraz innych dodatkowych czynnikéw,
ktore w opinii zainteresowanego panstwa czlonkowskiego sg istotne dla
kompleksowej oceny spetiania kryterium.
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: Minimalne roczne dostosowanie salda strukturalnego w wysokosci co najmniej
Sciezka do- 0,5 p. proc. PKB. Mozliwe wydluzenie czasu dostosowania w przypadku nie-
stosowawcza | przewidzianych niekorzystnych zdarzen gospodarczych lub w okresach znacz-
nego pogorszenia koniunktury w strefie euro lub UE.

Mozliwo$¢ ograniczenia czesci lub catosci srodkow na zobowigzania z euro-
Egzekwowanie | pejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych. Wobec krajow strefy euro
mozliwe sankcje na roznych etapach procedury nadmiernego deficytu.

Zrédto: opracowanie wihasne.

Ocena skutecznosci poszczegdinych regut fiskalnych UE
i trudnosci z nig zwigzane

W niniejszym artykule proba oceny skutecznosci paktu skupia si¢ przede wszyst-
kim na ocenie spetniania kryteriow okreslonych regutami paktu stabilno$ci
i wzrostu (wskazanych w drugim wierszu tabel 1 1 2). Analiza dotyczy lat 1999—
2016 (w miare¢ dostepnosci danych) i 15 krajow UE (UE 15), ktére przez caty ten
okres byly cztonkami ugrupowania, w tym 12 krajow, ktore od momentu powsta-
nia UGW byly jej cztonkami.

Nominalne saldo budzetowe i dtug publiczny

Analiza wypelniania limitéw okreslonych w pakcie przeprowadzona jest na pod-
stawie danych zaprezentowanych na wykresach 3—6.

Stopien spetniania wymogu dotyczgcego limitu 3% PKB przez deficyty kra-
jow UE15 w badanym okresie przedstawia wykres 3. Srednio kraje te wypelniaty
limit deficytu przez 10, 4 lata (61% czasu trwania okresu 1999-2015). Krajem,
ktory ani razu nie spetnit wymaganego limitu, byta Grecja, natomiast Szwecji
i Luksemburgowi udato si¢ wypehic¢ kryterium deficytu przez caty analizowany
okres. Gdy z analizy wytaczy sie lata pokryzysowe, jej wyniki sg lepsze. Sredni
okres wypelniania kryterium przez analizowane kraje w latach 1999-2007 wyno-
si 6,3 lata (70% badanego okresu). Az 8 krajow wypetniato limit deficytu przez
wszystkie 9 lat.
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Wykres 3. Odsetek lat, w ktorych deficyt sektora g.g. w krajach cztonkowskich UE1S5 nie byt wigk-
szy niz 3% PKB (%) w okresach a) 1999-2007 b) 1999-2015*
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Zrédto: Eurostat.
Wykres 4 potwierdza, ze w latach pokryzysowych spetnianie wymogu doty-

czacego limitu 3% PKB dla deficytu nominalnego bylto rzadkoscia w krajach UE
15 i tylko 2 razy udato si¢ to ponad potowie analizowanych krajow.

Wykres 4. Liczba krajow z UE 15, w ktorych deficyt sektora g.g. w krajach cztonkowskich UE1S5
nie byt wigkszy niz 3% PKB w okresie 1999-2015
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Zrédto: Eurostat.
Jesli chodzi o kryterium dlugu publicznego, to w czterech krajach (Austrii,

Belgii, Grecji i Wloszech) przez caly okres 1999-2015 dtug byt wyzszy niz 60%
PKB (patrz wykres 5). Jednoczesnie w trzech krajach dlug publiczny nie prze-
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kroczyt 60% PKB przez caty analizowany okres (Dania, Luksemburg, Szwecja).
Srednia wypehiania limitu przez analizowane kraje w tych latach wynosi niemal
8 lat (47% badanego okresu). Po wyltaczeniu z oceny lat kryzysu i lat pokryzyso-
wych (czyli lat 1999-2007) liczba krajow spelniajacych kryterium dtugu publicz-
nego przez wszystkie 9 lat to 6. Srednia speniania kryterium przez analizowane
kraje w tych latach jest znacznie wigksza i wynosi 5,5 lat (61% badanego okresu).

Wykres 5. Odsetek lat, w ktorych dhug publiczny w krajach cztonkowskich UE 15 nie byt wigkszy
niz 60% PKB (%) w okresach a) 1999-2007 b) 1999-2015*
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8
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M Jata 1999-2015 lata 1999-2007

*Dane dot. Danii nie uwzgledniaja roku 1999.
Zrédto: Eurostat.

Aby by¢ blizszym oceny, jakg przeprowadza Komisja w stosunku do kryte-
rium dhugu, mozna uwzgledni¢ przypadki spetnienia kryterium takze wtedy, gdy
dhug byt wigkszy niz 60% PKB, ale jego poziom zmniejszat si¢ §rednio w rocznym
tempie rownym 0,05% ro6znicy miedzy aktualnym poziomem zadluzenia a wiel-
koscig referencyjna. Nalezy podkresli¢, ze przed wejsciem w zycie ,,szesciopaku”
kryterium to nie bylo zoperacjonalizowane — pakt przewidywat jedynie, ze diug
bedzie malat w ,,wystarczajagcym stopniu”. W artykule przyjmujemy jednak inter-
pretacje z ,,szesciopaku” dla catego okresu 1999-2005. Zmienia to nieco wnioski
dotyczace wypetniania kryterium, szczegdlnie w odniesieniu do Belgii (patrz wy-
kres 6), ktérej poziom dtugu w stosunku do PKB przez caly okres znacznie przekra-
czat poziom 60%, jednak malal przez jego potowe. Jedynie Grecja nie spehita kry-
terium przez caly analizowany okres. Sredni okres spehiania tak zdefiniowanego
kryterium przez analizowane kraje w tych latach wynosi 9 lat (53% badanego okre-
su). Lepiej wyglada sytuacja, jesli chodzi o stopien spetniania kryterium w analizo-
wanym okresie, gdy z okresu oceny wylaczy si¢ lata pokryzysowe — $redni okres
spetiania kryterium w latach 1999-2007 wynosi 6,6 lat (73% tego okresu).
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Wykres 6. Odsetek lat, w ktorych dtug publiczny w krajach czlonkowskich UE nie byt wigkszy niz
60% PKB (%) lub jego tempo spadku zblizato si¢ dostatecznie do wartosci odniesienia w okresach
a) 1999-2007 b) 1999-2015*
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* Dane dot. Danii nie uwzgledniaja roku 1999.
Zrédto: Eurostat.

W przypadku tak zdefiniowanego kryterium dtugu liczba krajow, ktore je spet-

nialy (patrz wykres 7), spadata sukcesywnie od 2007 r. i dopiero od 2013 r. zaczgta
rosngé. Od 2008 r. jednak mniej niz potowa krajow UE 15 spetniata kryterium.

Wykres 7. Liczba krajéw z UELS, w ktorych dlug publiczny w krajach cztonkowskich UE nie byt
wigkszy niz 60% PKB (%) lub jego tempo spadku zblizalo si¢ dostatecznie do warto$ci odniesienia
w okresie 1999-2015

14

12

10

13 13

12 12
11
10

10 10

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Zrodto: Eurostat.
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Na koniec analizy kryteriow dlugu publicznego i deficytu warto si¢ zastano-
wic, jaki jest zwigzek pomiedzy niespetnianiem jednego z kryteriow a uruchamia-
niem procedury nadmiernego deficytu w analizowanych krajach przez Komisje
(procedura jest uruchamiana, gdy Komisja uzna, ze przynajmniej jedno kryterium
nie zostato spetnione).

Wykres 8. Liczba krajow UE 15 niespetniajacych jednego z limitéw dtugu publicznego Iub deficytu
(lub w ktérych tempo spadku poziomu diugu zblizato si¢ dostatecznie do wartosci odniesienia)
w okresie 1999-2015
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Liczba krajow objetych procedurg nadmiernego deficytu

Zrodto: Eurostat.

Na podstawie wykresu 8 mozna potwierdzi¢, ze zachodzi zwigzek miedzy
niespetnianiem przez kraje UE 15 jednego z limitow — dlugu lub deficytu publicz-
nego — a objeciem danego kraju procedura nadmiernego deficytu. Wykres poka-
zuje tez, ze Komisja czeéciej wydawata swoje rekomendacje w ramach procedury
z pewnym opodznieniem w stosunku do przekroczenia przez kraje tych limitow
(tak byto zwlaszcza w latach 2000-2005). Jednoczesnie wykres jest dowodem na
znaczne pogorszenie stopnia spelniania kryteriow paktu przez kraje cztonkowskie
po wybuchu kryzysu. Od 2008 r. do 2015 r. co najmniej 9 z 15 krajow nie spetnia
jednego z limitow okreslonego przez kryteria paktu (przed 2008 r. ich maksymal-
na liczba wynosita 7). Cho¢ ich liczba spada od 2012 r., to jeszcze szybciej spada
liczba krajow objetych procedura nadmiernego deficytu. Zwiazane jest to praw-
dopodobnie ze zwickszong elastycznoscig paktu.
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Strukturalne saldo budzetowe i wydatki rzagdowe

Kolejnym elementem oceny dyscypliny budzetowej krajow czlonkowskich,
zgodnie z paktem stabilnos$ci i wzrostu, jest limit salda strukturalnego, tzn. salda
nominalnego sektora g.g. po uwzglednieniu zmian cyklicznych i skorygowanego
o zdarzenia jednorazowe i tymczasowe, czyli MTO. Trudnos$ci z porbwnywaniem
spetniania tego kryterium przez poszczeg6lne kraje 1 z oceng spetniania go przez
dany kraj w poszczegolnych latach oraz watpliwosci dotyczace oceny wynikaja:

1) Ze zréznicowanego poziomu MTO dla poszczegdlnych krajow czton-
kowskich. Komisja wyznacza minimalny poziom MTO raz na 3 lata (dla
krajow ze strefy euro i krajow pozostajacych w mechanizmie ERM?2 jest
to minimum —1% PKB*), a nastepnie kraj okresla swoje MTO w pro-
gramie stabilnosci lub konwergencji (moze by¢ on bardziej ambitny niz
propozycja Komisji)®.

2) Z trudnosci z szacowaniem przez Komisje wysokosci salda strukturalne-
go. Podstawg obliczenia salda strukturalnego jest wysokosc¢ salda skory-
gowanego o wahania cykliczne (cyclically-adjusted balance, CAB), czyli
salda nominalnego skorygowanego o tzw. komponent cykliczny®. Kom-
ponent cykliczny wyliczany jest ze wzoru €*OG, gdzie OG oznacza
oszacowang wielkos$¢ luki popytowej (output gap), czyli roznicy miedzy
produkcja realna a potencjalna, € to parametr elastycznosci okreslajacy
wielkos$¢ procentowej zmiany salda w stosunku do PKB w reakcji na
zmiany luki popytowej. Parametr € jest okreslony dla salda kazdego kraju
cztonkowskiego i podlega rewizji co kilka lat’. Szacunki OG sa obarczone
niepewnoscia i podlegaja znaczacym i czestym uaktualnieniom, co widaé
w kazdych kolejnych edycjach prognoz gospodarczych Komisji. W prak-
tyce biezacy OG jest trudny do oszacowania, szczegdlnie w momentach
zwrotnych cyklu gospodarczego Iub w przypadku zmian strukturalnych
gospodarek (np. Mourre i in. 2014, s. 9). W rezultacie oszacowana przez
kraje w roku n—1 warto$¢ salda strukturalnego na biezacy (n—1) i kolej-
ny (n) rok, ktéora ma by¢ poréwnywana z docelowym poziomem MTO,
rozni si¢ od salda strukturalnego oszacowanego w roku n dla roku n—1
i roku n. Co wiecej, wyniki tych szacunkéw zmieniajg si¢ w kolejnych

4 Sygnatariusze paktu fiskalnego zobowiazali si¢ do wyznaczania MTO na poziomie co najmniej
—0,5% PKB, ale zasady paktu odnosza si¢ do poziomu —1% PKB.

5 Na marginesie warto doda¢, ze Wielka Brytania nie wyznacza MTO. Jest to zgodne z protokotem
15 TFUE (w sprawie niektorych postanowien dotyczacych Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Bry-
tanii i Irlandii Potnocnej), a takze z art. 8 dyrektywy w sprawie wymogow dla ram budzetowych
panstw cztonkowskich (2011/85), zgodnie z ktorym zapisy dyrektywy dotyczace numerycznych
regut fiskalnych nie majg zastosowania do Wielkiej Brytanii.

6 Saldo strukturalne jest obliczane jako CAB skorygowane o dziatania jednorazowe i tymczasowe.
" Zgodnie z vademecum paktu stabilnosci i wzrostu (Komisja Europejska 2016, s. 28), przegladom
beda podlegac wielkoscei, na ktorych opieraja si¢ parametry elastycznosci dla salda budzetowego, tj.
parametry elastycznos$ci dla przychodéw i wydatkow budzetowych (co 9 lat) i wagi poszczegdlnych
komponentow przychoddéw i wydatkow (co 6 lat).
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latach. Przyktadowo: zgodnie z ostatnimi prognozami Komisji (jesien

2016 r.) saldo strukturalne Polski w 2012 r. wynosito —3,9% PKB. Tym-

czasem w momencie oceny ex ante, czyli w 2012 r., Komisja szacowata

(prognozy wiosenne), ze saldo wyniesie —2,7% PKB. W roku 2013 r. (oce-

na ex post, prognozy wiosenne) saldo na rok 2012 zostato oszacowane

na poziomie —3,8% PKB. Dlatego tez sama Komisja w przypadku oceny

ex post traktuje saldo strukturalne jako zgodne z poziomem MTO, gdy

wielkos$¢ odchylenia salda od MTO nie jest wigksza niz o 0,25 p. proc.

PKB. Generalnie rewizja szacunku salda strukturalnego przez Komisj¢ na

dany rok w kolejnym roku w krajach UE przekracza §rednio wymagane

dostosowanie salda strukturalnego (Darvas 2016). Podwaza to mocno wia-

rygodno$¢ reguly opartej na tym wskazniku (patrz tez Steinhouser 2016).

Warto dodaé, ze sa réznice w szacunkach poziomu salda strukturalnego Ko-

misji i innych instytucji — MFW, OECD, EBC (patrz tabela 3). Mozna mie¢ zatem
watpliwosci co do tego, czy szacunki Komisji sg wiarygodne.

Tabela 3. Szacunki salda strukturalnego w strefie euro w latach 2011-2017, wybrane instytucje

Instytucja Publikacja 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016* | 2017*
ytucj ]
Komisia European Eco-
Euro é'ska nomic Forecast -36 | 2,1 -1.4 -1 -1 -1,3 -1,4
Pe) — Spring 2016
: World Economic
g’hsffzdfvy; U Quilook (czerwiee | 3.7 | 2 | 12 | -1 | 09 | L1 | 09
U uowy 12016 1.)
Organizacja
Wspotpracy Economic Outlook
Gospodarczej (czerwiec 2016 1.) el U 08 | 08 | -l -1
i Rozwoju
Europejski Bank | Economic Bulletin
Centralny (marzec 2016 1.) - - =22 | L8 L7 =2l ) 2.2
*Prognoza.

Zrodto: Parlament Europejski 2016, s. 2.

Majac na uwadze te zastrzezenia, mozna jednak pogladowo sprawdzi¢, w ja-
kim stopniu, w ocenie Komisji, panstwa czlonkowskie utrzymywaty poziom salda
strukturalnego zgodny z MTO (patrz wykres 9). Ocena dotyczy lat 20102016,
wynika to z dostgpnosci danych dotyczacych szacunkoéw salda strukturalnego®.
Zgodnie z wykresem dotyczacym dziewieciu z 14 analizowanych krajow (Wielka
Brytania jest wylgczona z wyznaczania MTO) nie zostal on spetniony w Zadnym
roku. Poziom salda strukturalnego rowny MTO przez relatywnie najdtuzszy okres
utrzymywat Luksemburg.

$ Ocena opiera si¢ na szacunkach salda strukturalnego z wiosennych prognoz gospodarczych Ko-
misji na 2016 .
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Wykres 9. Odsetek lat, w ktorych saldo strukturalne w krajach cztonkowskich UE 15 byto
zgodne z poziomem ich MTO (lata 2010-2016)*
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*Szacunek salda strukturalnego — zgodnie z wiosennymi prognozami Komisji z 2016 r. Wykres
nie uwzglednia Wielkiej Brytanii, ktora jest zwolniona z wyznaczania MTO. Rok 2016, prognoza.

Zrodto: AMECO.

Wykres 10 pokazuje, ze od 2012 r. poziom MTO osiggaly jedynie trzy
z 15 analizowanych krajow.

Wykres 10. Liczba krajow UE 15, w ktorych saldo strukturalne byto zgodne z poziomem ich MTO
(lata 2010-2016)*
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*Szacunek salda strukturalnego — zgodnie z wiosennymi prognozami Komisji z 2016 r. Wykres
nie uwzglednia Wielkiej Brytanii, ktora jest zwolniona z wyznaczania MTO. Rok 2016, prognoza.

Zrodto: AMECO.
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Aby sprawdzi¢, czy kraje znajdowaly si¢ na Sciezce dostosowawczej do
swojego MTO w ostatnich latach (2011-2016), przeanalizowano to, jak zmie-
niata si¢ liczba krajow, ktore osiagnety swoje MTO lub w ktorych saldo struk-
turalne zwigkszato si¢ w poszczegdlnych latach o: co najmniej 0,25 p. proc.
— w przypadku krajow, w ktérych dlug publiczny przekracza lub wynosi 60%
PKB; saldo byto state lub rosto — w przypadku krajow, w ktorych dlug byt nizszy
niz 60% PKB.

Taka skala dostosowania jest zgodna z minimalnym wymaganym dostosowa-
niem, zgodnie z komunikatem Komisji pt. Making the best use of the flexibility
within the existing rules of the Stability and Growth Pact. Dotyczy dostosowania
wymaganego w ,,wyjatkowo zlych czasach” (zdefiniowanych jako czasy, w kto-
rych realny wzrost PKB jest ujemny lub w ktorych warto$¢ luki popytowe;j jest
nizsza niz —4). Dla uproszczenia takg skale dopasowania przyjeto dla wszystkich
analizowanych krajow jako skale minimalna.

Stopien spetniania tak zdefiniowanych kryteriow przedstawiono na wykre-
sach 11 1 12. Wida¢ na nim, ze po 2013 r. stopien zgodnosci z MTO lub zdefi-
niowang na minimalnym poziomie $ciezka dostosowawcza do osiggniecia MTO
znacznie si¢ obnizyt. Trzy kraje (Belgia, Finlandia, Wtochy) nie spelniaty tak zde-
finiowanego kryterium nawet przez potowg¢ analizowanego okresu.

Wykres 11. Liczba krajow UE 15, w ktorych saldo strukturalne byto zgodne z poziomem ich MTO
Iub ktorych saldo strukturalne rosto w tempie 0,25 p. proc. przy zadtuzeniu >= 60% PKB lub byto
na stalym poziomie przy zadluzeniu >60% PKB (lata 2011-2016)*
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*Szacunek salda strukturalnego — zgodnie z wiosennymi prognozami Komisji z 2016 r. Wykres
nie uwzglednia Wielkiej Brytanii, ktora jest zwolniona z wyznaczania MTO. Rok 2016, prognoza.

Zrodto: AMECO.
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Wykres 12. Odsetek lat, w ktorych saldo strukturalne w krajach cztonkowskich UE1S5 byto zgodne
z poziomem ich MTO lub ktérych saldo strukturalne rosto w tempie 0,25 p. proc przy zadtuze-
niu>=60% PKB lub byto na statym poziomie przy zadluzeniu >60% PKB (lata 2010-2016)*
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*Szacunek salda strukturalnego — zgodnie z wiosennymi prognozami Komisji z 2016 r. Wykres
nie uwzglednia Wielkiej Brytanii, ktora jest zwolniona z wyznaczania MTO. Rok 2016, prognoza.

Zrodto: AMECO.

Warto w tym kontekscie spojrze¢ jeszcze na dynamike sredniego salda struk-
turalnego analizowanych krajow. Zgodnie z wykresem 1 deficyt strukturalny
w stosunku do PKB malat w latach 2005-2006. Spadek ten moze by¢ zwigzany
z tym, ze w 2005 r. wprowadzono w ramach paktu stabilnos$ci i wzrostu regule
fiskalng oparta na poziomie salda strukturalnego. Deficyt malat takze po kryzysie,
od 2010 r., jednak dynamika tego spadku znacznie zmniejszyta si¢ w ostatnich
latach. Mozna wigc stwierdzi¢, ze chociaz kraje znacznie zmniejszaly swoje de-
ficyty strukturalne, poczawszy od 2010 r., to jednak nie w takim stopniu, aby
doprowadzito to do:

1) osiagnigcia MTO lub

2) utrzymania (po 2013 r.) tempa zmian salda strukturalnego na $ciezce do-

stosowawczej prowadzacej do MTO.

Warto doda¢, ze zgodnie z prognozami Komisji w 2016 r. jedynie w trzech
krajach bedacych sygnatariuszami paktu fiskalnego poziom salda strukturalnego
osiggnie poziom zgodny ze zobowigzaniem wynikajacym z podpisania paktu —na
poziomie réwnym co najmniej —0,5% PKB (sg to Grecja, Dania i Niemcy).

Jednoczesénie $redni poziom deficytu strukturalnego w analizowanych krajach
od roku 2014 utrzymuje si¢ na poziomie najnizszym od 2002 r. Swiadczy to o wigk-
szym utrzymywaniu dyscypliny fiskalnej po 2014 r. niz w latach 2002—-2013.
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Wykres 13. Srednie saldo strukturalne/PKB dla UE 15* w latach 1999-2018

baza World Economic Outlook, pazdziernik 2016 r.
baza AMECO, maj 2016 .

* Lata 20162018, prognoza.
Zrédto: AMECO, World Economic Outlook Database (wersja z pazdziernika 2016 r.).

Ostatnie z kryteriow, ktorymi poshuguje si¢ Komisja, to kryterium tempa
wzrostu wydatkow. Zostato ono wprowadzone przez ,,szesciopak”, aby wesprze¢
oceng poziomu i zmian salda strukturalnego’. W praktyce ocenie tempa zmiany
wydatkoéw budzetowych podlegaja kraje, ktorych saldo strukturalne jest na po-
ziomie MTO (ale nie powyzej MTO) lub ktére nie osiagnety MTO i s3 na tzw.
»Sciezce dostosowawczej” do jego osiggniecia.

Analiza kryterium pozwala na lepsze przyjrzenie si¢ przyczynom spadku ko-
rekty salda strukturalnego w analizowanych krajach po 2013 r.

Nalezy na wstepie podkresli¢, ze osiggnigcie takiego poziomu wydatkow,
ktory zapewnia odpowiedni poziom salda strukturalnego, moze by¢ jednak
w praktyce utrudnione, ze wzgledu na to, ze:

1) Punktem odniesienia dla tempa wzrostu wydatkéw budzetowych jest sred-
nioterminowy wzrost potencjalnego PKB, liczony jako $rednia oszacowa-
nego wzrostu potencjalnego PKB z 5 lat ubiegtych i prognozowanych na
rok biezacy 1 4 kolejne lata. Teoretycznie metodologia Komisji dotyczaca
prognozowania wzrostu potencjalnego PKB jest znana, jednak kraje czton-
kowskie maja trudnos¢ z szacowaniem wielkosci wzrostu potencjalnego
PKB na lata n+3 i nt+4, czyli wykraczajace poza prognozy Komisji.

 Uzupehienie miato by¢ pomocne ze wzglgdu na: trudnosci z szacowaniem wysokosci salda struk-
turalnego i lepsza kontrole wydatkow, ktorych wzrost jest gldwnym powodem niespetniania kryte-
riow nakladanych przez reguly fiskalne.
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2) Szacunki wzrostu $rednioterminowego potencjalnego PKB czgsto si¢
zmieniajg, tak jak zmieniaja si¢ szacunki dotyczace wysokos$ci salda
strukturalnego.

Uwzgledniajac powyzsze punkty, a takze to, ze ocena Komisji opiera si¢ na
tzw. agregacie wydatkowym, a nie na sumie wydatkow'’, warto jednak przyjaé
pewne uproszczenia i przyjrze¢ si¢ dynamice wydatkow w stosunku do potencjal-
nego PKB. W przypadku krajow, ktore osiagnety swoje MTO, relacja wydatkow
rzadowych do potencjalnego PKB powinna by¢ stala w czasie, o ile wzrostowi
nie towarzysza odpowiednie zmiany po stronie przychodow. W przypadku krajow
bedacych na ,,Sciezce dostosowawczej” prowadzacej do osiggniecia MTO, relacja
ta powinna male¢ (réwniez, o ile wzrostowi nie towarzysza odpowiednie dostoso-
wania po stronie przychodéw) (Komisja Europejska 2016, s. 24).

Wykres 14 pokazuje, jak zmieniat si¢ odsetek krajow UE 15, ktore spetnia-
ty warunek dotyczacy tego, ze wzrost wydatkow budzetowych w stosunku do
potencjalnego PKB jest mnigjszy (lub réwny) niz wzrost przychodéw budzeto-
wych w stosunku do potencjalnego PKB, wlaczajac w to kraje, ktorych saldo
strukturalne przekroczyto poziom MTO!!. Warunku nie spetniaty ponadto kraje,
w ktorych spadek udziatu wydatkéw w potencjalnym PKB byt mniejszy niz spa-
dek udziatu przychodow. Na wykresie wida¢, ze po 2011 r. zwigkszyla si¢ liczba
krajow, w ktorych zmiany wydatkéw w stosunku do potencjalnego PKB, wzrosty
lub spadki, nie byty wigksze niz zmiany (odpowiednio: wzrosty lub spadki) przy-
chodow. Mogto na to wptyng¢ wprowadzenie kryterium wydatkowego do paktu
stabilno$ci 1 wzrostu. Jednoczes$nie od 2014 r. maleja przychody w stosunku do
potencjalnego PKB (patrz wykres 15). Zgodnie z prognozami Komisji przecietny
poziom wydatkéw w stosunku do potencjalnego PKB spadnie w 2018 1. do pozio-
mu z 2002 1., a przychody beda wyzsze niz w 2002 r. Mimo ze poziom wydatkow
w stosunku do poziomu potencjalnego PKB nadal jest wyzszy niz przed kryzy-
sem, to wyzszy jest takze poziom przychodéw w stosunku do potencjalnego PKB
1 r6znica mi¢dzy poziomem wydatkow a poziomem przychodow — wyrazonych
w stosunku do potencjalnego do PKB — jest mniejsza. Wskazuje to na bardziej
restrykcyjng polityke fiskalng niz przez 2014 r.

10 Agregat wydatkow obliczany jest jako wydatki rzadowe pomniejszone o wydatki odsetkowe,
wydatki zwigzane z programami unijnymi, ktore sa zwracane ze srodkéw UE, i cykliczne elementy
wydatkow na bezrobocie (Komisja Europejska 2016, s. 49).

11 Kraje, ktorych saldo strukturalne osiggneto poziom MTO, nie musza spelia¢ kryterium przy-
chodow. Nie uwzgledniono tego warunku ze wzgledu na brak pelnych danych z okresu 2002-2010
dotyczacych spetniania przez salda strukturalne krajow poziomu MTO. Ponadto trzeba zaznaczy¢,
ze wykres 15 w przyblizeniu pokazuje skale spetniania przez kraje UE 15 kryterium przychodow.
W swojej ocenie Komisja analizuje bowiem zmiany catkowitej sumy wydatkow skorygowane o ptat-
nosci odsetek, wydatki na programy unijne i wydatki cykliczne zwigzane z bezrobociem, a wydatki
inwestycyjne zostaja wygtadzone (patrz Komisja Europejska 2016, s. 23). Ponadto w przypadku
krajow, ktorych saldo strukturalne jest ponizej MTO, wzrostu wydatkéw nie poréwnuje si¢ ze wzro-
stem przychodow przy ocenie kryterium (jak to zostato zrobione w celu uzyskania danych przedsta-
wionych na wykresie 15) — okreslana jest odpowiednia stopa wzrostu tych wydatkéw zapewniajaca
odpowiednie dostosowanie, aby saldo strukturalne osiggneto MTO.
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Wykres 14. Liczba krajow z UE 15, w ktorych wzrost/spadek wydatkéw budzetowych w stosun-
ku do potencjalnego PKB jest mniejszy (ew. rdéwny) niz wzrost/spadek przychodow budzetowych
w stosunku do potencjalnego PKB (lata 2010-2016)*
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* Rok 2016, prognoza.
Zrédto: AMECO.

Wykres 15. Przecigtny poziom wydatkow i przychoddéw budzetowych w stosunku do PKB poten-
cjalnego w UE 15 (lata 2002-2018)*
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* Lata 20162018, prognoza.
Zrédto: AMECO.

Podsumowanie

Ocena stosowania si¢ przez panstwa cztonkowskie do regut paktu w obecnym
ksztalcie nie jest prosta, zwlaszcza w przypadku czesci prewencyjnej paktu. Wy-
nika to z trudno$ci zwigzanych z szacowaniem salda strukturalnego i $rednioter-
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minowego potencjalnego PKB, uwzgledniajacych czynniki cykliczne. Wynika to
takze z elastycznosci regut, czyli uwzglgdniania w procesie oceniania wypetiania
regut przez dane panstwo cztonkowskie specyficznych czynnikéw umozliwiaja-
cych odstepstwa od ich przestrzegania. Ewoluujac, pakt stawat si¢ coraz bardziej
elastyczny, a reguty — coraz bardziej skomplikowane. Dlatego w ocenie przyj¢to
pewne uproszczenia. Artykut nie jest zatem peilna analiza spelniania kryteriow,
a raczej okreslonych w pakcie limitow dla poziomu deficytu budzetowego, dtugu
publicznego, salda strukturalnego i wzrostu wydatkoéw rzagdowych.

Ocena wypelniania regut paktu prowadzi do wyodrebnienia dwoch glownych
okresow: 1999-2007 (lata przedkryzysowe) i 2008-2016 (po rozpoczeciu kryzy-
su). W tych okresach mozna tez wyodrebni¢ ,,podokresy”.

Wigkszo$¢ analizowanych krajow UE 15 do 2007 r. przestrzegala limitow
okreslonych przez reguty dtugu i deficytu. Co wiecej, w latach 2005-2007 liczba
krajow, ktore nie przestrzegaty ktorego$ z tych kryteridw, zmalata. Po 2005 r. zma-
lat takze zagregowany deficyt strukturalny analizowanej grupy krajow i zmniej-
szala si¢ liczba krajow, w ktorych zmianie poziomu wydatkéw budzetowych
w stosunku do potencjalnego PKB nie towarzyszyta odpowiednia (réwnowazaca
ja) zmiana przychodéw. Jednocze$nie wypehianie limitow przez poszczegdlne
kraje w latach 1999-2007 bylo zréznicowane. Z wypetnianiem limitéw deficy-
tu budzetowego i dlugu publicznego — lub warunku ,,dostatecznego” zmniejsza-
nia dlugu w tym okresie — zdecydowanie najgorzej radzita sobie Grecja, ktora
ani razu nie spehita obu kryteriow. Ze spetnianiem kryterium deficytu — takze
Portugalia, a ze spetnianiem kryterium dtugu rowniez Austria i Wlochy. Kraje te
nie podjely wtedy wysitkow, aby w okresie sprzyjajacej koniunktury zgromadzi¢
nadwyzki, prowadzity procykliczna polityke fiskalng. Nalezy tez zauwazy¢, ze
w latach 2005-2007 liczba krajow objetych procedura nadmiernego deficytu jest
blizsza liczbie krajow ocenionych w tym artykule jako niespelniajace jednego
z kryteriow niz w latach 2002-2004. Ogoélnie rzecz biorgc, mozna stwierdzic,
ze po rozluznieniu stosowania si¢ do regul paktu, ktoére miato miejsce w latach
2002-2004, w okresie 2005-2007 nastgpita pewna mobilizacja i zahamowanie
owego rozluznienia — do czasu wybuchu kryzysu.

W 2008 r. liczba krajow, ktore nie spetnity przynajmniej jednego z kryteriow
drastycznie wzrosta — z 3 do 10. W latach 2008-2015 przynajmniej 9 z 15 anali-
zowanych krajow nie spetnilo przynajmniej jednego kryterium. W latach 2009—
2010 jedynie 4 kraje spetniaty kryterium deficytu, a w latach 2010-2011 — dtugu.
Poziom wydatkoéw w stosunku do potencjalnego PKB rdost w analizowanych kra-
jach do 2010 r. Poczawszy od roku 2011, wigcej krajow przestrzegto regut pak-
tu, zmniejszat si¢ $redni deficyt strukturalny oraz poziom wydatkéw w stosunku
do potencjalnego PKB. Jednak liczba krajow przestrzegajacych regut paktu jest
nadal mniejsza niz przed kryzysem. Od 2014 r. przecietny deficyt strukturalny
maleje w coraz wolniejszym tempie, zaczetly tez malec¢ przychody w stosunku do
potencjalnego PKB. Jednoczesnie coraz bardziej elastyczne zasady interpretacji
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paktu stabilno$ci i wzrostu powoduja, ze procedura nadmiernego deficytu obje-
tych jest znacznie mniej krajow, niz wynika to wprost z przestrzegania limitow
deficytu 1 dlugu. Mozna wigc podsumowac, ze w latach 2009—2010 reguly nie
byly prawie w ogole przestrzegane (kraje prowadzity antycykliczng polityke fi-
skalng), po czym w latach 2011-2013 nastapita wigksza mobilizacja fiskalna, co
bylo dziataniem procyklicznym, a nastepnie w latach 2014-2016 poziom spetnia-
nia kryteriow jeszcze wzrost, ale nastapito rozluznienie w podejsciu Komisji do
interpretacji regul (wigksza elastyczno$¢), aby umozliwi¢ bardziej antycykliczne
podejscie w polityce fiskalne;.

Warto na koniec odnie$¢ si¢ do pytania postawionego w artykule: czy wy-
stepowanie zjawiska deficit bias w analizowanych krajach UE wynika ze sta-
bosci regul paktu stabilno$ci i wzrostu czy tez z nieprzestrzegania regul przez
kraje cztonkowskie? Mimo zZe sankcje — dopuszczalne przez pakt, aby zapewnic¢
wigksza dyscypling budzetowa — nie zostaty ani razu uruchomione, na podsta-
wie analizy przeprowadzonej w artykule mozna stwierdzi¢, ze w analizowanym
okresie nieskuteczno$¢ regul w eliminowaniu zjawiska deficit bias wynika w du-
zej mierze z bledéw konstrukcyjnych samych regut. Zreszta bledy te moga leze¢
u zrodla nieprzestrzegania regut paktu. Zasadne wydaje si¢ stwierdzenie, ze jesli
kraje nie wierza, ze reguly zapewniajg najlepsza dla nich polityke fiskalng — takze
w czasie recesji — to stusznie odrzucg ich stosowanie (patrz Claeys, Darvas 2016).
W latach 2002-2007 wigkszos$¢ panstw przestrzegala regut, a i tak nie zgroma-
dzono wystarczajacych nadwyzek budzetowych na czasy gorszej koniunktury
gospodarczej. Z kolei lata pokryzysowe pokazaty, ze reguty nie dos¢ elastycz-
nie zareagowaly na warunki cykliczne i Zze konieczna jest ich reforma. Obecnie
jedynie trzy kraje podlegaja procedurze nadmiernego deficytu, a poziomy sald
strukturalnych sa do$¢ wysokie (niskie deficyty strukturalne). Mimo to mozna
powiedzieé, ze skutecznos$¢ regut fiskalnych UE w walce ze zjawiskiem deficit
bias jest ograniczona. Jedng ze stabosci regut fiskalnych pozostaje bowiem to,
ze przekraczanie okreslonych warto$ci wskaznikow nie jest wymagane w czasie
przyspieszenia gospodarczego — okreslone sa jedynie ,,dolne limity”” wskaznikow.
Dodatkowo wicksza elastyczno$¢ regut sprawia, ze kraje podlegaja licznym wyta-
czeniom, ktore moga pozostawia¢ pewien margines interpretacji w zakresie zgod-
nos$ci z zasadami paktu i czynia ja mniej zrozumiata. W konsekwencji trudnie;j jest
stwierdzi¢, czy dany kraj przestrzega regut czy nie. Ponadto mozna mie¢ takze
watpliwosci co do wiarygodno$ci oszacowanych wielko$ci sald strukturalnych
poszczegdlnych panstw.

Te watpliwosci pokazuja, ze reguly fiskalne nie sg najlepszym $rodkiem do
walki ze zjawiskiem deficit bias. By¢ moze wigcej do powiedzenia w kwestii unij-
nej polityki fiskalnej powinna mie¢ utworzona na mocy decyzji Komisji z 15 paz-
dziernika 2015 r. Europejska Rada Fiskalna.
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Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest przeanalizowanie stopnia przestrzegania przez
15 krajow UE regut fiskalnych zawartych w pakcie stabilnosci 1 wzrostu w la-
tach 1999-2015 i ewolucji tych regut od poczatku ich sformulowania. Analiza
stopnia wypelniania poszczegolnych regut prowadzi do wniosku, ze na niesku-
teczno$¢ regut w eliminowaniu zjawiska deficit bias rzutuja w duzej mierze ich
btedy konstrukcyjne. W trakcie calego analizowanego okresu, a zwlaszcza okresu
przedkryzysowego, mozna byto stwierdzi¢, ze limity okreslone przez reguty nie
byty przestrzegane, wlasciwie przez caty analizowany okres nie prowadzity do
antycyklicznej polityki fiskalnej, a po kryzysie nie byly wystarczajaco elastyczne.
Prowadzi to do konkluzji, ze reguty fiskalne nie sg najlepszym $rodkiem do walki
ze zjawiskiem deficit bias w Unii Europejskie;j.

Stowa kluczowe: reguty fiskalne, pakt stabilnosci 1 wzrostu, polityka fiskalna UE

Summary

Deficit Bias and Effectiveness of the EU Fiscal Rules

The aim of this article is to analyse the fulfilment of the Stability and Growth
Pact rules by the EU 15 member states in the period 1999-2015. The article also
presents the evolution of the EU fiscal rules since their formulation, including,
in particular, the influence of the crisis on both meeting the rules by the member
states and their substance. The conclusion of the article is that the construction
of the rules is the main cause of the ineffectiveness of the pact in eliminating the
deficit bias in the EU. In the analysed period, there were years when the member
states did not follow the limits defined by the rules (the whole period, but in par-
ticular the years before the crisis), years without anticyclical influence of the rules
(in fact, the whole period 1999-2015), and years when the rules turned out not to
be elastic enough (the years after the crisis). It leads to the overall conclusion that
the EU fiscal rules are not the best tool to counteract the deficit bias in the EU.

Keywords: fiscal rules, Stability and Growth Pact, fiscal policy in the EU
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