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Streszczenie: W artykule przedstawiono zagadnienia zwigzane z oceng pozycji poli-
tyki fiskalnej w krajach Unii Europejskiej objetych derogacja. W tym celu przyblizono
koncepcje salda budzetowego skorygowanego o wahania cykliczne. Saldo to ujmuje
wszelkie niecykliczne komponenty polityki fiskalnej, dlatego w opracowaniu przybli-
zono rowniez problem polityki dyskrecjonalnej oraz zagadnienia z nig zwigzane. Jak
wynika z przeprowadzonych analiz, zmiany salda skorygowanego o wahania cyklicz-
ne pozwalajg okresli¢, ze w czasie spowolnienia poddane ocenie kraje wykazywaly
procykliczne zacie$nienie. Taki trend w polityce fiskalnej krajow objetych derogacja
wyjasnia¢ mozna m.in. wysitkami podjetymi na rzecz wypetniania fiskalnych kryte-
riéw konwergencji lub tez dziataniami zaleconymi przez Komisje i Rade w ramach
proceséw redukeji nadmiernych deficytéw.

Stowa kluczowe: dyskrecjonalna polityka fiskalna, nadmierny deficyt, pozycja
fiskalna, saldo skorygowane o wahania cykliczne.

Klasyfikacja JEL: E62, H60.

FISCAL STANCE IN THE SELECTED EUROPEAN UNION
MEMBER STATES IN THE TIMES OF THE ECONOMIC
SLOWDOWN

Abstract: This article presents issues related to the assessment of the fiscal stance
in the selected European Union countries with a derogation. For this purpose, the
paper discusses the concept of discretionary fiscal policy and the key issues associ-
ated with it. The main assessment focuses on the fiscal stance of the analysed coun-
tries. The analysis shows that changes in the cyclically adjusted balance make it pos-
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sible to state that in times of slowdown the analysed countries showed pro-cyclical
tightening. Such a trend in the fiscal policy of countries with a derogation can be
explained, among other things, by efforts to fulfil the fiscal convergence criteria, or
the implementation of actions recommended under the excessive deficit procedures.

Keywords: cyclically adjusted balance, excessive deficit, fiscal discretion, fiscal
stance, structural balance.

Wstep

W kontekscie ostatniego spowolnienia gospodarczego wroécila ozywiona de-
bata nad skutecznoscig stabilizacji koniunktury za posrednictwem narze-
dzi uznaniowej polityki fiskalnej. Dotychczasowa automatyczna stabilizacja,
ograniczona glebokimi wahaniami koniunktury, nie byta w stanie pobudzi¢
proceséw wzrostu w gospodarce. Co wigcej, ograniczenie podstawowego
mechanizmu transmisji monetarnej (kanatu stopy procentowej) zjawiskiem
niskich rozmiaréw nominalnych stép procentowych, a nawet ich poziomu
bliskiego zerowej granicy, zablokowalo skuteczno$¢ stymulacji agregatowe-
go popytu za pomocg podstawowych narzedzi polityki pienie¢znej. Liczne
dowody empiryczne [np. Christiano, Eichenbaum i Rebelo 2011; Eggertsson
2011; Cogan i in. 2010] wykazuja, ze w obliczu warunkéw ksztattowanych
przez poziom bardzo niskich nominalnych stép procentowych (a w skrajnych
przypadkach przy zalozeniu osiagniecia przez nie zerowej granicy - zero lo-
wer bound) i wystgpowania akomodacji monetarnej, ekspansja fiskalna przy-
nosi wyzszy przyrost produkeji niz w warunkach $ciezki stép procentowych
ksztaltowanych na podstawie typowej reguly polityki pienieznej. Stad tez
w gospodarce, w ktorej funkcjonuje wbudowany system narzedzi w postaci
automatycznych stabilizatoréw, wywotanie pozadanego impulsu fiskalnego
jest mozliwe z zastosowaniem uznaniowej stymulacji. Uznaniowe dzialania
w formie réznorodnych pakietéw fiskalnych podejmowaty w ostatnich latach
liczne kraje. Ich przeznaczeniem bylo swiadome pobudzanie aktywnosci go-
spodarczej i bezposrednia walka ze skutkami kryzysu w sferze realnej.
Celem artykulu jest przedstawienie pozycji fiskalnej wybranych krajow
Unii Europejskiej (podlegajacych derogacji) w okresie spowolnienia go-
spodarczego. Z uwagi na fakt, ze przeprowadzona analiza opiera si¢ na nie-
cyklicznym saldzie budzetowym, w artykule poruszono kwestie dotyczace
uznaniowosci w polityce fiskalnej oraz sposobdw jej pomiaru. Wskazano
takze na problemy szacowania salda skorygowanego o wahania cykliczne
oraz mozliwosci jego zaadaptowania na potrzeby analiz polityki fiskalnej.
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Uktad artykutu jest nastepujacy. W punkcie pierwszym i drugim przed-
stawiono kwestie teoretyczne dotyczace uznaniowosci polityki fiskalnej,
w tym wskazano na jej najwazniejsze wady. W punkcie trzecim dokonano
rozwazan na temat problemu sklonnosci do deficytéw, przyczyn tego zjawi-
ska oraz mechanizmu redukcji nadmiernych deficytéw w Unii Europejskiej.
Rozdzial czwarty i piaty tacznie dostarczajg informacji w zakresie metod po-
miaru uznaniowosci w polityce fiskalnej. Punkt czwarty akcentuje trzy ujecia
wyodrebniania uznaniowosci, natomiast rozdzial pigty pozwala na dokona-
nie oceny pozycji fiskalnej w tych krajach Unii Europejskiej, ktére podlegaja
derogacji. Przeanalizowano w nim rozmiary salda skorygowanego o wahania
cykliczne oraz jego zmiany w celu scharakteryzowania polityki fiskalnej w ba-
danych krajach. Ostatni punkt podsumowuje rozwazania i zawiera ogdlne
rekomendacje.

1. Dyskrecjonalna polityka fiskalna w literaturze
ekonomicznej

Komisja Europejska w raportach na temat stanu finanséw publicznych
[np. European Commission 2009, 2012] uznaniowg (dyskrecjonalng) poli-
tyke fiskalng rozpatruje w kategorii zmian tych komponentéw salda budze-
towego, ktore znajduja si¢ pod bezposrednia kontrolg rzadu. W takim uje-
ciu dyskrecjonalna polityka fiskalna okreslona zostata jako ta, ktorej pomiar
mozliwy jest poprzez oszacowanie tej czesci salda budzetowego, ktéra pozo-
staje po jego korekcie wynikajgcej z dzialania automatycznych stabilizatoréw.
Zaproponowane przez Komisje podejscie wskazuje na pewien uproszczony
miernik dyskrecjonalnosci, natomiast niewiele méwi o samej definicji tego
typu polityki. Niemniej jednak dyskrecjonalng polityke fiskalng charaktery-
zuje celowe dzialanie polegajace na dokonywaniu zmian w wydatkach i/lub
dochodach budzetowych, podejmowanych na rzecz ksztaltowania warun-
kow wzrostu gospodarczego [Ambrisko i in. 2012, s. 3]. Wspomniana celo-
wos$¢ dziatan rzadu wydaje si¢ jedng z najwazniejszych cech charakteryzuja-
cych uznaniowy charakter polityki fiskalnej. Zaznaczy¢ nalezy, ze aby mowié¢
o uznaniowosci w polityce fiskalnej, nalezy wydzieli¢ te efekty i dziatania rzg-
du, ktére bezposrednio wynikaja z aktywnos$ci automatycznych stabilizato-
réw koniunktury, oraz te dzialania, ktére majg charakter obligatoryjny i sa
pochodng zobowigzan ustawowych czy umoéw. W tym ostatnim przypadku
m.in. rozpatrywane sg tak zwane wydatki prawne zdefiniowane, znane réw-
niez jako wydatki sztywne. Wydatki te wymagaja koniecznego finansowa-
nia, gdyz ich powstanie jest rezultatem podjetych zobowigzan lub przepisow
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ustawowych, ktérym nadano moc prawnie obowigzujgcg [Markiewicz i Si-
winska 2003, s. 6], natomiast ich wykonanie zagwarantowane jest ustawg lub
innym prawnym zobowigzaniem Skarbu Panstwa [Osiatynski 2006, s. 47].

Na gruncie polskiej literatury pojecie dyskrecjonalnej polityki fiskalnej
wydaje sie zblizone do akcentowanego w wielu podrecznikach akademickich
pojecia polityki aktywnej rzadu. W rzeczywistosci jednak dyskrecjonalng po-
lityke fiskalng nalezaloby przeciwstawic¢ polityce opartej na regutach. Aktyw-
na polityka fiskalna traktowana jest bowiem jako §wiadomy interwencjonizm
panstwa, a jej charakter jest zaprzeczeniem wiasnosci polityki pasywnej opar-
tej na dzialaniu automatycznych stabilizatoréw koniunktury. W jednym z naj-
bardziej poczytnych podrecznikéw ekonomii na $wiecie, autorzy Begg, Fisher
i Dornbusch (wydanie polskie z 2000 roku) polityke aktywna traktuja jako
synonim polityki dyskrecjonalnej. W polskiej literaturze, na przyktad Caban
[1998] okresla, ze polityka aktywna ma charakter polityki dyskrecjonalne;j.
Przypisanie aktywnej polityce fiskalnej uznaniowego charakteru nie oznacza
tozsamosci pomiedzy dwoma pojeciami.

Wydaje sie, ze na gruncie polskiej literatury czesciej niz o definicji polity-
ki dyskrecjonalnej pisze si¢ natomiast o jej instrumentach. Dyskrecjonalne
instrumenty polityki fiskalnej s3 doraznymi (ad hoc) i celowymi dzialaniami
panstwa, ktore koncentruja si¢ na zmianie zastanego stanu aktywnosci gospo-
darczej [Barczyk i Lubinski 2009, s. 98]. Celem zastosowania instrumentéw
dyskrecjonalnej polityki fiskalnej jest gtéwnie oddzialywanie na rzecz ksztat-
towania popytu globalnego [Barczyk 2004]. Wydaje sie zatem, ze dyskrecjo-
nalng polityke fiskalng nalezy okresli¢ jako te, ktéra zmierza do dostrajania
agregatowego popytu za pomoca narzedzi w postaci dochodow i wydatkow
budzetowych. Przebiega zatem w mysl koncepcji tak zwanego recznego do-
strajania (fine tuning). Niestety, konsekwencje polityki uznaniowej, a zwtasz-
cza problemy jej optymalnej implementacji oraz zgubne skutki nieuzasad-
nionego dostrajania, ksztalttuja zalecenia na rzecz odejécia od uznaniowosci
na rzecz dziatan opartych na automatycznych stabilizatorach. Takie podejscie
akcentuje przede wszystkim Komisja Europejska.

Agregaty fiskalne lacznie ujmujg zaréwno skladowe cykliczne i niecy-
kliczne, przy czym na te ostatnie skladajg si¢ efekty dzialan uznaniowych
oraz wszelkie inne aspekty bedace przejawem aktywnosci rzadu. W zwigzku
z powyzszym rzeczywiste zmiany rozmiaréw tych agregatéw (w tym salda
budzetowego) nie s3 odpowiednim wskaznikiem oceny trendu w polityce fi-
skalnej. Co wiecej, rownowaga budzetowa (tzn. saldo rzeczywiste réwne zero)
wydaje sie bardziej deklarowanym postulatem niz realizowang zasada budze-
towa. Stad tez w pakcie stabilnosci i wzrostu sformutowano zalecenia na rzecz
utrzymania rownowagi na poziomie strukturalnym, tak aby nawet w obliczu
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fluktuacji gospodarczych rzeczywiste saldo budzetowe nie przekraczalo regu-
ly deficytu budzetowego, okreslonej na poziomie nie wyzszym niz 3% w re-
lacji do PKB. Poniewaz catkowita zmiana salda budzetowego odzwierciedla
m.in. zmiany wynikajace zaréwno z dziatania automatycznych stabilizatoréw,
jak i posunig¢ dyskrecjonalnych, stad zmiany salda rzeczywistego nie sa wy-
starczajacym narzedziem do wydzielenia uznaniowosci w polityce fiskalnej
[np. Fatas i Mihov 2009]. Wobec tego zachodzi koniecznos¢ wyodrebnienia
w stosownych agregatach (np. wydatkach rzadowych, dochodach budzeto-
wych czy facznym saldzie rzeczywistym) ich dwdch skladowych: czesci zwia-
zanej z dzialaniami automatycznej stabilizacji i pozostalej czesci, na ktéra
wplyw wywierajg wszystkie inne czynniki niecykliczne, zwanej réwniez tg
czgscig dochodow/wydatkéw budzetowych i/lub salda budzetowego pozo-
stajaca po korekcie z tytutu wahan cyklicznych. Niestety, czes¢ skorygowana
o wahania cykliczne nie jest wlasciwym odzwierciedleniem polityki uznanio-
wej, gdyz ujmuje wszystkie niecykliczne aspekty polityki fiskalnej. Kwestie
te zostang rozszerzone w dalszej czesci opracowania.

2. Wady polityki uznaniowej

Przeglad literatury w zakresie polityki fiskalnej pozwala na dostrzezenie licz-
nych argumentéw wysuwanych przeciwko dyskrecjonalnej polityce fiskalne;.
O ile polityka ta przezywala swoja $wietnos¢ w zakresie stabilizacji koniunk-
tury w czasach J.M. Keynesa, o tyle obecnie odchodzi si¢ od jej prowadzenia.
Przyczynami odwrotu od dziatan dyskrecjonalnych jest ich negatywny wpltyw
na aktywno$¢ gospodarcza, a zwlaszcza udowodnione empirycznie efekty de-
stabilizujacego wptywu na procesy wzrostu gospodarczego.

Wiréd najwazniejszych zastrzezen wysuwanych przeciwko uznaniowej
polityce fiskalnej czolowe miejsce zajmuje problem istnienia opdznien cza-
sowych oraz kwestia ich potencjalnego negatywnego oddzialywania na zsyn-
chronizowanie zmian zachodzacych pomiedzy zakladanym a rzeczywistym
rozwojem sytuacji gospodarczej. Problem ten narasta w miare silniejszych
odchylen przebiegu fluktuacji gospodarczych od zakladanego scenariusza
(tj. tego, na podstawie ktorego podjeto dziatania o zastosowaniu konkret-
nych dyskrecjonalnych narzedzi fiskalnych oraz oceniono ich wptyw na
koniunkture).

Jak podkresla T. Kowalski [2001], opdznienia w polityce fiskalnej dzie-
lg sie na zewnetrzne (ksztaltowane poprzez rodzaje mechanizméw trans-
misji, faze polityki fiskalnej, istniejace rozwigzania instytucjonalne, ocze-
kiwania podmiotéw gospodarczych czy tez proporcje miedzy dzialaniami
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dyskrecjonalnymi a efektami inicjowanymi za posrednictwem automatycz-
nych stabilizatoréw) i op6znienia wewnetrzne (ksztaltowane gléwnie poprzez
wlasciwy proces budzetowy, w tym dlugos¢ fazy rzadowej i fazy parlamen-
tarnej). Autor definiuje opdznienia wewnetrzne jako te, ktére obejmujg czas
pomiedzy dostrzezeniem konieczno$ci wprowadzenia korekty a momen-
tem podjecia ostatecznej decyzji o jej wprowadzeniu. Opdzniania zewnetrz-
ne z kolei dotyczg czasu uplywajacego pomiedzy momentem uruchomienia
impulsu (podjeta decyzja) a momentem wywolania przez te impulsy obser-
wowalnych zmian w gospodarce. Czas trwania obu opdznien jest odmienny
i w przypadku polityki fiskalnej dluzszy wymiar ma opdznienie wewnetrz-
ne niz zewnetrzne [Kowalski 2001]. Klasyczny podzial opdznien w polity-
ce fiskalnej rozréznia opdznienia diagnostyczne, decyzyjne, wdrozeniowe
oraz zwigzane z reakcjg na zastosowany bodziec [np. Mozdzierz 2009; Bain
i Howells 1987]. Uwzgledniajac podzial na opdznienia wewnetrzne i ze-
wnetrzne, trzy pierwsze nalezy zaliczy¢ do grupy opdznien wewnetrznych,
za$ ostatni — zewnetrznych.

Wspomnie¢ nalezy, ze swobodna dyskrecjonalna polityka fiskalna jest
szczegllnie dotkliwa dla funkcjonowania strefy euro, w ktérej nieréwnowa-
ga finansow publicznych poszczegdlnych krajow moze zagrozi¢ skutecznosci
jednolitej polityki Europejskiego Banku Centralnego. W tym celu w Unii Eu-
ropejskiej wprowadzono ponadnarodowe reguly fiskalne, zapisane pierwot-
nie w traktacie z Maastricht. Cecha regut fiskalnych jest nadanie numerycz-
nych ograniczen wybranym agregatom fiskalnym [szerzej: Kopits i Symansky
1998]. W przypadku krajow UE ponadnarodowe reguly odgrywaja role fi-
skalnych kryteriéw konwergencji nominalnej. Ich celem jest naktadanie ogra-
niczen dyscyplinujacych finanse publiczne poszczegélnych krajow. Reguty
te s3 waznym narzedziem limitujagcym zakres dyskrecjonalnosci, a z drugiej
strony stanowia jedno z kryteriow, ktorych przyjecie ma znaczenie dla oceny
zdolnosci kraju objetego derogacja do przystapienia do strefy euro.

W obliczu kryzysu finansowo-gospodarczego, ktory dotknat kraje UE na
poczatku 2009 roku, wydawac by si¢ moglo, ze polityka uznaniowa potrak-
towana zostala jako ta, ktdra w sposob szybki i (z uwagi na stan wskaznikow
makroekonomicznych) malo szkodliwy dla gospodarki, mogtaby stanowi¢
impuls do wsparcia proceséw wzrostu gospodarczego. W tym celu wiele kra-
jow lub ich organizacji wprowadzilo liczne pakiety fiskalne na rzecz ratowa-
nia gospodarek pograzonych w recesji'.

! Przyktadowo, w USA wprowadzono na poczatku 2009 roku pakiet stymulacyjny ARRA
(American Recovery and Reinvestment Act) z laczng alokacja funduszy na kwote okoto
840 mld dolaréw, w tym okoto 290,7 mld dolaréw z przeznaczeniem na korzysci w obsza-



Pozycja polityki fiskalnej w wybranych krajach Unii Europejskie;j... 153

Dzialania rzadow w formie pakietow fiskalnych stanowig przyklad imple-
mentacji uznaniowosci w polityce fiskalnej za posrednictwem celowo zapro-
jektowanych zmian w dochodach i wydatkach budzetowych. Jak podkresla
R. Barczyk [2004], w niemieckiej literaturze przedstawia si¢ dwa skutki zmian
dochodéw i wydatkéw budzetowych. Zalicza sie do nich efekty realno-go-
spodarcze (zwigzane z przenoszeniem zmian w rozmiarach instrumentow
fiskalnych na gospodarke za posrednictwem mechanizméw mnoznikowych)
oraz efekty monetarne (dotyczace zmian na rynku pienigdza wywolywanych
przez aplikacje instrumentdéw fiskalnych, zwlaszcza wydatkéw budzetowych).
Obserwujgc procesy wprowadzania pakietow fiskalnych w licznych gospo-
darkach, podkresli¢ nalezy ich cel skierowany na uruchomienie pozadanych
efektow mnoznikowych. Konsekwencja tak szerokiej skali uznaniowosci
moga by¢ jednak narastajace rozmiary niekorzystnych proceséw monetar-
nych, ktérych sita uzalezniona bedzie od stanu gospodarki. W tabeli 1 przed-
stawiono niektore pakiety fiskalne dla wybranych krajéw UE. Ich rozmiary
oszacowane zostaly w pierwszych latach zatamania gospodarczego.

Tabela 1. Szacunki dla skladnikéw pakietow stymulacyjnych w wybranych
krajach UE

Kraj Calkowity| Wybrane pozycje podatkowe| Wybrane pozycje wydatkowe

efektnettol g [ pr [ F [ K [UsS| R |KF| 1 | TG | TF [TJsT
Czechy -3,0 -2,5| 0,0|-0,4|-0,1{-2,0| 0,5|-0,1| 0,2 0,0 0,4| 0,5
Wegry 44 0,0(-0,1|-1,5| 1,6| 0,0[-44| x 0,0 x X 0,0
Polska -1,0 -04( 0,0(-0,1|-0,2| 0,0 0,6 00| 1,3 0,1| 0,0| 0,0
Niemcy -3,0 -1,6|-0,6-0,3| 0,0|-0,7| 1,4| 0,0 0,8 0,2| 0,3| 0,0
Szwecja -2,8 -,8|-1,5|-0,2| 0,0({-0,2| 09| 0,7 03| 0,1| 0,0 0,0
Luksemburg -3,6 -1,7|-1,21-0,5| 0,0f 0,0 1,9| 0,0 0,7| 1,0| 0,2| 0,0
Irlandia 4,4 3,51 2,0|-0,2| 0,5 1,2/-0,9|-0,7(-0,2|-0,1| 0,0| 0,0

Oznaczenia: R - razem, po stronie podatkowej: PI — podmioty indywidualne, F - firmy,
K - konsumpcja, US - ubezpieczenia spoleczne, po stronie wydatkowej: KF - konsumpcja
finalna, I - inwestycje, TG - transfery do gospodarstw domowych, TF - transfery do firm,
TJST - transfery do jednostek samorzadowych. X - brak doktadnych szacunkéw. Znak mi-
nus po stronie wydatkowej i podatkowej oznacza redukeje. Szacunki za okres lat 2008-2010,
przedstawione jako procent PKB z 2008 roku.

Zrédto: [OECD 2009, s. 6].

rze podatkowym dla spoleczenstwa [szerzej: http://www.recovery.gov]. Z kolei w listopadzie
2008 roku, z inicjatywy Komisji Europejskiej wprowadzono European Economic Recovery
Plan, w ktérym natychmiastowy impuls ustalono na kwote okoto 200 mld euro (tj. okoto 1,5%
PKB UE), w tym okoto 170 mld euro (tj. okolo 1,2% PKB UE) na bezposrednia walke ze skut-
kami kryzysu ekonomicznego w UE [szerzej: http://ec.europa.eu/environment].
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Na podstawie powyzszej tabeli zaobserwowac nalezy, ze wiekszos¢ pro-
gnozowanych pakietow fiskalnych opierata si¢ na stymulacji podatkowej (na-
wet do 2,5% PKB z 2008 roku w przypadku Czech). W odniesieniu do Wegier,
Polski i Luksemburga zaktadane efekty pobudzania PKB poprzez wydatki
rzadowe przewazaly nad efektami podatkowymi. W Czechach planowane cie-
cia podatkowe oszacowane zostaly na poziomie okoto 2,5% PKB z 2008 roku
i koncentrowaly sie przede wszystkim na redukgcji skfadek na ubezpiecze-
nia spofeczne. W analizowanych krajach zakladane cigcia podatkowe doty-
czyly gléwnie podatkéw naktadanych na dochody gospodarstw domowych
oraz firm. Po stronie wydatkowej stymulacja fiskalna zakladana byla w ob-
szarze inwestycji publicznych oraz transferéw kierowanych do podmiotéw

prywatnych.

3. Problem w obszarze nadmiernych deficytow

Zjawisko sktonnosci do deficytow (deficit bias problem) nalezaloby wyjasnia¢
jako obserwowalng, trwajaca w czasie tendencje¢ do utrzymywania sie nad-
wyzki wydatkéw budzetowych nad dochodami budzetowymi. Deficyty sa
nieuniknionym zjawiskiem w okresach wojen lub przedtuzajacych sig recesji,
stad tez utrzymujaca si¢ nieréownowaga salda budzetu w okresach recesji nie
jest faktem niepokojacym. Jezeli natomiast wystepowanie wysokich deficytow
jest trwale i niezwigzane z ,,naturalnymi” czynnikami, wowczas w rozpatry-
wanej gospodarce najprawdopodobniej zachodzg procesy, ktore generuja ich
nieuzasadnione ekonomicznie powstanie.

Nadmierny deficyt nie tylko ogranicza dobrobyt? ale i uruchamia zakres
sprzezen zwrotnych, ktére wpltywaja na rynki finansowe oraz sfere realng
gospodarki. Najwieksze zagrozenia dotyczace nadmiernych deficytéw moga
ujawnic si¢ w nastepujacych obszarach: (1) obawa, ze rzad zaakceptuje wyz-
szg inflacje w celu wplynigcia na wywotanie efektow korygujacych w roz-
miarach zadluzenia realnego; (2) réwnolegle wystepowanie deficytu budze-
towego oraz deficytu na rachunku obrotéw biezacych (problem blizniaczych

2 Jak dowodzi D. Romer [1988], nadmierne deficyty moga negatywnie wptyna¢ na ksztal-
towanie bogactwa w gospodarce, co odbywa si¢ za posrednictwem kanalow przenoszenia efek-
tow takich deficytow na powstawanie strat w dobrobycie. Wspomniane przez D. Romera me-
chanizmy transmisji sa trzy i uwzgledniaja: (1) efekty niedoskonatych powiazan pomiedzy
pokoleniami, ktére dotycza kosztéw biezacych wydatkéw, ponoszonych nie przez obecne, lecz
przyszte pokolenia; (2) mechanizm oddziatywania biezacego deficytu na poziom biezacej kon-
sumpgcji oraz (3) problem finansowania deficytu niezryczattowanymi podatkami i zwigzany
z tym problem wygladzania podatkowego.
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deficytéw twin deficits effects), wynikajacy ze wzrostu stop procentowych,
ktore w systemie kursow ptynnych i przy nieréwnowadze bilansu platnicze-
go, przekladaja si¢ na umacnianie waluty, czy tez (3) na mozliwe do wysta-
pienia ograniczenie wiary w zdolnos¢ rzadu do przywrdcenia réwnowagi
[Lubinski 2010].

W UE jednym z mechanizméw zapobiegajacych powstawania nadmier-
nych deficytow jest mechanizm procedury nadmiernego deficytu, funkcjonu-
jacy na bazie obecnego Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)
oraz paktu stabilno$ci i wzrostu (PSW). Traktat zapewnia formalne podstawy
procedury, formulujac zestaw kolejnych krokow zmierzajacych do redukcji
zbyt wysokich deficytow. Artykul 126, pkt 1. Traktatu okresla wprost, ze pan-
stwa czlonkowskie UE zobowigzane sg do unikania nadmiernych deficytow.
Artykul ten w kolejnych punktach rozwija kwestie postepowania na okolicz-
no$¢ wystgpienia zbyt wysokich deficytow. Wsparciem dla Traktatu jest PSW
(obecnie po II reformie, przeprowadzonej w 2011 roku) oraz postanowienia
dwupaku i sze$ciopaku. Korekcyjne rami¢ PSW gwarantuje dzialania na rzecz
redukcji nadmiernych deficytéw. Na gruncie wspomnianych dokumentéw za
nadmierny deficyt nalezy uzna¢ ten, ktory nie jest bliski wartosci odniesie-
nia, nie wynika z wyjatkowych okolicznosci (np. ostrej recesji) oraz nie ma
charakteru przejsciowego (tymczasowego). Warto wspomnie(, ze z dotych-
czasowej wyktadni Komisji Europejskiej za deficyt spelniajacy warunek do-
tyczacy poziomu zblizonego do warto$ci odniesienia nalezaloby uzna¢ ten,
ktéry w relacji do PKB jest nie wyzszy niz 3,5%. Przypomnijmy, zgodnie
z protokofem nr 12 w sprawie procedury nadmiernego deficytu, dotaczone-
go do TFUE, za warto$ci odniesienia przyjeto: 3% dla stosunku planowanego
lub rzeczywistego deficytu publicznego do produktu krajowego brutto wyra-
zonego w cenach rynkowych oraz 60% dla stosunku zadtuzenia publicznego
do produktu krajowego brutto wyrazonego w cenach rynkowych. Kryteria
fiskalne, tzn. przestrzeganie warto$ci odniesienia dla dtugu publicznego oraz
deficytu budzetowego (obu kategorii rozpatrywanych na poziomie of general
government, tj. jednostek sektora rzadowego i samorzadowego) stanowig jed-
no z kryteriéw oceny stopnia spetnienia konwergencji nominalnej przez kraje
czlonkowskie UE. Przykladowo, wieloplaszczyznowa oceng zbiezno$ci nomi-
nalnej, dokonang z perspektywy ostatniej recesji, przedstawiaja M. Ochry-
miuk i A. Rogut [2010] dla strefy euro oraz A. Szymanska [2013a] dla Polski
na tle pozostatych krajéw UE.

Trwale nadmierny deficyt, zrealizowany zwlaszcza na poziomie syste-
mowym (strukturalnym i niecyklicznym), wpisuje si¢ w koncepcje skton-
nosci do deficytow. Na gruncie teoretycznym, dwie najwazniejsze koncep-
cje wyjasniajace powstawanie zjawiska sktonnosci do deficytéow zwigzane
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sg z teorig preferencji, ktorymi kieruja sie¢ decydenci polityczni oraz pro-
blemie ich czasowych niespdjnosci, a z drugiej strony wyjasniane sg za po-
mocg teorii wspolnego zasobu. O ile pierwsza z wymienionych jest szeroko
popularyzowana mig¢dzy innymi przez Alesing i Tabelliniego [1990], wsrod
przedstawicieli akcentujacych wplyw koncepcji wspdlnego zasobu przewazaja
m.in. Velasco [1999, 2000], Hallerberg i von Hagen [1999], von Hagen i Har-
den [1995], Krogstrup i Wyplosz [2006]. Jak wskazujg m.in. prace Perssona,
Rolanda i Tabelliniego [2003] oraz von Hagena i Hardena [1994], problem
wspdlnego zasobu wyjasnial przyczyny istnienia zaobserwowanych skton-
nosci do deficytow w krajach OECD. Stad tez przyczyn nadmiernych deficy-
tow uparywano m.in. w licznych aspektach systemowych. Stwierdzi¢ mozna,
ze polityczny aspekt instytucji fiskalnych i inne wyznaczniki ich jakosci od-
grywaja wazna role w ksztaltowaniu réownowagi na poziomie strukturalnym.
Na przyktad, doswiadczenia wielu panstw wykazuja, ze nizsza przejrzystos¢
polityki prowadzi do wyzszych deficytow, glownie z tego powodu, ze w ta-
kich warunkach politycy starajg si¢ przeprowadzi¢ wlasne oportunistyczne
lub stronnicze zamierzenia [szerzej m.in. Dziato 2009]. Przeprowadzone pod
tym katem przez Fatasa i Mihova [2003a] badania wykazuja, ze im wyzsze
ograniczenia naktadane na instytucje polityczne tym mniejsza czestotliwos¢
stosowania uznaniowej polityki fiskalnej i mniejszy jej negatywny wplyw na
procesy wzrostu gospodarczego.

W tabeli 2 zaprezentowano obecnie obowigzujace (maj 2014) procedury
nadmiernego deficytu w krajach UE. Jak wynika z tabeli 2, problem nadmier-
nych deficytéw dotyczy zwlaszcza krajow strefy euro (12 z 17 wymienionych
w tabeli krajow). Wérdd pozostalych pieciu krajow z tabeli, trzy posiada-
ja zobowigzanie do przystapienia do strefy euro (Polska, Czechy, Chorwa-
cja). W przypadku pieciu krajow (z terminem korekty przewidzianym na
2013 roku) decyzja o kolejnych krokach w ramach procedury (zniesienie
lub dalsza korekta) zapewne zapadnie jeszcze w I potowie 2014 roku. Gene-
ralnie mechanizm procedury sklada si¢ z kolejnych krokoéw, ktére maja na
celu doprowadzenie do podjecia przez rzady skutecznych dziatan na rzecz
redukeji nadmiernych deficytow. W Polsce obecnie otwarta jest druga z ko-
lei procedura nadmiernego deficytu, dla ktérej mozliwie najblizszy termin
skutecznej korekty ustalono na 2015 rok. Proces implementacji i dotychcza-
sowe decyzje wydawane wobec poszczegdlnych krajow mozna przesledzi¢ na
oficjalnej stronie Komisji Europejskiej. Przyktadowo, A. Szymanska [2013b]
prezentuje przygotowane na podstawie wspomnianych informacji zestawie-
nie dotychczasowych rekomendaciji i zaleconych dzialan oraz ich wykona-
nie w odniesieniu do dwdch dotychczasowych procedur wystosowanych
wobec Polski.
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Tabela 2. Kraje obecnie poddane procedurze nadmiernego deficytu budzetowego

Data decyzji Termin korekty
Lp. Kraj Dal?oﬁi?.r tu Rady o nalozeniu (aktualizacja
N procedury zdn. 5.03.2014r.)
1 Austria 7.10.2009 2.12.2009 2013
2 Belgia 7.10.2009 2.12.2009 2013
3 Chorwacja 15.11.2013 21.01.2014 2016
4 Cypr 12.05.2010 13.07.2010 2016
5 Czechy 7.10.2009 2.12.2009 2013
6 Dania 12.05.2010 13.07.2010 2013
7 Francja 18.02.2009 27.04.2009 2015
8 Grecja 18.02.2009 27.04.2009 2016
9 Hiszpania 18.02.2009 27.04.2009 2016
10 Holandia 7.10.2009 2.12.2009 2014
11 Irlandia 18.02.2009 27.04.2009 2015
12 Malta 21.05.2013 21.06.2013 2014
13 Polska 13.05.2009 7.07.2009 2015
14 Portugalia 7.10.2009 2.12.2009 2015
15 Stowacja 7.10.2009 2.12.2009 2013
16 Stowenia 7.10.2009 2.12.2009 2015
17 B‘;V;fii?a 11.06.2008 8.07.2008 ro;<0f}27;3§;vy

Kolorem szarym zaznaczono kraje poza obecng (maj 2014) strefg euro.

Zrédto: Na podstawie raportéw Komisji Europejskiej: [http://ec.europa.eu/economy].

4. Pomiar zakresu uznaniowosci w polityce fiskalnej

W literaturze przedmiotu doszukac¢ si¢ mozna kilku uje¢ pomiaru uznanio-

wosci w polityce fiskalnej. Koncentruja si¢ one na [Coricelli i Fiorito 2013]:

— ocenie salda budzetowego skorygowanego o wahania cykliczne;

— analizie wykorzystujacej reszty estymowanych réwnan (np. stosownego
réwnania wydatkow rzadowych do oceny uznaniowosci tego instrumentu);

— podejsciu narracyjnym opartym na egzogenicznych epizodach polityki
fiskalne;j.
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Podejscie narracyjne dotyczy szerokiego ujecia analiz w zakresie zmian
polityki fiskalnej rzadu. Podstawa wyodrebnienia dziatan dyskrecjonalnych
jest analiza dokumentdw rzagdowych w zakresie zastosowanych instrumentow
dochodowych i wydatkowych, ktore maja charakter $cisle zwiazany z dziata-
niami uznaniowymi. Przyklady zastosowan podejscia narracyjnego, wyko-
rzystywanego na rzecz badan w zakresie analiz mnoznikowych, przedstawiaja
miedzy innymi Ramey i Shapiro [1998] i Ramey [2009].

W przypadku podejscia opartego na wykorzystaniu np. réwnania wydat-
kow rzadowych zaklada sig, ze reszta z oszacowanego réwnania wskazywac
powinna na skladnik dyskrecjonalny. Przykltadem stuzy szeroko cytowana
praca Fatasa i Mihova [2003a]. Autorzy wskazuja, ze w oszacowanym przez
nich réwnaniu wydatkéw rzadowych reszty (ktére s3 pozbawione elemen-
tow cyklicznych) wskazujg na komponenty dyskrecjonalne. Wspomnie¢ na-
lezy, ze autorzy estymowali zlogarytmowane réwnanie konsumpcji publicznej
(w relacji do PKB) jako funkcje opdznien zmiennej objasnianej, zmian re-
alnego PKB, jednoczesnie rozszerzajac analizy o dodanie zmiennych o cha-
rakterze instytucjonalnym. Autorzy w swoim badaniu przyjeli zatozenie, ze
polityka fiskalna moze ulega¢ dekompozycji na czesci skladowe zwigzane z:
(1) dziataniem automatycznych stabilizatoréw; (2) uznaniowoscia zwigzang
z potrzeba reakcji na biezacg aktywnos¢ gospodarcza oraz (3) uznaniowoscia,
ktéra ma swoje podtoze w innych czynnikach niz wahania aktywno$ci gospo-
darczej. To wlasnie ten trzeci komponent stanowi przedmiot badan w pracy
Fatasa i Mihova [2003a]. Wyniki poczynionych badan wskazuja, ze tak rozu-
miana dyskrecjonalnos¢ destabilizuje gospodarke. Efekty dyskrecjonalnosci
sa bardzo powazne. Analiza przeprowadzona na prébie 91 krajéow w latach
1960-2000 pozwolita autorom okresli¢, ze konsekwencja implementacji dys-
krecjonalnej polityki fiskalnej jest wysoka zmienno$¢ produkgji — kazdy jed-
noprocentowy wzrost w zakresie niecyklicznej uznaniowosci obniza wzrost
gospodarczy o okoto 0,8 pkt proc. Uzyskane dowody wskazuja na koniecz-
nos¢ ograniczania uznaniowosci w polityce fiskalnej, co réwniez obaj auto-
rzy akcentuja takze w innym opracowaniu [Fatas i Mihov 2003b], w ktérym
podjeli sie badan na grupie krajow strefy euro.

Najbardziej powszechnym sposobem dekompozycji polityki fiskalnej jest
podejscie oparte na ocenie salda cyklicznego i salda skorygowanego o wa-
hania cykliczne. Komisja Europejska w raportach na temat stanu finansow
publicznych za miernik dyskrecjonalnej polityki fiskalnej przyjmuje zmiany
w rozmiarach salda budzetowego, ktére pozostaja po wylaczeniu czesci zwia-
zanej m.in. z dzialaniem automatycznych stabilizatoréw koniunktury [np.
European Commission 2009, s. 268; 2012, s. 310]. Podejscie to jest najbar-
dziej znanym sposobem ujecia rozmiaréw uznaniowosci w polityce fiskalnej



Pozycja polityki fiskalnej w wybranych krajach Unii Europejskie;j... 159

(na co wskazujg m.in. [Coricelli i Fiorito 2013]), lecz jednoczesnie uproszczo-
nym, a tym samym niedoskonatym. Rozmiary skorygowanego cyklicznie sal-
da rzeczywistego oraz skorygowanego cyklicznie salda pierwotnego sa szero-
ko wykorzystywane w raportach Komisji Europejskiej czy OECD w zakresie
analiz polityki fiskalnej, a zwlaszcza dla oceny jej trendu i pozycji (tzw. fiscal
stance). Takze O. Blanchard [1990] saldo takie okresla jako kategori¢ miernika
(indeksu) zmian dyskrecjonalnych w polityce fiskalnej, jednakze silnie akcen-
tuje niekompletnos¢ tego podejscia. Stad tez miernik oparty na korekcie salda
budzetowego o skfadniki cykliczne nie jest doskonatym narzedziem pomiaru
stopnia uznaniowosci generowanej przez wladze rzadowe. Jak podkreslaja
m.in. Coricelli i Fiorito [2013] ocena skorygowanego cyklicznie salda budze-
towego jako krdotkookresowego miernika uznaniowosci polityki fiskalnej nie
jest doskonata. Na przykiad, wykazujg oni, ze na podstawie takiego podejscia
nalezaloby uzna¢, ze poza wydatkami na zasitki dla bezrobotnych pozostate
wydatki rzadowe powinny by¢ traktowane jako niecykliczne, co wszakze nie
oznacza, ze s3 one stricte dyskrecjonalne. Podejscie do wyodrebniania salda
cyklicznego i strukturalnego jest szeroko wykorzystywane przez miedzyna-
rodowe instytucje (wykorzystuja je takze m.in. Blanchard [1990], Girouard
i Price [2004], Girouard i André [2005]). Podejscie przyjmujace tozsamo$¢
pomiedzy strukturalnym i dyskrecjonalnym komponentem jest nie do konca
poprawne. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na wady takiej tozsamosci.
Co wiecej, bledy w obliczeniach salda cyklicznego wplywaja na bledy w po-
miarze czesci korygowanej. Nie mniej jednak podejscie to jest najbardziej
popularnym sposobem pomiaru niecyklicznej aktywnosci wiadz rzagdowych.

4.1. Podejscie posrednie oraz bezposrednie do analiz skladnika
dyskrecjonalnego w polityce fiskalnej

Zmiana rzeczywistego salda skorygowanego o wahania cykliczne lub salda
pierwotnego skorygowanego o wahania cykliczne traktowana jest jako narze-
dzie oceny trendu i pozycji polityki fiskalnej. Komisja Europejska [np. Euro-
pean Commission 2009] podkresla, ze pozycja fiskalna jest jednym z mier-
nikéw uznaniowosci w polityce fiskalnej. W praktyce istnieja dwa gtéwne
podejscia do jej oszacowania: podejscie posrednie (top-down approach, ktdre
mozna byloby okresli¢ rowniez mianem podejscia odgornego) oraz podejscie
bezposrednie (bottom-up approach albo podejscie oddolne)

Do niedawna, w wielu opracowaniach tematycznych za poprawny mier-
nik pozycji fiskalnej (fiscal stance) przyjmowalo sie ten, bazujacy na szacowa-
niu salda pierwotnego skorygowanego o wahania cykliczne na podstawie po-
dejscia posredniego [por. European Commission 2013, s. 103]. Jak podkresla
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Komisja Europejska, obecnie coraz czgsciej za podstawy oszacowania cha-
rakteru zmian polityki fiskalnej uznaje si¢ techniki wykorzystujace podejscie
bezposrednie lub podejscie narracyjne [European Commission 2013].

Podejscie posrednie koncentruje si¢ na ocenie dyskrecjonalnosci poprzez
analize zmian salda budzetowego (zaréwno rzeczywistego, jak i skorygowa-
nego o wahania cykliczne). W rzeczywistosci podejscie to stuzy do oceny
trendu polityki fiskalnej, gdyz zmiany tak oszacowanego salda skorygowa-
nego o wahania cykliczne (zwlaszcza salda pierwotnego) okreslajg charakter
polityki fiskalnej, np. ujemna warto$¢ takiej zmiany wskazywa¢ bedzie na
poluzowanie polityki fiskalnej i jej ekspansywny charakter.

W przypadku Unii Europejskiej w podejsciu posrednim wyraznie zaryso-
waly si¢ dwie metody szacowania salda cyklicznego. Jedna, zwana takze me-
todg zagregowana, wykorzystywana jest na szeroka skale nie tylko przez Ko-
misje Europejska, ale rowniez przez OECD oraz IMFE. Podejscie drugie, zwane
zdezagregowanym, propagowane jest przez System Europejskich Bankow
Centralnych oraz Europejski Bank Centralny. Niezaleznie jednak od przyje-
tej metody saldo skorygowane o wahania cykliczne stanowi réznice pomiedzy
saldem budzetowym a oszacowanym komponentem cyklicznym.

Podejscie zagregowane Komisji Europejskiej opiera si¢ na korygowaniu
salda budzetowego o wptyw sktadnikéw cyklicznych. Ocena wrazliwosci
poszczegolnych skladnikéw dochoddéw i wydatkéow budzetowych przebiega
w powiazaniu z ksztaltowaniem si¢ produkcji w danej gospodarce. Za najwaz-
niejsze sktadniki dochodéw budzetowych wrazliwych na wahania cykliczne
uznaje si¢ podatek VAT, akcyze, podatki bezposrednie obciazajace dochody
przedsiebiorstw, podatki bezposrednie obcigzajace dochody ludnosci oraz
sktadki na ubezpieczenia spoleczne, za$ po stronie wydatkéw jedynie wy-
datki zwigzane z polityka rynku pracy - zasitki dla bezrobotnych [Bezdek,
Dybczak i Krejdl 2003]. W metodzie tej zaklada si¢, ze komponent cyklicz-
ny jest pewng stalg frakcja luki produkcyjne;j. Istotng kwestig jest wigc osza-
cowanie luki produkcyjnej, ktérag Komisja Europejska ustala na podstawie
oszacowania produkcji potencjalnej, wykorzystujac w tym celu dwie meto-
dy, albo (1) metode oparta na funkcji produkcji Cobba-Douglasa z wyko-
rzystaniem stopy bezrobocia NAWRU, albo (2) metode z wykorzystaniem
narzedzi filtracji opartych na filtrze Hodricka-Prescotta [por. np. European
Commission 2013a]. Podejscie zagregowane wykorzystuje zalozenie o wraz-
liwosci finanséw publicznych na zmiany PKB, ktora wyraza elastycznos¢
wymienionych powyzej dochodow i wydatkéw budzetowych wzgledem luki
produkeyjnej. Luka produkcyjna i elastycznos¢ stuza nastepnie oszacowaniu
cyklicznych komponentéw dochodéw i wydatkéw rzadowych. Przyktadowo,
P. Krajewski [2006] za pomocg metody zagregowanej przeprowadzil analize
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Metoda zdezagregowana
sktadnik \
budzetu ~a komponent
luka bazowa 7 cylliczny
| saldo budzetowe I\ saldo
skorygowane
komponent o o wahania
. cyklicznie
sktadnik > cykliczny Y
budzetu ~a komponent
luka bazowa ¥ cykliczny | J
Metoda zagregowana
luka komponent <aldo
produkeyjna > cykliczny ~ skorygowane
o wahania
[ saldo budzetowe cyklicznie

Rysunek 1. Alternatywne rodzaje podejscia do szacowania salda cyklicznego
i skorygowanego o wahania cykliczne

Zrédlo: [Andersen 2002, s. 49]

sktadnikow cyklicznych i niecyklicznych deficytu budzetowego dla polskiej
gospodarki w latach 1995-2002.

Podejscie zdezagregowane polega z kolei na wyodrebnianiu komponentow
cyklicznych poszczegdlnych skladnikéw salda budzetowego. W tym podej-
$ciu Iaczna produkcja lub luka produkcyjna nie odgrywaja istotnej roli, gdyz
elastycznos$¢ szacowana jest w stosunku do mniej zagregowanych danych.
Metoda ta wigze wrazliwos$¢ poszczegélnych skladnikéw dochodéw i wydat-
kéw budzetowych z przypisanymi im makroekonomicznymi agregatami stu-
zacymi jako podstawa opodatkowania lub podstawa ksztalttowania rozmiaréw
wydatkéw rzagdowych. Przykladowo, podstawa dla podatkéw posrednich jest
prywatna konsumpcja, podstawa dla wydatkéw zwigzanych z bezrobociem
jest liczba bezrobotnych, dla podatkéw korporacyjnych — wskaznik zyskow
brutto przedsiebiorstw (lub nadwyzka operacyjna), natomiast dla okreslenia
skladek na ubezpieczenia spoteczne gospodarstw domowych - zatrudnienie
w sektorze prywatnym oraz przecigtne wynagrodzenie w sektorze prywatnym
[Bouthevillain i in. 2001, Ambrigko i in. 2012]. Na ich podstawie okresla si¢
sktadniki cykliczne. Suma tak okreslonych skladnikéw cyklicznych stanowi
nastepnie o catkowitym rozmiarze salda cyklicznego. Jak podkresla sie w li-
teraturze przedmiotu, rozmiary tego salda moga si¢ istotnie r6zni¢ od weze-
$niejszego podejscia, zwlaszcza z tego powodu, ze poszczegolne komponenty
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bazowe moga znajdowac si¢ w innej fazie cyklu niz PKB [np. Bezdék, Dybczak
i Krejdl 2003]. Podejscie to akcentuje wystepowanie efektu kompozycji przy
szacowaniu salda cyklicznego i skorygowanego o wahania cykliczne. O ile
w poprzednim podejsciu wykorzystywano zalozenie o wrazliwosci dochodéw
i wydatkow publicznych wzgledem luki PKB, o tyle w tym rozpatruje si¢ ich
wrazliwo$¢ wzgledem mniej zagregowanych danych. Podejscie to jest szeroko
opisane m.in. w Bouthevillain i in. [2001], Bezdék, Dybczak i Krejdl [2003].

Alternatywne podejscie do szacowania uznaniowos$ci w polityce fiskalnej
nazywane jest podejsciem bezpo$rednim, bowiem okresla wpltyw poszcze-
golnych narzedzi dochodowych i wydatkowych na budzet. W tym podej-
$ciu dyskrecjonalno$¢ w zakresie instrumentéw dochodowych szacowana
jest przede wszystkim na podstawie zmian w ustawach podatkowych, czyli
w pewnym sensie poprzez analizy z wykorzystaniem podejscia narracyjnego.
Wazng kwestig jest decyzja o pomiarze uznaniowosci dochodéw dokonywa-
na z perspektywy ex ante lub ex post zmian podatkowych, np. Ambrisko i in.
[2012] podkreslaja role efektéw zmian podatkowych ex post jako bardziej
odpowiednig do analiz. Ponadto wazna kwestig jest rozréznienie zmian trwa-
tych i tymczasowych, zachodzacych w analizowanych instrumentach. O wie-
le trudniej jest okresli¢ rozmiary dyskrecjonalnych wydatkow rzadowych,
zwlaszcza z uwagi na ich definicje. Jak podkreslaja Ambrisko i in. [2012],
trudnosci w takiej ocenie wynikaja przede wszystkim z dostepnosci stosow-
nych danych, gdyz informacje na temat miernikéw wydatkéw dyskrecjonal-
nych sg niepelne i niekompletne, zwlaszcza nie sg one systematycznie doku-
mentowane. Z tych powodéw Ambrisko i in. [2012] oceniajg uznaniowos¢
wydatkéw w odniesieniu do zmian catkowitych wydatkéow korygowanych
o zasilki dla bezrobotnych i platnosci odsetkowe, ktére to wykazujg istotne
$rednio- oraz dlugookresowe powigzanie z wahaniami koniunkturalnych.
W ten sposéb, na podstawie dostepnych informacji, uzyskuja tak zwane au-
tonomiczne wydatki rzagdowe, niezalezne od zmian PKB. Ostatecznie o roz-
miarach uznaniowosci decyduje réznica pomiedzy miernikiem uznaniowych
dochodéw i wydatkow. Szczegolowy proces ustalania uznaniowosci fiskalnej
autorzy opisuja w zalaczniku do swojego artykutu.

Jak podkreslaja m.in. Mourre i in. [2013], oba typy podejscia istotnie réz-
nig sie w zakresie identyfikacji uznaniowej polityki fiskalnej. W przypadku
podejscia posredniego dyskrecjonalno$¢ ustala si¢ poprzez korygowanie rze-
czywistego salda budzetowego o skfadniki niestrukturalne. Przeciwnie poste-
puje sie¢ w podejéciu bezposrednim, gdzie nastepuje coroczna identyfikacja
uznaniowego charakteru poszczegélnych srodkéw budzetowych w sposéb
bezposredni (na bazie decyzji legislacyjnych lub administracyjnych), po czym
faczy sie je w celu uzyskania miary agregatowe;j.



Pozycja polityki fiskalnej w wybranych krajach Unii Europejskie;j... 163

5. Ocena charakteru polityki fiskalnej w wybranych
krajach UE

Oceng kierunku zmian polityki fiskalnej w krajach UE przeprowadzono na
podstawie analizy salda skorygowanego o wahania cykliczne. Szczegdlng
przydatnos¢ tego salda do oceny zmian w polityce fiskalnej akcentuje po-
dejscie posrednie do wyznaczania uznaniowosci w polityce fiskalnej. Co
wigcej, jak podkresla Komisja Europejska w swoich raportach, wazne jest
zapewnienie rownowagi finanséw publicznych zwlaszcza na poziomie nie-
cyklicznym. Stad tez gltebokie zmiany salda skorygowanego o wahania cy-
kliczne $wiadcza o nieréwnowadze strukturalnej w danej gospodarce [szerzej:
Mozdzierz 2009].

W tabeli 3 przedstawiono wybrane dane z zakresu stanu finanséw publicz-
nych w tych krajach UE, ktdre zobowigzane s3 do przyszlego uczestnictwa
w strefie euro. Ze wzgledu na istotne braki w szacunkach wybranych wskaz-
nikéw dla Chorwacji, kraj ten zostat pominiety w ponizszych analizach.

Zaprezentowane w tabeli 3 dane uwzgledniaja powigzanie zmian wy-
branych agregatéw fiskalnych. Jak wynika z analiz, w przypadku wiekszo-
$ci rozwazanych krajow, zmiana salda skorygowanego o wahania cykliczne
w okresie przypadajacym na spowolnienie gospodarcze byta dodatnia. Zgod-
nie z przyjetymi zalozeniami, taki wynik wskazywal na zaciesnianie polity-
ki fiskalnej, a tym samym na restrykcyjnos¢ fiskalng. W latach 2008-2012
okresy zacie$nienia fiskalnego obejmowaly w Bulgarii cztery epizody, po
trzy w Rumuni i na Wegrzech oraz po dwa w przypadku Czech, Litwy i Pol-
ski. Doktadniejszy obraz zmian w polityce fiskalnej oddaje naniesienie okre-
sow restrykcyjnosci na rozmiary luki PKB. W przypadku wystepowania
zaréwno dodatniej zmiany w saldzie skorygowanym o wahania cykliczne,
jak i ujemnej luki produkcyjnej mozna méwic o procyklicznym zaciesnia-
niu [European Commission 2013c], co prowadzi¢ moze do pogtebiania wa-
han koniunkturalnych (tzw. ,,zaciskanie pasa” w kryzysie). Taka sytuacja
wystgpita w okresie 2009-2012 przede wszystkim w przypadku Rumunii -
3 epizody, po 2 epizody w Bulgarii, Czechach, na Wegrzech i na Litwie oraz
raz w Polsce.

Ograniczanie rozmiaréw salda skorygowanego o wahania cykliczne
$wiadczy o zwiekszeniu zakresu funkcjonowania automatycznych stabiliza-
torow w ksztaltowaniu rzeczywistego salda, co ma swoje pozytywne konse-
kwencje dla krajow ubiegajacych si¢ o czlonkostwo w strefie euro. Ponadto
wyeliminowanie dziatan o charakterze uznaniowym zwieksza¢ powinno zdol-
nos$¢ krajow objetych derogacja do bardziej trwalego wypelniania fiskalnych
kryteriéw konwergencji nominalnej. Z analizy danych zawartych w tabeli 3
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Tabela 3. Wybrane charakterystyki dla oceny pozycji finanséw publicznych
w krajach UE

Kraj | Charakterystyki | 2004 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013*
saldo cykliczne 1,0 2,0 -0,7 -0,8 -0,3 -0,3 -0,5
= | saldo SWC 0,8 -0,3 -3,6 -2,4 -1,7 -0,4 -1,5
Eo zmiana salda SWC | +0,6 | +0,2 -33 | +1,2 | +0,7 | +1,3 -1,1
‘:’g saldo rzeczywiste 1,9 1,7 -4,3 -3,1 -2,0 -0,8 -2,0
luka produkcyjna 3,2 6,2 -2,2 -2,4 0,0 -1,0 -1,7
saldo cykliczne 0,2 2,1 -0,7 -0,4 -0,1 -0,7 -1,3
= saldo SWC -3,1 -4,3 -5,1 -4,3 -3,1 -3,7 -1,6
@ |zmianasaldaSWC | 43,6 | -L1 | -08 | +08 | +12 | -06 | +21
© saldo rzeczywiste -2,8 -2,2 -5,8 -4,7 -3,2 -4,4 -2,9
luka produkcyjna 0,6 53 -1,8 -1,0 -0,2 -1,8 -3,4
saldo cykliczne 1,0 2,1 =32 -2,5 -0,6 -0,2 0
- saldo SWC -2,5 -5,4 -6,2 -4,7 -4,8 -3,0 -3,0
E zmiana salda SWC | -0,7 -1,4 -0,8 +1,5 -0,1 +1,8 0,0
- saldo rzeczywiste -1,5 -3,3 -9,4 -7,2 -5,5 -3,2 -3,0
luka produkcyjna 3,2 6,9 | -10,5 -8,1 -2,1 -0,7 0,0
saldo cykliczne -0,6 1,3 0,4 0,3 0,3 -0,3 -0,8
< |saldo SWC -4,8 -5,0 -7,9 -8,2 =53 -3,6 -4,0
if zmiana salda SWC | +0,1 -1,9 -2,9 -0,3 +2,9 +1,7 -0,4
* [saldo rzeczywiste -54 -3,7 -7,5 -7,9 -5,0 -39 -4,8
luka produkcyjna -1,5 3,2 1,0 0,8 0,8 -0,7 -2,1
saldo cykliczne 1,3 2,6 -0,1 -0,7 -0,5 -0,8 -0,6
.g saldo SWC -2,5 -8,3 -9,0 -6,1 =51 -2,2 -1,9
£ |zmianasaldaSWC| -09 | -34 | -07 | +29 | +1,0 | +29 | +03
é saldo rzeczywiste -1,2 -5,7 -9,0 -6,8 -5,6 -3,0 -2,5
luka produkcyjna 3,9 7,8 -0,2 -2,2 -1,4 -2,3 -1,8
saldo cykliczne 1,4 1,3 -2,1 -1,7 -1,0 -1,8 -1,6
.. |saldo SWC -7,8 -5,1 -2,5 -2,6 53 -0,2 -1,3
?..ﬁ zmiana salda SWC | +0,3 +1,7 +2,6 -0,1 +7,9 -5,5 -1,1
= saldo rzeczywiste -6,5 -3,7 -4,6 -4,3 43 -2,0 -2,9
luka produkcyjna 2,9 2,8 -4,5 -3,6 -2,2 -39 =35

*2013 - prognoza.
Saldo SWC - saldo skorygowane o wahania cykliczne.

Zrédlo: Na podstawie [European Commission 2013a], wartosci salda skorygowanego o wahania cykliczne
i salda cyklicznego na podstawie funkcji produkeji.
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wynika, ze w okresie lat 2009-2012 w wigkszos$ci analizowanych krajow sal-
do skorygowane o wahania cykliczne byto nizsze od salda rzeczywistego, co
$wiadczy o istotnym wplywie cyklu koniunkturalnego na deficyt budzeto-
wy w tym okresie. Troche odmiennie przedstawia si¢ sytuacja w przypadku
Polski, gdzie w latach 2008-2011 saldo niecykliczne przewyzszalo rozmiary
deficytu rzeczywistego. Oznacza to, ze w badanym okresie saldo to skorygo-
wane zostalo nadwyzka cykliczng, a w konsekwencji powstaly deficyt rzeczy-
wisty nie mial uzasadnienia w negatywnych wahaniach koniunkturalnych.
Brak powigzania okreséw wysokich deficytéw z okresami recesji stanowit
podstawowy argument dla rekomendacji Komisji i decyzji Rady o wprowa-
dzeniu w Polsce procedur, zmierzajacych do korekty nadmiernego deficytu
[zob. Szymarnska 2013b].

Bardziej przejrzystym wskaznikiem do oceny pozycji polityki fiskalnej
wydaje si¢ saldo pierwotne skorygowane o wahania cykliczne, co podkresla
takze Komisja Europejska. W przypadku salda pierwotnego pomija si¢ bo-
wiem czes¢ wydatkow sztywnych zwigzanych z obstuga dlugu publicznego.
Na rysunkach 2 i 3 przedstawiono charakter polityki fiskalnej w analizowa-
nych krajach, oceniany z punktu widzenia zmian salda pierwotnego skory-
gowanego o wahania cykliczne oraz zmiany poziomu luki PKB.
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Rysunek 2. Pozycja polityki fiskalnej w latach 2009-2013 w Bulgarii (BG), Cze-
chach (CZ) oraz na Litwie (LT)*

* dla roku 2012 oraz 2013 - prognoza, saldo pierwotne skorygowane o wahania cykliczne jako procent
PKB, luka produkcyjna jako procent produkeji potencjalnej

Zrédlo: Na podstawie [European Commission 2013a, 2013b]
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Rysunek 3. Pozycja polityki fiskalnej w latach 2009-2013 w Polsce (PL), Rumunii
(RO) oraz na Wegrzech (HU)*

* dla roku 2012 oraz 2013 - prognoza, saldo pierwotne skorygowane o wahania cykliczne jako procent
PKB, luka produkcyjna jako procent produkeji potencjalnej

Zré6dto: Na podstawie [European Commission 2013a, 2013b]

Dokonujac oceny wskaznikdw zmian salda pierwotnego skorygowanego
o wahania cyklicznie wzgledem rozmiaréw luki PKB, stwierdzi¢ mozna, ze
w analizowanych krajach polityka fiskalna wykazywala na ogét procykliczne
zaciesnienie. W przypadku Polski w latach 2009-2010 polityka fiskalna miata
charakter procyklicznego rozluznienia, z prognozowanym na lata 2012-2013
procyklicznym zaciesnieniem. Procykliczne rozluznienie $wiadczy zatem
o wystepowaniu w Polsce sktonnosci do generowania deficytu, ktory, co juz
podkreslono, nie mial uzasadnienia w wahaniach koniunkturalnych. Z kolei
w przypadku Rumunii polityka fiskalna w calym badanym okresie wykazy-
wala trwale procykliczne zacie$nienie. Odzwierciedleniem takiego charak-
teru polityki fiskalnej byla trwala i postepujaca redukcja salda pierwotnego
oraz salda rzeczywistego w tym kraju w latach 2009-2013.

Zakonczenie

W niniejszym artykule zaprezentowano kwestie dotyczace oceny uznaniowe-
go komponentu w polityce fiskalnej oraz oceny pozycji fiskalnej krajéw UE,
ktore w niedalekiej przysztosci powinny przystapi¢ do strefy euro.
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Jak wynika z przeprowadzonych rozwazan, ocena komponentu dyskre-
cjonalnego jest dos¢ trudna do przeprowadzenia z uwagi na problemy z jego
szczegdtowym wyodrebnieniem. Istniejace metody traktuja jako przyblize-
nie dziatan dyskrecjonalnych te komponenty dochodéw, wydatkéw lub salda
budzetowego, ktére gtéwnie pozostaja po usunieciu skladnikéw cyklicznych.
Pamiegta¢ nalezy, ze w przypadku wydatkow budzetowych takie podejscie
moze by¢ niepelne, co wynika z ich ztozonosci i réznorodnosci, w tym ist-
nienia wydatkow sztywnych.

Nalezy pamietad, ze cze$¢ niecykliczng salda budzetowego nie ksztaltuja
wylacznie $wiadome dziatania rzadu, lecz réwniez wiele proceséw wynikajg-
cych np. ze zobowiazan, ktérych trudno uniknaé we wspolczesnym $wiecie.
Dynamiczne otoczenie panstw, w tym silne procesy globalizacji i integracji
mie¢dzynarodowej, nie pozostaje bez wplywu na ksztalt narodowych finanséw
publicznych. Zgodnie z definicjami uznaniowa polityka fiskalna odnosi si¢ do
celowego dostrajania agregatowego popytu. Stad tez saldo skorygowane o wa-
hania cykliczne nie jest do konca adekwatne do oceny uznaniowosci w polityce
fiskalnej, aczkolwiek jego szacowanie za pomoca podejscia posredniego (top-
-down) pozwala na identyfikacje niecyklicznych rozmiaréw aktywnosci rzadu.

Zastosowanie salda skorygowanego o wahania cykliczne w finansach pu-
blicznych ma réwniez inne przeznaczenie niz ocena uznaniowosci wladz
rzagdowych. Po pierwsze, saldo to umozliwia ocen¢ nieréwnowagi struktu-
ralnej finanséw publicznych. Saldo strukturalne (tzn. saldo budzetowe sko-
rygowane o efekty wahan cyklicznych, efekty tymczasowe i jednorazowe oraz
efekty nadzwyczajne) informuje o réznicy pomiedzy strukturalnymi docho-
dami i wydatkami, wskazujac na mozliwe kierunki proceséw konsolidacji.
Stanowi ono réwniez podstawe oceny stanu finanséw publicznych, dokony-
wang w ramach nadzoru budzetowego. W Unii Europejskiej, w nastepstwie
pierwszej reformy PSW (2005 rok), saldo budzetowe, skorygowane lacznie
o wahania cykliczne oraz $rodki tymczasowe i jednorazowe, stanowi pod-
stawe okreslenia pozadanych rozmiaréw salda strukturalnego w relacji do
sformutowanych w czesci prewencyjnej PSW tzw. $redniookresowych celow
budzetowych (MTO - medium-term objectives), doprecyzowanych nastepnie
w krajowych programach konwergencji lub programach stabilnosci. Zgodnie
z ustaleniami saldo skorygowane o wspomniane komponenty nie powinno
by¢ wyzsze niz okreslone w tych programach MTO. Ponadto saldo struktu-
ralne uwzgledniane jest przez Komisje przy formulowaniu zalecen w zakresie
dziatan na rzecz redukcji nadmiernego deficytu.

Po drugie, zmiany salda skorygowanego o wahania cykliczne $wiadcza
o pozycji fiskalnej danego kraju, wskazujac na jej ekspansywny lub restryk-
cyjny charakter.
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W wiekszosci przeanalizowanych krajow, polityka fiskalna w okresie spo-
wolnienia gospodarczego wykazywala procykliczne zaciesnienie. Co wiecej,
w badanym okresie negatywne saldo cykliczne wptywato na powigkszanie
rozmiaréw rzeczywistego deficytu. W przypadku Polski wprawdzie zaobser-
wowano nadwyzke cykliczng, ktéra ograniczata rozmiary deficytu niecyklicz-
nego, to jednak nie byla ona wystarczajaca do redukcji deficytu rzeczywistego.
Powstale (nadmierne) deficyty w Polsce nie mialy zatem charakteru zwigza-
nego z cyklem koniunkturalnym, lecz byly pochodng proceséw struktural-
nych i systemowych. W konsekwencji znacznego przekraczania fiskalnych
kryteriow konwergencji nominalnej, Polska w 2009 roku poddana zostala
drugiej procedurze nadmiernego deficytu. Zaznaczy¢ nalezy, ze obecnie (maj
2014 roku) oprécz Polski, procedura ta dotyczy tylko dwdch krajow ubiegaja-
cych si¢ o uczestnictwo w strefie euro (Chorwacji i Czech). Obecny stan pol-
skich finanséw publicznych wymaga zatem koniecznych reform o charakterze
strukturalnym, umozliwiajacych zapewnienie rownowagi. Komisja Europej-
ska wielokrotnie w swoich raportach wskazywata na niewykorzystanie przez
polski rzad okreséw pomyslnego rozwoju koniunktury do przeprowadzenia
skutecznych reform. Zaniechane okazje wymaga¢ beda ponoszenia zdecydo-
wanie wyzszych kosztéw tych reform w przysztosci.
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