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Streszczenie

W krajach Unii Europejskiej polityka fiskalna jest regulowana i prowadzona za 

pomoc  krajowych i unijnych regu . Pomimo e ich celem by o i jest zapewnienie 

stabilno ci fiskalnej, to jednak patrykularne interesy, kryzys finansowy i spowolnienie 

gospodarcze sprawi y, e przyj te regu y w praktyce zosta y rozmyte, a nawet czasowo 

zawieszone. Do polityki fiskalnej ponownie wkrad a si  uznaniowo , czego ko cowym 

efektem by  gwa towny i znacz cy wzrost deficytu, a zw aszcza d ugu publicznego. 

Osi gn  on poziom, który zacz  zagra a  funkcjonowaniu strefy euro. T  drog

u wiadomiono sobie potrzeb  przegl du i doskonalenia dotychczas obowi zuj cych

regu  fiskalnych i to w taki sposób, aby wyeliminowana zosta a uznaniowo , a jedno-

cze nie, aby system regu  zapewni  bezpiecze stwo fiskalne i nie utrudnia  walki 

z kryzysem. W wi kszo ci krajów Unii oznacza to konieczno  znacz cej redukcji de-

ficytu strukturalnego, z czym zwi zane jest ograniczenie zakresu pa stwa socjalnego. 

S owa kluczowe: Unia Europejska, stabilno  fiskalna, regu y fiskalne, d ug publiczny, 
deficyt bud etowy

Wprowadzenie

Polityka fiskalna uwa ana jest za podstawow  form  stymulowania rozwo-
ju gospodarczego, jest tak e uznanym instrumentem korekty mechanizmu ryn-
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kowego. Dzi  – w praktyce gospodarczej krajów UE (i nie tylko) – dominuje 
podej cie bazuj ce na koncepcji pa stwa socjalnego (dobrobytu). Za pomoc
ró nych fiskalnych i prawnych bod ców rz dy podejmuj  dzia ania, które maj
nie tylko stabilizowa  bie c  koniunktur , ale tak e, a mo e przede wszystkim, 
zabezpiecza  co najmniej w podstawowym zakresie standard yciowy obywate-
li, co czyni , finansuj c system ochrony zdrowia, ubezpiecze  emerytalnych, 
pomoc spo eczn , walcz c z bezrobociem i prowadz c polityk  prorodzinn .
Pa stwo coraz bardziej oddala si  od modelu pa stwa minimalnego i coraz 
g biej wkracza w ró ne dziedziny ycia spo ecznego.

Ta, tak pozytywnie odbierana przez wyborców, polityka ma jednak po-
wa n  wad . S  ni  bardzo wysokie i rosn ce koszty. Socjalny model wymusza 
stosowne rozwi zania w zakresie finansowania wydatków, które s  coraz wy -
sze. Nie wystarczaj  ju  rosn ce wp ywy podatkowe, trzeba si ga  do po y-
czek; innymi s owy – tak prowadzona polityka generuje nie tylko wzrost prze-
ci tnej stopy podatkowej, ale tak e deficyt bud etowy, a ten, z uwagi na swój 
wzgl dnie trwa y charakter, prowadzi do narastania d ugu publicznego.  

Wysoki i rosn cy d ug publiczny stwarza jednak dwa bolesne problemy 
ekonomiczne. Pierwszy jest zwi zany z tym, e narastaj cy d ug os abia  
aktywno  sektora prywatnego, ogranicza tak e mo liwo ci pozyskiwania kapi-
ta u na przedsi wzi cia gospodarcze – w ten sposób podkopuje fundamenty 
rozwoju sektora prywatnego. Ale – i to jest drugi problem – przekroczenie 
pewnego rozs dnego poziomu zad u enia mo e zagrozi  brakiem wyp acalno-
ci pa stwa – co mo e w dalszej kolejno ci skutkowa  kryzysem, recesj , a na-

wet bankructwem pa stwa. Polityka wspierania koniunktury i wsparcia socjal-
nego, finansowana mi dzy innymi drog  deficytu (d ugu), rozwi zuje bie ce
problemy spo eczno-ekonomiczne, ale jednocze nie stwarza nowe, b d ce za-
gro eniem dla d ugookresowego wzrostu. Jest to zatem wybór mi dzyokreso-
wy, a wi c tak e problem mi dzypokoleniowy.  

Ta prawda, od dawna dobrze znana ekonomistom i politykom, ujawni a si
dopiero w dobie spowolnienia wzrostu gospodarczego (kryzysu), czyli w okre-
sie tak zwanego kryzysu finansowego. Kryzys ten odkry  to, co do tej pory sku-
tecznie przys ania  wzrost gospodarczy – nadmierny, nieodpowiadaj cy mo li-
wo ciom bud etu poziom wydatków. Jak d ugo mia  miejsce wzrost PKB, tak 
d ugo poziom zad u enia – cho  w wielko ciach absolutnych rós  – w wielko -
ciach relatywnych by  w miar  stabilny. Wzrost wydatków publicznych rekom-
pensowany by  bowiem wzrostem produktu krajowego (wzrost wp ywów po-
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datkowych). Sytuacja gwa townie zmieni a si  po 2007 roku, kiedy to poziom 
zad u enia wzrós  znacz co, co wynik o nie tylko ze spadku PKB, ale tak e ze 
wzrostu wiadcze  spo ecznych zwi zanych z recesj . Kryzys gospodarczy, 
przy rozdmuchanych i ci gle rosn cych wydatkach publicznych, doprowadzi
w wielu krajach do kryzysu finansów publicznych, wiele innych pa stw stan o
na jego kraw dzi. W tym momencie oczywiste sta o si , e podejmowane wy-
datki (zobowi zania) s  nadmierne zarówno w stosunku do bie cych, jak 
i przysz ych mo liwo ci.

Obecne wydatki systemowe w sposób trwa y przerastaj  mo liwo ci bud-
etowe, zagra aj c funkcjonowaniu gospodarki i przerzucaj  skutki takiego 

stanu rzeczy na przysz e pokolenia. Paradoks Ricardia ski zaczyna si  urze-
czywistnia . Wydaje si , e w takim stanie rzeczy mamy do czynienia ju  nie 
tylko z prostym kryzysem finansów publicznych, ale z kryzysem funkcji spo-
ecznych pa stwa. Kryzys finansów publicznych nie zosta  wywo any przez 

same finanse, lecz przez systematyczne zwi kszanie rozmiarów i liczby zada ,
za których finansowanie odpowiedzialno  wzi o na siebie pa stwo, przyczy-
ni o si  do tego tak e starzenie si  spo ecze stwa. Bud et pa stwa, jego wyso-
ko  i struktura s  lustrzanym odzwierciedleniem funkcji i roli pa stwa. To 
funkcje (zobowi zania) pa stwa wyznaczaj  struktur  i wysoko  wydatków 
bud etowych, a nie odwrotnie.  

Wzrost zad u enia w strefie euro (i nie tylko) uzmys owi  decydentom, e
trwa e wyj cie z kryzysu mo liwe b dzie tylko, gdy ograniczy si  wydatki pub-
liczne; a do tego niezb dne jest ograniczenie funkcji pa stwa, a przynajmniej 
ich zakresu. W wiecie polityków o redefiniowaniu zada  pa stwa nie mówi si
jednak zbyt g o no, mówi si  za to o redukcji wydatków. Póki co u wiadomio-
no sobie, i  droga do obni ki zad u enia wiedzie przez przegl d i ocen  regula-
cji wzmacniaj cych nadzór bud etowy krajów Unii. Ma to w za o eniu dopro-
wadzi  do zwi kszenia dyscypliny finansów publicznych i wspiera  ich konso-
lidacj .

Do regulacji porz dkuj cych, konsoliduj cych i stabilizuj cych finanse 
publiczne zaliczy  nale y krajowe rozwi zania instytucjonalne wyznaczaj ce 
ramy polityki fiskalnej, procedury bud etowe, a zw aszcza regu y fiskalne. Ta 
kwestia jest przedmiotem niniejszego opracowania. Celem artyku u jest ukaza-
nie, jak za pomoc  regu  fiskalnych realizowana by a polityka fiskalna w kra-
jach UE, i odpowied  na pytanie: dlaczego stosowany system nie zapewni  bez-
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piecze stwa fiskalnego. W tym kontek cie, w ko cowej cz ci, przedstawiono 
sugestie zmian w re ymie regu  koniecznych dla osi gni cia stabilno ci fiskalnej. 

Regu y fiskalne – ich geneza i rodzaje  

Przez regu  fiskaln  rozumie si  trwa e ograniczenie w pe ni swobodnego 
uprawiania polityki fiskalnej. Konkretyzuje si  ona w ró nej postaci: ilo ciowej, 
wska nika, wzorca czy procedury, które narzucane s  w sposób sta y na dan
wielko  ekonomiczn . Sta o  oznacza tu niezmienno  danej regu y niezale -
nie od sytuacji politycznej1.

W Unii Europejskiej istnieje dwuszczeblowy mechanizm funkcjonowania 
regu  fiskalnych. Pierwszy krajowy i drugi unijny. Zadaniem tego drugiego jest 
dyscyplinowanie narodowych polityk fiskalnych. A jest tak dlatego, gdy  poli-
tyka fiskalna stanowi prerogatyw  narodow  i jest kszta towana przez poszcze-
gólne pa stwa Unii, a to oznacza, e w przypadku ka dego kraju z osobna jego 
bud et jest kszta towany przez regulacje obowi zuj ce w danym pa stwie. 
W poszczególnych pa stwach regulacje te s  ró ne, ale spinaj  je w sposób 
ramowy i ogólny europejskie regu y fiskalne (np. traktat z Maastricht, Pakt 
Stabilno ci i Wzrostu).  

Regu y fiskalne, i te krajowe, i te europejskie, sta y si  tym narz dziem, 
w którym pok ada si  nadzieje na rozwi zanie zagro e  fiskalnych. Teoretycz-
ny rodowód samych regu  jest jednak du o starszy i nie jest zwi zany z polityk
fiskaln , lecz monetarn . W teorii ekonomii koncepcja regu  pojawi a si  za 
spraw  M. Friedmana i jest integralnie zwi zana z krytyk  monetarnej polityki 
dyskrecjonalnej. W miejscu ma o skutecznej polityki uznaniowej, destabilizuj -
cej – zdaniem Friedmana – gospodark , proponuje on stosowa  proste regu y
(np. sta ej stopy wzrostu poda y pieni dza). Dodatkowych argumentów za sto-
sowaniem sta ych regu  dostarczy  R. Lukas. W jego koncepcji sta e regu y
wpisuj  si  w mechanizm racjonalnych oczekiwa . Ich istnienie pozwala na 
formu owanie przez podmioty gospodarcze oczekiwa . W podobnym kierunku 
idzie tak e argumentacja przedstawicieli szko y realnego cyklu F.E. Kydlanda 
i E.C. Prescotta. Tu tak e oczekiwania odgrywaj  kluczow  rol ; dzi ki sta o ci

                                                          
1  G. Kopias, S. Symansky, Fiscal Policy Rules 1988, IMF, Occasonal Paper, Washington, 

s. 2.
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zasad polityki (sta o  parametrów modelu) sektor prywatny reaguje w taki 
sposób, e czny efekt (czyli PKB) jest zbli ony do optymalnego (bie ce PKB 
pokrywa si  z potencjalnym). Dodatkowych argumentów za stosowaniem for-
malnych regu  dostarcza szko a wyboru publicznego (J. Buchanan). Tu wpro-
wadzenie regu  ma przede wszystkim wyeliminowa  woluntaryzm decyzji poli-
tyków, a uczyni to, zapewniaj c du o lepsz  spo eczn  kontrol  prowadzonej 
polityki. Dzi ki regu om mo liwa jest bowiem ocena realizowanej polityki2.

Dzi  w wiecie akademickim – za spraw  nowej szko y klasycznej – po-
wszechnie uznaje si , e funkcjonowanie regu  jest korzystne zarówno dla de-
cydentów, jak i sektora prywatnego, dla którego najistotniejsze jest to, e funk-
cjonowanie regu  zapewnia przewidywalno  dzia ania sytemu gospodarczego. 
Znaj c zasady funkcjonowania systemu, podmioty mog  du o atwiej formu o-
wa  oczekiwania i podejmowa  dzia ania, które s  dla nich racjonalne nie tylko 
w krótkim, ale tak e, a mo e przede wszystkim, w d ugim okresie. Z kolei zale-
t  regu  dla sektora rz dowego jest to, e opieraj c sw  polityk  na stanowio-
nych regu ach, unikaj  wad polityki dyskrecjonalnej; po pierwsze zapewniaj
wi ksz  transparentno  swej polityki (przejrzysto ), co umo liwia podmiotom 
formu owanie racjonalnych oczekiwa , po drugie zapewniaj  wi ksz  stabil-
no  makroekonomiczn , co w d u szym okresie gwarantuje wy szy wzrost 
gospodarczy. 

Zainteresowanie regu ami, pocz wszy od Friedmana, a sko czywszy na 
Buchananie, wynika o – najogólniej mówi c – z potrzeby zapewnienia makro-
ekonomicznej stabilno ci gospodarki, co chciano osi gn  dzi ki ograniczeniu 
polityki dyskrecjonalnej. U nich nie mówi si  jeszcze nic o stabilno ci fiskalnej 
i regu ach fiskalnych. Te ostatnie w koncepcjach teoretyków pojawi y si  pó -
niej, dopiero gdy stan finansów zacz  zagra a  stabilno ci makroekonomicz-
nej, a ci lej – gdy dyskrecjonalna polityka fiskalna zacz a ukazywa  swe da-
leko id ce wady. Wówczas dostrze ono, e stabilno  fiskalna warunkuje sta-
bilno  ogólnogospodarcz . Od tego momentu akcent rozwa a  nad stosowa-
niem regu  zosta  przeniesiony ze stabilizacji koniunktury na stabilizacj  fiskal-
n , z polityki monetarnej na polityk  fiskaln . Regu y fiskalne maj  s u y
prowadzeniu zrównowa onej polityki fiskalnej, co jest niezb dnym warunkiem 

                                                          
2  Szerzej na ten temat: L. Próchnicki, Z dziejów my li ekonomicznej, ZPSB, Szczecin 2009; 

L. Próchnicki, Jaka polityka stabilizacyjna, w: Gospodarka w okresie transformacji, red.  
Cz. Su kowski, Zeszyty Naukowe nr 224, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczeci skiego, 
Szczecin 1998, s. 7–20. 
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osi gni cia zrównowa onego rozwoju gospodarczego w d ugim okresie. W ten 
sposób idea sta ych regu  makroekonomicznych – tych sugerowanych przez 
now  szko  klasyczn  – jest w pe ni zachowana w przypadku regu  fiskalnych. 
Regu y fiskalne, tak jak i monetarne, s u  podobnym celom: maj  z za o enia 
zapewni  stabilno , zwi kszaj  przejrzysto  polityki (w tym wypadku fiskal-
nej), ogranicza  nieodpowiedzialne decyzje polityków, zwi kszy  przewidy-
walno  dzia a  w adz fiskalnych. Nie ulega w tpliwo ci, e idea sta ych regu
znalaz a sw  praktyczn  konkretyzacj  w postaci regu  fiskalnych. Jak dot d
poza regu ami fiskalnymi brak jest innych konkretnych przyk adów stosowania 
regu  makroekonomicznych. 

Sama koncepcja regu  fiskalnych zrodzi a si  w 1989 roku. Pocz tki si ga-
j  komisji J. Delorsa. W jego raporcie uznano, e nale y zharmonizowa  naro-
dowe polityki makroekonomiczne, aby nie zosta a podwa ona skuteczno  jed-
nolitej polityki pieni nej w dziedzinie utrzymania stabilno ci cen. Bez koordy-
nacji makroekonomicznej nie istnia aby mo liwo  okre lenia odpowiedniego 
powi zania polityki pieni nej z bud etow . Ju  wtedy celem unikni cia nie-
stabilno ci fiskalnej rekomendowano wprowadzenie regu  fiskalnych. Postulaty 
te znalaz y sw  konkretyzacj  w traktacie z Maastricht (1992). W 1997 roku 
w zwi zku z wprowadzeniem strefy euro regulacje z Maastricht zosta y uzupe -
nione postanowieniami zawartymi w Pakcie Stabilno ci i Wzrostu (PSiW). 
W 2005 roku na wniosek Niemiec i Francji Pakt Stabilno ci i Wzrostu zosta
zmieniony, a w zasadzie rozmyty. To w trakcie jego obowi zywania dosz o do 
dramatycznego wzrostu zad u enia UE. Reakcj  na ten niebezpieczny stan by y
decyzje Parlamentu Europejskiego podj te w grudniu 2011 roku. Wówczas 
parlament przyj  dodatkowo sze  aktów prawnych reguluj cych zasady kon-
troli bud etowej w Unii (tzw. sze ciopak). Traktat z Maastricht, PSiW i tak 
zwany sze ciopak tworz  europejskie normy fiskalne. Na poziomie krajowym 
te normy s  uzupe niane przez regu y krajowe. W 2005 roku reformuj c (de-
formuj c) PSiW, mocno akcentowano potrzeb  wprowadzania komplementar-
nych norm krajowych, które – w ocenie reformatorów – mia y sta  si  skutecz-
nym narz dziem temperuj cym sk onno  poszczególnych rz dz cych do gene-
rowania nadmiernych deficytów.  

Regu y fiskalne – w swym zamy le – maj  w sposób trwa y samoograni-
cza  uznaniowo  decydentów w prowadzeniu polityki fiskalnej, wyznaczy
przewidywalne tory polityce bud etowej, ograniczy  sk onno  rz dów do pro-
deficytowej polityki, innymi s owy – maj  by  narz dziem u atwiaj cym reali-
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zacj  stabilno ci fiskalnej. Co wi cej, wprowadzenie niektórych regu  mo e
wymusi  przeprowadzenie niezb dnych reform systemowych.  

W ci gu ostatnich 22 lat regu y fiskalne coraz bardziej zyskiwa y na popu-
larno ci. W 1990 roku posiada o je tylko siedem pa stw, na pocz tku 2011 roku 
ró nego typu regu y fiskalne obowi zywa y ju  w 85 krajach. W Unii Europej-
skiej (UE-27) w 2010 roku funkcjonowa o cznie 74 ró nego rodzaju regu
krajowych, podczas gdy w 1990 roku ich liczb  oceniano na 163. Istniej  cztery 
podstawowe rodzaje krajowych regu  fiskalnych: 

a) regu y wydatkowe – stanowi  o zasadach ograniczania wydatków, 
co czyni  w ró ny sposób (w wielko ciach nominalnych, stopach 
wzrostu, jako odsetek PKB); 

b) regu y dochodowe – okre laj  sposób ograniczania wydatków (limit 
podatków, zasady wykorzystania ponadplanowych wp ywów); 

c) regu y salda bud etu – wyznaczaj  skal  dopuszczalnego deficytu (re-
gu a zrównowa onego bud etu, deficyt jako odsetek PKB, absolutny 
poziom deficytu, z ota regu a, czyli bud et, gdzie dochody pokrywaj
tylko wydatki bie ce, natomiast inwestycje finansowane s  d ugiem); 

d) regu y d ugu – okre laj  limit jawnego d ugu, co czyni  w wielko-
ciach nominalnych lub jako odsetek PKB. 

Dok adne dane dotycz ce rodzaju i liczby obowi zuj cych regu  w 2010 
roku w krajach Unii przedstawiono w tabeli 1. 

Tabela 1. Regu y fiskalne stosowane w UE-27 w 2010 roku 

Typ regu y Budowa regu y

Regu a
wydatkowa 

limit wydatków 
w uj ciu

nominalnym 
(5)*

limit wydatków 
w uj ciu realnym

(3)

nominalna stopa 
wzrostu wydatków

(4)

realna stopa 
wzrostu

wydatków 
(5)

Regu a
dochodowa

limit podatków 
jako % PKB 

(0)

regulacja zmian 
stawek  

podatkowych 
(1)

regu a alokacji 
dodatkowych  

dochodów
(3)

inne

(3)

                                                          
3  L. Blume, S. Voigt, The Economic Effects of Constitutional Budget Institutions, SSRN 2011; 

IMF, Fiscal Rules – Anchoring Expectations for Sustaine Public Finances, Fiscal Affairs De-
partment, Washington 16.12.2009, s. 3–4. 
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Regu a
salda bud etu 

limit deficytu 
strukturalnego; 
limit w uj ciu 
nominalnym 

(10)

limit deficytu 
w relacji do PKB 

(1)

regu a zrównowa-
onego bud etu 

(11)

z ota regu a

(6)

Regu a
d ugu

limit d ugu  
w relacji
do PKB 

(4)

limit d ugu  
w wielko ciach 
nominalnych 

(5)

limit d ugu w sto-
sunku do mo liwo-

ci jego obs ugi

(8)

inne

(2)
*  w nawiasach podano liczb  stosowanych regu .

ród o: L. Blume, S. Voigt, op.cit.; IMF, Fiscal Rules…

Dotychczasowa skuteczno  regu  fiskalnych  

Skuteczno  regu  fiskalnych jest przedmiotem wielu analiz. I cho  stosuje 
je coraz wi cej pa stw (wszystkie unijne), i to w coraz szerszym zakresie, to 
jednak brak jest jednoznacznych bada  empirycznych potwierdzaj cych pozy-
tywny wp yw dotychczas stosowanych regu  na dyscyplin  fiskaln , a konkret-
nie na zrównowa enie d ugu i stabilizacj  gospodarcz . Mimo obowi zywania 
regu  unijnych i krajowych wynikaj cy z nich mechanizm nie zapobieg  wyso-
kim deficytom i nie uchroni  wi kszo ci krajów Unii przed narastaj cym d u-
giem, nie opar y si  temu procederowi nawet kraje strefy Euro (por. tabela 2).  

To pogarszanie si  stabilno ci fiskalnej by o szczególnie zauwa alne w do-
bie kryzysu finansowego, wtedy to nast pi  bowiem do  drastyczny wzrost 
deficytu i d ugu, który ju  do tej pory kszta towa  si  na wysokim poziomie. 
Kryzys ostro zweryfikowa  polityk  fiskaln  opart  na regu ach, wymusi  jej 
zmian , a konkretnie b d  to odej cie od krajowych regu , b d  szybk  modyfi-
kacj , a nawet zawieszenie ich funkcjonowania4. Takie pa stwa, jak Niemcy, 
Dania, Austria, Estonia, Finlandia, W gry, Litwa, Holandia, Hiszpania, W o-
chy, Wielka Brytania, by y zmuszone do modyfikacji obowi zuj cych regu  lub 
te  ustanowienia nowych limitów bardziej przystaj cych do nowej sytuacji ma-
kroekonomicznej, jeszcze inne – Dania, Czechy – nie wprowadzi y zmian kon-
strukcyjnych, lecz zdecydowa y o ich czasowym zawieszeniu5. Chlubny wyj -

                                                          
4  Nasuwa si  jednak pytanie, dlaczego do tego dosz o w warunkach obowi zywania umów 

mi dzynarodowych, czyli traktatu z Maastricht i Paktu Stabilno ci i Wzrostu. Kwestia ta jest 
wyja niana osobno w dalszej cz ci pracy.  

5  IMF, Fiscal Rules... 
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tek stanowi  Bu garia, Luksemburg, Szwecja – w tych pa stwach nie dokonano 
zmian obowi zuj cych regu 6.

Tabela 2. D ug publiczny w krajach Unii Europejskiej w latach 1997–2011 (% PKB) 

Pa stwo 2000 2005 2007 2009 2010 2011 

Austria 66 64 59 67 70 72 
Belgia 108 92 84 96 99 102 
Bu garia 74 29 17 15 17 20 
Cypr 49 69 59 58 62 65 
Czechy 19 30 29 35 40 43 
Dania 53 38 27 41 46 52 
Estonia 5 5 4 7 10 11 
Finlandia 44 42 35 44 51 54 
Francja 57 66 64 78 84 88 
Grecja 103 100 105 127 140 136 
Hiszpania 59 43 36 53 65 71 
Holandia 54 52 46 61 66 69 
Irlandia 38 27 25 66 73 88 
Litwa 24 18 17 30 48 50 
Luksemburg 6 6 7 14 19 17 

otwa 12 12 9 37 39 39 
Malta 56 70 62 69 72 79 
Niemcy 60 68 65 73 79 77 
Polska 39 47 45 51 54 53 
Portugalia 51 64 63 76 86 89 
Rumunia 22 16 13 24 32 35 
S owacja 50 34 30 35 41 42 
S owenia 27 27 23 35 42 40 
Szwecja 54 45 40 42 43 42 
W gry 55 62 66 71 79 72 
Wielka Brytania 41 42 44 68 79 81 
W ochy 109 106 104 116 118 120 

ród o: Eurostat. 

                                                          
6 Ibidem. Podobnie zachowa y si  niektóre pa stwa spoza Unii Europejskiej: Szwajcaria, 

Islandia, S owenia, Norwegia, a tak e Brazylia, Indie, Indonezja, Japonia. Przyczyn takiego stanu 
mo e by  kilka: po pierwsze, mo e to wynika  z dobrej kondycji wyj ciowej finansów publicz-
nych tych pa stw w momencie rozpocz cia kryzysu (niski poziom deficytu i d ugu); po drugie, 
brak naruszania regu  fiskalnych by  tak e rezultatem ich adekwatnej do warunków kryzysowych 
konstrukcji opieraj cej si  na odpowiednio elastycznych podstawach zawieraj cych mechanizmy 
dostosowawcze. 
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Tabela 3. Deficyt i d ug publiczny w krajach UE w latach 2000–2011 (% PKB) 

 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Deficyt 
bud etowy +0,5 –1,5 –2,6 –3,1 –2,8 –2,5 –1,5 –1,0 –2,6 –6,9 –6,6 –4,6 
D ug
publiczny 58,7 61,0 60,4 62,0 62,0 63,0 62,0 59,0 62,5 74,7 80,2 83,1 

ród o: Eurostat. 

Poszukuj c przyczyn zdystansowania si  do regu  fiskalnych, nale y za-
uwa y , e ze wzgl du na skal  kryzysu wiele pa stw nie poprzesta o na dzia-
aniu automatycznych stabilizatorów koniunktury, lecz w celu agodzenia spad-

ku produktu krajowego powróci o do dyskrecjonalnych instrumentów polityki 
fiskalnej. Polega y one na wdra aniu pakietów interwencyjnych na rzecz o y-
wienia gospodarki zwi kszaj cych wydatki lub redukuj cych obci enia podat-
kowe7. Taka krótkowzroczna stymulacja fiskalna wymaga a przekroczenia do-
zwolonych przez regu y limitów, co uczyniono i w ten sposób zdecydowanie 
pog biono nierównowag  fiskaln .

W tym momencie staje si  oczywiste, e w warunkach kryzysu polityka 
dyskrecjonalna wygra a z koncepcj  dotychczas stosowanych sta ych regu  fi-
skalnych, a wygra a dlatego, gdy  wi kszo  pa stw zdecydowa a si  po wi ci
równowag  bud etow  na rzecz przywracania równowagi makroekonomicznej. 

Kryzys uwypukli  zawodno , a raczej jednostronno  dotychczasowych 
regu  fiskalnych. Okaza o si , e w warunkach recesji po dana przez polity-
ków polityka fiskalna to taka, która jest jednocze nie restrykcyjna, aby ograni-
cza  przyrost deficytu i d ugu, oraz ekspansywna, aby wspiera  zatrudnienie 
i wzrost gospodarczy. Tego wymogu nie spe nia a polityka oparta na ustano-
wionych regu ach. Te mankamenty regu  ujawni  dopiero kryzys. Okaza o si ,
e regu y – tak jak by y dotychczas skonstruowane – nie by y w stanie zapobiec 

powrotowi polityki dyskrecjonalnej8. Ich literalne stosowanie doprowadzi oby 
do pog bienia recesji i – co wi cej – same regu y w takiej sytuacji dzia a yby 

                                                          
7  Szerzej na ten temat: I. Koske, After the Crisis, OECD Economic Departament Working 

Paper No. 766/2010. 
8  Uwa a si , e czyni y to wzgl dnie dobrze w dobie dobrej prosperity, ale wtedy – zda-

niem autora – polityka dyskrecjonalna by a zb dna, bo do  skutecznie zast powa  j  mechanizm 
sta ych regu , to on sprawia  bowiem, a konkretnie sztywne numeryczne limity, e deficyt i d ug 
mog y w wielko ciach absolutnych rosn . Przyj te regu y okre la y tylko górny przedzia  tego 
wzrostu.



LECH PRÓCHNICKI
REGU Y FISKALNE A STABILNO  FISKALNA KRAJÓW UE 37

procyklicznie, czyli jeszcze bardziej pogr a yby kraje w recesji9. W czasie 
kryzysu, staj c przed trudnym wyborem: czy przestrzega  za wszelk  cen  dys-
cypliny fiskalnej (regu  fiskalnych), czy te  stosowa  wszelkie dost pne rodki
celem o ywienia gospodarki, wi kszo  pa stw zdecydowa a si  na poluzowa-
nie polityki fiskalnej na rzecz wspierania wzrostu gospodarczego (odej cia od 
regu  w stron  polityki dyskrecjonalnej fiskalnej). Stabilno  fiskalna zosta a
po wi cona na rzecz wyprowadzenia gospodarki z recesji.  

Niestety, takie post powanie – czyli krótkookresowy wzrost drog  „polu-
zowania” polityki fiskalnej – poci gn o za sob  dalsze pogorszenie stabilno ci 
fiskalnej. Wprawdzie sytuacja gospodarcza uleg a pewnej poprawie, ale za to 
poziom d ugu osi gn  skal  wcze niej niespotykan  (por. tabele 2 i 3). Cz
pa stw, takich jak Grecja, Islandia, Irlandia, W ochy, Cypr, Portugalia, musia a
ubiega  si  o mi dzynarodow  pomoc finansow , by móc sp aca  swoje zobo-
wi zania. Nast pi  gwa towny i niebezpieczny spadek zaufania rynków do pro-
wadzonej przez kraje Unii polityki fiskalnej. W tej sytuacji na pierwszy plan 
ponownie wysun  si  problem stabilno ci fiskalnej. Uzmys owiono sobie, e to 
od niej zale y dalszy los strefy euro. Dalsze brni cie w otch a  d ugu to samo-
bójcza droga. To wszystko unaoczni o rz dz cym potrzeb  szybkiego znalezie-
nia takich rozwi za , które przywraca yby równowag  fiskaln , ale jednocze -
nie wspiera yby wzrost gospodarczy w dobie recesji10.

Kierunki zmian 

Szukaj c konstruktywnych rozwi za , zdano sobie spraw , e w dotych-
czasowej praktyce nie wypracowano jednego optymalnego wzorca i e w wielu 
krajach rozwi zania by y kszta towane drog  prób i b dów. Bez wad nie by y
tak e ustalenia z Maastricht i PSiW. Spe nia y oczekiwania w dobie wzgl dnie
dobrej koniunktury (formalnie), natomiast w trakcie recesji utrudnia y powrót 
do stanu równowagi. Po dane sta o si  znalezienie optymalnego rozwi zania, 
czyli kompromisu pomi dzy stabilno ci  fiskaln  a stabilno ci  makroekono-

                                                          
9  Ten fakt ukazuje wady dotychczasowych ustale , nastawione by y one na równowag  fis-

kaln , w ma ym stopniu troszcz c si  o bie c  równowag  makroekonomiczn .
10  Konieczna staje si  odpowied  na pytanie, dlaczego, mimo obowi zywania zasad z Ma-

astricht i PSiW, dosz o do tak g bokiej nierównowagi finansowej. Dlaczego porozumienia mi -
dzynarodowe okaza y si  ma o skuteczne, tj. dlaczego nie dyscyplinowa y polityk krajowych.  
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miczn . Cho  wymaga o to przeorientowania polityki fiskalnej, to jednak kon-
cepcja sta ych regu  nie zosta a odrzucona11. Co wi cej, dalej widzi si  w nich 
zasadnicze ramy dla polityki fiskalnej. Uznano jednak konieczno  zmodyfiko-
wania mechanizmu sta ych regu  fiskalnych. Zwrócono uwag  na to, e ka da
regu a stosowana pojedynczo ma swoje wady i zalety, co ukazano w tabeli 4.  

Tabela 4. Wady i zalety regu  oceniane pod k tem ich skuteczno ci

Regu a
Zrównowa enie 

d ugu
Stabilizacja 
gospodarcza

Ograniczenie  
ingerencji pa stwa  

w gospodark
Regu a zrównowa onego  
bud etu oparta na: 

   

saldzie ogólnym ++ – 0 
saldzie pierwotnym + – 0 
saldzie strukturalnym ++ ++ 0 
Regu a d ugu +++ – – 
Regu a wydatkowa  + ++ ++ 
Regu a dochodowa    
maksymalny pu ap dochodów – – ++ 
minimalny pu ap dochodów + + – 
ograniczaj ca arbitralno
ponadplanowych dochodów + ++ ++ 

„+” oznacza pozytywny wp yw; „–” oznacza negatywny wp yw; „0” neutralny wp yw. 

ród o:  IMF, Fiscal Rules…

Wad  regu y deficytu jest jej procykliczno , gdy  sztywny limit deficytu 
nie zach ca do prowadzenia zdyscyplinowanej polityki w fazie o ywienia, na-
tomiast wymusza podj cie dostosowa  fiskalnych w fazie spowolnienia. Po-
dobnie dzia a regu a d ugu publicznego. Zmusza ona do ci  w okresach z ej 
koniunktury, gdy d ug przekracza progi ostro no ciowe lub pu ap konstytucyj-
ny. Sprawia tak e, e d ug dryfuje do warto ci progowych, gdy  nie mówi, jak 
powinna by  prowadzona polityka fiskalna przed osi gni ciem limitów. Z kolei 
regu a wydatkowa jest przejrzysta i zapobiega rozlu nianiu polityki fiskalnej  
w czasie o ywienia – jest to jej najwi ksza zaleta. Wad  natomiast jest to, e nie 
pozwala na wi kszy wzrost wydatków w dobie recesji. 

Dokonany przegl d wskazuje, e nie da si  zastosowa  jednej pojedynczej 
regu y, która spe ni powy sze wymogi. Konieczna jest kompilacja kilku, two-

                                                          
11  Warto tu podkre li , e aden kraj nie zrezygnowa  formalnie z istniej cych ju  regu ,

chocia , jak zauwa ono, ich konstrukcja by a czasowo zawieszana lub modyfikowana. 
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rz ca stosowny system. System ten nie mo e by  nadmiernie sztywny i procy-
kliczny – musi pozwala  na pewn , z góry okre lon  elastyczno  w dobie rece-
sji. Niew a ciwie dobrane rozwi zania mog  oddzia ywa  procyklicznie, przy-
czyniaj c si  do znacznego os abienia koniunktury.  

Dla zapewnienia stabilizuj cego dzia ania polityki fiskalnej, a konkretnie 
unikni cia jej procykliczno ci, konieczne jest utrzymywanie przez ca y czas 
deficytu strukturalnego na jak najni szym poziomie, tak aby nawet w sytuacji 
spowolnienia gospodarczego – czyli gdy pojawia si  deficyt cykliczny – bie -
cy deficyt (strukturalny + cykliczny) nie przekroczy  warto ci referencyjnej  
3% PKB. Oznacza to, e o poziomie bie cego (rzeczywistego) deficytu decy-
dowa by g ównie deficyt cykliczny, deficyt strukturalny by by bowiem utrzy-
mywany ca y czas na tym samym niskim (np. 0,5–1,0% PKB) poziomie. Cho-
dzi o to, aby stabilno  fiskalna i makroekonomiczna w trakcie cyklu zapew-
niana by a g ównie drog  funkcjonowania automatycznych stabilizatorów. To 
ich dzia anie sprawi oby, e w trakcie dobrej prosperity w bud ecie pojawi aby
si  nadwy ka cykliczna, która rekompensowa aby deficyt strukturalny. St d
szczególnego znaczenia nabiera stworzenie systemu regu  stwarzaj cych prze-
strze  dla swobodnego dzia ania automatycznych stabilizatorów koniunktury. 
Aby jednak mechanizm automatycznych stabilizatorów dzia a  sprawnie, nie 
mo e by  zak ócany przez wysoki deficyt strukturalny. Zbyt wysoki deficyt 
zmusza by bowiem, w dobie spowolnienia koniunktury, do zacie niania polityki 
fiskalnej, po to, aby deficyt rzeczywisty nie przekroczy  warto ci referencyjnej 
3% PKB – co pog bi oby tylko recesj 12. W takiej sytuacji polityka fiskalna 
zamiast mie  charakter antycykliczny, by aby procykliczn . Taka gro ba zaist-
nia a w krajach Unii w dobie kryzysu. Nie chc c do tego dopu ci , wi kszo
krajów w ró nej formie rozmy a re ym regu , co zaowocowa o wzrostem zad u-
enia. G ównym sprawc  takiego stanu rzeczy by  nadmierny deficyt struktu-

ralny (por. tabela 5), który sprawia , e w dobie recesji deficyt bie cy przekra-
cza poziom trzech procent. Gdyby przed recesj  deficyt strukturalny utrzymy-
wa  si  na poziomie nie 2,0%–2,5%, lecz 0,5%–1,0%, to pojawienie si  deficytu 
cyklicznego nie zaowocowa oby wzrostem deficytu bie cego do poziomu  
4,0–5,5%. 

                                                          
12  Co w konsekwencji doprowadzi  mo e – na zasadzie b dnego ko a – do wzrostu zad u-

enia publicznego w przysz o ci, a to skutkowa oby potrzeb  coraz wi kszych oszcz dno ci 
bud etowych. 
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Tabela 5. Strukturalny deficyt bud etowy pa stw zawi zuj cych stref  euro  

w latach 1995–2011 (% PKB) 

19
95

19
96

19
97

19
98

19
99

20
00

20
01

20
02

20
03

20
04

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

20
10

20
11

4,80 3,86 2,6 2,45 1,80 1,35 2,75 2,97 2,94 2,98 2,45 1,90 1,95 2,65 4,45 4,56 3,20 

ród o: European Commision, Public Finances in EMU, „European Economy” 2010, No. 4; 
OECD Economic Outlook 82. 

Warunkiem sine qua non wyeliminowania procykliczno ci i zapewnienia 
stabilno ci fiskalnej jest zapewnienie niskiego poziomu deficytu strukturalnego 
przez ca y okres cyklu koniunkturalnego13. I ten fakt musz  uwzgl dnia  regu y
fiskalne. Pierwszoplanow  rol  powinna wi c tu odgrywa  regu a deficytu 
strukturalnego (regu a salda bud etowego skorygowanego o wp yw waha  cy-
klicznych) lub te  regu a bud etu zrównowa onego w trakcie ca ego cyklu. 
Powinna ona by  uzupe niona o regu  d ugu publicznego i dodatkowo wzmoc-
niona regu  wydatkow 14.

Dla sprawnego funkcjonowania mechanizmu regu  istotne jest nie tylko to, 
jakie regu y tworz  system, ale tak e jak daleko one si gaj . Otó  regu y krajo-
we powinny obejmowa  swym zasi giem mo liwie najszersze agregaty sektora 
finansów publicznych, czyli ca y sektor FP, w tym tak e wydatki zaliczane do 
pozabud etowych. Zmniejsza to szanse, e rz d zacznie przerzuca  wydatki 
pomi dzy podsektorami tak, by formalnie nie z ama  regu y fiskalnej, mog  te
wyst pi  rozliczenia pozabud etowe. Regu y ogólnokrajowe musz  zosta  zin-
tegrowane z regu ami regionalnymi (samorz dowymi). Ta integracja jest ko-
nieczna, gdy  sektor samorz dowy wp ywa w istotny sposób na p ynno  ca e-
go sektora finansów publicznych, ich ewentualna niewyp acalno  oznacza 

                                                          
13  W krajach Unii, tych których d ug publiczny przekracza 80% PKB, deficyt strukturalny 

powinien by  zerowy, a nawet powinna wyst powa  nadwy ka strukturalna. W tych krajach 
obs uga d ugu (haracz rentierski) przekracza 2,0–2,5% PKB. Co oznacza, e obecnie zdecydowa-
na wi kszo  deficytu strukturalnego jest konstytuowana przez obs ug  d ugu.  

14  Nie jest to jedyne mo liwe rozwi zanie. Przyk adem mo e by  tzw. hamulec d ugu – re-
gu a fiskalna stosowana w Szwajcarii. Jest to regu a zrównowa onego bud etu. Polega na ustala-
niu wydatków centralnych na poziomie szacowanych dochodów bud etowych skorygowanych 
o czynnik wynikaj cy z fazy cyklu koniunkturalnego. Szerzej na ten temat: S. Danninger, A New 
Rule: „The Swiss Debt Brake”, IMF Working Paper 2008, No. 1.  
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bowiem przerzucanie kosztów realizowanych przez nie zada  na bud et pa -
stwa. Z tej racji wype nianie regu  krajowych mo e natrafia  na trudno ci15.

Zarzutem powszechnie podnoszonym w stosunku do dotychczas funkcjo-
nuj cych regu  europejskich by o ich niedopasowanie do specyfiki gospodarki 
oraz nieuwzgl dnianie w ich mechanizmie faz cyklu koniunkturalnego, przez co 
system nie odnosi  si  do problemów bie cej równowagi makroekonomicznej 
i nie by  elastyczny. Jego sztywno , w warunkach niemocy polityki monetarnej 
(bardzo niskie stopy procentowe), by a powodem powrotu do polityki dyskre-
cjonalnej w dobie os abienia koniunktury. W takich sytuacjach dotychczasowe 
regu y zosta y do  uznaniowo rozmyte. Chc c w przysz o ci zapobiec takim 
dyskrecjonalnym dzia aniom, silnie podwa aj cym wiarygodno  nie tylko 
regu , ale ca ej polityki fiskalnej, nale y zdefiniowa  odst pstwa od nich, czyli 
sformu owa  tak zwane klauzule wyj cia, które wprowadz  do polityki fiskalnej 
pewn  elastyczno . Dopuszcza yby one zawieszenie przestrzegania regu y
w sytuacjach nadzwyczajnych (katastrofy, kl ski ywio owe, g bokie za ama-
nie gospodarcze)16.

Wyj tki te powinny by ci le zdefiniowane i uregulowane, czyli powinny 
dok adnie okre la  czas i drog  powrotu do mechanizmu zasadniczego. Mecha-
nizm wyj cia nie oznacza tu czasowego przywrócenia polityki dyskrecjonalnej, 
ale oznacza jedynie stworzenie regu  post powania w zdefiniowanych sytua-
cjach wyj tkowych. Samo istnienie takich regu  wyj cia dyscyplinuje rz dy, nie 
mog  ich dowolnie stosowa , lecz tylko w wyra nie okre lonych sytuacjach, 
czasie i zakresie. Regu y wyj cia z racji uregulowania odst pstw, a tak e spre-
cyzowania mechanizmu powrotu do stosowanych zasad wype niaj  wymóg 
sta ych regu : umo liwiaj  racjonalne przewidywania i ograniczaj  (a nawet 
eliminuj ) dyskrecjonalno . W ten sposób w konstrukcj  regu  wmontowany 
zosta by mechanizm umo liwiaj cy dzia ania systemowo nakierowane na przy-
wracanie bie cej równowagi makroekonomicznej. 

Doskonalenie samego mechanizmu regu  jest konieczne, jednak nie-
wystarczaj ce. Stworzenie merytorycznie doskona ego systemu regu  i jego 
wprowadzenie nie rozstrzyga o skuteczno ci. Rozwi zania merytoryczne to 
jedno, a ich realizacja przez polityków to drugie. Ten fakt musi by  mocno pod-

                                                          
15  Powszechnie twierdzi si , e sk onno  w adz samorz dowych do poluzowania dyscypli-

ny bud etowej jest tym wi ksza, im ni szy jest zakres ich samodzielno ci finansowej i im bar-
dziej uzale nione s  one od transferów bud etowych. 

16  European Commision, Public Finances in EMU…
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kre lony. Do wiadczenie uczy, e rz dy zawsze bez wi kszych problemów 
znajdowa y mniej lub bardziej wiarygodne uzasadnienie dla czynionych od-
st pstw b d  te  cz sto praktykowa y tak zwan  kreatywn  ksi gowo . Niepo-
koj ca jest jednak du a atwo , z jak  to czyniono. I t  „ atwo ” na ró ne
sposoby nale y ograniczy , stwarza bowiem pokus  omini cia regu .

Dlatego je li regu y maj  by  przestrzegane, to rz dowi trzeba „zwi za
r ce i patrze  na r ce”. To pierwsze mo na osi gn , wprowadzaj c regu y
fiskalne na sta e do systemu prawnego, najlepiej zapisuj c je w prawie o naj-
wy szej randze, czyli konstytucji. Sprawi to, e nieprzestrzeganie regu  b dzie
uznane za dzia anie niekonstytucyjne i z tej racji b dzie poci ga  za sob  suro-
we konsekwencje polityczne. Raz na zawsze zniknie te  obawa, e kolejne rz dy 
b d  modyfikowa  pod k tem swych dora nych potrzeb funkcjonuj cy system. 

Oprócz formalnoprawnych dróg podnosz cych skuteczno  egzekwowania 
zadeklarowanych zobowi za  uwa a si , e nale y znale  nieformalne sposo-
by nacisku na rz dy, czyli powo a  do ycia niezale ne instytucje „patrz ce” 
rz dowi na r ce. Te instytucje sk ada yby si  – na wzór Rady Polityki Pieni -
nej – z niezale nych ekspertów i spe nia yby funkcj  stra y fiskalnej.  

Celem takich eksperckich rad jest przede wszystkim monitorowanie bie -
cej polityki fiskalnej (przestrzegania regu  fiskalnych17), kontrolowanie deficytu 
oraz ocena jej d ugookresowych skutków. Oceniana jest tak e przejrzysto
ustawy bud etowej oraz jej zgodno  z priorytetami polityki gospodarczej, re-
komendowanie podj cia okre lonych dzia a  koryguj cych, sporz dzanie pro-
gnoz makroekonomicznych. W wielu krajach takie instytucje ju  istniej 18.
Dzi ki nim sygnalizowane s  najmniejsze próby odej cia od regu , a lekcewa-
enie rekomendacji i opinii wi e si  z ryzykiem utraty reputacji przez rz d. Co 

wi cej, funkcjonowanie niezale nych ekspertów oddzia uje na stabilno  fi-
skaln  tak e ex ante, samo istnienie rady (jej opinii) wp ywa bowiem na kszta t
i tre  dopiero co budowanego bud etu. W takiej sytuacji przeforsowanie przez 
polityków arbitralnych decyzji niezgodnych z przyj tymi regu ami i celami jest 
silnie utrudnione. W ten specyficzny sposób – czyli poprzez nacisk opinii spo-
ecznej – niezale ne instytucje wpisuj  si  w ca o ciowy mechanizm zapewnia-

                                                          
17  Istotne jest, aby monitorowanie przestrzegania regu  dotyczy o zarówno fazy ex ante pro-

cesu bud etowego (projektowanie bud etu), jak i fazy ex post (wykonanie bud etu).
18  Np. w Niemczech (German Council of Academic Experts), Belgii (High Council of Fi-

nance), Danii (Danish Economic Council), Holandii (Netherlands Bureau for Economic Policy 
Analysis), Szwecji (The Swedish Fiscal Policy Council), Estonii (Narodowy Urz d Audytu). 
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j cy przestrzeganie regu  i na swój sposób umacniaj , a nawet wymuszaj  przej-
rzysto  prowadzonej polityki fiskalnej.  

Instytucjonalne problemy przestrzegania regu  fiskalnych  
w krajach Unii Europejskiej 

Regu y z Maastricht i Paktu Stabilno ci i Wzrostu stanowi y i wci  sta-
nowi  prób  zapobie enia ryzykom wspólnej polityki pieni nej, jakie mog yby 
wynika  z nieodpowiedzialnej polityki fiskalnej prowadzonej przez jeden z kra-
jów paktu. Chodzi tu o tak zwan  pokus  nadu ycia i efektu gapowicza. Oba te 
efekty wyst pi y jednak z du  si . Pakt nie uchroni  przed tym, co sta o si
z finansami Grecji, Hiszpanii, W och, Portugalii. Ale nie tylko te pa stwa Unii 
i sfery euro nie utrzymywa y dyscypliny bud etowej, do czego zobowi zywa y
je podpisane porozumienia. Chc c odpowiedzie  na pytanie, dlaczego ustalenia 
paktu pozosta y tylko na papierze, wystarczy skupi  si  na strefie euro, w której 
zachodzi y zasadnicze dla Unii procesy. 

Pierwsza po owa lat 90. ubieg ego stulecia to okres konsolidacji i reformy 
finansów maj cych na celu spe nienie kryteriów Maastricht w 1997 roku19. Pa -
stwa strefy euro systematycznie redukowa y swoje deficyty, ale czyni y to tylko 
do momentu wej cia w ycie Unii Walutowej, czyli do 2000 roku. Zaraz potem 
przesta y si  przejmowa  podj tymi zobowi zaniami i zdecydowanie poluzowa-
y sw  polityk  – rysunek 1. Pakt przesta  by  skuteczny.  

                                                          
19  W 1992 r. wi kszo  pa stw zawi zuj cych stref  euro nie spe nia a kryterium z Ma-

astricht, ale w 1998 r. ju  wszystkie odnotowa y deficyt poni ej 3% PKB. Wkrótce potem polity-
ka fiskalna wielu krajów uleg a rozlu nieniu. Próg 3% deficytu pierwsza przekroczy a Portugalia, 
potem Niemcy i Francja, a w 2004 r. W ochy, Grecja, Holandia. Za przyk adem tych pa stw 
posz y nast pne.
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Rysunek 1. Deficyt strukturalny w krajach strefy euro w latach 1995–2011 

ród o: jak pod tabel  5.  

Przyczyn nieskuteczno ci jest wiele, ale niew tpliwie najwa niejsz  jest 
nieprzestrzeganie przez KE procedury nadmiernego deficytu. Regu a „deficyt 
3% PKB” to jedyna regu a obwarowana sankcjami oraz mechanizmem korek-
cyjnym. Inne regu y – w tym regu a d ugu 60% PKB – pozostawa y wolne od 
jakichkolwiek nast pstw. Tak wi c formalnie d ug móg  rosn  w niesko czo-
no , byleby w rocznych okresach deficyt nie by  wy szy od 3% PKB.  

Konstrukcja PSiW odpowiedzialno  za przestrzeganie ca ego paktu uza-
le nia a od realizacji mechanizmu procedury nadmiernego deficytu. Ale i t
procedur  skonstruowano w sposób wyj tkowo nieszczelny – spod gilotyny 
sankcji mo na by o atwo uciec, poprawiaj c stan bud etu na bardzo krótki 
okres, to jest tylko w nast pnym roku. Wtedy procedura wygasa a i mo na by o
znowu powróci  do wysokich deficytów. Dodatkowe sankcje dla recydywistów 
nie istnia y. Ale najwi kszy k opot istnia  z samym uruchomieniem procedury. 
Procedur  wszczyna a Komisja Europejska i je li stwierdzi a przekroczenie 
progu 3%; wtedy wnioskowa a o podj cie dzia a  do Rady Europejskiej, a ta 
podejmowa a decyzj  nie automatycznie, lecz kwalifikowan  wi kszo ci . I to 
rozwi zanie okaza o si  zabójcze dla skuteczno ci procedury i tym samym dla 
ca ego paktu. Rada, jak wiadomo, sk ada si  z szefów rz dów, co niezmiernie 
upolitycznia jej dzia anie, a jednocze nie rodzi w obr bie jej cz onków dzia ania 
oportunistyczne. Cz onkowie Rady, rozpatruj c wniosek o podj cie dyscyplinu-
j cych dzia a  na przyk ad wzgl dem Francji, wiedz c, e w przysz o ci ich 
tak e mo e „dopa ” taka sama procedura, i oczekuj c wzajemno ci, odrzucaj
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wniosek Komisji. Taka sytuacja po raz pierwszy zaistnia a w 2002 roku w od-
niesieniu do Niemiec. W g osowaniu wi kszo ciowym Rada odrzuci a wniosek 
Komisji. W rezultacie Niemcy przekracza y dopuszczalny limit przez kilka 
kolejnych lat. W podobnej sytuacji za rok znalaz a si  Francja, mechanizm wza-
jemno ci zadzia a  i Francja, podobnie jak wcze niej Niemcy, pozosta a bezkarna.  

Taki stan rzeczy oznacza  upadek wiarygodno ci instytucji, w tpliwe by o
funkcjonowanie samej Komisji. Pakt w praktyce nie dzia a . Chc c go ratowa ,
w 2005 roku pod naciskiem Francji i Niemiec – g ównych winowajców zamie-
szania – zacz to modyfikowa  podj te wcze niej ustalenia i szumnie mówi
o reformie paktu, która okaza a si  jednak bardziej antyreform , pozwalaj c  na 
jeszcze atwiejsze nieprzestrzeganie zasad. Wdra ane zmiany zwi ksza y bo-
wiem poziom uznaniowo ci w dokonaniu oceny zaistnienia nadmiernego defi-
cytu. Czyni a to tak zwana klauzula wyj tkowych okoliczno ci. Zgodnie z ni
nie ka de przekroczenie deficytu 3% uruchamia o procedur . Aby tak si  sta o,
deficyt ponad 3% trzeba by o dodatkowo uzna  za nadmierny, czyli nieuzasad-
niony. Nie by  jednak takim, je li przekroczenie pu apu 3% by o przej ciowe 
i wyj tkowe, na przyk ad wynikaj ce z szeroko poj tego spowolnienia gospo-
darczego. Oprócz klauzuli wyj tkowych okoliczno ci wprowadzono dodatkowo 
klauzul  „innych istotnych czynników”, które nale y uwzgl dnia  przy ocenie 
zasadno ci deficytu. W ten sposób rozmyto re ym regu y deficytu 3%.  

Efekt tych „reformatorskich” dzia a  by  widoczny. Konflikt na tle PND 
pomi dzy Komisj  Europejsk  a Rad  Europy (rz dami krajów Euro) zanik ,
Komisja Europejska dalej funkcjonowa a, ale kraje Unii odt d swobodnie prze-
kracza y poziom deficytu 3% PKB, powo uj c si  na klauzul  wyj tkowych 
okoliczno ci lub „innych istotnych czynników”. Do ko ca 2010 roku odnoto-
wano przesz o 100 przypadków przekroczenia dopuszczalnego deficytu, ale 
w ca ym okresie obowi zywania PSiW nie zastosowano sankcji przewidzianych 
paktem. Pakt nie dzia a , pozosta  martw  liter .

Taki stan rzeczy doprowadzi  do tego, e w 2010 roku Grecja nie by a ju
w stanie samodzielnie obs ugiwa  swego zad u enia, w dwa lata pó niej w po-
dobnej sytuacji znalaz y si  Hiszpania i Portugalia. Chc c ratowa  euro, zacz to
my le  o bardziej skutecznym mechanizmie zapewniaj cym stabilno  fiskaln .
Pojawi a si  propozycja tak zwanego sze ciopaku, przyj ta przez Parlament 
Europejski we wrze niu 2011 roku.  

Sze ciopak wprowadzi  nowe uregulowania, które s u  dyscyplinowaniu 
finansów. W pierwszym rz dzie wymieni  nale y tu tak zwany europejski  
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semestr, czyli obowi zek (procedur ) konsultowania za o e  dopiero co two-
rzonych bud etów krajowych na forum Unii. Takie procedurowanie bud etu, 
ju  w punkcie wyj cia, poddaje ocen  projektu „unijnej grupie eksperckiej”, 
daj c jej mo liwo  stosownego nacisku na poszczególne kraje. Zdecydowa-
nym krokiem do poprawy stanu finansów za pomoc  systemu regu  jest wpro-
wadzenie oceny redniookresowych celów bud etowych, do czego ma s u y
kryterium salda strukturalnego. Zdecydowano si  po raz pierwszy na regu
wydatkow , która stanowi, e tempo wzrostu wydatków publicznych nie mo e
by  wy sze od tempa wzrostu produktu krajowego. Silnie zasugerowano tak e
rozbudow  systemu regu  krajowych i to tak, aby by y one spójne z limitami 
przewidzianymi w PSiW i – co wi cej – znalaz y swe umocowanie w prawo-
dawstwie krajowym. 

Nie ulega najmniejszej w tpliwo ci, e wprowadzone zmiany prewencyjne 
s u  potencjalnie dyscyplinowaniu, a przez to i poprawie finansów publicz-
nych. O ich rzeczywistej skuteczno ci decyduj  jednak nie same „zapisy”, lecz 
to, czy i jak s  one respektowane i nadzorowane, czyli jak realizowana jest pro-
cedura egzekucyjna. Na tym polu nie ma praktycznie zmian. W sze ciopaku
zasada automatyzmu nie zosta a dopuszczona do g osu. Relacja pomi dzy Ko-
misj  Europejsk  a Rad  nie uleg a zmianie. Komisja jest dalej tylko cia em 
wnioskuj cym, a ostateczne i wi ce decyzje podejmuje Rada Europy zwyk
wi kszo ci  g osów, co stwarza atw  mo liwo  odrzucenia sankcji. Kraje 
cz onkowskie – jak pokazuje dotychczasowa praktyka – s  raczej nastawione na 
unikanie konfliktów z innymi pa stwami. Utrzymanie takiej „kole e skiej”
formy nadzoru nad finansami w niczym nie poprawia i tak ju  utraconej wiary-
godno ci instytucji europejskich na polu respektowania przyj tych regu .

Od czasu uchwalenia sze ciopaku min  przesz o rok. W tym czasie, mimo 
podj cia dzia a  reformatorskich, zad u enie wi kszo ci pa stw Unii wzros o.
Obok Grecji pojawi y si  kolejne (kraje PIGS), które musia y koniecznie zwra-
ca  si  o pomoc w obs udze w asnego d ugu. Podwa y o to w sposób niebywa y
wiarygodno  kredytow  pa stw UE. Nie chc c dopu ci  do upadku strefy eu-
ro, zacz to szuka  dalszych instytucjonalnych form szybkiej poprawy stanu 
finansów. W takiej atmosferze narodzi  si  pakt fiskalny. 

Pakt fiskalny to nowa umowa mi dzy krajami UE nak adaj ca regu
zrównowa onego bud etu z limitem dotycz cym deficytu strukturalnego na 
poziomie 0,5% PKB (kraje, których d ug w relacji do PKB znajduje si  poni ej 
60% PKB, mog  sobie pozwoli  na deficyt strukturalny do 1% PKB). Kon-
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strukcja paktu zosta a poprawiona. Ale najwa niejsze jest to, e do uruchomie-
nia procedury nadmiernego deficytu, a konkretnie sankcji, zb dna by aby zgoda 
Komisji Europejskiej – sankcje nak adano by automatycznie w momencie 
stwierdzenia naruszenia regu . W ten sposób usuni to podstawowe s abo ci
wszystkich dotychczasowych porozumie . Nadzór nad finansami pa stw Unii 
zosta by wzmocniony, automatyzm sankcji mocno dyscyplinowa by bowiem 
kraje do przestrzegania przyj tych regu , a wiarygodno  instytucji europejskich 
na odcinku stanowionych regu  zosta aby przywrócona. Problem w tym, e pakt 
fiskalny ma obowi zywa  od stycznia 2013 roku i musi do tego czasu by  raty-
fikowany przez kraje cz onkowskie, z czym w niektórych krajach mog  by
k opoty, co wi cej – paktu nie podpisa y Czechy i Wielka Brytania. 

Podsumowanie 

Oceniaj c do  krytycznie skuteczno  regu  fiskalnych w zakresie stabil-
no ci fiskalnej, a tak e i to, e nie zapobieg y one nawrotowi polityki dyskre-
cjonalnej, nale y mocno zaakcentowa , e win  za taki stan rzeczy ponosi nie 
tylko polityka fiskalna. Odpowiedzialno ci  nale y obarczy  tak e polityk
monetarn . I to z dwóch powodów. Po pierwsze – to ona poprzez bardzo niskie 
stopy procentowe zach ca a ca y czas do atwego i beztroskiego zad u ania si ;
i po wtóre – w momencie, gdy nadszed  kryzys, polityka monetarna jako narz -
dzie pobudzania gospodarki okaza a si  ca kowicie bezsilna. Stopy procentowe 
osi gn y tak niski poziom, e ich dalsze obni anie by o ju  praktycznie nie- 
mo liwe. W tej sytuacji politycy szukali ratunku w polityce fiskalnej, a kon-
kretnie w dzia aniach dyskrecjonalnych. By o to jedyne rozwi zanie. 

Zasadnicze znaczenie dla zapewnienia skuteczno ci polityki fiskalnej re-
alizowanej drog  regu  ma obok poprawno ci konstrukcji systemu regu  stwo-
rzenie mechanizmu zapewniaj cego ich przestrzeganie. Elementami skuteczne-
go i wielostronnego systemu kontroli fiskalnej s : powszechno  i nieuchron-
no  sankcji, szybko  i niezawodno  ich uruchomienia oraz rzetelna spra-
wozdawczo . Dotyczy to zarówno szczebla krajowego, jak i ponadnarodowe-
go. Istotne jest tu skorelowanie norm unijnych z normami krajowymi. Dlatego 
konieczne jest stworzenie odpowiednich procedur zapewniaj cych przestrzega-
nie regu  fiskalnych w narodowych systemach prawno-instytucjonalnych po-
szczególnych pa stw. Jednak, aby normy krajowe by y w pe ni wype niane, to 
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najpierw konieczne musz  by  respektowane regu y traktatowe. O tym, czy 
b d , zadecyduje post powanie g ównych graczy: Francji, Niemiec, Wielkiej 
Brytanii. 

System regu , w którym g ówn  rol  odgrywa regu a salda strukturalnego, 
ma dla wi kszo ci pa stw powa ne konsekwencje. Bazuje na za o eniu, e
stabilizacj  gospodarcz  powinny zapewni  automatyczne stabilizatory, a to 
oznacza, e bud et pa stwa musi by  zrównowa ony na poziomie bliskim po-
tencjalnego PKB (luka PKB wynie  mo e 0,5–1,0% PKB). Aby tak by o, to 
deficyt strukturalny musi by  utrzymany na bardzo niskim poziomie. Deficyt 
ten wynika g ównie z istnienia tak zwanych wydatków prawnie zdeterminowa-
nych (wydatki sztywne). W wi kszo ci krajów Unii deficyt strukturalny jest za 
wysoki i to stwarza problemy zwi zane z utrzymaniem stabilno ci fiskalnej. 
W kierunku redukcji deficytu strukturalnego zmierza konstrukcja europejskich 
regu  fiskalnych (sze ciopak i pakt fiskalny). Praktyczna realizacja oznacza 
jednak ci cie wydatków sztywnych, a w niektórych pa stwach Unii – tych, 
których obs uga d ugu poch ania przesz o 2% PKB – redukcja wydatków musi 
by  znacz ca i nast pi  tak e w obszarze dzia ania automatycznych stabilizato-
rów. Sam haracz rentierski konstytuuje ju  bowiem deficyt strukturalny na po-
ziomie przekraczaj cym poziom 1,5% PKB. Konieczna redukcja wydatków 
w praktyce oznacza stopniowe ci cie wydatków sztywnych, a to zwi zane jest 
z ograniczeniem funkcji pa stwa, a tak e zasi gu pa stwa socjalnego20.

Unijny re ym fiskalny wyznacza obecnie dwie granice dla deficytu; pierw-
sz  0,5–1,0% PKB dla deficytu strukturalnego; drug  2,0–2,5% PKB dla defi-
cytu cyklicznego, co pozwala na punktow  wielko  deficytu bie cego na po-
ziomie 3%. To rozwi zanie jest powrotem do koncepcji A. Alesiny, a w a ci-
wie jedynie jego konkretyzacj  liczbow 21. Tak stworzony system czy w sobie 

                                                          
20  Ci cia wydatków sztywnych mog  by  cz ciowo zrekompensowane przez rozszerzenie 

instytucji partnerstwa publiczno-prawnego. Takie mo liwo ci wynikaj  ze zwolnienia cz ci
rodków publicznych, które w realizacji tych zada  zostaj  zast pione rodkami prywatnymi. 

Szerzej: A. Miru , Partnerstwo publiczno-prawne jako sposób realizacji zada  publicznych,
w: Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmerman, Wolters Kluwer Polska, 
Warszawa 2007, s. 17.  

21  Propozycja Alesiny dotyczy a g ównie polityki monetarnej (regu y akomodatywne), ale 
jej integraln  cz ci  by y powi zania z polityk  fiskaln . G ówn  rol  w stabilizacji mia y tu 
odgrywa  automatyczne stabilizatory, a deficyt strukturalny mia  by  wyzerowany na poziomie 
produktu potencjalnego lub kszta towa  si  na bardzo niskim poziomie. Szerzej na ten temat:  
J. Maloney, What is New in Economics, Manchester 1995, s. 64–72; A. Alesina, Politycal Models 
of Macroeconomic Policy and Fiscal Reforms, Oxford University Press, Oxford 1994; L. Próch-
nicki, Jaka polityka stabilizacyjna…, s. 8. 
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zarówno trosk  o stabilno  makroekonomiczn  (automatyczne stabilizatory), 
jak i fiskaln  (niski i bezpieczny deficyt strukturalny). Jednocze nie w ten spo-
sób chce si  zapewni  harmonizacj  wspólnej polityki monetarnej z narodow
polityk  fiskaln . Owa spójno  ma wzmocni  stabilno  makroekonomiczn
w skali ca ej Unii. Takie rozwi zanie jest konieczne, w Unii istnieje bowiem 
silna odr bno  instytucjonalna – kto inny odpowiada za polityk  monetarn ,
a kto inny za fiskaln . Wspólna polityka monetarna realizowana jest przez nie-
zale ny bank centralny, a polityk  fiskaln  ka dy kraj prowadzi indywidualnie. 
W takiej sytuacji, aby na bie co harmonizowa  obie polityki, zdecydowano si
– poprzez odgórn  regulacj  deficytów – na rozwi zanie, które nie dopuszcza-
oby do takiego oddzia ywania bod ca fiskalnego, które znosi oby albo zak óca-
o funkcjonowanie instrumentów monetarnych. Funkcjonuj ce regu y s  pomy-
lane jako forma samoograniczenia dla wszystkich polityk narodowych, wyzna-

czaj  w skali Unii przedzia  – obszar bezpiecze stwa, w którym krajowe polity-
ki fiskalne mog  si  porusza , nie wchodz c w kolizj  z wspóln  i jednolit
polityk  monetarn . Trudno oprze  si  jednak refleksji, e gdyby te zasady 
obowi zywa y od pocz tku istnienia strefy euro, kiedy to d ug publiczny si ga
oko o 55% PKB, to dzi , kiedy dochodzi on do poziomu przesz o 85% (a obs u-
ga d ugu poch ania oko o 2% PKB), zb dne by yby gwa towne kroki podejmo-
wane celem ratowania wspólnej waluty.  
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FISCAL RULES VERSUS FISCAL STABILITY IN EUROPEAN UNION 

Summary

In European Union countries, fiscal policy is governed and guided by national and 

EU rules. Although, their goal is to ensure fiscal stability, however national interests, 

the financial crisis and economic downturn caused that the rules were washed away or 

even temporarily suspended. Discretionary decision return again to fiscal policy and its 

the final effect  was a rapid and significant increase in the deficit and debt. They have 

reached a level which began to threaten the functioning of the euro area. This way 

policy makers realized the need to review and improve the already existing fiscal rules 

in such a way that eliminates the discretionary, and at the same time the system ensured 

the safety of fiscal rules and do not obstruct the fight against the crisis. In most EU 

countries, it is time to significantly reduce the structural deficyt what unavoidable will 

lead to reduction of the scope of the welfare state. 
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