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1. Wstep

Polityka budzetowa w unii gospodarczej i walutowej (UGW) powinna przy-
czynic si¢ do osiagnigcia trzech nastgpujacych celéw:

— utrzymania dyscypliny budzetowej, niezbgdnej do zapewnienia stabilnosci
wspdlnej waluty,

— zapewnienia odpowiedniego stopnia stabilizacji gospodarki krajowej i wla-
Sciwego potaczenia wspdlnej polityki pieni¢znej z polityka budzetowa poszczeg6l-
nych krajéw,

— promowania efektywnos$ci ekonomicznej przez unikanie niesprawiedliwego
wspotzawodnictwa podatkowego, a takze branie pod uwage tego, ze niektére wy-
datki maja natur¢ migdzynarodowego dobra publicznego [9; 13].

Pierwsze dwa jej cele sg bezposrednio zwigzane z funkcja stabilizacyjna poli-
tyki budzetowej w UGW, ostatni zas — z jej funkcja alokacyjna, tj. z funkcjonowa-
niem Jednolitego Rynku Europejskiego. Przedmiotem rozwazan bedzie funkcja
stabilizacyjna polityki budzetowej w Polsce, zwlaszcza w kontekscie dazenia do
unii walutowej oraz stabilizowania polskiej gospodarki.

2. Ramy prawne polityki budzetowej w UE

Traktat ustanawiajacy Wspdlnot¢ Europejska (TWE) powierza panstwom
czlonkowskim prowadzenie polityki budzetowej. Uznat ja jednak za sprawg lezaca
we wspllnym interesie, zobowiazujac panstwa czlonkowskie do Scistej koordyna-
cji swojej polityki budzetowej (art. 4 TWE). Koordynacje taka uzasadniaja wspol-
ne dobra publiczne oraz efekty zewngtrzne polityki budzetowej. Artykut 98 TWE
stanowi, Zze panstwa czlonkowskie prowadza swoja polityk¢ gospodarcza, majac na
uwadze cele Wspdlnoty. Zobowiazuje takze panstwa czlonkowskie do poszanowa-
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nia ogdlnych zasad polityki gospodarczej, takich jak zasada otwartej gospodarki
rynkowej z wolng konkurencja oraz zasada stabilnosci cen, zdrowych finanséw
publicznych i stosunkéw pienigznych oraz stabilnego bilansu ptatniczego. Dziata-
nia budzetowe nie moga zatem ogranicza¢ podstawowych swobdd rynku we-
wngtrznego oraz zakiécaé konkurencji na wspélnym rynku, nie moga by¢ takze
zrédiem destabilizacji makroekonomicznej, zagrazajacej funkcjonowaniu europej-
skiej unii walutowe;j.

Ogdlnym zasadom polityki gospodarczej towarzysza szczegblowe reguty poli-
tyki budzetowej, ktérymi sa:

— zakaz finansowania deficytéw budzetowych przez banki centralne (art. 101 TWE),

— zakaz dzialan zapewniajacych uprzywilejowany dostgp sektora publicznego
do instytucji finansowych (art. 102 TWE),

— zakaz odpowiedzialno$ci Wspdlnoty oraz innego panstwa czlonkowskiego
za zobowiazania danego panstwa czlonkowskiego (art. 103 TWE),

— unikanie nadmiernego deficytu budzetowego (art. 104 TWE).

Panstwa czlonkowskie koordynuja swoja polityke budzetowa w Radzie. Jej
gtéwnym instrumentem sa zalecenia Rady okreslajace ogdlne kierunki polityki go-
spodarczej panstw czlonkowskich i Wspdlnoty (art. 99 TWE). Zasadnicza czes¢
zalecen odnosi si¢ do polityki budzetowej, zwlaszcza zas do dyscypliny budzetowej
oraz jakosci finanséw publicznych. Ponadto w celu zapewnienia $ci$lejszej koordy-
nacji polityki gospodarczej i trwalej zbieznosci wynikéw gospodarczych panstw
czlonkowskich Rada nadzoruje rozwdj gospodarczy w kazdym z panstw cztonkow-
skich 1 we Wspélnocie oraz zgodnos¢ polityki gospodarczej z jej og6lnymi kierun-
kami. Podstawa tego nadzoru sa przygotowane w tym celu sprawozdania Komisji, a
takze wprowadzone Paktem na rzecz Stabilnosci i Wzrostu programy stabilizacji lub
konwergencji, przygotowane przez panstwa cztonkowskie [18]. Jesli polityka gospo-
darcza danego panstwa nie jest zgodna z jej ogélnymi kierunkami lub stanowi zagro-
zenie dla funkcjonowania UGW, Rada moze wydaé takiemu panstwu konieczne
zalecenia, a takze poinformowac opini¢ publiczna o nich (art. 99 TWE).

Z punktu widzenia funkcjonowania UGW najwazniejsze jest unikanie nad-
miernego deficytu budzetowego. Naruszaniu dyscypliny budzetowej ma zapobiec
procedura dotyczaca nadmiernego deficytu budzetowego. Jej podstawa prawng sa
postanowienia art. 104 TWE. Artykul ten przewiduje réwniez kary naktadane na
panstwo czlonkowskie, ktére nie podjgto zalecanych przez Rade skutecznych dzia-
fan w celu wyeliminowania nadmiernego deficytu budzetowego. Traktat dopuszcza
nastgpujace formy kar: opublikowanie przez rzad danego panstwa dodatkowych
informacji przed emisja obligacji i1 papieréw wartosciowych, wezwanie Europej-
skiego Banku Inwestycyjnego do zrewidowania polityki pozyczkowej wzgledem
danego panstwa, zazadanie od wladz danego panstwa zlozenia nieoprocentowane-
go depozytu do czasu wyrownania deficytu oraz nalozenie kary pienigznej w od-
powiedniej wysokosci.
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3. Ogoélne kierunki polityki gospodarczej
i polski program konwergencji

Ogolne kierunki polityki gospodarczej zawieraja m.in. wytyczne kierunkowe
odnoszace sig¢ do polityki makroekonomicznej, zwlaszcza budzetowej, pozostajace;j
w kompetencjach panstw cztonkowskich i bedacej przedmiotem $cistej koordynacji
we Wspdlnocie. Wytyczne te, wspdlne dla wszystkich panstw cztonkowskich, za-

wiera tab. 1.

Tabela 1. Ogolne kierunki polityki makroekenomicznej w latach 2006-2008

Ogélne kierunki

Zadania panstw czlonkowskich

Zapewnicnie
stabilnosci ekonomiczne;j

utrzymanie sredniookresowego celu polityki budzetowej w czasie
cyklu gospodarczego,

gdy cel ten nie jest osiagnigty, podjgcie wszelkich srodkéw niezbed-
nych do przestrzegania Paktu na rzecz Stabilnosci i Wzrostu,
unikanie prowadzenia procyklicznej polityki budzetowej,

w wypadku ryzyka nietrwatego zmniejszenie deficytu budzetowego,
realizacja reform strukturalnych oraz prowadzenie restrykcyjnej poli-
tyki budzetowe;.

Zapewnienie
trwatego rozwoju
gospodarki

takie zmniejszanie dtugu publicznego, aby mozliwa byla konsolida-
cja finanséw publicznych,

reforma systeméw emerytalnych i opieki zdrowotne;j,

dzialania zwigkszajace stopg zatrudnienia i podaz sity robocze;.

Sprzyjanie efektywnej
alokacji zasobdéw

zwigkszenie wydatkéw publicznych na badania i rozwéj technolo-
giczny, infrastruktur¢ materialng, kapitat ludzki i wiedzg,
przystosowanie systeméw podatkowych do wzmacniania potencjatu
wzrostu gospodarczego,

wprowadzenie mechanizmu pozwalajacego na oceng relacji migdzy
wydatkami publicznymi a celami polityki gospodarczej oraz zapew-
niajacego spdjnosc ogbdlnych wytycznych polityki gospodarczej.

Sprzyjanie sp6jnosci
polityki
makroekonomiczne;j
i strukturalnej

realizacja reform strukturalnych, ktére wzmocnig srodowisko makro-
ekonomiczne, poprawiajac elastycznos$¢, mobilnos¢ i zdolnosci przy-
stosowawcze gospodarki do wymogé6w globalizacji, post¢pu tech-
nicznego i zmian koniunkturalnych.

Zmiany plac i pozostatych
kosztéw pracy korzystne
dla zatrudnienia

przyjecie srodkéw zapewniajacych zgodnos¢ ewolucji ptac i kosztéw
pracy ze stabilno$cia cen i zmianami w wydajnosci pracy w srednim
okresie, z uwzglednieniem istniejacych réznic w kwalifikacjach oraz
na lokalnych rynkach pracy.

Zrédto: [4].

W swietle tych ogdlnych wytycznych do najwazniejszych zadan polityki bud-
zetowej w Polsce nalezy uznac:

— zmniejszenie deficytu budzetowego do poziomu ponizej 3% PKB, aby moz-
liwe bylto wejscie Polski do strefy euro,
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— realizacj¢ reform strukturalnych,

— poprawg jakosci struktury wydatkéw publicznych przez zwigkszenie wydat-
kéw na badania i rozwdj technologiczny, infrastrukture materialna oraz kapitat
ludzki i wiedzg,

— reforme systemu podatkowego, polegajaca na zmniejszeniu obcigzen podat-
kowych przedsigbiorstw w celu wzmocnienia potencjatu wzrostu gospodarczego
oraz zatrudnienia.

W jakim stopniu zaktualizowany program konwergencji Polski jest zgodny z
ogélnymi kierunkami polityki budzetowej? Analiza podstawowych wskaznikéw
makroekonomicznych oraz struktury wydatkéw publicznych zawartych w tym
programie umozliwi ocen¢ tej zgodnosci (tab. 2).

Tabela 2. Podstawowe wskazniki makroekonomiczne i budzetowe w programie konwergencji Polski

Wyszczeglnienie [ 2004 | 2005 [ 2006 | 2007 [ 2008
Podstawowe wskaZniki makroekonomiczne

Realny wzrost PKB 5.3 3.3 43 4,6 5,0
Stopa inflacji 3,6 2,2 1,5 2,2 2,5
Luka produkcyjna (% PKB) 0,4 0,1 0,3 0,3 0,6
Ogélne saldo budzetowe, z uwzgl¢dnieniem funduszy
emerytalnych (% PKB) -3,8 =29 -2,6 =221 -19
Ogédlne saldo budzetowe bez funduszy emerytalnych
(% PKB) =56 | 47 46 | =31 =37
Bilans pierwotny (% PKB) -1,2 -0,3 —0,2 0,3 0,6
Bilans strukturalny, tzn. po uwzgl¢dnieniu wptywu
cyklu koniunkturalnego (% PKB) —4,1 -2,9 2,7 =23 -2,1
Dtug publiczny, z uwzglednieniem funduszy
emerytalnych (% PKB) 41,9 42,5 450 | 453 454

Dtug publiczny bez funduszy emerytalnych (% PKB) 459 47,9 51,2 52,1 52,6
Wydatki sektora publicznego (% PKB)

Spozycie ogélnopanstwowe 82 8,0 7,7 7.5 7.3
Transfery socjalne 25,7 26,1 26,0 25,3 244
Odsetki 2,6 2,6 24 2,5 2,5
Subsydia 0,5 1,0 1,0 0,9 0.8
Inwestycje brutto 34 3,9 4,0 4,0 4,0
Pozostale wydatki 2,6 33 3,6 34 3,4
Wydatki ogétem 43,0 44,9 44,7 43,7 424

Zrédro: [19].

Zgodnie z zaleceniem Rady Polska powinna skorygowa¢ nadmierny deficyt
budzetowy do 2007 r. Tymczasem program konwergencji przewiduje na rok 2007
deficyt w wysokosci 2,2% PKB z uwzglednieniem funduszy emerytalnych, 4,1%
zas z ich wylaczeniem. Nawet w 2008 r. docelowa wielkos¢ deficytu (bez funduszy
emerytalnych w sektorze finans6w publicznych) przekracza znaczaco wielkosé
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referencyjna. Rzad nie planuje wigc skorygowania deficytu, co nie tylko znacznie
oddala perspektywe przystapienia Polski do strefy euro, ale i naraza na ogranicze-
nie doptywu srodkéw z Funduszu Spéjnosci, poniewaz jedng z jego zasad jest
przestrzeganie kryteriéw konwergencji gospodarczej i finansowe;j.

Strategia budzetowa przewiduje stopniowe zmniejszanie udzialu wydatkéw so-
cjalnych i subsydiéw w PKB dopiero od 2007 r. Bedzie ono wynikiem nie reform
socjalnych, lecz poprawy wzrostu gospodarczego w latach 2007-2008.

W poréwnaniu z prognozami gospodarczymi Komisji oraz programem konwe-
rgencji z grudnia 2004 r. zalozenia zaktualizowanego programu wydaja si¢ bardzo
optymistyczne, zwlaszcza w odniesieniu do stopy inflacji, deficytu budzetowego
(w tym deficytu strukturalnego), bilansu pierwotnego i dlugu publicznego (por. [6]).
Za najbardziej dyskusyjne nalezy uznac przyjgcie zbyt optymistycznych zatozen co
do elastycznosci dochodowej dochodéw t wydatkéw budzetowych.

4, Przeslanki i kierunki reformy finanséw publicznych

Trwale obnizenie deficytu budzetowego w Polsce nie jest mozliwe bez reformy
finanséw publicznych. Umozliwi ona realizacj¢ Sredniookresowego celu polityki
budzetowej, przewidzianego Paktem na rzecz Stabilnosci i Wzrostu. Polityka budze-
towa zmierzajaca do osiagni¢cia nadwyzki lub réwnowagi budzetowej powinna tak-
ze odegra¢ wazng rol¢ w procesach stopniowego niwelowania opdéznien rozwojo-
wych (catching-up). Ponadto w warunkach swobodnego przeptywu kapitatu, podpo-
rzadkowania polityki pienig¢znej celowi stabilnosci cen oraz malejacej elastycznosci
kursu walutowego dostosowanie budzetowe stanie si¢ gléwnym instrumentem ma-
kroekonomicznym przywracania rGwnowagi wewngtrznej i zewnetrzne;j.

Reforma finanséw publicznych powinna zapewnié prorozwojowa strukturg wydat-
kow i dochodéw, redukcje subwencji dla przedsi¢biorstw oraz wydatkéw socjalnych,
zwiekszenie oszczednosci publicznych i utrzymanie dyscypliny budzetowej [17].

Cztonkostwu w Unii Europejskiej towarzysza wydatki zwiazane z implementa-
cja acquis communautaire. Najwigksze skutki budzetowe niesie ze soba implemen-
tacja dyrektyw w zakresie ochrony Srodowiska'. Poza tym silna konkurencja na
Jednolitym Rynku Europejskim implikuje poprawg konkurencyjnosci polskiej go-
spodarki, m.in. poprzez modemizacj¢ infrastruktury transportowej, wzmacnianie
konkurencyjnosci technologicznej gospodarki czy poprawe jakosci kapitatu ludz-
kiego. Wydatki zwiazane z procesami dostosowawczymi beda w znacznym stopniu
finansowane z Funduszu Spdjnosci i funduszy strukturalnych. Obowiazujace w
odniesieniu do tych funduszy zasady pociagna jednak za soba wzrost krajowych

1'W 1999 r. wydatki publiczne na cele inwestycyjne w ochronie $rodowiska stanowily w Polsce
réwnowartos¢ 0,52% PKB. Wskaznik ten byt wyzszy niz w panstwach czlonkowskich UE, gdzie
wynosit on w granicach 0,10-0,46% PKB. Zrédto: [14, s. 74].
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wydatkéw publicznych przeznaczonych na te cele. Poniewaz nie jest mozliwe
zwigkszenie w najblizszych latach ogélnego poziomu tych wydatkéw, jak réwniez
deficytu budzetowego, ktéry od wielu lat jest nadmierny i musi by¢ obnizony, nie-
zbedna begdzie redukcja innych wydatkéw, przede wszystkim subwencji panstwo-
wych i wydatkéw socjalnych. Subwencje dla przedsigbiorstw w Polsce sa relatyw-
nie bardziej rozbudowane anizeli w UE. Ich redukcja, wymagana takze wspdlno-
towymi regutami konkurencji, powinna wyeliminowa¢ znieksztatcenia w alokacji
zasobow w sektorze prywatnym, poprawiajac zarazem jej efektywnos¢. Redukcja
wydatkéw socjalnych umozliwi za$ obnizenie kosztéw pracy, co powinno dopro-
wadzi¢ do poprawy relacji pomigdzy wzrostem gospodarczym a zatrudnieniem.
Taka reorientacja wydatkéw publicznych nie bedzie latwa ze wzgledu na ich
sztywnos¢, poza tym nie wydaje si¢ mozliwa z przyczyn politycznych.

Procesy catching-up wymagaja zwigkszenia roli oszczgdnosci publicznych w
finansowaniu inwestycji. Jest to podstawowy warunek trwalego wzrostu gospo-
darczego. Dotychczas wysokiej dynamice wzrostu gospodarczego w Polsce towa-
rzyszyl silny deficyt bilansu obrotéw biezacych?. Wzrost oszczgdnosci publicznych
obnizy ten deficyt i zarazem zmniejszy ryzyko destabilizujacego oddzialywania
przeplywdéw kapitalowych na sektor finansowy.

Wreszcie polityka fiskalna ukierunkowana na utrzymanie dyscypliny budzeto-
wej oraz kontrole wydatkéw publicznych jest kluczowym instrumentem utrzyma-
nia stabilnosci cen i zapewnienia wlasciwej reakcji na szoki makroekonomiczne.
Jednakze polityka ta moze okaza¢ si¢ niedostatecznie elastycznym mechanizmem
dostosowawczym. Potwierdzeniem tego s do$wiadczenia nowych panstw czlon-
kowskich w stabilizowaniu gospodarki. Ze wzgledu na sztywnos¢ wielu wydatkéw
ich polityka budzetowa byla na ogét procykliczna. Doswiadczenia te sklonity na-
wet niektérych ekonomistow do sformutowania hipotezy o niezdolnosci rzadéw
tych panstw do stabilizowania gospodarki [5]. W dodatku wspieranie procesow
zmniejszania opdznien rozwojowych zwigkszy presje na wzrost inwestycji pu-
blicznych. Wiadze budzetowe stana wigc w obliczu niepozadanej wymiennosci
(trade-off) pomigdzy wzrostem a stabilnoscia gospodarki.

5. Rola budzetu w stabilizowaniu gospodarki

Budzet panstwa moze wplywa¢ stabilizujaco na gospodarke za posrednictwem
automatycznych stabilizatoréw koniunktury lub dzialan dyskrecjonalnych. Jesli
wérdd ekonomistéw i1 politykdw jest ogdlna zgoda na uzycie automatycznych stabi-
lizatoréw koniunktury, to takiej zgody nie ma w odniesieniu do stabilizacji za po-
srednictwem $rodkéw dyskrecjonalnych.

2 W latach 1996-2003 deficyt obrotéw biezacych w Polsce ksziattowal sig nastepujaco, w % PKB:
1996 - 2,1, 1997 - 3,7, 1998 - 4,1, 1999 — 7,6, 2000 - 6,0, 2001 - 2,9, 2001 - 2,7, 2003 — 2,0. Zrddto: [15].
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Mozna wskaza¢ wiele czynnikéw malej skutecznosci dyskrecjonalnej polityki
budzetowej w stabilizowaniu gospodarki:

— towarzyszace dziataniom dyskrecjonalnym opdznienia powoduja, ze polity-
ka budzetowa moze by¢ nieprzystosowana do cyklu koniunkturalnego;

- mozliwy jest konflikt migdzy stabilizacyjnym oddzialywaniem podatkéw a
promowaniem za ich posrednictwem ekonomicznej efektywnosci;

— dyskrecjonalna polityka budzetowa moze utrudnié¢ zadanie bankowi central-
nemu, poniewaz moze stworzy¢ dodatkowy element niepewnos$ci w obliczu wahan
cyklicznych;

— dzialania budzetowe sa przystosowane takze do cykli politycznych, czego
potwierdzeniem sa m.in. pierwsze lata funkcjonowania UGW, gdzie ekspansywna
polityka budzetowa zawsze towarzyszyta wyborom politycznym [3].

Wiele rzadéw dos¢ sceptycznie ocenia korzysci z krétkoterminowego sterowa-
nia gospodarka. Zwraca si¢ giéwnie uwage na asymetryczne oddzialywanie dys-
krecjonalnej polityki budzetowej na cykl koniunkturalny; okazuje si¢ ona zazwy-
czaj antycykliczna, gdy luka produkcyjna (okresowe odchylenie wielkosci PKB od
trendu lub poziomu réwnowagi) jest ujemna, i procykliczna lub neutralna, gdy luka
ta jest dodatnia [11].

Tego rodzaju probleméw nie ma w polityce budzetowej, ktéra zadanie stabiliza-
cji gospodarki powierza automatycznym stabilizatorom koniunktury. Pobudzaja one
gospodarke w okresie recesji i schladzaja ja w okresach przegrzania, bez interwencji
wladz publicznych. Skutecznos$¢ dziatania stabilizatoréw koniunktury zalezy od
stopnia otwartosci gospodarki oraz od elastycznosci dochodowej podatkdw i wydat-
kéw budzetowych. W gospodarce silnie otwartej oddziatywanie ich na produkcjg jest
relatywnie niewielkie z powodu duzych deficytéw handlowych, zmniejszajacych
skutecznosc¢ strategii fiskalnej. W gospodarce zas bardziej zamknigtej dzialanie au-
tomatycznych stabilizatoréw jest skuteczniejsze. Dlatego kraje bardziej otwarte po-
trzebuja wiekszych zmian w podatkach i wydatkach budzetowych, aby osiagna¢ taki
sam stopien stabilizacji jak w gospodarkach bardziej zamknigtych.

Stopienn otwarcia polskiej gospodarki jest mniejszy niz wigkszosci pafstw
cztonkowskich UE?. Powinno to sprzyjac dziataniu automatycznych stabilizatoréw
koniunktury. Stabilizatory te mogg jednak nie w pelni zadziata¢ w Polsce. Traktat
ustanawiajacy Wspolnote¢ Europejska narzucit sztywne ograniczenia dotyczace
wysokosci deficytu budzetowego [8]. W dodatku istnieje potencjalne ryzyko, ze
rzad polski dos¢ niechetnie odniesie si¢ do fluktuacji deficytéw i stabilizacji fiskal-
nej, czesciowo w obawie przed wptywem dziatan budzetowych na bilans handlo-
wy, czesciowo zas z powodu mozliwosci skorzystania z dzialan budzetowych pod-
jetych przez gtéwnych partneréw handlowych Polski.

3'W 2005 r. warto$¢ eksportu towaréw i ustug w Polsce stanowila réwnowarto$é 37,2 % PKB.
Sposdréd duzych panstw czlonkowskich wyzszy stopien otwarcia gospodarki miaty tylko Niemcy.
Zrédto: [16).
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Ponadto skutecznos¢ dzialania automatycznych stabilizatoréw w Polsce wy-
maga jeszcze spelnienia dwéch dodatkowych warunkéw: po pierwsze, sytuacja
budzetowa powinna zapewni¢ odpowiednia swobod¢ manewru dzialaniom fiskal-
nym w czasie recesji gospodarczej, po drugie, rzad nie powinien utrudniaé restryk-
cyjnego dzialania automatycznych stabilizator6w koniunktury.

Oba te warunki nie sa jeszcze spelnione. Nadmiemy deficyt budzetowy, gléw-
nie o charakterze strukturalnym, stanowi powazna przeszkode w dzialaniu automa-
tycznych stabilizatoréw koniunktury. Przestrzeganie regut Paktu na rzecz Stabilno-
sci i Wzrostu powinno zwiekszy¢ pole ich dzialah. Zmniejszy réwniez ryzyko
nadmiernie ekspansywnej polityki budzetowej, prowadzacej do wzrostu stép pro-
centowych i aprecjacji realnego kursu walutowego.

Automatyczne stabilizatory charakteryzuje rézna skutecznosc. Zalezy ona od
takich czynnikéw, jak: charakter szokéw makroekonomicznych (skuteczniej tago-
dza szoki konsumpcyjne niz inwestycyjne czy eksportowe), system podatkowy,
skala i struktura wydatkéw budzetowych oraz wrazliwos¢ réznych podatkéw i
wydatkéw na zmiany cykliczne [10]. Z badan ekonometrycznych Komisji Europe;j-
skiej i OECD wynika, ze w nowych paistwach czlonkowskich elastyczno$¢ do-
chodowa budzetu jest mniejsza niz w UE 15. Mniejsza jest rowniez wrazliwosé
podatkéw i biezacych wydatkéw pierwotnych na zmiany PKB [12].

Reformy podatkowe i spoleczne, towarzyszace polityce uzdrawiania finanséw
publicznych, moga zwigkszy¢ koszty stabilizacji cykli koniunkturalnych. W rze-
czywistosci racjonalizacja wydatkéw spolecznych oraz obnizanie podatkéw pro-
wadza do poprawy efektywnosci dziatalnoéci gospodarczej i do wigkszej skutecz-
nosci rynkowych mechanizméw dostosowawczych. Ograniczajac pole dzialania
automatycznych stabilizatoréw, moga one jednak pociagnaé za sobg wzrost wahan
cyklicznych. Konflikt pomigdzy efektywnoscia, elastycznoscia i stabilizacja budze-
towq niekoniecznie musi mie¢ miejsce. Symulacje ekonometryczne bowiem poka-
zuja, ze gdy poziom podatkéw jest wysoki, jego zmniejszenie moze wzmocnié
stabilizacje produkcji w reakcji na szoki podazowe i popytowe [3].

6. Problem spéjnosci polityki budzetowej i pieni¢znej

Polityka pienig¢zna i polityka budzetowa wywoluja rézne skutki, zaleznie od
horyzontu czasowego [2]:

— w dlugim okresie polityka pienigzna wptywa jedynie na stope inflacji (i na
calo$¢ zmiennych nominalnych), natomiast polityka budzetowa — na poziom dlugu
publicznego, rolg sektora publicznego oraz skalg i struktur¢ opodatkowania, a za
ich posrednictwem — na zmienne realne,

— w krétkim okresie bank centralny catkowicie kontroluje stopg procentowa
rynku pieni¢znego, ale pozostale zmienne, zapewniajace transmisj¢ polityki pie-
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ni¢znej, takie jak kurs walutowy i dlugoterminowa stopa procentowa, pozostaja
réwniez pod wptywem polityki budzetowej,

— w srednim okresie poziom dziatalnosci ekonomicznej i stopa inflacji sa wy-
nikiem policy mix.

W dhugim okresie istnieje wigc dychotomia kierunkéw oddzialywania réznych
instrumentéw polityki makroekonomicznej. Natomiast w okresach srednim i krét-
kim prowadzeniu polityki pieni¢znej i budzetowej towarzysza liczne zakldcenia,
implikujace ich koordynacje. Czy jest ona mozliwa?

Polityka pienigzna wplywa na gospodarke¢ powoli i w sposéb stosunkowo
przewidywalny, polityka budzetowa zas — stosunkowo szybko, ale jej efekty sa
czgsto niepewne [1]. Ponadto oba rodzaje polityki rézni szybkos¢ reakcji: bank
centralny moze szybko podejmowa¢ decyzje, dostosowujac $rodki do rytmu fluk-
tuacji cyklicznych produkcji i zatrudnienia, natomiast czas reakcji polityki budze-
towej jest stosunkowo dlugi, poniewaz jest uwarunkowany powolnoscia procedur
parlamentarnych. Réznice w szybkosci reakcji na zmiang cyklu koniunkturalnego
stanowig wigc jedna przeszkode w koordynacji polityki makroekonomicznej.

Inne przeszkody w koordynacji wynikaja z dlugookresowych efektéw dziatan
fiskalnych i monetarnych. Giéwnym celem polityki pieni¢znej jest zapewnienie
stabilnosdci cen. Dlatego tez bank centralny jest mntej wrazliwy niz rzad na waha-
nia koniunkturalne. Dlugookresowym skutkiem dziatan budzetowych jest diug
publiczny. Bank centralny dostrzega czgsto w wysokim poziomie dlugu publiczne-
go Zrédto niestabilnosci rynkéw finansowych, a wigc i niestabilnosci dlugookreso-
wej stopy procentowej oraz kursu walutowego — gléwnych kanaléw transmisyj-
nych polityki pienig¢zne;j.

Funkcje polityki budzetowej nie ograniczaja si¢ wylacznie do zadania stabili-
zowania gospodarki. Rzad czgsto musi dokonywaé wyboru pomi¢dzy dziataniami
mikro- i makroekonomicznymi. Nawet jesli dostrzega korzy$¢ z koordynacji poli-
tyki budzetowej i polityki pieni¢znej, to jego wybory s czesto ztozone i czgsciowo
umotywowane racjami politycznymi, a nawet wyborczymi.

Koordynacja polityki makroekonomicznej wymaga, zeby bank centralny, pro-
wadzac polityke pienigzna, bral pod uwage ogdlna sytuacj¢ gospodarcza, rzad zas
— opini¢ banku centralnego na temat sytuacji pieni¢znej i finansowej, jak réwniez
ustalenia dotyczace polityki pienigznej. Dobrze funkcjonujacy dialog makroeko-
nomiczny jest wi¢c gidéwnym warunkiem prowadzenia zréwnowazonej i pozba-
wionej napig¢ policy mix. Dialog taki jest potrzebny, zeby politycy brali pod uwage
wzajemne oddzialywanie obu tych sktadowych polityki.

Dialog taki praktycznie nie istnieje w Polsce. Wynika to nie tylko ze stabego
rozpoznania wzajemnego oddzialywania obu tych dziedzin polityki makroekono-
micznej, zwlaszcza wptywu polityki budzetowej na polityke pieni¢zna, lecz takze z
nieznajomos$ci fundamentalnych zasad polityki gospodarczej, takich jak zasada
spéjnosci celéow i instrumentéw polityki gospodarczej (zasada Tinbergena) oraz
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zasada skutecznosci (zasada Mundella) [7]. Zgodnie z tymi zasadami giéwnym
celem polityki pieni¢znej moze by¢ jedynie stabilnos¢ cen, na ktéra bank centralny
jest w stanie wplywaé, a wspieranie pozostaltych celéw polityki gospodarczej
(wzrostu gospodarczego i zatrudnienia) jest mozliwe pod warunkiem, ze nie wpty-
nie ono ujemnie na stabilnos¢ cen.

7. Zakonczenie

Polityka budzetowa w Polsce nie jest catkowicie zgodna z traktatowymi zasa-
dami prowadzenia polityki gospodarczej oraz regutami Paktu na rzecz Stabilnosci i
Wzrostu. Gtéwnym problemem jest istnienie nadmiemego deficytu budzetowego,
deficytu o charakterze strukturalnym. Implikuje to reformg¢ finanséw publicznych,
ktérej rzad jeszcze nie podjal, co nie tylko znacznie oddala przystapienie Polski do
strefy euro, ale 1 podwaza podstawy zréwnowazonego wzrostu gospodarczego oraz
ostabia mozliwosci stabilizowania gospodarki za posrednictwem dochodéw i wy-
datkéw budzetowych.

Nadmierny deficyt budzetowy ograniczy dzialanie automatycznych stabilizato-
réw koniunktury, ktérych skutecznosé¢ w Polsce jest mniejsza niz w starych pan-
stwach czlonkowskich, gldwnie z powodu mniejszej elastycznosci dochodowej
podatkéw i wydatkéw budzetowych. Zbyt wysoki poziom deficytu i wigkszy dlug
publiczny zmniejsza takze skutecznos¢ stabilizacji gospodarki za posrednictwem
dziatan dyskrecjonalnych. W dodatku czesto okazuje si¢ ona asymetryczna, gdyz
polityka budzetowa jest podatna na cykle polityczne.

Zapewnienie optymalnej polityki makroekonomicznej przez odpowiednie pola-
czenie polityki budzetowej i pienieznej wymaga dobrego dialogu mi¢dzy rzadem a
bankiem centralnym. Dialog ten w Polsce jest bardzo trudny, z réznych zresztg
powodéw. Przede wszystkim implikuje on poszanowanie uprawnien podmiotéow
obu tych dziedzin polityki makroekonomicznej, zwlaszcza niezaleznosci banku
centralnego, ktdra usiluje si¢ podwazyc, pomimo ze jest chroniona Konstytucja RP
1 Traktatem WE. Ponadto skutecznos¢ dialogu makroekonomicznego wymaga od
rzadu realizmu w ocenie mozliwosci skutecznego oddziatywania polityki pienig¢z-
nej na wzrost gospodarczy i zatrudnienie. Bank centralny moze jedynie zapewnid
stabilnos$¢ cen oraz wspiera¢ inne dziatania zmierzajace do ustabilizowania pozio-
mu produkcji. Nie jest zas w stanie bezposrednio wptyna¢ na produkt potencjalny,
ktérego poziom zalezy nie od zmiennych nominalnych, cz¢sciowo kontrolowanych
przez bank centralny, lecz od zmiennych realnych, takich jak inwestycje, wzrost
zatrudnienia i wydajnosci pracy czy postgp techniczny. Polityka pienigzna jest
takze mato skuteczna w zmniejszaniu bezrobocia, ktérego niektére formy nie wy-
kazujg zadnego zwiazku z poziomem produktu.
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FISCAL POLICY IN POLAND VS. THE EUROPEAN MONETARY UNION

Summary

Fiscal policy in Poland is not completely accordant with treaty’s rules of economic policy and
with Stability and Growth Pact. An existence of extended structural budgetary deficit is the main
problem. This implies reform of public financial sector that has not been made yet. This delays Po-
land’s entry the euro zone, weakens fundaments of balanced growth and possibilities of stabilizing
output and employment.
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