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Zarys tres$ci. W artykule podjgto probe analizy funkcjonowania regut fiskalnych.
Opracowanie otwieraja rozwazania dotyczace ekonomicznego sensu ograniczania swobo-
dy polityki makroekonomicznej i skuteczno$ci takich instytucji budzetowych. W dalszej
kolejnosci omowiono reguly sformutowane w traktacie z Maastricht oraz przyblizono do-
$wiadczenia szwajcarskiego hamulca dtugu publicznego, bedacego punktem odniesienia
dla wprowadzanych w 2009 r. uregulowan w Niemczech. Oba rozwiazania sa nakiero-
wane na zdyscyplinowanie finanséw publicznych przy zachowaniu pewnej elastycznosci
i pozostawienia pola manewru w polityce rzadu.

Stowa kluczowe: deficyt budzetowy, dlug publiczny, reguty fiskalne, unia walu-
towa.

1. WSTEP

Traktat o Unii Europejskiej naktada na finanse publiczne panstw cztonkow-
skich wymog unikania nadmiernych deficytow. Po wprowadzeniu wspdlnej wa-
luty euro postanowienia te zostalty wzmocnione Paktem Stabilnosci i Wzrostu.
Przekroczenie okreslonych wartosci pociaga za soba tzw. procedurg¢ nadmierne-
go deficytu, ktora moze zakonczy¢ si¢ nawet natozeniem na kraj kar finanso-
wych w miliardowej wysokosci. Niemcy znajdowatly si¢ w gronie inicjatorow
i najwigkszych poplecznikow wdrozenia takich ograniczen na polityke fiskalng
krajow cztonkowskich. Paradoksalnie to wtasnie ich finanse publiczne zostaty
p6zniej objete procedura nadmiernego deficytu, a rzad federalny, chcac uniknac
sankcji, prowadzil polityke tzw. rozmigkczania Paktu.
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Dnia 29 maja 2009 r. Bundestag podjal uchwate wprowadzajaca nowe regu-
ty dla polityki fiskalnej. Umocowane konstytucyjnie zasady, okreslane mianem
hamulca dla dlugu publicznego (Schuldenbremse), maja pomoc przezwyciezy¢
niebezpieczna praktyke zaciagania przez panstwo dlugéow nie tylko w czasie
stabej koniunktury, ale i w okresach ozywienia. Federalny minister finanséw,
P. Steinbriick, przypisuje temu wydarzeniu wymiar historyczny. Wprowadzanie
takich ograniczen jest interesujace, zwlaszcza w obliczu kryzysu finansowego
i $wiatowej recesji, na ktora szereg krajow rozwinigtych, w tym Niemcy, odpo-
wiedzialo wzmozona ekspansja fiskalna.

Proponowane w Niemczech rozwiazania sa zblizone do instytucji budzeto-
wych przyjetych juz w 2001 r. przez Szwajcarig. Analizujac nowe reguty nasze-
go zachodniego sasiada, nalezy zwroci¢ uwagg na do§wiadczenia szwajcarskie,
roOwniez z uwagi na pewne podobiefnstwo ustrojowe pomiedzy tymi krajami.

2. EKONOMICZNY SENS REGUL POLITYKI FISKALNE]

Stosowanie pewnych okreslonych zasad najczgsciej wiaze si¢ z polityka pie-
ni¢zna'. Zwolennicy oparcia polityki na regutach podkreslaja ich przewidywal-
no$¢, niekiedy nawet automatyzm, co pomaga budowac¢ wiarygodno$¢ decyden-
tow 1 wspiera stabilno$¢ systemu ekonomicznego. Co wigcej, czg$¢ ekonomistow
uwaza, ze — w odniesieniu do polityki pieni¢znej — dziatania dyskrecjonalne sa
nieefektywne. Przeciwnicy regut w polityce makroekonomicznej wskazuja na
koniecznos$¢ aktywnej reakcji rzadu na odchylenia od celow, takich jak np. pelne
zatrudnienie. Przyktadowo — niepodjecie dziatan w sytuacji spadku popytu glo-
balnego, lecz czekanie na samoczynny powrét gospodarki do rownowagi, ozna-
cza — ich zdaniem — zbyt znaczna utratg produktu. A zatem: reguty usztywniaja
decydentow i ograniczaja pole manewru w polityce gospodarczej.

Podobne dylematy dotycza i polityki fiskalnej. W jej obrgbie rowniez mozna
spotka¢ szereg zasad. Do najczesciej formutowanych zalecen o charakterze ogol-
nym nalezy zaliczy¢ dziatania sktadajace si¢ na polityke stabilizacyjna — zwigk-
szanie wydatkow panstwa w okresie recesji i redukowanie w czasie ozywienia.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze reguly polityki fiskalnej wykazujq bardziej ztozony
charakter niz reguly polityki pieni¢znej czy reguly kursu walutowego.

I Do najbardziej znanych nalezy regula zaproponowana przez J. Taylora, wiazaca poziom
stop procentowych banku centralnego z luka PKB oraz stopniem osiagnigcia celu inflacyjnego.
Inna — proponowana wczesniej przez monetarystow — sugerowata utrzymywanie statego tempa
wzrostu podazy pieniadza.



Wybrane reguly fiskalne w Szwajcarii i Republice Federalnej Niemiec... 115

Reguty polityki fiskalnej mozna okresli¢ jako trwale ograniczenia natozone
na polityke fiskalna?. Najczgsciej definiuje sig je za pomoca wskaznikow doty-
czacych funkcjonowania sfery finanséw publicznych (réoznego szczebla), jak:
deficyt budzetowy, pozyczki sektora publicznego i ditug publiczny, wyrazone
numerycznie jako limit badz cel w proporcji np. do produktu krajowego brutto.
W zalezno$ci od kraju moga sig¢ istotnie r6zni¢ pod wzglgdem obranych zmien-
nych, rozwiazan instytucjonalnych i przyjetej praktyki.

Najczesciej spotykane regulacje dotycza deficytu budzetowego i dtugu pub-
licznego badz poziomu wydatkéw. Zalecenia unijnego Paktu Stabilnosci i Wzro-
stu o utrzymywaniu salda budzetéw sektora rzadowego na wzglednie zrownowa-
zonym poziomie (close to balance) to przyklad pierwszej z nich. Do tej kategorii
nalezy tez zaliczy¢ tzw. zlote reguly finanséw publicznych, stosowane w Wiel-
kiej Brytanii, Niemczech, dopuszczajace deficyt tylko na potrzeby finansowa-
nia wydatkow kapitatowych. Warto wspomnieé, ze 3-procentowy limit deficytu
budzetowego z traktatu z Maastricht jest réwny wiasnie przecigtnej wielkosci
wydatkoéw inwestycyjnych w okresie 1974—1991. Z kolei druga grupa regut kon-
centruje si¢ na okreslaniu ograniczen wydatkowych. Po rozwiazania takie sieg-
nely m.in. Szwajcaria, Finlandia i Holandia.

Tabela 1. Przyktadowe reguly polityki fiskalnej

Zakres reguty Przyktady konstrukcji
Saldo budzetu Réwnowaga pomigdzy przychodami a wydatkami
Poziom deficytu Dopuszczalny poziom deficytu wyrazony np. w procentach PKB lub w jednostkach
budzetowego bezwzglednych
Zacigganie pozyczek | Zakaz zaciggania pozyczek ze zrodet krajowych
przez rzad Zakaz finansowania deficytu przez bank centralny badz ustalenie granic takiego
finansowania
Zacigganie pozyczek przez rzad tylko na cele inwestycyjne
Dtug publiczny Ograniczenie poziomu zadtuzenia sektora finanséw publicznych wyrazone
w procentach PKB
Hamulec dtugu Zrbwnowazone saldo wydatkéw i dochodow w dtugim okresie po uwzglednieniu
publicznego wahan cyklu koniunkturalnego. Mozliwe tworzenie rachunku wyréwnawczego
tagodzacego negatywny wptyw stabej koniunktury na saldo budzetu
Poziom wydatkow na | Wydatki na obstuge dtugu nie moga przekracza¢ okre$lonego poziomu dochodow
obstuge dtugu

Zrodto: opracowanie wiasne.

2 Patrzac szerzej, stanowia jeden z rodzajow instytucji budzetowych, ktore Alesina i Perotti
(1996) definiuja jako wszystkie reguly i regulacje, zgodnie z ktérymi przygotowuje sig, przyjmuje
i wdraza budzet.
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Formalne reguly przyjmuja wyraz zapisow konstytucyjnych czy ustawo-
wych, takich jak zakaz finansowania deficytu budzetowego przez bank centralny.
Ta reguta ma na celu ograniczy¢ tzw. monetyzacje deficytu, a przez to oddali¢
ryzyko inflacji. Wystgpuja tez reguly o charakterze niesformalizowanym, nie-
umocowane w zadnym akcie prawnym, dziatajace na zasadzie deklaracji wladz.
Przyktadem takich rozwiazan moze by¢ kotwica budzetowa, proponowana przez
polski rzad w 2005 r. I wreszcie — reguty moga wynika¢ z przyjecia przez kraj
zobowiazan migdzynarodowych, jak: budowa ugrupowan integracyjnych czy re-
gionalnych porozumien walutowych. Warto zauwazy¢, ze programy pomocowe
Migdzynarodowego Funduszu Walutowego tez opieraja si¢ na konstruowaniu
specjalnych ograniczen budzetowych dla krajow-beneficjentow, ale — w odroz-
nieniu od uniwersalnych zasad europejskiego Paktu Stabilnosci i Wzrostu sg one
projektowane indywidualnie dla kazdego przypadku?.

Efektywno$¢ regutom zapewniaja sankcje naktadane w przypadku ich nie-
przestrzegania. Z kolei ich funkcjonalnos$¢ zalezy od precyzji, z jaka zostaty
sformutowane. Kopits i Symansky (1998) za najwazniejszy atrybut okreslaja-
cy uzyteczno$¢ regut w polityce fiskalnej uwazaja wlasnie przejrzystos¢. Brak
transparencji prowadzi do omijania i wypaczania zasad, co w efekcie obniza ich
efektywnos$¢. Przyktad stosunkowo jasnych i zrozumiatych dla wszystkich zasad
stanowia ograniczenia kwot budzetowych w formie limitoéw wydatkow lub de-
ficytu. Sa to najprostsze reguly o charakterze ogdlnym — tzw. mechanizmy kon-
troli ex ante — powszechnie stosowane na poziomie rzadéw stanowych w USA.
Eichengreen (1990) uwaza, ze wymog przedstawiania zrownowazonego budzetu
pomaga ograniczy¢ zadtuzenie kraju. Hallerberg i von Hagen (2006) reprezentuja
sceptyczny poglad na temat hamujacego wptywu takich regut ex ante na wydatki
rzadow i dtug. Szersza analiza doswiadczen amerykanskich — argumentuja — pro-
wadzi do wniosku, ze w perspektywie dlugoterminowej politycy znajduja sposo-
by na obejscie ograniczen nawet o tak prostej konstrukcji. Co ciekawe, natoze-
nie restrykcji na jednym szczeblu (np. samorzadowym) prowadzi do naciskow,
aby zaciaga¢ zadluzenie na innych szczeblach (np. stanowym). Newralgicznym
punktem regut jest ich trwatos$¢. Reguta polityki nabiera wiarygodnosci, jesli jest
stosowana w dlugim okresie przez kolejne rzady. Praktyka dowodzi, ze regu-
fom niesformalizowanym, opartym jedynie na zwyczaju lub deklaracjach, trud-
no zachowa¢ ciaglo$¢, gdyz decydenci czesto zarzucaja lub zmieniaja decyzje
poprzednikow. Najtrwalsze wydaja si¢ zatem reguly wpisane do ustaw zasadni-
czych z uwagi na stosunkowg trudno$¢ ich modyfikacji.

3 W srodowisku ekonomistow brak zgody co do interpretacji wymogow narzucanych przez
MFW. Wyplosz (2002) uznaje je za reguly polityki fiskalnej, podczas gdy Kopits i Symansky
(1998) sa przeciwnego zdania.
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Istnieje swoista relacja wymienna pomi¢dzy mozliwoscia osiagania celow
budzetowych w krotkim 1 w dlugim okresie. Rzady, prowadzac polityke dyskre-
cjonalna, czesto ulegaja pokusie zwigkszania wydatkow w imig biezacych po-
trzeb. W dluzszej perspektywie rosnacy dtug publiczny zaweza pole manewru
polityce budzetowej. Twarda reguta fiskalna dyscyplinujaca wydatki przesuwa
punkt cigzkosci w kierunku realizacji dtugofalowej réwnowagi finanséw pub-
licznych. Odbywa si¢ to jednak kosztem ostabienia elastycznos$ci w dzialaniu
decydentow w krotkim okresie. Przyjecie bardziej elastycznych regul pomaga
ztagodzi¢ problem niespojnosci pomigdzy celami krotko- 1 dlugookresowymi.

Reguty krytykuje si¢ wlasnie za potencjalne ograniczenie manewru polityce
fiskalnej, zwtaszcza w krotkookresowych dziataniach antycyklicznych. Zmiany
regut naruszatyby z kolei jej ciaglos$¢ i sens. Argumentuje sig, ze warunki makro-
ekonomiczne moga si¢ szybko zmieniaé¢, dezaktualizujac zasadno$¢ ustalonych
limitéw wydatkoéw budzetowych. Co wigcej, podwaza si¢ konstrukcjg ustalonych
regut ze wzgledu na arbitralno$¢ i oderwanie od rzeczywistosci gospodarczej. Ide-
alnym rozwiazaniem wydaje si¢ znalezienie ztotego $rodka w formie uelastycz-
nienia regul, np. poprzez rozliczanie stanu finanséw publicznych w perspektywie
catego cyklu koniunkturalnego. Niestety, trzeba mie¢ Swiadomo$¢ trudnosci, na
jakie natrafiaja ekonomisci w pomiarze i predykcji wahan koniunktury oraz oce-
nie rzeczywistego wpltywu fluktuacji na sytuacje budzetu*. Oprocz znacznego
marginesu btedu wskazuje si¢ na niebezpieczenstwo wzmacniania wahan ko-
niunktury, cho¢by w sytuacji usilnych staran spetnienia reguty w czasie reces;ji.

3. REGULY POLITYKI FISKALNE]
W TRAKTACIE Z MAASTRICHT

Traktat o Unii Europejskiej zawiera zalecenie, iz ,,kraje cztonkowskie maja
unika¢ nadmiernych deficytow”. Stanowi on najwazniejsze ramy dla koordynacji
krajowych polityk fiskalnych w obrgbie unii gospodarczej i walutowej. Zostat
wprowadzony w celu zapewnienia zdrowych finanséw publicznych krajow po-
stugujacych si¢ wspolna waluta euro. W protokole do Traktatu sprecyzowano
kryteria dyscypliny budzetowej jako:

— 3% PKB dla planowanego lub faktycznego deficytu sektora rzadowego

w cenach rynkowych,
— 60% PKB dla dtugu publicznego w cenach rynkowych.

4 Spore bledy powstaja juz na etapie szacowania produkcji potencjalnej danej gospodarki,
ktora jest wielko$cia niedajaca sig¢ bezposrednio zmierzy¢.
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Pakt Stabilnosci i Wzrostu, zatwierdzony w Amsterdamie w 1997 r., pre-
cyzuje postanowienia Traktatu dwoma rozporzadzeniami, okre$lajacymi dwa
elementy Paktu: prewencyjny i represyjny (odstraszajacy). Czgs¢ prewencyjna
zobowiazuje kraje cztonkowskie do sktadania Komisji Europejskiej i Radzie UE
corocznych programow stabilizacyjnych. Programy te informuja o sytuacji fi-
nansowej sektora rzadowego 1 zawieraja ogdlne wytyczne polityki gospodarczej
w formie $redniookresowych celéw polityki budzetowej realizowanej przez po-
szczegolne kraje. W programach panstwa maja zaprezentowa¢ dziatania zmierza-
jace do osiagnigcia stabilizacji sytuacji budzetowej, a w przysztosci osiagnigcie
w niej nadwyzki (Latoszek, 2007). Na podstawie raportow Rada moze kierowac
ostrzezenia, a Komisja — formutowaé zalecenia wobec polityki fiskalnej rzadu.

Drugie — represyjne — rami¢ Paktu stanowi wlasnie procedura nadmiernego
deficytu. W przypadku przekroczenia tych ram Traktat przewiduje zainicjowanie
tzw. procedury nadmiernego deficytu na poziomie unijnym. Zawiera ona szereg
etapow, w tym mozliwo$¢ sankcji finansowych, majacych zmobilizowac objety
nig kraj do naprawienia swoich finanséw. Jesli Rada zdecyduje o wprowadzeniu
procedury nadmiernego deficytu, poczatkowo formutuje wobec danego kraju re-
komendacje i okresla terminy ich wdrozenia. Dopiero, gdy dany kraj nie wywia-
ze si¢ z zalecen, pojawia si¢ grozba sankcji finansowych. Kara moze by¢ nakaz
ztozenia depozytu do wysokosci 0,5% PKB, ktory przepada na rzecz Unii, o ile
sytuacja budzetowa nie ulegnie poprawie. Okreslono jednak szereg okolicznosci
fagodzacych wymierzenie kary:

— recesja w danym panstwie o spadku PKB o co najmniej 2% PKB,

— spadek realnego PKB w granicach 0,75-2%, ktory wynika z gwaltowne-

go zatamania koniunktury,

— katastrofa naturalna o powaznych skutkach dla sytuacji finansowej pan-

stwa,

— wyjatkowa i tymczasowa sytuacja bedaca skutkiem nadzwyczajnych

okolicznosci.

Uwzglednienie tych wyjatkow oznacza, ze w praktyce Pakt naklada mniej-
sze restrykcje, niz mogloby to wynika¢ z zapisow Traktatu, zwtaszcza ze Rada
do Spraw Ekonomicznych i Finansowych (EcoFin) moze mie¢ trudnosci z zebra-
niem odpowiedniej liczby gltoséw do narzucenia sankcji. Nalezy tez zauwazyc¢,
iz natozenie kary poglebitoby tylko trudna sytuacj¢ finansowa danego kraju, co
bytoby sprzeczne z idea Paktu.

Jak sie okazuje, grozba sankcji nie jest w praktyce zbyt skuteczna. Zaden kraj
cztonkowski nie zostat jeszcze zmuszony do wniesienia optat karnych pomimo
ewidentnego przekraczania postanowien Paktu. Procedura nadmiernego deficytu
natozono na szereg panstw, w tym w zasadzie na wszystkie najwigksze. Organy
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Unii nie sa w stanie narzuci¢ duzym krajom odpowiedniej dyscypliny, czego do-
wodzi przyktad Niemiec, ktore procedura byly objete w okresie 2002—2007.

W marcu 2005 r. zatwierdzono reforme Paktu, dzigki ktorej krajom bedzie
tatwiej uwzglednia¢ np. fazy spowolnienia gospodarczego. Konsolidacja finan-
sow publicznych bedzie mogta by¢ ksztattowana w zgodzie z cyklem koniunk-
turalnym w ramach strategii §rednio- i dlugookresowej. W zamierzeniu reformy
uniknie si¢ ryzyka procyklicznej polityki budzetowej, ktéra w okresach spowol-
nienia tym mocniej zagraza wzrostowi gospodarczemu, a w efekcie oddala od
celow uporzadkowania sytuacji w finansach publicznych. Nowe rozwiazania
maja tez utatwi¢ zrbwnowazenie finanséw publicznych w dlugim okresie. Z jed-
nej strony w czasach szybszego wzrostu wigkszy nacisk bedzie potozony na
konsolidacjg, a z drugiej — kraje formutujac sredniookresowe cele konsolidacyj-
ne, moga w wigkszym niz dotad stopniu uwzglednia¢ swoja sytuacje makroeko-
nomiczng. Zdaniem strony niemieckiej, optujacej za reforma Paktu, dzigki tym
zmianom Pakt nabiera wigkszego ekonomicznego sensu i pozwala prowadzi¢
polityke nakierowana na wzrost i stabilno$¢ bez naruszania centralnej kotwi-
cy budzetowej — warto$ci referencyjnych z Maastricht (Bundesministerium der
Finanzen, 2009).

Przyjecie w Traktacie omawianych regul fiskalnych znajduje oparcie w teorii
ekonomii, na gruncie ktorej przytacza si¢ szereg argumentow. Funkcjonowanie
szeregu autonomicznych o$rodkéw, prowadzacych polityke fiskalna na obszarze
unii walutowej, zwigksza ryzyko pokusy naduzycia, ktora moglaby przejawiac
si¢ nadmierna ekspansja wydatkéw budzetowych. Koszty takiego dziatania —
wyzsza inflacja — bylyby przenoszone na cate ugrupowanie integracyjne. Szcze-
g6lna motywacje do takiego zachowania mogtyby wykazywac kraje o wysokim
poziomie dtugu publicznego z uwagi na inflacyjne obnizanie wielkosci realnego
zadtuzenia. W tym konteks$cie najczesciej dokonywano porownania gospodarki
niemieckiej — kraju o wysokiej awersji do inflacji — oraz gospodarek potudnia
Europy, zwlaszcza Wtoch, w ktorych inflacja, jak 1 poziom dtugu, byly przecigt-
nie wyzsze. Zdyscyplinowanie finanséw publicznych potencjalnych cztonkow
unii walutowej lezato zatem w interesie Niemiec, gdyz kraj o nizszej inflacji
zmniejszytby swoj dobrobyt, zawiazujac uni¢ walutowa z krajem o wyzszej in-
flacji (DeGrauwe, 2003). Omawiane reguly pozwalaja zatem zinternalizowac
potencjalne negatywne efekty zewngtrzne w unii walutowej ze zdecentralizo-
wanymi politykami fiskalnymi. Kolejny przytaczany argument stanowi koniecz-
no$¢ minimalizowania ryzyka niewyptacalnosci kraju cztonkowskiego, ktéra
mogtlaby wystapi¢, gdyby dlug publiczny osiagnat szczegodlnie wysoki poziom.
W takim przypadku istniataby grozba, ze kraj zwrdcitby si¢ o pomoc finanso-
wa np. do bankow centralnych. Artykut 104 Traktatu zawiera wyrazny zakaz
jakiegokolwiek wsparcia finansowego wtadz i instytucji publicznych krajow
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unii walutowej przez Europejski Bank Centralny badz narodowe banki centralne
(Karnowski, 2006). Jak juz wspomniano, uniemozliwienie monetyzacji deficy-
tu budzetowego ma réwniez niwelowaé niebezpieczenstwo niekontrolowanego
wzrostu cen. Teoria pozwala rowniez uzasadni¢ koniecznos$¢ konsolidacji finan-
sow publicznych checia uniknigcia niekorzystnego oddzialywania popytu sekto-
ra rzadowego na kredyt, a w konsekwencji — wystapienia efektu wypierania in-
westycji prywatnych. Zwigkszony napltyw kapitatu zagranicznego, wywotanego
wzrostem stopy procentowej zagrazatby stabilnosci kursu walutowego. I wresz-
cie, ustanowienie regut fiskalnych w formie kryteriéw konwergencji stanowito
wazny element dyscyplinujacy kraje o tradycyjnie luznej polityce budzetowe;.
W dekadzie lat 90. kraje aspirujace do cztonkostwa w unii walutowej faktycznie
podjety spory wysitek w celu sprostania kryteriom konwergencji. J. von Hagen
okreslit t¢ zauwazalng zmiang w realizacji polityki fiskalnej mianem ,.efektu
Maastricht” (Hagen, Hallett, Strauch, 2001). Po zakwalifikowaniu si¢ do unii
walutowej motywacja do utrzymywania twardych regut spadta, migdzy innymi
dlatego, ze Traktat nie przewiduje najwigkszej sankcji — wykluczenia kraju z sze-
regdw cztonkow strefy euro.

Reguly fiskalne okreslone w Pakcie podlegaty tez krytyce. W szczegolno-
$ci wskazywano na arbitralno$¢ nominalnych kryteriow konwergencji, ktére nie
maja dobrego oparcia teoretycznego, zwlaszcza w koncepcji optymalnych ob-
szarow walutowych. Che¢ ich spetnienia miata prowadzi¢ do ograniczenia sku-
tecznos$ci polityki fiskalnej, ktora zaciesniano bez zwiazku z cyklem, co miato
prowadzi¢ do nadmiernych kosztow w postaci utraconego produktu.

4. DOSWIADCZENIA SZWAJCARII

W grudniu 2001 r. Szwajcaria zdecydowata w referendum, przy poparciu
85% glosujacych, o wprowadzeniu nowej reguly polityki budzetowej — tzw. ha-
mulca zadluzenia publicznego (Schuldenbremse). Reguly zostaly wpisane do
krajowej konstytucji oraz do ustawy o finansach publicznych (Bundesgesetz iiber
den eidgendssischen Finanzhaushalt). Podtoze podjecia takich krokow stanowity
doswiadczenia lat 90., ktore charakteryzowaty chroniczne deficyty i zwiazany
z nimi szybki przyrost zadluzenia publicznego (wykres 1), jak réwniez niemoz-
no$¢ wypracowania nadwyzek w okresach ozywienia.

Jak deklaruje szwajcarskie ministerstwo finanséw, nowa konstrukcja nie
dazy do obnizenia i petnej likwidacji zadtuzenia, a jedynie do jego stabilizacji,
co dopiero w dhuzszej perspektywie, wraz ze wzrostem gospodarki narodowe;j
pozwoli na sukcesywna redukcje¢ stopy zadtuzenia wzglgdem PKB (Eidgendssi-
sches Finanzdepartement, 2009).
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Wykres 1. Zadluzenie sektora finansow publicznych w Szwajcarii w latach 1990-2010
(w mld CHF i w % PKB)

Lata 2007 1 2008 — szacunki, 2009 1 2010 — plan finansowy.

Zrodto: Eidgendssisches Finanzdepartement.

Istota hamulca opiera si¢ na prostej zasadzie: wydatki nie moga przekraczaé
wplywow w okresie petnego cyklu koniunkturalnego. Precyzuje ja artykut 13
ustawy o finansach publicznych, ktory glosi, ze: ,,maksymalny poziom wydat-
kéw proponowanych w planach budzetowych odpowiada iloczynowi szacowa-
nych przychodow i czynnika koniunkturalnego” (Bundesgesetz..., 2005). Kon-
kretyzuje to ponizsza formuta:

W=Pxk,
gdzie: W —maksymalny poziom wydatkow,

P — szacowane przychody,

k — czynnik koniunkturalny, definiowany jako stosunek PKB obliczanego
na postawie trendu do szacowanego aktualnego PKB w ujgciu real-
nym.

Taka konstrukcja formuly oznacza, ze w sytuacji ponadprzecigtnego wzro-
stu gospodarczego czynnik & przyjmie warto§¢ mniejsza od jednosci, co wymu-
si obnizenie poziomu wydatkow budzetowych ponizej szacowanych wpltywow.
Okres recesji, przeciwnie, dopuszcza powstanie deficytow, gdyz czynnik k jest
wigkszy od jednosci. Powiazanie dopuszczalnych wydatkow z dochodami nale-
zy uzna¢ za regutg wydatkowa. Samoograniczenie panstwa w dziedzinie wydat-
kow budzetowych koresponduje ze swoista asymetria w szwajcarskim systemie
finanséw publicznych. Maksymalny ci¢zar podatkow — a wigc dochodéw bu-
dzetowych — jest bowiem uregulowany w konstytucji, podczas gdy o wydatkach
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decyduje parlament. Fakt, ze tatwiej zwiekszy¢ wydatki niz dochody miat wpltyw
na ksztattowanie si¢ deficytoéw budzetowych w przesztosci.

Dziatanie hamulca dlugu publicznego mozna takze wyjasni¢, opierajac si¢
na dekompozycji salda budzetu na elemencie strukturalnym i koniunkturalnym.
Schuldenbremse wymaga minimalizacji jedynie czesci strukturalnej. Deficyt jest
dozwolony, ale tylko w przypadku, gdy wynika z elementu koniunkturalnego.
Typowa dla gospodarki cyklicznos$¢, odzwierciedlajaca si¢ po stronie dochodow
budzetowych, nie determinuje jednak strony wydatkowej, ktora to ksztattuje
sciezka $redniookresowego wzrostu gospodarczego. Rozwiazanie to pozwala
unikna¢ procyklicznego oddziatywania budzetu panstwa (Beljean, 2001).

Role mechanizmu korygujacego odchylenia faktycznych wydatkow od pla-
nu petni specjalne konto wyrownawcze (Ausgleichkonto). Ponadto bilansowane
sa na nim odchylenia powstate wskutek btednego oszacowania przychodow. Za-
ksiggowane na koncie kwoty ujemne musza by¢ skompensowane w nastgpnych
latach w formie obnizania dopuszczalnych wydatkéw. Jesli deficyt na koncie
przekroczy poziom 6% zrealizowanych wydatkow w poprzednim roku budze-
towym, rzad ma 3 lata na jego likwidacj¢. Niektorzy ekonomisci sa zdania, ze
konto jest zbyt mate, co moze prowadzi¢ do koniecznosci zaciesniania polityki
budzetowej w niesprzyjajacych warunkach. Dlatego tez postuluja wydtuzenie
okresu konsolidacji i poluzowanie granicy dopuszczalnego deficytu na koncie
(Colombier, Frick, 2000).

Ustawodawca dopuscit mozliwos¢ zwigkszania wydatkow, za zgoda parla-
mentu, w sytuacjach wyjatkowych, jak katastrofy naturalne badz silne recesje.
Wprowadzona w 2008 r. poprawka do reguty (Ergdnzungsregel) ma zapobiec
ewentualnym naduzyciom poprzez zbyt czgste uzasadnianie wydatkoéw nadzwy-
czajnymi okoliczno$ciami. Koncepcja opiera si¢ na wyrownaniu owych nadzwy-
czajnych deficytow ,,normalnymi” wptywami budzetowymi w ciagu szesciu lat.

Newralgicznym punktem szwajcarskiej koncepcji wydaje si¢ kwestia pomia-
ru aktualnego stanu gospodarki i szacunku odchylenia od trendu, niezbgdnych
dla wyznaczenia czynnika koniunkturalnego k. Do obliczen wykorzystuje sig
filtr Hodricka-Prescotta, do ktorego zalet nalezy prosta i przejrzysta konstrukcja
oraz symetryczno$¢ w szacowaniu luki PKB, dzigki czemu deficyty i nadwyzki
budzetowe powinny si¢ z czasem kompensowac. Ta metoda wykazuje jednak
pewne niedoskonatosci. Przede wszystkim szacunki trendu PKB sa skrzywio-
ne w kierunku ostatnich obserwacji i w rezultacie PKB obliczany na postawie
trendu 1 szacowany aktualny PKB poruszaja si¢ w tym samym kierunku. Okres
dtugiej reces;ji filtr interpretuje jako silne obnizenie trendu wzrostu, wskutek cze-
go zostaje zanizana luka PKB. Mogloby to skutkowa¢ — jak wskazuja oponenci
tych rozwiazan — zbyt staba reakcja ze strony polityki budzetowej w przewle-
ktej recesji. Ponadto krytykuje si¢ wrazliwo§¢ wynikdéw na arbitralnie ustalony
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parametr A, ktory odpowiada za wygltadzanie trendu (Danninger, 2002). Dlatego
tez na potrzeby omawianej reguty fiskalnej opracowano specjalna modyfikacje
filtru Hodricka-Prescotta, ktora pozwala zlagodzi¢ te problemy.

W ciagu kilku lat funkcjonowania reguly mozna zaobserwowaé wyrazna
tendencj¢ do obnizenia dlugu publicznego Szwajcarii, i to zar6wno w wyrazeniu
bezwzglednym, jak i w stosunku do PKB. Od lat 2003-2004, kiedy oscylowat
w granicach 55% PKB (niemal 250 mld CHF), systematycznie spada.

5. HAMULEC DLUGU PUBLICZNEGO
W REPUBLICE FEDERALNE] NIEMIEC

Sytuacja finanséw publicznych Republiki Federalnej Niemiec ulegta znacz-
nemu pogorszeniu po zjednoczeniu, ktore okazato si¢ drozsze, niz przypuszcza-
no. Jeszcze w 1991 r. dlug publiczny wynosit 39,5% PKB, podczas gdy w 2005 r.
osiagnat rekordowy poziom 67,8%. Dzigki ozywieniu gospodarczemu wskaznik
ten spadt do 66,5% w 2008 r., jednak kryzys zatrzymat te pozytywne tendencje
ina lata 2009 1 2010 prognozuje si¢ ponowny wzrost deficytu, a co za tym idzie —
i dlugu publicznego.

Tabela 1. Deficyt budzetowy i dtug publiczny w Niemczech w latach 1990-2009 (w %

PKB)
Wyszczegolnienie | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Deficyt 19 | 82 12| 33 15[ 02| o1t | 39| 59
Diug 413 | 556 | 597 | 678 | 676 | 651 | 659 | 734 | 787

Lata 2009 i 2010 — prognoza uwzgledniajaca nowelizacj¢ budzetu w 2009 r.

Zrédto: Bundesministerium der Finanzen (2009).

W 2008 r. obsluga zadluzenia siggajacego niemal 1,6 bln euro pochtaniata
40 mld euro, co stanowito okoto 14% wydatkow budzetowych. Niemcy przez
cztery lata z rzedu, od stycznia 2003 do czerwca 2007 r., byly objete procedura
nadmiernego deficytu.

Rosnace zadluzenie zarowno na szczeblu federalnym, jak i poszczegélnych
landow wywotywato w Niemczech niepokdj i burzliwe dyskusje. Stato sig¢ oczy-
wiste, ze obowiazujace rozwigzania nie sa w stanie skutecznie zatrzymaé¢ kumu-
lowania si¢ zadluzenia. Rolg hamulca miat pelni¢ wprowadzony przez wielka
koalicje w 1969 r. do konstytucji zapis, ze ,,...wpltywy budzetowe finansowane
kredytem nie moga przekroczy¢ planowanych w budzecie wydatkéw inwesty-
cyjnych, przy czym dopuszczalne sa wyjatki tylko dla zapobiezenia naruszenia
rownowagi makroekonomicznej...” (Grundgesetz...). Ztota reguta okazala si¢
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jednak niewystarczajaca, gdyz w ciagu 38 lat jej obowiazywania zaciagnigte
zobowiazania netto przekroczyly szesnastokrotnie wydatki inwestycyjne. Od
1970 r. ztamano ja w niemal polowie lat. Nieprecyzyjna formuta inwestycji,
zawarta rowniez w wigkszosci konstytucji krajow zwiazkowych, dotyczy inwe-
stycji brutto. Oznacza to, ze nie sa uwzglednione odpisy amortyzacyjne, dezin-
westycje 1 prywatyzacja, co w efekcie prowadzi do tego, ze dopuszczalny po-
ziom zadluzenia znacznie przewyzsza wytworzony przez inwestycje publiczne
majatek (Fuest, Thone, 2009). Pojemna klauzula oparta na pojgciu rownowagi
makroekonomicznej data rzadom zbyt wiele swobody i de facto przyzwolita na
nadmierne wydatki.

Powiazania finansowe pomigdzy krajami zwiazkowymi a federacja tworza
niebezpieczna konstrukcje swoistej pokusy naduzycia. Kraje moga bowiem sa-
modzielnie zaciaga¢ zobowiazania, a w razie niemoznosci ich sptaty odpowia-
daja solidarnie inne kraje i cata federacja. W przesztosci Kraj Saary i Brema
uzyskaty tego rodzaju pomoc, wnoszac skarge do Sadu Konstytucyjnego. Brak
dyscypliny finansowej niektorych landow napotyka na sprzeciw krajow zwiaz-
kowych wypracowujacych nadwyzki i bedacych platnikami netto w finansowym
systemie wyrownawczym, tzw. Ldanderfinanzausgleich. W 2008 r. udziat Federa-
cji w dlugu publicznym wynosit okolo 62%, co oznacza przyrost o ponad 5 pp.
od zjednoczenia.

Dnia 15 grudnia 2006 r. Bundestag i Bundesrat powotaty specjalng komisje?,
majaca — migdzy innymi — zmodernizowa¢ powiazania finansowe pomigdzy kra-
jami zwigzkowymi a budzetem federalnym. Reformom przy$wiecat cel lepszego
dopasowania polityki finansowej panstwa do zmienionych warunkow gospoda-
rowania, tak aby mogta stuzy¢ realizacji strategii wzrostu i zatrudnienia.

Rozwiazania wypracowane w toku dwuletniej pracy komisji istotnie wyko-
rzystuja dosSwiadczenia Szwajcarii 1 opieraja si¢ na podobnych elementach. Naj-
wazniejsze zasady sa nastepujace:

— Wydatki budzetu centralnego finansowane nowym kredytem w sytuacji

normalnej koniunktury od 2016 r. nie moga przekraczaé¢ poziomu 0,35%
PKBS. Juz w 2011 r. ma sig rozpocza¢ proces obnizania deficytu.

— Budzety krajow zwiazkowych od 2020 r. niec moga wykazywa¢ deficytu

strukturalnego, przy czym pigciu krajom zwiazkowym o najtrudniejszej

5 Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der Bund-Ldinder-Finanz-
beziehungen, zwana w skrocie Foderalismuskommission I1.

¢ Okreslenie odchylen od ,,normalnego” potozenia gospodarki nastgpuje w zgodzie z meto-
dami oczyszczania szacunkow PKB o czynniki koniunkturalne, przyjetymi przez Komisj¢ Europej-
ska na potrzeby Paktu Stabilnosci i Wzrostu.
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sytuacji budzetowej zagwarantowano pomoc konsolidacyjna na okres
2011-2019 w wysokosci 800 mln euro rocznie’.

— Skfadnik koniunkturalny (Konjunkturkomponente) moze dopuszcza¢ de-
ficyt w okresach stabej koniunktury, ktorym maja odpowiada¢ nadwyzki
w okresach dobrej koniunktury, tak aby rownowazyly si¢ w okresie cate-
go cyklu koniunkturalnego.

— Specjalne konto kontrolne (Kontrollkonto), podobnie jak konto wyrdw-
nawcze w Szwajcarii, ma pomodc utrzymac¢ zasady hamulca dtugu pub-
licznego. Odchylenia wykonania budzetu od planu, niewynikajace ze
stanu koniunktury, beda ksiggowane na koncie i nastgpnie wyrownywa-
ne. Poziom konta ustalono na 1,5% PKB, przy czym juz na poziomie
1% zwigkszanie zadluzenia bedzie utrudnione, a w sytuacji ozywienia
konieczna bedzie konsolidacja budzetu. Dzigki temu ma zosta¢ zmini-
malizowane ryzyko procyklicznego oddziatywania polityki budzetowe;.
Specjalne ciatlo — Rada Stabilizacyjna — zlozona z ministrow finanséw
(federalnego i krajow zwiazkowych) oraz ministra gospodarki ma sta¢ na
strazy finansow publicznych.

— Na wypadek sytuacji wyjatkowych, np. klesk zywiotowych, przewidzia-
no uregulowania specjalne; na ktore jednak zgode musi wyda¢ Bundestag
zwykta wigkszoscia glosow. W projekcie ministerstwa finansow figuro-
wata wigkszos$¢ /s lub /3, jednak Foderalismuskommission ztagodzita tg
przeszkodeg.

Wedhug federalnego ministra finansow, P. Steinbriicka (2009), nowe regu-
lacje nie podmywaja fundamentow panstwa federalnego i nie naruszajq autono-
mii budzetowej krajow zwiazkowych. Jego zdaniem sprawne panstwo wymaga
zrownowazonych finanséw publicznych w dlugim okresie, co jest mozliwe tylko
w sytuacji, kiedy zadtuzenie ro$nie wolniej niz produkt krajowy brutto. Problemy
niemieckich finansow publicznych wynikaja przede wszystkim z faktu, ze — jak
stwierdzit — ,,w trudnych czasach zaciagneli$my diugi, ktérych nigdy nie sptaci-
lismy w dobrych czasach”.

Niektorzy ekonomisci, zwlaszcza o proweniencji keynesowskiej, sa zdania,
iz koszty natozenia ograniczen na polityke budzetowa sa zbyt wielkie. Wpraw-
dzie poczatkowa faza recesji bgdzie tagodzona dzigki dziataniu automatycznych
stabilizatoréw, lecz rzad bedzie stopniowo tracit pole manewru z uwagi na ko-
niecznos$¢ likwidacji narastajacych dtugow. Horn (2009) podkresla, ze przyjete
procedury w miar¢ uptywu czasu kaza interpretowa¢ deficyt budzetowy coraz

7 Berlin otrzyma 80 mln euro, Brema 300 mln, Kraj Saary 260 mln, Sachsen-Anhalt i Schles-
wig-Holstein po 80 mln euro.
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mnigj jako koniunkturalny, a coraz bardziej jako strukturalny. Ten za$ na pozio-
mie federalnym moze przyjac tylko 0,35% PKB, co zmusitoby federacj¢ i kraje
zwiazkowe do cig¢ wydatkoéw, glownie inwestycji na poziomie gmin. Wedlug
obliczen Instytutu Makroekonomii i Badania Koniunktury, gdyby zasady Schul-
denbremse obowiazywaly juz podczas recesji 2001-2004, to PKB bytby nizszy
0 2%, a zatrudnienie — o 500 tys. os6b (Institut fiir Makrodkonomie..., 2008).

Symulacja federalnego ministerstwa finansow pokazuje, ze gdyby nowe re-
guly obowiazywatly juz od 2000 r., rzad nie moglby finansowac¢ deficytu zaciaga-
niem nowych kredytow w takim stopniu, jak czynit to w rzeczywistosci. W okre-
sie o$miu lat zaciagnigto nowe kredyty w wysoko$ci ponad 240 mld euro (netto),
podczas gdy dopuszczalny limit (suma sktadnika strukturalnego i koniunktural-
nego) wyniostby niecate 65 mld (wykres 2). Co wigcej, w 2006 1 2007 r. rzad nie
moglby zaciaga¢ nowych zobowiazan, a budzet musiatby wykaza¢ nadwyzke.
A zatem wptyw hamulca dtugu publicznego na pole manewru rzadu wydaje si¢
istotny, zwtaszcza w okresie pogorszenia koniunktury.

40 _
35 ommmmmmmmmemeeeeeen e G CEEEE PR,

30 femmmmmmcaaaa- L B Ty

pLJE TETEELETELEEE SRR CEEEE TEEE CEETTEELLLEETLEE

Sk

15 +
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

mld EUR

10 +

B Wielkosci faktyczne Wielkosci narzucone przez regute fiskalna

Wykres 2. Finansowanie wydatkow budzetowych kredytem (przyrost kredytu netto) —
poréwnanie wielkosei faktycznych z limitami narzuconymi przez regule fi-
skalng

7Zrédto: Bundesministerium der Finanzen (2009).

Przyjete rozwiazania wpisuja si¢ w ideg Paktu Stabilnosci i Wzrostu, glow-
nie jesli chodzi o dazenie do utrzymywania salda budzetu w okolicach rowno-
wagi, a w niektorych aspektach sa bardziej restrykcyjne. Na etapie, kiedy reguta
jest dopiero w koncowej fazie procesu legislacyjnego, trudno ocenic, jak bedzie
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dziata¢ w praktyce. Wydaje si¢ jednak, ze na jej funkcjonowanie beda miaty
wplyw polityczne i finansowe relacje pomigdzy réoznymi szczeblami Federacji
1 tarcia pomigdzy bogatymi i mniej zamoznymi landami. Problemy te sa jednak
do rozwiazania. Za pewna stabo$¢ nowych rozwiazan nalezy uzna¢ brak konkret-
nego mechanizmu sankcjonujacego odejscie od regut.

6. PODSUMOWANIE

Literatura wskazuje, ze reguty fiskalne nie daja gwarancji na zdyscyplinowa-
nie finansow publicznych, gdyz rzady potrafia je obej$¢. Nie oznacza to jednak,
ze pomyst tworzenia takich instytucji nalezy uzna¢ za catkiem niecelowy, ponie-
waz w pewnych warunkach moga okaza¢ si¢ przydatne. Gdyby decydenci chcieli
i potrafili prowadzi¢ odpowiedzialna polityke fiskalna, problem by nie istniat,
a reguly nie bylyby potrzebne.

Skutecznos$¢ regul rosnie wraz z przejrzystoscia sektora publicznego, kto-
ra utrudnia ukrywanie i przesuwanie wydatkow dzigki kreatywnej ksiggowosci
budzetowej. Same reguty powinny by¢ proste i opieraC si¢ na jasno zdefiniowa-
nych wskaznikach. Regulom pomaga réwniez wiarygodnos$¢, ktora rzad probuje
stworzy¢ poprzez zapisy konstytucyjne. Zwigksza to koszty ewentualnych zmian
przez kolejne ekipy i moze by¢ wygodne politycznie z uwagi na mozliwos¢
usprawiedliwiania si¢ rzadu przed wyborcami konieczno$cia przestrzegania usta-
wy zasadniczej. Wprowadzenie do$¢ odwaznych regul, a za takie nalezy uznac
rozwiazania szwajcarskie i niemieckie, mozna po czesci wytlumaczy¢ faktem, ze
w Szwajcarii panuje demokracja bezposrednia, zatem gabinet nie byt obciazony
odpowiedzialno$cia za t¢ decyzje. Z kolei w Niemczech regule forsuje koalicja
najwigkszych partii, dzigki czemu ewentualne koszty utraty poparcia wyborcow
rozkladajg si¢ pomigdzy wspolrzadzace ugrupowania. Notabene, reformowane
zapisy sprzed czterech dekad przyjela rowniez wielka koalicja. Warto zauwa-
zy¢, ze Szwajcaria wprowadzita regule, nie bedac zobowiazana, tak jak Niemcy,
do dyscyplinowania swoich finanséw przez postanowienia traktatu z Maastricht.
Z drugiej strony Niemcy finalizowali projekt regulacji i zainicjowali proces legis-
lacyjny wiosna 2009 r., kiedy kryzys byl w apogeum. Swiadczy to o konsekwen-
cji we wdrazaniu reguty.

Do zalet omawianych rozwiazan nalezy zaliczy¢ probg szukania ztotego
srodka pomiedzy elastycznoscia polityki fiskalnej a dyscyplina ograniczenia bu-
dzetowego. Krotkie doswiadczenia Szwajcarii pozwalaja przypuszczac, ze re-
gula spehita — przynajmniej po czesci — poktadane w niej nadzieje. Na efekty
w Niemczech trzeba poczekac.
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FISCAL POLICY RULES IN SWITZERLAND
AND IN THE FEDERAL REPUBLIC OF GERMANY -
A WAY TO THE BALANCED PUBLIC FINANCES?

Abstract. In response to the deterioration in public finances, Switzerland has
introduced an institutional innovation — a constitutionally established public debt brake.
Germany’s new fiscal rule passed by the parliament in 2009 is based on the Swiss model.
Both solutions are aimed at reduction of governmental deficits and focused on bringing
public finances back into balance. At the same time, built-in mechanisms should help to
avoid the main disadvantage of such restrictions — the loss of flexibility of fiscal policy. In
this sense the new fiscal institutions may turn out to be the golden mean.

Keywords: public deficit, public debt, fiscal rules, monetary union.






