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Finanse publiczne sa przedmiotem nieustajacych badan prowadzonych przez rézne
osrodki, zespoly naukowe i samodzielnych badaczy. Sa one tez, co zrozumiate, przed-
miotem zainteresowania politykOw na réznych szczeblach wtadzy, takze w wymiarze
miedzynarodowym. Zainteresowanie to jest w pelni uzasadnione, poniewaz finanse
publiczne spetniaja wazne funkcje gospodarcze i spoleczne, czego wyrazem jest m.in.
ich rola w redystrybucji oraz alokacji od 30 do 60% produktu krajowego brutto (PKB) —
w zaleznoSci od kraju oraz okresu.

W badaniach nad finansami publicznymi wyraZnie zauwazalna jest ewolucja oraz
réznice w roztozeniu akcentéw zwiazane ze zmianami warunkéw spotecznych, gospo-
darczych i politycznych. Jest to uzasadnione tym, ze finanse publiczne sa narzedziem
realizacji celéw spolecznie i gospodarczo uzytecznych i jako takie sa atrybutem wia-
dzy. Wykorzystanie finanséw publicznych wiaze si¢ SciSle z programami spoleczno-
-gospodarczymi partii politycznych i z realizowanymi przez nie doktrynami. Jest to
o tyle wazne, ze doktryny te wplywaja na zakres oraz sposdb wykorzystania finanséw
publicznych w praktyce.

Istotny impuls w badaniach nad finansami publicznymi oraz rozwiazaniami prak-
tycznymi w tym obszarze dato powstanie Unii Europejskiej (1992) i stopniowe jej roz-
szerzanie, od 12 pafistw w roku jej powstania do 28 w 2011 roku, a liczba ta na razie
(brexit) utrzymuje si¢. Wsrdd cztonkow UE znajduje si¢ 19 panstw tworzacych unie¢
walutowg (strefe euro).

Wraz z utworzeniem UE powstata nowa jako$¢ w finansach publicznych, polegajaca
zwlaszcza na tym, ze na kraje czlonkowskie zostaty natozone ograniczenia w zakre-
sie ksztaltowania polityki fiskalnej (podatkowej i wydatkowej). W poczatkowej fazie
ograniczenia te byly stosunkowo niewielkie, dotyczyly bowiem wartoSci referencyjnej
deficytu budzetowego (3% PKB) i dtugu publicznego (60% PKB), co zostato zawarte
w traktacie z Maastricht. W miar¢ uptywu czasu i rozszerzania si¢ Unii Europejskiej
oraz wyraznej determinacji wtadz do szybkiej integracji gospodarczej i spotecznej
tego ugrupowania, zakres swobody w ksztattowaniu si¢ finanséw publicznych przez
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wladze krajowe ulegal ograniczaniu. Towarzyszyto temu takze nalozenie na panstwa
cztonkowskie wielu obowiazkéw w sferze finanséw publicznych zawartych w pakcie
stabilno$ci i wzrostu (1997). Polegaja one m.in. na koniecznoSci systematycznego
przedstawiania Komisji Europejskiej programéw konwergencji i programéw stabil-
noSci. Whadze Unii Europejskiej uzyskaty w odniesieniu do finanséw publicznych
wazny instrument, jakim jest procedura nadmiernego deficytu. Jej nalozenie ogra-
niczalo zakres swobody w krajowej polityce fiskalnej, w ktérej w nalezytym stopniu
musialy by¢ uwzglednione kryteria fiskalne zawarte w traktacie z Maastricht oraz za-
sady okreslone w pakcie stabilnosci i wzrostu. Fakt ten komplikowat posuniecia krajo-
wych wtadz fiskalnych po stronie wydatkowej badz dochodowej, wzglednie po obydwu
stronach jednocze$nie.

Drugim waznym wydarzeniem w ostatnich kilkunastu latach, silnie wptywajacym na
kierunki badan nad finansami publicznymi, byt kryzys finansowy, ktory rozpoczat si¢
w Stanach Zjednoczonych w 2007 roku i stosunkowo szybko rozprzestrzenit si¢ na wiele
krajow, w tym na wszystkie panstwa cztonkowskie UE, chociaz z r6zna sila. Skala i gte-
bokos¢ kryzysu finansowego stanowily istotne zagrozenie dla stabilnego funkcjonowa-
nia Unii Europejskiej oraz strefy euro. Ugrupowaniom tym grozit rozpad. Rzady wielu
krajow zmuszone byly do podjecia dziatan ratunkowych w stosunku do bankéw komer-
cyjnych, towarzystw ubezpieczeniowych i innych instytucji finansowych. Kryzys finan-
sowy wywotat negatywne skutki w realnej sferze gospodarki, wyrazajace sie spadkiem
produkcji, wzrostem bezrobocia, spadkiem stopy inwestycji itp.

W wielu krajach rzady byly zmuszone do opracowania i wdrozenia pakietow sty-
mulujacych gospodarke realna. Na ksztaltowanie si¢ finanséw publicznych w okresie
kryzysu finansowego i gospodarczego natozyly si¢ cztery negatywne procesy:

1) spadek dochod6w publicznych na skutek zalamania si¢ sfery realnej gospo-
darki;

2) wzrost wydatkéw publicznych zwiazany z koniecznoScia ratowania bankéw
komercyjnych i innych instytucji finansowych;

3) wzrost wydatkéw publicznych w zwigzku ze stosowanymi pakietami stymula-
cyjnymi;

4) spadek dochod6w publicznych na skutek wdrozonych pakietéw stymulacyj-
nych, polegajacych na obnizaniu podatkéw.

Splot tych niekorzystnych dla finanséw publicznych proceséw spowodowat po-
wazne zaklécenia w funkcjonowaniu mechanizmu spoteczno-gospodarczego wielu
krajow, w ktorych pojawito si¢ zagrozenie utraty ptynnosci budzetu i wiarygodno$ci na
rynku pozyczkowym oraz niezdolnos§¢ pafistwa do wypetniania podstawowych funkcji
spotecznych i gospodarczych. W przypadku niektdrych krajéw sytuacja okazata sie na
tyle krytyczna, ze wymagala interwencji (pomocy) zewnetrznych instytucji finansowych
i gospodarczych (Komisja Europejska, Europejski Bank Centralny, Miedzynarodowy
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Fundusz Walutowy, czyli tzw. trojki). Dotyczylo to takich krajow, jak np.: Portugalia,
Wiochy, Irlandia, Grecja, Hiszpania (PIIGS).

Negatywne zjawiska wywolane przez kryzys finansowy w krajach Unii Europejskiej
i zwigzane z nimi zagrozenia dla finanséw publicznych zmusily wtadze UE do nowego
spojrzenia na instytucjonalne podstawy funkcjonowania systemu gospodarczego i finan-
sowego tego ugrupowania, ktore jako cato$¢ okazato si¢ mato odporne na zjawiska
kryzysowe. Odpornos¢ ta okazata si¢ jeszcze mniejsza i grozniejsza w skutkach w przy-
padku niektorych krajow. Nie jest wigc zaskoczeniem, ze wladze Unii Europejskiej
zmuszone byly zareagowaé na te zagrozenia, przeprowadzajac przeglad i rewidujac
funkcjonujacy przed kryzysem porzadek instytucjonalny. W jego rezultacie ustalono
zwlaszcza, ze bufory bezpieczefistwa i warunki stabilnosci, koncentrujace si¢ wytacznie
na syntetycznych kryteriach fiskalnych (deficyt, dug publiczny), nie sg wystarczajace
do zminimalizowania ryzyka kolejnego kryzysu gospodarczego i finansowego. Od-
powiedzia na negatywne doswiadczenia (lekcje) plynace z kryzysu bylo dostrzezenie
potrzeby szerszego spojrzenia na problem réwnowagi — w skali makroekonomiczne;j,
a nie jak wczesniej tylko fiskalnej — monitorowania i ograniczenia ryzyka systemowego
oraz prowadzenia zintegrowanego nadzoru nad rynkami finansowymi.

W ujeciu systemowym po kryzysie finansowym pojawita si¢ zatem koncepcja no-
wego zarzadzania gospodarczego (2011), ktdrej gtéwnym zalozeniem jest komplekso-
we podejscie do gospodarki i finanséw, w tym finanséw publicznych, zaréwno calego
ugrupowania, jak i poszczegdlnych jego cztonkdw. Rezultatem takiego podejScia maja
by¢ opracowane dziatania, podejmowane w razie wystapienia zaktocen rownowagi ma-
kroekonomicznej, ktorych celem bedzie eliminacja (ograniczanie) ryzyka systemowego.
Z punktu widzenia dyscyplinowania finanséw publicznych zaleta takiego podej$cia
jest to, ze sytuacja fiskalna kraju (UE) jest analizowana w zwigzku z innymi waznymi
procesami gospodarczymi, zwlaszcza wystepujacymi w sferze realnej gospodarki oraz
w sektorze finansowym.

W ramach nowego zarzadzania gospodarczego w nowym $wietle postawione zosta-
y wigc takze finanse publiczne. Zagrozenie ptynace z ich strony zmusito wtadze Unii
Europejskiej do wprowadzenia bardziej radykalnych srodkéw w celu zminimalizowa-
nia ryzyka wystapienia kolejnego kryzysu przejawiajacego sie gleboka nieréwnowaga
budzetowa oraz lawinowo rosnacym dtugiem publicznym. Chodzito o wprowadzenie
szeregu instytucji, ktore znacznie radykalniej dyscyplinowatyby finanse publiczne niz
przed kryzysem. W efekcie wtadze UE przyjety w roku 2011 sze$¢ aktéw prawnych (tzw.
sze$ciopak — six-pack), nastepnie w 2012 r. pakt fiskalny (Fiscal compact), a w 2013 roku
dwa kolejne akty prawne (tzw. dwupak — two-pack). Podstawowym celem wszystkich
tych aktéw prawnych jest dyscyplinowanie finanséw publicznych krajéw razaco na-
ruszajacych rownowage budzetowa, zwtaszcza nalezacych do strefy euro. W ramach
wypelniania luki instytucjonalnej wzmocniona zostata rola Sredniookresowego celu
budzetowego (MTO), wzrosto znaczenie semestru europejskiego, zaostrzone zostaly
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kryteria rownowagi budzetowej dla krajow nalezacych do strefy euro oraz kryterium
dtugu publicznego. Wprowadzono regute okreSlajaca pozadane tempo ogranicza-
nia dlugu, obowiazek utworzenia niezaleznych rad fiskalnych oraz unijna regute wy-
datkowa. Zostat rowniez wydtuzony okres wieloletniego planowania budzetowego
i SciSlejsze powigzanie planowania finansowego z programami w sferze realnej oraz
w sferze spolecznej. Trzeba jeszcze wymieni¢ dziatania wtadz UE pochodzace wpraw-
dzie z innego, ale réwnie waznego obszaru dla sytuacji finanséw publicznych, takie
jak: utworzenie instytucji nadzoru makrostrozno$ciowego, instytucji monitorujacych
ryzyko systemowe, zintegrowany system nadzoru nad rynkami finansowymi krajow
Unii Europejskiej, utworzenie unii bankowej, wprowadzenie stress-testow dla waz-
nych systemowo bankéw komercyjnych oraz zaostrzenie wymogéw kapitatowych
dla bankéw i zaktadéw ubezpieczeniowych.

Wymienione zmiany stanowia podstawe tezy, ze po kryzysie finansowym w Unii
Europejskiej pojawita si¢ nowa jako$¢ instytucjonalna. Co wiecej, przyjete rozwiaza-
nia wywarly istotny wptyw na funkcjonowanie krajowych instytucji ksztattujacych pro-
cesy w obszarze finanséw publicznych — nie tylko na polityke podatkowa, lecz takze
na polityke wydatkowa, czego przyktadem moze by¢ obowigzek respektowania unijnej
reguly wydatkowe;.

Zjawiska kryzysowe oraz ich dotkliwe skutki gospodarcze i spoleczne, jakie wy-
stapity w wielu krajach, jak réwniez podje¢te w ich wyniku radykalne zmiany instytu-
cjonalne (systemowe), sktonily autorow tej pracy do podjecia poglebionych badan
nad przebiegiem kryzysu finansowego (gospodarczego) w Unii Europejskiej jako ca-
oSci oraz w wybranych krajach cztonkowskich. Badaniami objeto 28 krajow w latach
2003-2015. Przyjecie takiego okresu obserwacji spowodowane bylo checia uchwyce-
nia najwazniejszych cech sytuacji panujacej w finansach publicznych badanych kra-
jow przed kryzysem, a nastepnie zidentyfikowanie Srodkéw podejmowanych przez
poszczegllne kraje w celu opanowania zjawisk kryzysowych oraz ocene skutkéw ja-
kie konsolidacja fiskalna przyniosta sferze realnej w latach pokryzysowych. Analiza
lat pokryzysowych miata na celu wstepna ocen¢ nowych rozwiazan wprowadzanych
systematycznie od roku 2011.

Autorzy przyjeli zatozenie, ze skuteczne dyscyplinowanie finanséw publicznych,
realizowane przez odpowiednie nastawienie w polityce fiskalnej, moze przynie$¢ spo-
dziewane rezultaty, pod warunkiem wykorzystania narzedzi lezacych zaréwno po stro-
nie dochodowej, jak i wydatkowej. Przestudiowana literatura przedmiotu oraz prze-
$§ledzenie wynikOw badan przemawialy za odrzuceniem tezy o zasadno$ci prowadzenia
wylacznie polityki austerity, ktora w formie tzw. niekeynesowskich efektow miataby
zapewni¢ powrot gospodarki na Sciezke wzrostu, a nastgpnie rownowage finansom
publicznym. Autorzy badan, akceptujac skadinad oczywisty paradygmat, ze finanse
publiczne stanowia narzedzie realizacji celéw spotecznych i gospodarczych, starali sie
wykazaé, ze dyscyplinowanie finanséw publicznych nie moze by¢ celem egzogenicznym,
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a kryterium ich réwnowagi nie moze by¢ traktowane jako bezwzglednie obowiazujace
w kazdym kraju i w kazdym okresie. Wyklucza to, w rozumieniu autoréw, mozliwos¢
forsownego réwnowazenia budzetu panstwa czy radykalnego zmniejszenia poziomu
dlugu publicznego, gdyz podejscie takie mogtoby doprowadzi¢ do pogtebienia recesji
(kryzysu) i wywota¢ negatywne skutki w sferze spotecznej. Prawdopodobienstwo wy-
stapienia takiej sytuacji jest szczeg6lnie istotne, jezeli uwzgledni sie fakt, ze przy bu-
dowaniu programéw naprawczych i rozliczaniu panstw cztonkowskich z realizacji tych
programéw w sferze finansow publicznych wykorzystywane sg przez wladze Unii Euro-
pejskiej kryteria (kategorie) watpliwe, takie jak produkt potencjalny (wielkoS¢ nieobser-
wowalna) i powigzane z nim salda cykliczne i salda strukturalne. Autorzy badan starali
si¢ ustali¢, na ile podejScie poszczegdlnych krajow w badanych podokresach byto wy-
razem pragmatyzmu, w ktorym uwzglednia si¢ stan gospodarki i stan sfery spolecznej,
a na ile rzady realizowaly polityke fiskalna uwzgledniajaca narzedzia dyscyplinujace
finanse publiczne zgodnie z nowym porzadkiem instytucjonalnym.

Badania prowadzone byly przez stosunkowo liczny zesp6t. W opracowaniach po-
szczegblnych autoréw pojawiaja sie niekiedy specyficzne watki, rdznie rozktadane sa
rowniez akcenty. W podstawowym nurcie badania i analizy koncentrowaly si¢ jednak
na problematyce okres$lonej w tytule pracy. Autorzy staneli na stanowisku, ze ziden-
tyfikowanie Srodkéw polityki fiskalnej jako narzedzia dyscyplinowania finanséw pub-
licznych nie moze ograniczac si¢ wylacznie do analiz iloSciowych, chociaz analizy takie
zostaly podjete. Ocena metod dyscyplinowania finanséw publicznych wymagata jed-
nak poglebienia tych analiz przez podejScie jakoSciowe, w ktérym chodzito o uchwy-
cenie wptywu zmian systemowych (dyskrecjonalnych) na stan finanséw publicznych.
Przeprowadzenie badan o charakterze jakoSciowym w odniesieniu do wszystkich
28 krajow przekraczalo, rzecz jasna, mozliwosci zespotu. Z tego wzgledu z 28 krajow do
analiz jakoSciowych zostaty wybrane 4 kraje: Niemcy, Wielka Brytania, Wegry i Polska.
Przestanki wyboru tych krajow zostaly wyjasnione w rozdziale 1.

Praca sktada si¢ z 12 rozdzialow. Rozdziat 1 zawiera szczeg6towa charakterystyke
celu, sformutowane tezy oraz opis metody badawcze;.

W rozdziale 2 zaprezentowano roézne koncepcje konsolidacji fiskalnych mozliwe
do zastosowania w dyscyplinowaniu finanséw publicznych.

Rozdziat 3 to charakterystyka nowego zarzadzania gospodarczego jako gtéwnej
koncepcji Unii Europejskiej majacej na celu uodpornienie tego ugrupowania oraz
panstw cztonkowskich na ryzyko kolejnych kryzyséw gospodarczych i spotecznych,
w tym kryzysu finanséw publicznych. Zawiera on szczegétowa analize oraz wstgpna
ocen¢ nowych rozwigzan instytucjonalnych, majacych na celu dyscyplinowanie finanséw
publicznych.

W rozdziale 4 przedstawione zostaly teoretyczne aspekty podejécia do zjawisk kry-
zysowych oraz dos§wiadczenia r6znych krajéw w ich opanowywaniu, przy szczegélnym
odniesieniu si¢ do polityki austerity.
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W rozdziatach 5-8 przeprowadzono pogltebiong analize dyscyplinowania finanséw
publicznych w wymienionych wyzej, wybranych krajach.

W rozdziale 9 podjeta zostala préba uchwycenia za pomoca modelu ekonome-
trycznego zalezno$ci migdzy ksztattowaniem si¢ salda finanséw publicznych a wybra-
nymi zmiennymi makroekonomicznymi, zwtaszcza gdy zmiany salda budzetowego
mialy charakter szokowy.

W rozdziale 10 przedstawiono istotne rozszerzenie bazy analitycznej, w ktorym
chodzito o uwzglednienie innych zmiennych makroekonomicznych i makrospotecz-
nych w celu okreslenia zmian w potencjale ekonomicznym pafstw cztonkowskich UE
w dhuzszym przedziale czasowym. Sens tych badan sprowadzat si¢ do poszukiwania
odpowiedzi na pytanie o to, czy w krajach UE zachodzg procesy integracyjne lub
dezintegracyjne przy uwzglednieniu zmian nie tylko w sytuacji finanséw publicznych.

Zblizony charakter ma rozdzial 11, w ktorym podstawowym kryterium oceny
konwergencji i dywergencji jest PKB per capita.

Prace zamyka rozdzial, w ktérym scharakteryzowane zostaty, w ujeciu syntetycz-
nym, warunki dyscyplinowania finanséw publicznych w catej Unii Europejskiej oraz
w wybranych krajach badanych metoda studiéw przypadku. Sformutowane zostaty tez
oceny i wnioski ptynace z dos§wiadczen badanych krajéw, jakie mozna wykorzysta¢ do
dyscyplinowania finanséw publicznych w Polsce.

Autorzy wyrazaja nadzieje, ze prezentowana praca stanowi¢ bedzie istotny wktad
w lepsze rozpoznanie mozliwosci prowadzenia suwerennych, krajowych polityk fiskal-
nych w warunkach nowego zarzadzania gospodarczego.

Stanistaw Owsiak
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