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L. WPROWADZENIE

Dzigki korzystnym warunkom gospodarczym i wysitkom na rzecz konsolidacji oraz reform,
stan finanséw publicznych w UE 1 w strefie euro znacznie si¢ poprawil. Chociaz migdzy
poszczegolnymi krajami nadal wystepuja znaczne réznice, w 2007 r. deficyt sektora instytucji
rzadowych 1 samorzadowych w strefie euro oraz w catej UE spadt do najnizszego poziomu od
poczatku lat 70. XX w. — wynidst odpowiednio 0,6 % i1 0,9 % PKB. Poprawie rownowagi
budzetowej towarzyszyt wyrazny spadek poziomu zadluzenia. W catej UE zadtuzenie spadto
juz ponizej progu 60 % PKB, a w strefie euro zbliza si¢ do tej warto$ci odniesienia.

Pomimo powyzszych postepow przed panstwami cztonkowskimi UE nadal stoja powazne
wyzwania zwigzane z polityka fiskalna, nie mozna zatem popada¢ w samozadowolenie. Po
pierwsze, potencjalny wzrost PKB w wielu panstwach cztonkowskich pozostaje ograniczony,
co wynika z nieefektywnego wykorzystania zasobow, rowniez w sektorze publicznym.
Réwnoczesnie obecna sytuacja gospodarcza cechujaca si¢ wysoka presja inflacyjna zmniejsza
pole manewru, jezeli chodzi o prowadzona polityk¢. Po drugie, trwajacy proces starzenia si¢
spoleczenstw bedzie negatywnie wplywal na stabilno$¢ finanséw publicznych, jezeli
konsolidacja nie bgdzie kontynuowana i nie beda jej towarzyszy¢ reformy strukturalne
obnizajace koszty budzetowe tego procesu. Po trzecie wreszcie, wskutek narastajacej
konkurencji $§wiatowej rzady UE znajduja si¢ pod presja, by obniza¢ podatki oraz obciazenia
administracyjne i regulacyjne, ktorych $redni poziom jest w Europie relatywnie wysoki, jak
tez poprawia¢ standardy ushug i dobr publicznych, by ich jako$¢ byla bardziej wspotmierna w
stosunku do kosztow.

Aby zmierzy¢ si¢ z tymi wyzwaniami, niezbgdne jest kompleksowe podejscie do polityki
fiskalnej stuzace podniesieniu jakosci finansoOw publicznych i sprzyjajace dlugoterminowemu
wzrostowi gospodarczemu. Mozliwe jest prowadzenie polityki przyczyniajacej si¢ w
wigkszym stopniu do wzrostu 1 konkurencyjnosci poprzez dzialania zwigkszajace
efektywnos¢ systeméw wydatkow oraz dochodéw. Dzigki poszerzeniu pola manewru w
ramach polityki fiskalnej, takie ogdlne podejscie bezposrednio przyczynitoby si¢ do dalszej
konsolidacji fiskalnej i stanowiloby czg$ciowa odpowiedZ na wyzwania zwigzane ze
stabilnos$cia zadluzenia. Wspomniane §rodki moga rownocze$nie posrednio oddzialywaé na
saldo budzetowe, wplywajac na wzrost gospodarczy i poziom zatrudnienia.

Z punktu widzenia nadzoru gospodarczego w UE skupienie si¢ na jakosci finansow
publicznych otwiera obiecujace mozliwosci §cislejszego powiazania poszczegolnych narzedzi
stuzacych wzmocnieniu tadu gospodarczego, a konkretnie Paktu na rzecz stabilnosci i
wzrostu (paktu stabilno$ci 1 wzrostu) oraz strategii lizbonskiej na rzecz wzrostu
gospodarczego 1 zatrudnienia. Stanowiloby to odpowiedZz na potrzeb¢ wyrazona po raz
pierwszy w sprawozdaniu Rady z marca 2005 r. w sprawie reformy paktu stabilno$ci i
wzrostu, ktore bylo tez podstawa kolejnych konkluzji Rady Europejskiej i Rady ECOFIN
dotyczacych konkretnych aspektow jakosci finansoOw publicznych. Niedawny komunikat
Komisji zatytutowany /0 lat istnienia unii gospodarczej i walutowej — sukcesy i wyzwania'
wzywal do przyjecia bardziej poglgbionego i szerszego podej$cia do nadzoru fiskalnego i
gospodarczego, ktorego podstawowym skladnikiem, migdzy innymi z punktu widzenia
sprawnego funkcjonowania UGW, powinna by¢ wigksza koncentracja na jakosci finanséw
publicznych oraz powiazaniach tej jakosci ze wzrostem. W niniejszym komunikacie
oméwiono te obszary finansow publicznych, w ktérych poprawa jakosci umozliwilaby
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wykorzystanie potencjalnych synergii migdzy najwazniejszymi narzgdziami koordynacji
polityki gospodarczej UE.

I1. Obecny stan nadzoru fiskalnego

Z perspektywy niemal dziesigcioletniego funkcjonowania ram polityki fiskalnej UE, w tym
niedawnych epizodéw konsolidacji fiskalnej, mozna wyciagna¢ pewne wnioski. Sa one
szczegoOlnie istotne ze wzgledu na znaczna niepewno$¢ dotyczaca obecnych perspektyw
gospodarczych.

I1.1 Wnioski z wczesniejszych dosSwiadczen
Doswiadczenia zgromadzone po reformie paktu w 2005 r. sa ogoélnie pozytywne.

Naprawcza czes¢ paktu stabilnosci i wzrostu, ktora dotyczy korekty nadmiernego deficytu, w
oczywisty sposob spetnila swoje zadanie pomimo wyrazanych czasem obaw, ze dokonana w
2005 r. reforma paktu doprowadzi do rozluznienia jego regul. Przekroczenie progu deficytu
wynoszacego 3 % PKB nadal skutkowato wdrozeniem procedury nadmiernego deficytu
wobec danego kraju. Stad tez wiosna 2006 r. procedura nadmiernego deficytu objgte byto az
dwanascie panstw cztonkowskich. Zalecenia i decyzje Rady dotyczace krajow
odnotowujacych nadmierny deficyt wzywaly zazwyczaj do wdrozenia ambitnych korekt
fiskalnych, takich samych jak podczas obowiazywania ,,starego” paktu lub nawet wigkszych.
Wymagany okres dostosowania byt wydtuzany, gdy bylo to uzasadnione, ale potrzeba taka
zachodzita w niewielu przypadkach. Dwa i po6t roku pdzniej liczba krajow cztonkowskich
objetych procedura nadmiernego deficytu zbliza si¢ do zera, gdyz osiagnigta poprawa sytuacji
fiskalnej jest ogdlnie zgodna z zaleceniami Rady lub wrgcz wykracza poza nie, co wynika nie
tylko z korzystnych warunkoéw gospodarczych w latach 2006-2007, lecz rowniez ze
znaczacych wysitkow na rzecz konsolidacji.

Jezeli chodzi o wdrazanie prewencyjnej czesci paktu stabilnosci i wzrostu, ktora wymaga od
panstw czlonkowskich dokonywania korekt budzetowych do chwili osiagnigcia
zrOwnowazonej sytuacji budzetowej, sytuacja poprawita si¢. Prewencyjna cz¢$¢ paktu opiera
si¢ na Srednioterminowych planach budzetowych przedstawianych przez panstwa
cztonkowskie w corocznych aktualizacjach programow stabilnosci 1 konwergencji (PSK)
stanowiacych podstawowy element wdrazania ram nadzoru fiskalnego w UE. Prewencyjna
cze$¢ PSW przyczynita si¢ do osiagnigcia w 2007 r. najlepszych rezultatow budzetowych od
kilkudziesigciu lat — wiele panstw cztonkowskich odnotowato niemal réwnowagg lub wrecz
nadwyzke budzetowa. W kilku krajach zrobiono jednak niewielkie postgpy na drodze do
realizacji $rednioterminowych celéw budzetowych. Bardziej ogolnie, jezeli chodzi o
do$wiadczenia z prewencyjna czescia paktu, nalezy poczynié kilka uwag’.

e Wiele panstw czlonkowskich nie w peilni wdrozylo swoje $rednioterminowe strategie
budzetowe. Wigkszo§¢ planoéw fiskalnych obejmowata mniej lub bardziej ambitne
ograniczenia wydatkéw publicznych potaczone ze zmniejszeniem obciazen podatkowych,
lecz w dwoch trzecich przypadkow planowana poprawa salda budzetu nie zostata
osiagnic¢ta, a zakladane wydatki publiczne zostaly przekroczone w trzech czwartych
przypadkow. Ponadto korekty fiskalne wprowadzano czgsto z opoznieniem, przez co

Analizy lezace u podstaw tych wnioskow zostaly zaprezentowane w sprawozdaniach Komisji
Europejskiej z 2006 i 2007 r. zatytutowanych ,,Finanse publiczne w UGW”.

PL



PL

srednioterminowe cele budzetowe stawaly si¢ celami ruchomymi i nie stabilizowaty
polityki fiskalne;j.

e Udalo si¢ niemniej zidentyfikowac¢ pewna liczbe czynnikdw decydujacych o sukcesie w
Scislejszym przestrzeganiu planow Srednioterminowych i w poprawie sytuacji budzetowe;.
Analiza Komisji wykazuje, ze kraje sprawnie zarzadzajace budzetem, w szczego6lnosci
posiadajace skuteczne krajowe zasady fiskalne i srednioterminowe ramy fiskalne, osiagaty
lepsze wyniki budzetowe 1 zazwyczaj $cislej stosowaty si¢ do planéw budzetowych. Tg
rol¢ zarzadzania budzetowego wyraznie podkreslono w zreformowanym pakcie stabilnosci
1 wzrostu oraz kolejnych konkluzjach Rady. Ponadto korekty fiskalne, ktére ktadly nacisk
na ograniczanie wydatkow nieinwestycyjnych, wykazywaly wigksza trwalos$¢ niz dziatania
skupiajace si¢ na wzroscie dochodow.

e Jesli chodzi o reformy strukturalne, nadal powszechna jest opinia, Ze moga one pozostawaé
w konflikcie z konsolidacja fiskalna, jest ona jednak nieuzasadniona. Zgromadzone dane, a
takze postgpy poczynione niedawno w ramach strategii na rzecz wzrostu gospodarczego 1
zatrudnienia, sugeruja, ze reformy strukturalne moga stanowi¢ nieodlaczna czesé
zakonczonej powodzeniem $rednioterminowej konsolidacji fiskalnej, a tym samym
przyczyni¢ si¢ do utrwalenia dostosowania budzetowego. Ponadto, chociaz reformy
strukturalne — mimo ze sprzyjaja dlugoterminowej stabilno$ci — pociagaja za soba w
krotkiej perspektywie koszty budzetowe, poprawiony pakt stabilnosci i wzrostu pozwala
uwzgledni¢ ten fakt przy ocenie postgpéw w osiaganiu $redniookresowch celow
budzetowych (SCB).

I1.2 Zagrozenia w perspektywie krotkoterminowe;j

W kontekscie pogarszajacych si¢ krotkoterminowych perspektyw gospodarczych strefy euro i
UE pojawilo si¢ kilka zagrozen zwiazanych z ocena stanu finanséw publicznych w 2007 r.
oraz ich perspektyw na lata 2008-2009. Wigkszos¢ obserwatordéw jest zgodna, ze gospodarki
europejskie sa wzglednie dobrze przygotowane na skutki kryzysu kredytowego i szybkiego
wzrostu cen surowcoOw, panuje jednak tez zgodno$¢ co do tego, ze efekty spowolnienia
gospodarczego w Stanach Zjednoczonych oraz presja inflacyjna nie oming strefy euro i calej
UE. Dowodem na to sa korekty w dot prognoz wzrostu gospodarczego UE w latach 2008—
2009; prognoza shuzb Komisji z wiosny 2008 r. przewiduje wzrost wynoszacy 2,0 % w 2008
r.i 1,8 % w 2009 r. W zwiazku z tym nalezy zachowa¢ ostrozno$¢ w odniesieniu do dwoch
obszarow finansow publicznych w UE:

e Wykorzystywanie nadzwyczajnych dochodow w celu zwigkszenia wydatkow publicznych
lub obnizenia stawek podatkowych moze okaza¢ si¢ powaznym ograniczeniem w
nadchodzacych latach. Cho¢ nadal nie ma zgodnosci co do czynnikow, ktore zwigkszyly
dochody podatkowe w latach 2006-2007, doswiadczenie sugeruje, ze moze to byé w
znacznej mierze efekt przejSciowy. W szczego6lnosci korzystna faza cyklu zmian cen
aktywow oraz okres wzrostu zyskéw przedsigbiorstw, ktore przyczynily si¢ do
dodatkowych dochodéw w ostatnich dwoch latach, zakonczyty sig lub wlasnie si¢ koncza.
Zwiazane ze spowolnieniem wzrostu odwrdcenie tendencji dotyczacej udziatu podatkow w
PKB pogorszyloby sytuacje budzetowa panstw czlonkowskich, ktoére wykorzystuja
nadzwyczajne dochody w celu pokrycia odchylen w zakresie wydatkow 1 planuja dalszy
wzrost tych ostatnich. Zmniejszyloby ono tez ich mozliwo$¢ zdania si¢ na dziatanie
automatycznych stabilizatorow. Niedawne przypadki przekroczenia wydatkow sa
sprzeczne z poradami w zakresie polityki zawartymi w opiniach Rady w sprawie
zaktualizowanych programoéw stabilnosci i konwergencji z 2006 r. oraz, w przypadku
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krajow strefy euro, ze zobowiazaniami podjetymi wiosna 2007 r., zwlaszcza dotyczacymi
»wykonania budzetéw na 2007 r. zgodnie z planem, przy unikaniu przekroczen wydatkow
i wykorzystaniu nieplanowanych dodatkowych dochodow na cele zwiazane z
ograniczeniem deficytu i dtugu publicznego™.

e Istnieje réwniez zagrozenie, ze S$rednioterminowe perspektywy wzrostu zostaly
przeszacowane, gdyz wydaje si¢, iz UE osiagnela szczyt cyklu gospodarczego. Szacunki
dotyczace luki produktowej w 2007 r. sugeruja, ze strefa euro i cala UE tylko nieznacznie
przekroczyly swoj potencjal wzrostu. Taka konkluzja pozostaje jednak w sprzecznosci z
wieloma innymi wskaznikami koniunktury takimi jak wskaznik wykorzystania mocy
produkcyjnych w przemysle wytworczym, ktory wskazywat, ze w rzeczywistosci wzrost
UE znacznie przewyzszal potencjal (tj. trwal okres ,,dobrej koniunktury”). Podobna
sytuacj¢ zaobserwowano pod koniec lat 90. XX w., gdy decydenci ksztattujacy polityke
fiskalna nie dostrzegli wyjatkowo korzystnej fazy cyklu gospodarczego.

Ogolnie rzecz biorac, ze wzgledu na pozostate niedociagnigcia w zakresie przestrzegania
Srednioterminowych planéw budzetowych oraz zagrozenia dotyczace perspektyw finansow
publicznych niezbgdne sa wytrwate dziatania na rzecz dalszego usprawnienia wdrazania ram
nadzoru fiskalnego w UE, w szczegdlnos$ci poprzez zwigkszenie nacisku na jakos$¢ finansow
publicznych.

III. Jako$¢ finanséw publicznych jako Srodek wzmocnienia nadzoru fiskalnego i
gospodarczego

Doswiadczenia z przesztosci i obecne zagrozenia gospodarcze sa dodatkowymi argumentami
za polozeniem wigkszego nacisku na jako$¢ finanséw publicznych w ramach nadzoru
budzetowego 1 gospodarczego. Jakos$¢ finanséw publicznych mozna postrzegaé jako kwestig
wielowymiarowa. Obejmuje ona nie tylko pozostajacy kwestia fundamentalna niski poziom
deficytu i zadtuzenia, lecz tez wszelkie regulacje fiskalne oraz instytucje przyczyniajace si¢
do efektywnej alokacji zasobow 1 osiagania celow makroekonomicznych, zwlaszcza
dlugoterminowego wzrostu gospodarczego; poprawa jako$ci finanséw publicznych utatwitaby
tez realizacj¢ innych celéw takich jak sprawiedliwos¢ 1 spojnos¢ spoteczna. Wsrdéd wymiardw
jakosci finansow publicznych mozna wymieni¢ strukturg i1 efektywno$¢ wydatkow
publicznych, strukture i efektywnos¢ systeméw dochodéw, zarzadzanie budzetem, rozmiar
instytucji rzadowych oraz $rodki polityczne zwiazane z finansami publicznymi, ktére
wplywaja na funkcjonowanie rynkow i ogolne otoczenie biznesu.

Podwyzszenie jakos$ci finansow publicznych moze pomoc UE w uporaniu si¢ z wyzwaniami
polityki fiskalnej na dwa uzupelniajace si¢ sposoby: (i) bezposrednio, zwigkszajac
efektywnos¢ wydatkéw 1 dochodow, tj. przyczyniajac sig do lepszego wykorzystania zasobow
publicznych; oraz (ii) posrednio, ograniczajac koszty ponoszone przez spoleczenstwo oraz
zmniejszajac znieksztatcenia, poprawiajac dlugoterminowe perspektywy gospodarcze i
zwigkszajac zdolno$¢ do dostosowania si¢ do wstrzaséw. Ponizej podsumowano
najwazniejsze kanaty transmisyjne zwiazane z poszczegdlnymi wymiarami jako$ci finansow
publicznych oraz ogdlne wnioski polityczne dla UE".

Wiosenna debata orientacyjna Eurogrupy na temat polityki budzetowej: Kierunki w dziedzinie polityk
fiskalnych panstw czlonkowskich strefy euro, 20 kwietnia 2007 r.
Bardziej szczeg6lowa analiza znajduje si¢ w sprawozdaniu ,,Finanse publiczne w UGW — 2008 r.”.
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e Dla danej puli $rodkéw finanse publiczne moga przyczynia¢ si¢ do wzrostu oraz

stabilnosci gospodarczej dzigki strukturze, efektywnosci i skutecznosci wydatkow
publicznych. Zardwno badania teoretyczne, jak 1 empiryczne wskazuja, ze dla
podtrzymania wzrostu wydatki publiczne powinny by¢ ukierunkowane na inwestycje, co
rowniez wskazuje, iz konsolidacja fiskalna polegajaca na ograniczaniu inwestycji, do jakiej
dochodzito w pewnych okresach w niektorych panstwach cztonkowskich, moze w dtuzszej
perspektywie okaza¢ si¢ problematyczna. Najwigkszy wplyw na wzrost maja inwestycje
publiczne w kapital ludzki (poprzez wydatki na edukacj¢ i ochrong¢ zdrowia), postep
techniczny (wydatki na badania 1 rozwdj) oraz infrastruktur¢ publiczna. Sa to
najwazniejsze obszary europejskiej polityki regionalnej i polityki spdjnosci. Dane
wskazuja jednak réwniez, ze zwiazek migdzy wielko$cia wydatkéw w tych obszarach a
wzrostem gospodarczym nie jest automatyczny, lecz zalezy w znacznej mierze od
zdolnosci osiagnigcia zaktadanych wynikow (np. lepszych osiagnie¢ w obszarze edukac;i,
wigkszych prywatnych inwestycji w badania i rozwdj) oraz przezwycigzenia istniejacych
nieprawidlowosci w funkcjonowaniu rynkow bez wprowadzania nowych znieksztatcen. W
tym konteks$cie zasadnicza rol¢ moze odegraé przestrzeganie zasad pomocy panstwa.
Obecnie empiryczne szacunki dotyczace efektywno$ci wydatkow publicznych na edukacjg
1 ochrong zdrowia wskazuja na wielkie r6éznice migdzy panstwami cztonkowskimi oraz
znaczne mozliwo$ci zaoszczedzenia zasobow publicznych lub poprawy wynikow.
Pierwsza opcja uwolnitaby $rodki budzetowe dla zaspokojenia innych potrzeb, na przyktad
wynikajacych ze starzenia si¢ spoteczenstw, lub dla obnizek podatkéw. Druga opcja
mogtaby przyczyni¢ si¢ do wzrostu poprzez zwigkszenie wydajnosci pracy.

Struktura i efektywnos¢ systemow dochodow moze rdéwniez przyczynia¢ si¢ do
dlugoterminowego wzrostu, zwlaszcza w sytuacji, gdy zwigkszona rywalizacja o
,mobilne” podstawy opodatkowania i czynniki produkcji dodatkowo ogranicza pole
manewru polityki publicznej. Struktura opodatkowania oddziatuje na potencjal wzrostu
poprzez wplyw wywierany na podaz pracy i popyt na nia, jak tez bodzce do inwestycji,
sklonno$§¢ do podejmowania ryzyka oraz tworzenie kapitatu ludzkiego. Chociaz
zmniejszanie znieksztatcen poprzez redukcje ogolnych obciazen podatkowych jest zawsze
rzecza pozadana, musialyby mu towarzyszy¢ reformy wydatkéw. W zwiazku z tym
kolejny wazny wariant polityki polega na adaptacji struktur opodatkowania w sposob
neutralny z punktu widzenia dochodéw. Na przyktad zmniejszenie obciazen podatkowych
pracy poprzez przeniesienie ich na szersza podstawg opodatkowania, taka jak VAT,
mogloby pozytywnie wplynaé na zatrudnienie i wzrost. W modelowych symulacjach
przeprowadzonych przez stuzby Komisji dla strefy euro przesunigcie cigzaru
opodatkowania z pracy na spozycie wynoszace 1 % PKB przynosi w dhuzszej
perspektywie szacunkowy wzrost realnego PKB o okoto 0,2 % i zatrudnienia o okoto 0,25
%. Wyniki zaleza tutaj w duzej mierze od czynnikow instytucjonalnych i strukturalnych,
takich jak indeksacja ptatnosci transferowych i reakcja ptac. Poza poszerzeniem podstawy
opodatkowania 1 obnizeniem stawki podatkowej, reformy zwigkszajace efektywnos¢
opodatkowania powinny zmierza¢ do wigkszej prostoty 1 przejrzystosci systemow
podatkowych oraz ich $cislejszego powiazania z systemami $wiadczen spotecznych. W
wyniku przesunigcia ci¢zaru opodatkowania z pracy na spozycie, zwigksza si¢ zwykle
réznica w poziomie dochodéw migdzy osobami pracujacymi i nieaktywnymi zawodowo.
Nalezyta uwagg nalezy zwroci¢ na konsekwencje zmian z punktu widzenia redystrybucji i
sprawiedliwosci.

Sprawne zarzqdzanie budzetem moze poprawi¢ jakos¢ finansoOw publicznych we
wszystkich wymiarach. Oprocz podkre§lonej wczesniej roli, jaka krajowe przepisy
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budzetowe 1 $rednioterminowe ramy budzetowe odgrywaja dla poprawy wynikéw
budzetowych, zarzadzanie budzetem moze roéwniez przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia
efektywnosci wydatkow, lepiej ukierunkowa¢ wydatki publiczne i ulatwi¢ reformy
finansow publicznych. W zwiazku z tym wigkszo$¢ panstw czlonkowskich juz obecnie
gromadzi wigcej informacji o wydajno$ci dokonywanych wydatkoéw publicznych — celem
jest zmniejszenie wykorzystania modelu zarzadzania finansami publicznymi
zorientowanego na naktady przy jednoczesnej wigkszej orientacji na wynik. W praktyce
wdrozenie tego mechanizmu jest jednak bardzo skomplikowane, a postgpy poczynione w
poszczegolnych krajach wyraznie si¢ réznia. Roéwnocze$nie, na co wskazuja czgste
rozbiezno$ci w stosunku do programoéw stabilno$ci i konwergencji, istnieja znaczne
mozliwo$ci wprowadzenia usprawnien, jezeli chodzi o polityke prowadzona przez
poszczegolne panstwa cztonkowskie. Wdrozenie solidniejszych $rednioterminowych ram
budzetowych daje szansg przezwycig¢zenia uwarunkowan ekonomii politycznej zarowno na
etapie projektowania polityki fiskalnej, jak 1 jej realizacji. Moze to przyczyni¢ si¢ do
poszerzenia zakresu dyskusji — oprécz na ogdlnej puli wydatkow uwaga skupi si¢ na
innych aspektach takich jak ich alokacja, w tym na pozycje przyczyniajace si¢ do
zwigkszenia wzrostu, jak rowniez na strukturze i efektywnosci systemow dochodéw. W
zwiazku z tym sprawne zarzadzanie budzetem pomaga nie tylko w utrzymaniu kontroli nad
catkowitym rozmiarem deficytu publicznego; jest ono tez mechanizmem wspierajacym
szeroki program reform podwyzszajacych jakos¢ finanséw publicznych w innych
aspektach, wywierajacym wreszcie wplyw na efektywnos¢ i rozmiar sektora publicznego.

e Rozmiar instytucji rzqdowych ma zazwyczaj wptyw na wzrost gospodarczy, jest bowiem
Scisle powiazany z innymi wymiarami jakosci finanséw publicznych. Gdy finanse
publiczne sa w dobrej kondycji, utrzymywanie stosunkowo duzego sektora publicznego
mozna pogodzi¢ ze wzrostem gospodarczym na zadowalajacym poziomie. Liczne badania
empiryczne, w tym pewne wstepne analizy przeprowadzone przez shuzby Komisji,
wskazuja jednak, ze sektory publiczne moga stanowi¢ cigzar dla gospodarki, jezeli ich
funkcjonowanie wiaze si¢ z wysokimi obciazeniami podatkowymi, wysoki spozyciem
publicznym oraz nieefektywnymi wydatkami publicznymi 1 administracja. Do probleméw
dodatkowo przyczyniaja si¢ znaczny deficyt i zadtuzenie.

e Finanse publiczne, zarowno za posrednictwem budzetu, jak i pozycji pozabudzetowych,
moga rowniez wphywaé na funkcjonowanie rynkow i otoczenia biznesu. Oprocz
wspomnianego juz znaczenia efektywnych systeméw wydatkéw i dochodéw publicznych,
finanse publiczne odgrywaja tez szczego6lna role w zwiazku ze swoim wplywem na
polityke ptacowa (np. place w sektorze publicznym), udziat w rynku pracy oraz mobilnos¢
(np. systemy $wiadczen), jak rowniez, bardziej ogolnie, na otoczenie biznesu (np. dzigki
zapewnieniu sprawnie funkcjonujacego systemu sadowniczego i infrastruktury publicznej).
Finanse publiczne sa jednak oczywiscie tylko jednym sposrod elementéw gwarantujacych
sprawne funkcjonowanie rynkéw pracy, produktow i ustug; musza im towarzyszy¢
efektywne ramy regulacyjne i prawne. Wstgpna analiza stuzb Komisji sugeruje, ze nizsze
obciazenia regulacyjne przynosza najwigksze korzySci z punktu widzenia ogdlnej
wydajnosci czynnikdw produkcji 1 wkiadu wykwalifikowanej sity roboczej we wzrost
PKB. Te dwa czynniki wzrostu odegraty z kolei pierwszorzedna rolg we wzroscie UE w
ostatnich dwoch dekadach, tym samym przyczyniajac si¢ do stabilno$ci finansow
publicznych.

Potaczenie wszystkich elementéw jako$ci finanséw publicznych umozliwitoby wykorzystanie
potencjalnych synergii migdzy najwazniejszymi narz¢dziami koordynacji polityki
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gospodarczej UE, a konkretnie paktem stabilno$ci i wzrostu oraz strategia na rzecz wzrostu
gospodarczego 1 zatrudnienia. Jako$¢ finanséw publicznych odgrywa w bezposredni lub
posredni sposdb wazna rolg¢ we wdrazaniu obydwu mechanizméw. Jezeli chodzi o pierwszy z
nich, reformujac pakt okre§lono jako$¢ finanséw publicznych jako wazny element programéw
stabilnosci 1 konwergencji, a brak postepu w tej dziedzinie jest uwazany za powdd
nieefektywnego wdrazania prewencyjnej czgsci paktu. Jezeli chodzi o strategi¢ na rzecz
wzrostu gospodarczego 1 zatrudnienia, jako$¢ finansow publicznych jest tematem jednej ze
zintegrowanych wytycznych, ktorych panstwa czlonkowskie powinny przestrzega¢ w swoich
programach reform, dotychczas nie dokonano jednak kompleksowego przegladu postepow w
tej dziedzinie’. W zwiazku z tym bardziej systematyczne i kompleksowe dziatania skupione
na jakosci finanso6w publicznych moga przyczyni¢ si¢ do osiagnigcia celéw paktu stabilnosci i
wzrostu oraz strategii lizbonskiej: stabilno$ci finanséw publicznych 1 wzrostu gospodarczego.

IV. Wigkszy nacisk na jako$¢ finansow publicznych w zarzadzaniu budzetem w UE

Zwazywszy na potrzebg zapewnienia stabilno$ci finansow publicznych, dziatania na rzecz
dlugoterminowego wzrostu gospodarczego oraz sprawnego funkcjonowania UGW, mozna
wyrdzni¢ cztery obszary dziatan zmierzajacych do potozenia wigkszego nacisku na jakos¢
finanséw publicznych w ramach nadzoru fiskalnego w UE, co pozwoli réwniez wzmocnié
powiazania ze strategia na rzecz wzrostu gospodarczego 1 zatrudnienia. Dziatania te opieraja
si¢ na ogdlnych zasadach przedstawionych w komunikacie z maja 2008 r. zatytutowanym ,,10
lat istnienia unii gospodarczej i walutowe;j”.

IV.1 Ocena jako$ci finansow publicznych: bardziej systematyczna sprawozdawczos$é
panstw czlonkowskich i stworzenie zestawu wskaznikow

Analogicznie jak w przypadku ,tradycyjnej” czgéci paktu stabilno$ci i wzrostu, analiza
jakosci finansow publicznych panstw cztonkowskich wymaga zestawu solidnych,
wiarygodnych informacji oraz wskaznikéw. W corocznych aktualizacjach programow
stabilnosci 1 konwergencji panstwa czlonkowskie powinny przedstawi¢ nie tylko
prognozowana S$ciezkg dla najwazniejszych zmiennych polityki fiskalnej, lecz rowniez
informacje dotyczace licznych elementéw zwiazanych z jakoscia finansoéw publicznych, np.
reformy podatkowe, inicjatywy majace na celu osiagnigcie jak najwigkszych korzysci z
inwestowanych §rodkéw oraz zmiany w krajowym zarzadzaniu budzetem. Przeglad obecnych
praktyk sprawozdawczych oparty na programach stabilno$ci i konwergencji z lat 2006-2007
oraz 2007-2008 wskazuje jednak na wystgpowanie znacznych réznic migdzy panstwami
cztonkowskimi UE oraz wyraznych odstgpstw od formalnych przepisow® okreslajacych
wymogi dotyczace sprawozdawczosci. Fakt ten komplikuje rowniez gromadzenie i $ledzenie
porownywalnych danych dotyczacych jakosci finansow publicznych w poszczegodlnych
panstwach cztonkowskich.

Zintegrowana wytyczna nr 3 strategii lizbonskiej stanowi: ,,W celu promowania efektywnej alokacji
zasobow zorientowanej na wzrost i zatrudnienie panstwa cztonkowskie powinny, bez uszczerbku dla
wytycznych dotyczacych stabilno$ci i rownowagi gospodarczej, dokona¢ zmian w strukturze wydatkow
publicznych na korzys$¢ kategorii przyczyniajacych si¢ do wzrostu gospodarczego zgodnie ze strategia
lizbonska, dostosowac¢ struktury podatkowe celem zwigkszenia potencjalu wzrostu, zagwarantowaé
funkcjonowanie mechanizmow pozwalajacych oceni¢ zwiazki migdzy wydatkami publicznymi a
realizacja celow danej polityki, a takze zapewni¢ ogdlna spojnos¢ pakietow reform”.

Pelna nazwa kodeksu postgpowania brzmi: ,,Szczegdétowe zasady wdrazania Paktu na rzecz stabilnosci i
wzrostu oraz wytyczne dotyczace formy i tresci programow stabilnosci i konwergencji”. Zostal on
zatwierdzony przez Rade we wrzesniu 2005 r.
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Oceng jakos$ci finanséw publicznych usprawni:

e w kontek$cie programéw stabilnosci 1 konwergencji bardziej systematyczna i
kompleksowa sprawozdawczo$¢ dotyczaca kwestiach zwiazanych z jako$cia finansow
publicznych oraz regularne dostarczanie informacji o reformach strukturalnych, zwtaszcza
w odniesieniu do restrukturyzacji wydatkow publicznych i reform podatkowych;

e w kontek$cie programu wspolnej pracy Komisji i Komitetu Polityki Gospodarczej
stworzenie zestawu wskaznikdw ujmujacych rézne wymiary jakosci finanséw publicznych
w poszczegOlnych panstwach czlonkowskich oraz wypracowanie systematycznego
podejscia zmierzajacego do oceny efektywnosci poszczegélnych kategorii wydatkoéw
publicznych, jak tez lepszego zrozumienia czynnikéw decydujacych o efektywnosci.

IV.2 Wigkszy nacisk na efektywnos¢ i skutecznos¢ wydatkéw publicznych

Istotna rola efektywno$ci 1 skuteczno$ci wydatkéw publicznych wiaze si¢ z koncepcja
mowiaca, ze jako$¢ finanséw publicznych moze zarazem przyczynia¢ si¢ do stabilno$ci
finansow publicznych 1 wzrostu gospodarczego. Potwierdzaja ja dodatkowo dowody
empiryczne mowiace, ze chociaz zwiazek migdzy poziomem wydatkéw sektora general
government a wzrostem nie jest prosty, mozna ustali¢ bardziej oczywiste zwiazki migdzy
wynikami wydatkéw publicznych (np. na edukacje czy ochrong zdrowia) a rezultatami
gospodarczymi. Obiecujacym sposobem zwigkszenia efektywnosci i1 skutecznosci wydatkow
jest wdrozenie lub usprawnienie mechanizméw instytucjonalnych majacych na celu
wzmocnienie zwiazkéw miedzy priorytetami polityki a alokacja zasobow oraz migdzy
zasobami a wynikami.

Pierwszorzedne znaczenie dla uszeregowania wydatkow pod wzgledem waznos$ci maja
regularne przeglady budzetowe uwzgledniajace analiz¢ efektywnosci. Ogolniej mowiac,
wazne jest, by panstwa cztonkowskie przechodzily od procedur zorientowanych wytacznie na
naktady na rzecz procedur zorientowanych na wynik.

IV.3 Efektywniejsze systemy dochodow publicznych

Dochody sektora publicznego to wigcej niz tylko element przeciwstawny wydatkom w
budzecie — ich struktura i poziom wpltywaja na efektywno$¢ gospodarki, dystrybucje
dochodéw oraz wzrost gospodarczy. Przeglad obecnej struktury systeméw dochodéw i
gléwnych wyzwan zwiazanych z konstrukcja systeméw podatkowych, zwlaszcza wysokich
obciazen podatkowych pracy oraz konsekwencji $cislejszej integracji gospodarczej, wskazuje,
ze istnieje mozliwo$¢ przeniesienia obciazen podatkowych z pracy na inne podstawy
opodatkowania, ktore musza by¢ jednak szerokie i stabilne.

W szczegblnosci ocena mozliwos$ci przeniesienia obciazen podatkowych z pracy na spozycie
prowadzi do nastepujacych wnioskdéw: (i) przesunigcie podatkdw z pracy na spozycie moze
mie¢ pozytywny, ale ograniczony wplyw na zatrudnienie i wzrost. Wynika on gtownie z
poszerzenia podstawy opodatkowania, co umozliwia obnizenie stawek podatkowych, a tym
samym redukcj¢ znieksztatcen. (ii) Skala pozytywnych skutkéw zalezy w duzej mierze od
korekty poziomoéw s$wiadczen. (iii) Skoordynowane podejscie w strefie euro wywarloby
wigkszy pozytywny wplyw na zatrudnienie i wzrost niz zmiany struktury opodatkowania
dokonywane jednostronnie przez dowolny kraj strefy euro, niezaleznie od jego rozmiaru. (iv)
Konieczne jest zapobieganie potencjalnym negatywnym skutkom z punktu widzenia
sprawiedliwosci 1 dystrybucji migedzypokoleniowej. (v) Przy przesuwaniu podatkéw z pracy
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na spozycie nalezy zwrdci¢ uwageg na moment dokonywania zmian i ich potencjalny wptyw
na inflacjg, rowniez w odniesieniu do fazy cyklu, w ktorej znajduje si¢ gospodarka.

Podsumowujac, reformy podatkowe powinny nadal sprzyja¢ wzrostowi i minimalizowaé
znieksztalcenia, a zarazem spetnia¢ swoja funkcj¢ w dziedzinie zapobiegania problemom
zwiazanym z redystrybucja dochodéw. Mozna to osiagna¢ dzigki prostym regutom i szerokim
podstawom opodatkowania, unikajac luk, nieefektywnego wydatkowania podatkow,
specjalnych systemow podatkowych oraz niepotrzebnych zwolnien. Zmniejszanie wysokich
obciazen podatkowych pracy poprzez przenoszenie ich na inne podstawy opodatkowania,
roéwniez spozycie, moze by¢ elementem tej strategii, daje jednak rzadom ograniczone
mozliwos$ci reagowania na krétkoterminowe wstrzasy ograniczone do konkretnego kraju lub
osiagnigcia dlugoterminowej poprawy warunkow strukturalnych dla zwigkszenia zatrudnienia
oraz wzrostu w Europie. Szeroko zakrojona strategia rewitalizacji europejskich gospodarek,
wiazaca si¢ takze z modernizacja modeli socjalnych, musi by¢ oparta na kompleksowym
podejsciu wykorzystujacym obszerny zestaw instrumentdw politycznych 1 wiazacym si¢ ze
stanowczym wdrazaniem reform strukturalnych okre§lonych w strategii na rzecz wzrostu
gospodarczego i zatrudnienia.

IV.4 Regularny przeglad jakos$ci finanséw publicznych

Zwigkszenie nacisku na jakos¢ finansow publicznych w ramach nadzoru fiskalnego w UE, jak
tez jej znaczenia z punktu widzenia strategii na rzecz wzrostu gospodarczego 1 zatrudnienia
mozna osiagna¢ dzigki regularnemu przegladowi jako$ci finansow publicznych w panstwach
cztonkowskich. Przeglad taki bylby oparty na informacjach przedstawionych w programach
stabilnosci 1 konwergencji oraz na zestawie wskaznikoOw jakosci finansow publicznych.
Mozna bytoby w nim takze uwzgledni¢ analizy dotyczace konkretnych krajow, zwtaszcza
poruszajace wybrane tematy. Wykorzystujac sprawdzone metody wspotpracy, przeglad
moglyby wspolnie przeprowadza¢ Komitet Polityki Gospodarczej i Komisja.

% %k ok

Niniejszy komunikat odwotuje si¢ do dokonanej w 2005 r. reformy paktu stabilno$ci i
wzrostu, sugerujac mozliwosci zwigkszania nacisku na jako$¢ finansoéw publicznych w
ramach nadzoru krajowej polityki budzetowej. Dotycza one sposobu, w jaki rzady
przedstawiaja, wdrazaja 1 oceniaja strategie budzetowe w $rednim okresie oraz metod
uczynienia prewencyjnej czeSci PSW skuteczniejsza tak, aby wspierala ona prowadzenie
stabilnej polityki budzetowej, a jednocze$nie przyczyniala si¢ do zwigkszenia wzrostu
gospodarczego 1 zatrudnienia, jak tez do lepszego funkcjonowania UGW. Postgpy
dokonywane przez panstwa cztonkowskie w tej dziedzinie moglyby poprawi¢ skutecznos$¢
koordynacji polityki gospodarczej UE, umozliwiajac wykorzystanie potencjalnych synergii
miedzy jej najwazniejszymi narzedziami.
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