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Wstep

Jednym z najwiekszych wyzwan wspoélczesnych gospodarek jest zapew-
nienie konkurencyjnosci na rynkach miedzynarodowych, miedzy innymi
poprzez ustanowienie ram finansowych wspierajacych rozwéj gospodar-
czy i spoleczny. Obok finanséw podmiotéw prywatnych, finanse publiczne
graja kluczowa role w tym procesie. Rola i znaczenie finanséw publicznych
w rozwoju gospodarczym kraju sa bardzo zlozone i maja powazny wplyw
na stabilno$¢ systemu podatkowego, na kierunki i zakres wydatkowania
srodkéw publicznych i w konsekwencji na réwnowage finansowa i kondycje
ekonomiczng gospodarki. Aby system finanséw publicznych dziatal efek-
tywnie, kazde panstwo przygotowuje strategie fiskalna, za pomoca ktérej
stara sie osiagnac¢ okreslone cele. Jednym z gltéwnych wyzwan, jakie napo-
tyka realizacja przyjetej strategii fiskalnej, jest przewidywalno$¢ i spdjnosé
prowadzonej polityki fiskalne;j.

Globalny kryzys finansowy z 2008 roku, ktérego jednym ze skutkéw byta
silna recesja gospodarcza w wielu krajach na $wiecie i konieczno$¢ wyko-
rzystywania polityki fiskalnej do pobudzania gospodarek, wywolal rosnace
i uzasadnione obawy dotyczace stabilnosci finanséw publicznych. Gwatl-
towny wzrost deficytéw budzetowych i w konsekwencji zadluzenie panstw
probujacych wykorzystywac¢ diug publiczny do stymulowania gospoda-
rek pograzonych w glebokiej recesji zapoczatkowaly zmiane paradygmatu
w zakresie zarzadzania dlugiem publicznym. Niedawny kryzys gospodar-
czy zwiazany z pandemia COVID-19, bedacy jego skutkiem wzrost inflacji
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i wreszcie wybuch wojny w Ukrainie spowodowaly dalszy gwaltowny wzrost
globalnej niepewnosci funkcjonowania gospodarek.

Dotychczasowe doswiadczenia pokryzysowe (poczawszy od kryzysu
naftowego w latach 70. XX wieku, przez kryzys finansowy lat 2007-2008, czy
kryzys gospodarczy po pandemii COVID-19) pokazaly, ze generalnie rzadom
znacznie latwiej jest zwiekszac udzial panstwa w gospodarce (tzn. zwiekszac
wydatki budzetowe w relacji do PKB) w czasach kryzysu niz zmniejszaé go
po kryzysie lub recesji (a wiec niz wydatki ograniczac). Przyczyn tego zjawi-
ska ekonomisci upatruja w procesie znacznego zwiekszania redystrybucyj-
nej roli panstwa w gospodarce (panstwo opiekuricze), rozszerzania trady-
cyjnych funkcji pafistwa oraz wzrostu ich kosztéw. Zwiekszanie wydatkow
publicznych staje sie ,perpetuum mobile’, raz zwigkszone wydatki trudno
jest w przyszlo$ci ograniczy¢, gdyz jest to niepopularne spotecznie i moze
skutkowac utrata poparcia wyborcéw'. W konsekwencji, zwtaszcza kryzysy
ekonomiczne, prowadzg do silnego niezréwnowazenia finanséw publicznych
i rosnacego zadluzenia gospodarek na calym $wiecie.

Rezultatem tych zdarzen byt wzrost zainteresowania ekonomistéw i szero-
ko rozumianej opinii publicznej problemem poprawy efektywnosci zarzadza-
nia finansami publicznymi. Konsolidacja finanséw publicznych, nazywana
takze konsolidacja fiskalng, stala si¢ priorytetem dziatan wiadz fiskalnych
w wielu krajach. Konsolidacje fiskalng mozna okre§li¢ jako ,naprawe finan-
sow publicznych, ktéra jest planem chroniacym panstwo przed zalamaniem
finanséw publicznych, przed sytuacja, w ktdrej parfistwo nie bedzie w stanie
wypetnic¢ swoich zobowigzan i swoich zadan wobec obywateli. Konsolidacja
fiskalna to dzialania rzadu, ktére stanowia konkretna i rzeczowa odpowiedz
na pytania: Co zrobi¢, aby wzrosty dochody publiczne? Co zrobi¢, aby ogra-
niczy¢ wydatki publiczne? Co zrobi¢, aby lepiej gospodarowac pieniedzmi
publicznymi?”*. Wedlug Komisji Europejskiej konsolidacja fiskalna to popra-
wa salda budzetowego poprzez zastosowanie srodkéw dyskrecjonalnej poli-
tyki fiskalnej, okreslonej przez wielko$¢ tej poprawy lub okresu, w ktérym

! B. Guziejewska, Decentralizacja fiskalna jako ograniczenie zjawiska Lewiatana, Wydaw-

nictwo Uniwersytetu Lédzkiego, £6dz 2022.

2 L Wojciechowska-Torunska, Konsolidacja fiskalna w Polsce w teorii i praktyce, ,Prace

Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroclawiu, Finanse Publiczne” 2010, nr 112,
s. 398.
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ma ona nastapi¢®. Konsolidacja finanséw publicznych obejmuje wszystkie
dzialania w zakresie polityki fiskalnej (konsolidacja fiskalna) oraz organiza-
¢ji sektora finanséw publicznych (konsolidacja instytucjonalna), prowadza-
ce do lepszego gospodarowania §rodkami publicznymi, stabilizacji finanséw
publicznych, ograniczania deficytu budzetowego i zmniejszania zadluzenia.

W niniejszym opracowaniu poddano analizie wybrane aspekty fiskal-
ne konsolidacji finanséw publicznych, gléwnie zwiazane z wiarygodnoscia
polityki fiskalnej. W literaturze przedmiotu nie wystepuje jedna uniwersalna
definicja konsolidacji fiskalnej, a proces ten mozna rozpatrywac z punktu
widzenia réznych kryteriéw. Generalnie jednak poprzez okres konsolidacji
fiskalnej rozumie sie wystarczajaca poprawe sytuacji budzetowej (zakres)
lub tez wystarczajaco dlugi okres poprawy bilansu finanséw publicznych
(trwalo$¢). Ten drugi przypadek definiowany jest jako konsolidacja udana,
ktéra charakteryzuje sie utrzymujaca sie redukcja wskaznika diugu publicz-
nego do PKB po okresie wlasciwej konsolidacji fiskalnej. Wedlug definicji
konsolidacji fiskalnej stosowanej przez OECD udana konsolidacja finanséw
publicznych oznacza skumulowang zmiane pierwotnego deficytu struktu-
ralnego powyzej 3% PKB przez okres co najmniej ostatnich 2 lat*.

Wsrdd ekonomistéw powszechna stala sie opinia, ze jednym z kluczowych
warunkéw udanej konsolidacji finanséw publicznych jest prowadzenie odpo-
wiedzialnej polityki fiskalnej, a przede wszystkim zwiekszenie wiarygodnosci
tej polityki. ,Wiarygodna polityka fiskalna powinna posiadac kilka cech. Poli-
tyka fiskalna powinna by¢ w krétkim okresie wystarczajaco elastyczna, aby
moc reagowacd na przejsciowe (cykliczne) wahania koniunkturalne. Znaczy
to, ze powinno by¢ mozliwe kreowanie deficytu budzetowego w warun-
kach recesji oraz jego redukcja (lub wypracowanie nadwyzki) w warunkach
ekspansji gospodarczej. Ponadto, zagregowany poziom wydatkéw powinien
zapewnic realizacje celow okreslonych przez spoleczne preferencje dotycza-
ce oczekiwanej roli panistwa w gospodarce. Innymi stowy, pafistwo powin-
no by¢ zdolne do zapewnienia spoleczenistwu niezbednego minimum débr
i ustug. Preferowany poziom wydatkéw powinien by¢ mozliwy do utrzymania

3 European Commission, Report on Public Finances in EMU, ,European Economy” 2014,

nr9,s. 141.

* L Wojciechowska-Torunska, Konsolidacja fiskalna..., op. cit.
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w spos6b permanentny, tak, by mozna bylo osiagna¢ sprawiedliwy podziat
zasobow w czasie, pomiedzy kolejnymi pokoleniami. Sprawiedliwe rozloze-
nie wydatkow w czasie oznacza z kolei, ze biezaca polityka fiskalna powinna
unikaé generowania nadmiernych deficytéw budzetowych, ktére negatywnie
wplywaja na mozliwosci realizacji wydatkéw w przysztosci™. Wiarygodno$é
fiskalna odnosi si¢ zatem do poziomu zaufania, jaki uczestnicy rynku maja
do zaangazowania i umiejetnosci rzadu w kwestii zarzadzania finansami
publicznymi w sposéb ostrozny i zréwnowazony®. Obejmuje ona konsekwent-
ne spelnianie celéw fiskalnych, przestrzeganie regut fiskalnych, dokonywa-
nie wiarygodnych prognoz budzetowych i utrzymywanie zréwnowazonego
dlugu publicznego. Wiarygodna polityka fiskalna sprzyja stabilizacji finanséw
publicznych w diugim okresie, miedzy innymi poprzez ograniczanie sklon-
nosci do deficytu, ktdra jest najczesciej skutkiem oddzialywania czynnikéw
zewnetrznych na polityke fiskalng. W efekcie prowadzenia wiarygodnej poli-
tyki fiskalnej nastepuje wzrost stabilno$ci makroekonomicznej gospodarki
i sektora finanséw publicznych, co z kolei zwigksza zaufanie inwestoréw do
gospodarki i stymuluje wzrost gospodarczy.

Ekonomisci zgodni sa co do tego, ze zwiekszenie wiarygodnosci polity-
ki fiskalnej mozliwe jest dzieki zastosowaniu kilku instrumentéw. Najcze-
$ciej wymieniane sa ilosciowe (numeryczne) reguly fiskalne, ktére zastepuja
dyskrecjonalne podejmowanie decyzji fiskalnych. Reguly fiskalne sa jednak
zazwyczaj trudne do egzekwowania i chociaz moga znaczaco poprawic jako$é
polityki fiskalnej, to nie gwarantuja prowadzenia wiarygodnej polityki fiskal-
nej. Dlatego drugim, komplementarnym rozwiazaniem jest stworzenie rad
fiskalnych o eksperckim i doradczym charakterze, ktérych podstawowym
zadaniem byloby opiniowanie najwazniejszych dokumentéw budzetowych
panstwa, przeprowadzanie analiz dotyczacych polityki budzetowej oraz
udzial w debacie publicznej dotyczacej finanséw publicznych. Pojawiaja sie
takze propozycje, aby rady fiskalne uzyskaly uprawnienia do prowadzenia
polityki fiskalnej w granicach ustalonych przez parlament. Takie niezalezne

® M. Belka, Co to sg zdrowe finanse publiczne?, [w:] T. Baczko, M. Belka, S. Krajewski,

E. Maczynska, J. Mujzel (red.), Polska transformacja. Sukcesy i bariery. Refleksje z okazji
jubileuszu Profesora Jana Mujzela, Wydawnictwo Uniwersytetu Lédzkiego, £6dz 2003, s. 7.
6

N. End, G.H. Hong, Trust What You Hear: Policy Communication, Expectations, and
Fiscal Credibility, ,IMF Working Paper Fiscal Affairs Department” 2022, WP/22/36, s. 1-49.

10 ZNACZENIE WIARYGODNOSCI POLITYKI FISKALNEJ DLA KONSOLIDACII FINANSOW PUBLICZNYCH



Wstep

agencje fiskalne przejetyby cze$¢ odpowiedzialnosci politykdw za zarzadza-
nie finansami publicznymi.

Niebagatelne znaczenie dla poprawy wiarygodnosci polityki fiskalnej ma
takze jej otwartos$¢. Otwarto$¢ polityki fiskalnej sktada si¢ z dwéch kluczo-
wych elementéw: przejrzystosci polityki fiskalnej i uczestnictwa spoteczen-
stwa w procesie budzetowym. Definicji przejrzystosci fiskalnej w literaturze
istnieje wiele, jednak generalnie podkreslaja one kompleksowo$¢, jasnos¢,
wiarygodno$¢, terminowo$¢ i trafno$¢ publicznego raportowania na temat
przeszlego, obecnego i przysztego stanu finanséw publicznych. Natomiast
definicje partycypacji spolecznej sa niezbyt liczne, ale ogdlnie rzecz biorac,
odnosza sie one do szerokiego zestawu praktyk, za posrednictwem ktérych
obywatele, organizacje spoteczenstwa obywatelskiego i inni uczestnicy rynku
wchodza w interakcje z wladzami publicznymi, aby wplywac na projektowa-
nie i realizacje polityki fiskalnej. Moze to mie¢ miejsce na réznych etapach
cyklu budzetowego w odniesieniu do konkretnych kwestii zwigzanych ze
$wiadczeniem ustug lub inwestycjami publicznymi.

Wiarygodno$¢ polityki fiskalnej jest réwniez determinowana przez
proces wyborczy. Wybory do parlamentu czy wybory prezydenckie moga
wywolywac zjawisko nazywane politycznym cyklem koniunkturalnym, kiedy
to politycy w obliczu zblizajacych sie wyboréw czesto podejmuja dzialania
zmierzajace do realizacji wlasnych intereséw (zwiekszenia szansy na reelek-
cje) kosztem intereséw gospodarki i spoteczenstwa. Réwniez ksztalt systemu
wyborczego (system wiekszoSciowy czy proporcjonalny) nie pozostaje bez
znaczenia dla decyzji fiskalnych podejmowanych przez politykéw. Ponad-
to, waznym czynnikiem warunkujacym wiarygodnos¢ polityki fiskalnej sa
niezalezne instytucje fiskalne, ktére monitoruja dzialania rzadu i zapewniaja
bezstronne oceny polityki fiskalnej. Instytucje te czynia proces budzetowy
bardziej odpowiedzialnym i transparentnym, poddajac prognozy i wyniki
fiskalne zewnetrznej kontroli niezaleznego organu.

Gléwnym celem niniejszej monografii jest analiza i ocena czynnikéw
determinujacych wiarygodnos¢ polityki fiskalnej. Zostana omdéwione reguty
fiskalne i redniookresowe ramy budzetowe, przejrzystos¢ polityki fiskalnej,
systemy wyborcze oraz niezalezne agencje fiskalne. Nalezy jednak podkre-
§li¢, ze analizowane w monografii czynniki nie wyczerpuja potencjalnych
mozliwos$ci rozwazan w tym zakresie, a jedynie stanowia indywidualny
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wybér autorki. Przedstawiony zostanie takze szeroki przeglad badan empi-
rycznych dotyczacych zalezno$ci pomiedzy wymienionymi wyzej czynni-
kami wiarygodnosci polityki fiskalnej a kondycja finanséw publicznych,
okreslona poprzez osiggniete wyniki fiskalne, takie jak wydatki budze-
towe, przychody z podatkéw, deficyt budzetowy i dtug publiczny. W ten
spos6b dokonana zostanie ocena znaczenia wiarygodno$ci polityki fiskal-
nej w procesie konsolidacji finanséw publicznych, co stanowi dodatkowy
cel niniejszej monografii. Realizacji tego celu stuzy¢ bedzie ocena kondycji
finansow publicznych w krajach Unii Europejskiej oraz ocena skutecznosci
podstawowych czynnikéw determinujacych wiarygodnos¢ fiskalna: regut
fiskalnych i §redniookresowych ram budzetowych, niezaleznych agen-
cji fiskalnych i przejrzystosci polityki fiskalnej. Na tej podstawie zostana
sformulowane wnioski odnoszace si¢ do stopnia wiarygodnosci polityki
fiskalnej w krajach Unii Europejskiej i jej wplywu na kondycje i konsoli-
dacje finanséw publicznych w panstwach cztonkowskich UE. Szczegélna
uwaga poswiecona bedzie ocenie wiarygodnosci polityki fiskalnej i kondy-
¢ji finanséw publicznych Polski.

W opracowaniu wykorzystane sa rozne metody i narzedzia badawcze:
krytyczna analiza literatury, metoda ilo§ciowa w postaci analizy danych staty-
stycznych, metody opisowe i graficzne. Dane statystyczne stuzace ocenie
wiarygodnosci polityki fiskalnej i kondycji finanséw publicznych pochodza
z baz danych Eurostatu (Government Deficit/Surplus), Komisji Europejskiej
(Fiscal Governance Database) i OECD (Independent Fiscal Institutions Data-
base). Ponadto, w opracowaniu wykorzystano raporty i kodeksy opubliko-
wane przez MFW (Fiscal Transparency Code), OECD (Best Practices for
Budget Transparency), GIFT (High-level Principles on Fiscal Transparency,
Participation and Accountability), IBP (Open Budget Survey) i IFAC (the
International Public Sector Accounting Standards).

Monografia stanowi kolejny glos w dyskusji na temat kondycji finan-
sow publicznych i koniecznosci ich konsolidacji. Wskazuje ona na wage
wiarygodnosci polityki fiskalnej w tym procesie, analizujac czynniki, jakie
determinuja wiarygodno$c¢ tej polityki. Opracowanie moze by¢ uzytecznym
zrédlem wiedzy dla ekspertéw, decydentow, wyktadowcdw, studentéw oraz
wszystkich tych, ktérzy sa zainteresowani omawiang problematyka.



ROZDZIAL 1

Wiarygodna polityka fiskalna

1.1. Definicja i cechy charakterystyczne wiarygodnej
polityki fiskalnej

Wiarygodno$¢ jest kluczowym czynnikiem prowadzenia kazdej polityki,
a jej brak prowadzi do podejmowania nieoptymalnych decyzji. Wedtug
ekspertéw z Banku Swiatowego wiarygodnosé polityki fiskalnej poprawia
alokacje zasobéw budzetowych’. Ogloszenie celéw budzetowych dotycza-
cych wydatkéw, opodatkowania, salda budzetu lub zadluzenia, a nastepnie
niewywiazanie sie z nich, bedzie mialo negatywny wplyw na zachowanie
podmiotéw rynkowych: otrzymujacych fundusze budzetowe, ptacacych
podatki czy finansujacych dtug publiczny poprzez zakup obligacji rzado-
wych. Podmioty te beda podejmowac decyzje i dziatania w oparciu o rzeczy-
wiscie prowadzona polityke fiskalng, a nie w odniesieniu do ogloszonych
wcze$niej zatozen tej polityki. Moze to doprowadzi¢ do sytuacji, ze inwe-
storzy straca wiare w zdolnos$¢ rzadu do obstugi dtugu publicznego, gdy
rzad notorycznie nie osigga wyznaczonych celéw, np. generuje deficyty

7 PE.Keefer, R. Vlaicu, Democracy, credibility and clientelism, ,Policy, Research working

paper’, nr WPS 3472 Washington DC, World Bank, 2008 http://documents.worldbank.org/
curated/en/560421468762575480 (dostep: 15.02.2025).
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budzetowe i kumuluje dtug publiczny, ktérego prawdopodobnie nie da sie
splaci¢ w ciagu najblizszych lat. W rezultacie rzad moze mie¢ klopot ze
znalezieniem kolejnych Zrédet finansowania deficytu lub tez koszty takie-
go finansowania zdecydowanie wzrosng, gdyz inwestorzy beda znacznie
bardziej ostrozni przy podejmowaniu decyzji o finansowaniu wydatkéw
budzetowych rzadu, ktéry przestat by¢ wiarygodny. Wiarygodna polity-
ka fiskalna to polityka godna zaakceptowania, rozsadna i odpowiedzialna.
Rzad jest wiarygodny wtedy, gdy podmioty rynkowe wierzg, ze wypelni
ztozone wczesniej obietnice®.

Definicje wiarygodnosci fiskalnej, jakie mozna znalez¢ w literaturze sa
nieliczne i do$¢ ogélnikowe. Wedlug Baxtera ,wiarygodnos¢ definiuje sie
jako subiektywne prawdopodobienstwo, oceniane przez podmioty gospo-
darcze, ze zapowiadane dzialania faktycznie mialy miejsce™. Zdaniem
Blancharda i Cottarelliego, wiarygodnos¢ fiskalna to oczekiwania uczest-
nikéw rynku w odniesieniu do zdolnosci rzadu do obstugi dlugu publicz-
nego'’. Dlatego waznym warunkiem zapewnienia wiarygodnosci fiskalnej
jest to, aby wskaznik dtugu publicznego do PKB nie zagrazal dlugookre-
sowej wyplacalno$ci fiskalnej pafistwa. Hauner i in. proponuja podobne
definicje wiarygodnosci: ,jest to oczekiwanie, ze ogloszona polityka zosta-
nie zrealizowana”!. Tak wiec wiarygodno$¢ to oczekiwania i wyobrazenia
podmiotéw rynkowych na temat tego, w jakim stopniu wyniki prowadzo-
nej polityki fiskalnej beda zgodne z ogloszonymi zalozeniami. Wyobra-
zenia te ksztaltuja sie w momencie, gdy dostepna jest jedynie informacja
o celach prowadzonej polityki fiskalnej, natomiast faktyczne rezultaty tej
polityki pojawiaja sie w przyszlosci. Konfrontacja wyobrazen z rzeczywi-
sto$cia decyduje o postrzeganiu polityki fiskalnej jako wiarygodnej lub nie.

8 F Naert, Credibility of fiscal policies and independent fiscal bodies, ,Review of Busi-
ness and Economics” 2011, nr 56, s. 288—308.

® M. Baxter, The role of expectations in stabilization policy, ,Journal of Monetary Econo-
mics” 1985, nr 15, s. 343-362.

10 O. Blanchard, C. Cottarelli, Ten Commandments for Fiscal Adjustment in Advanced
Economies, IMF blog, 2010, https://www.imf.org/en/Blogs/Articles/2010/06/24/ten-com-
mandments-for-fiscal-adjustment-in-advanced-economies (dostep: 25.01.2025).

' D. Hauner, J. Jonds, M.S. Kumar, Policy credibility and sovereign credit: the case of the
new EU member states, ,IMF Working Paper” 2007, nr WP07/1, s. 2—-28.
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Na przyklad poréwnanie zapiséw ustawy budzetowej z rzeczywistym saldem
budzetu panstwa moze by¢ podstawa do okreslenia wiarygodnosci polity-
ki fiskalnej. Jest to zgodne z koncepcja Banku Swiatowego, ktéra stwier-
dza, ze budzet jest wiarygodny, jesli jest realistyczny i wdrozony zgodnie
z zamierzeniami'?. Wiarygodno$¢ fiskalna mozna wiec takze zdefiniowac
jako oczekiwania uczestnikéw rynku co do zakresu realizacji przez rzad
zobowigzan dotyczacych realizacji zapowiedzianej polityki fiskalnej. Tak
zdefiniowana wiarygodnos¢ fiskalna obejmuje dwa aspekty: intencje oraz
zdolno$¢ do osiggniecia celéw. Istnieje wiele powodéw, dla ktérych ocze-
kiwania podmiotéw rynkowych moga rézni¢ sie od zapowiedzi rzadu na
temat realizacji polityki fiskalnej. Po pierwsze dlatego, ze polityka fiskal-
na moze realizowa¢ wiele réznych celéw ekonomicznych i spotecznych,
co moze prowadzi¢ do niepewnosci co do intencji rzadu. W przypadku
braku jasno zdefiniowanego punktu odniesienia dla tego, jaka powinna
by¢ polityka fiskalna, uczestnicy rynku prawdopodobnie beda mieli na ten
temat rozbiezne poglady'. Po drugie, uczestnicy rynku moga takze podej-
rzewad, ze rzad nie dotrzyma zlozonych obietnic. Jesli zapowiedziane cele
polityki fiskalnej wydaja sie niemozliwe do spelnienia, uczestnicy rynku
nie spodziewaja si¢ ich urzeczywistnienia. Zazwyczaj Swiadomi uczestni-
cy rynku analizuja historie odchylen zalozen polityki fiskalnej od rzeczy-
wiscie osiggnietych wynikéw, aby oceni¢, jak prawdopodobne jest osia-
gniecie obecnych celéw. Analizujac te kwestie, nalezy takze wspomniec¢,
ze rzad mogt osiagnad¢ okreslong reputacje ze wzgledu na swoje zdolno-
$ci komunikacji ze spoteczenstwem lub dzieki gloszonemu programowi
politycznemu (np. preferencje dla zwigkszania wydatkéw budzetowych
lub przeciwnie, dla oszczednego gospodarowania srodkami finansowymi)
w pewnym stopniu niezaleznie od faktycznego rezultatu swojej dziatal-
nosci. I po trzecie, w zlozonym procesie ksztaltowania oczekiwan uczest-
nicy rynku napotykaja na wiele niedoskonalo$ci informacyjnych i asyme-
trii. W tym kontek$cie musza oni zdecydowac, jak traktowac rzadowe

12 World Bank, Public Financial Management, Performance Measurement Framework,

Washington DC 2005.

13 R.A. Musgrave, The theory of public finance: a study in public economy, McGraw-Hill,
New York 1959.
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informacje nt. polityki fiskalnej, wiedzac, ze rzad moze mie¢ motywacje
do ujawniania tylko czesciowych, stronniczych informacji'*.

1.2. Wiarygodnos¢ fiskalna w badaniach
empirycznych

Zwykle koncepcja wiarygodnosci polityki fiskalnej pozostaje nieokreslona
ilosciowo, gdyz ze swej natury jest zjawiskiem jako$ciowym. Préby kwanty-
fikacji wiarygodnosci polityki fiskalnej nie byty podejmowane zbyt czesto.
Naert i Goeminne wykorzystali dane liczbowe dotyczace planowanego i rzeczy-
wistego salda budzetu dla 26 krajéw UE w okresie 1999-2009. Celem bada-
nia bylo okreslenie stopnia odchylenia wykonania budzetu od planu, i tym
samym okreslenie wiarygodnosci polityki fiskalnej prowadzonej przez anali-
zowane kraje. Wyniki badania pokazaly, ze dla calej badanej préby rzeczywi-
ste saldo budzetowe byto $rednio 0 0,31% nizsze od prognozowanego. Nato-
miast analiza odchylen w poszczegélnych latach badanego okresu wykazata,
ze najwieksze przeszacowania salda budzetowego wystapily gléwnie w latach
kryzysu finansowego 2007—-2008. Zaobserwowano takze znaczne zréznico-
wanie wynikéw pomiedzy krajami; np. odchylenie salda rzeczywistego od
planowanego wyniosto —2,9% PKB w Bulgarii i +1,9% PKB w Luksembur-
gu. Autorzy zastanawiali si¢, jak interpretowac ten drugi wynik w kontek-
$cie wiarygodnosci polityki fiskalnej. Jesli wiarygodno$¢ to stopien, w jakim
rzad robi to, co weczesniej zapowiadal, Ze zrobi, to czy polityka fiskalna staje
sie mniej wiarygodna, gdy jej wyniki sa lepsze niz zaplanowano? Zdaniem
autoréw nie, a wiec rzady, ktére dzialaja lepiej niz planowano (jak w przy-
padku Luksemburga), nie ucierpiag w rezultacie od spadku wiarygodnosci.
Ponadto, badacze zaobserwowali r6znice w odchyleniach salda budzetu
w grupie panstw strefy euro (—0,2% PKB) w poréwnaniu do paristw spoza
strefy (—0,8% PKB). Jednym z powodéw tej sytuacji moze by¢ fakt, ze panstwa
prowadzace wspdlna polityke monetarna moga by¢ postrzegane jako bardziej
wiarygodne, takze w kontekscie prowadzonej polityki fiskalnej. Generalnie

1 @G.Ricco, G. Callegari, ]. Cimadomo, Policy disagreement and the transmission of fiscal

shocks, ,,Journal of Monetary Economics” 2016, vol. 82, iss. C, s. 107-118.
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jednak, wiarygodnos$¢ polityki fiskalnej wydaje sie ewoluowac wraz z cyklem
koniunkturalnym: w dobrych czasach wiarygodnos¢ rzadu i polityki budzeto-
wej jest wyzsza niz w okresie recesji/stagnacji. Wniosek stad, ze takze otocze-
nie gospodarcze moze mie¢ wplyw na to, czy rzadowi uda sie zrealizowac
zaplanowana polityke; cykl koniunkturalny wplywa na rozbieznosci miedzy
prognozowanymi a rzeczywistymi wynikami polityki fiskalnej'.

Autorzy badania szukali takze innych argumentéw na rzecz interpre-
tacji uzyskanych wynikéw. Ich zdaniem, jednym z powodéw zréznicowa-
nego poziomu wiarygodno$ci polityki fiskalnej w badanych krajach moze
by¢ stopien awersji politykéw do ryzyka w procesie tworzenia prognoz,
ktére zawsze obarczone sa niepewnoscia. Ponadto, znaczenie moga miec
tzw. aspekty techniczne, tzn. czy w trakcie procesu budzetowego rzad opie-
ral sie gtéwnie na osadach ekspertéw, czy moze na bardziej zaawansowa-
nych technikach ekonometrycznych do tworzenia prognoz budzetowych.
Niebagatelng role w ksztaltowaniu wiarygodnosci fiskalnej odgrywaja
takze czynniki polityczno-instytucjonalne. Zaréwno ideologia i systemy
warto$ci partii tworzacej rzad (partie prawicowe, centrowe czy lewicowe),
jak i fragmentacja rzadu (rzad sktadajacy sie z koalicji kilku malych partii)
maja wplyw na wiarygodnos¢ polityki fiskalnej, np. Tavares znalazt dowody
empiryczne na teze, ze rzady lewicowe sa bardziej wiarygodne, gdy zmniej-
szaja wydatki, a prawicowe, gdy podnosza podatki'®. Nie mozna réwniez nie
docenia¢ wptywu wyboréw na wiarygodno$¢ polityki fiskalnej. Goeminne
i in. zauwazyli, ze poziom dochodéw podatkowych gromadzonych przez
rzad w danym roku fiskalnym czesto odbiega od poziomu prognozowanego
i zapisanego w ustawie budzetowej (tzn. prognozowane wplywy z podat-
kéw sa wieksze niz rzeczywiste). Rzady przeszacowuja saldo budzeto-
we w latach wyborczych i w ten sposéb wprowadzaja wyborcéw w btad,
udajac, ze radza sobie lepiej niz w rzeczywistosci. Gdy zblizaja si¢ wybory,
rzady prébuja zdoby¢ glosy wyborcéw, aby zagwarantowac sobie reelekcje.
Dlatego nierzadko polityka fiskalna jest manipulowana przed wyborami za

15 F. Naert, S. Goeminne, Credibility of fiscal policy and politics: an empirical assessment,
»Review of Economic Studies” 2011, nr 183, s. 2-22.

16 J. Tavares, Does right or left matter? Cabinets, credibility and fiscal adjustments, ,,Jour-

nal of Public Economics” 2004, nr 88(12), s. 2447-2468.
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pomoca stronniczych prognoz'’. Réwniez Beetsma i in."® oraz Pina i Venes"’
wskazuja na polityczne czynniki determinujace prognozy fiskalne. Nalezy
miec jednak §wiadomos¢, ze oprdécz determinant politycznych, planowanie
budzetu zalezy réwniez w duzym stopniu od prognoz wzrostu gospodarcze-
go. Przeszacowane (niedoszacowane) wskazniki wzrostu PKB prowadza do
cze$ciowo przeszacowanych (niedoszacowanych) sald budzetowych. Wyni-
ki przytoczonych badan empirycznych sugeruja, ze wiarygodna polityka
fiskalna moze wymagaé nalozenia na politykéw pewnych ograniczen w jej
ksztaltowaniu, lub nawet przekazania autonomii tworzenia polityki insty-
tucji apolitycznej (np. niezaleznej agencji fiskalnej). Wydaje sie, ze dzieki
takim rozwiazaniom udaloby si¢ ograniczy¢ przygotowywanie zbyt opty-
mistycznych prognoz salda budzetowego, powierzajac zadanie prognozo-
wania niezaleznemu organowi. Jednak juz wydatkowanie §rodkéw budze-
towych pelni wazna spotecznie funkcje redystrybucyjna (zmniejszania
dysproporcji w podziale dochodéw w spoteczenstwie) i w zwigzku z tym
nie powinno by¢ przekazane zewnetrznej instytucji. Decyzje dotyczace
kierunkdéw i wielkosci wydatkéw budzetowych powinny by¢ podejmowane
przez demokratycznie wybranych przedstawicieli spoleczenstwa, reprezen-
tujacych jego interesy. Niemniej jednak mozna przedstawi¢ argumenty za
przekazaniem czesci kompetencji instytucjom fiskalnym, ktérym powie-
rzono pewne uprawnienia do realizacji polityki fiskalnej*.

End i Hong?' przeprowadzili analize empiryczna na temat komunikacji
rzadu z uczestnikami rynku i wiarygodnosci polityki fiskalnej. Celem bada-
nia bylto okreslenie, w jaki sposéb skuteczna komunikacja rzadu na temat

7 S. Goeminne, B. Geys, C. Smolders, Political fragmentation and projected tax reve-
nues: evidence from Flemish municipalities, ,International Tax and Public Finance” 2008,
nr 15(3), s. 297-315.

8 R. Beetsma, M. Giuliodori, P. Wierts, Planning to cheat: EU fiscal policy in real time,
»Economic Policy” 2009, nr 24, s. 753—-804.

1 A.M. Pina, N.M. Venes, The political economy of EDP fiscal forecasts: An empirical
assessment, ,European Journal of Political Economy” 2011, nr 27(3), s. 534—546.

2 Wiecej informacji na temat dzialania niezaleznych instytucji fiskalnych zawiera

rozdzial 5.

2 N. End, G. Hong, Fiscal Credibility from the Perspectives of Private Forecasters,
»IMF Working Paper” 2022, nr 22/36, International Monetary Fund, Washington DC,
s. 1-59.
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polityki fiskalnej moze zwiekszy¢ wiarygodno$¢ rzadu i prowadzonej polityki.
Badacze podjeli prébe opracowania ilo§ciowych wskaznikéw wiarygodno$ci
fiskalnej, wykorzystujac oczekiwania konkretnej grupy uczestnikéw rynku,
nazwanych profesjonalnymi prognostami, na temat salda budzetu panstwa
i analizujac, w jaki sposéb oczekiwania te (ich wlasne prognozy) odbiegaja
od oficjalnych prognoz fiskalnych ogloszonych przez rzad. Autorzy przyjeli
hipoteze, ze uczestnicy rynku (profesjonalni prognostycy) obserwuja i ocenia-
ja komunikacje rzadu na temat polityki fiskalnej, a wiec analizuja dokumen-
ty budzetowe i wieloletnie plany fiskalne ogloszone przez rzad i nastepnie
wykorzystuja je we wlasnych prognozach fiskalnych. Jednak ze wzgledu na
problem asymetrii informacji i ograniczone zaufanie uczestnikéw rynku do
rzadu badacze zakladaja, ze w tworzeniu prywatnych prognoz profesjonalni
prognostycy nie beda w pelni opierac si¢ na prognozach rzagdowych. Badanie
obejmuje najwazniejsze zmienne makroekonomiczne i fiskalne (rzeczywiste
oraz prognozowane) dla 43 krajéw, w tym wszystkich krajéw UE oraz kilku-
nastu innych krajéw OECD. Otrzymane wskazniki wiarygodnosci fiskalnej
wykazuja istotna heterogenicznos¢ pomiedzy krajami i znajduja sie w prze-
dziale od —2,0% PKB do +0,5% PKB. Oznacza to, ze dla wiekszo$ci krajow
prognozy sporzadzane przez uczestnikow rynku (profesjonalnych progno-
stykow) sa bardziej zachowawcze (lub pesymistyczne) niz oficjalne progno-
zy rzadowe, co jest zgodne z ustaleniami Frankela i Schregera* oraz Enda®.
Ponadto, otrzymane miary wiarygodnosci fiskalnej silnie koreluja z wynikami
rzadowych prognoz budzetowych z przesztosci. Kraje o wyzszych btedach
przeszlych prognoz wykazuja nizsza wiarygodno$¢ fiskalng, co pokazuje,
ze nieskuteczna komunikacja celéw polityki fiskalnej wptywa negatywnie
na oczekiwania uczestnikow rynku. Tak wiec wiarygodnos¢ fiskalna ulega
erozji, gdy w przeszlo$ci mialy miejsce duze odchylenia prognoz rzado-
wych od rzeczywistych wynikéw fiskalnych i gdy planowane przez rzad cele
fiskalne sa nierealistycznie ambitne. Badacze odkryli takze, ze wiarygodnos¢
fiskalna jest silnie skorelowana z kosztami finansowania deficytu budzeto-
wego: wyzsza wiarygodnos¢ fiskalna jest nagradzana nizszymi kosztami

22 ]. Frankel, J. Schreger, Over-Optimistic Official Forecasts in the Eurozone and Fiscal

Rules, ,NBER Working Paper” 2012, nr 18283, s. 1-40.

% N. End, Rousseau’s Social Contract or Machiavelli’s virtue? Measuring Fiscal Credibi-

lity, , AMSE Working Paper” 2020, nr 42, s. 1-27.
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pozyczek. Rzady i kraje o wysokiej wiarygodnosci fiskalnej ciesza sie $red-
nio o 70 punktéw bazowych nizszymi rentowno$ciami obligacji skarbowych
niz mniej wiarygodne rzady.

Ciekawe wyniki badan znalez¢ mozna w raporcie ,Indeks wiarygodno-
$ci ekonomicznej Polski: edycja I1I”, 2024%*. Autorzy podjeli prébe zbadania
wiarygodnosci finanséw publicznych w Polsce na tle 64 krajéw Unii Euro-
pejskiej i OECD. Analiza wiarygodnosci fiskalnej zostata przeprowadzona
w czterech wymiarach: percepcja wiarygodnosci fiskalnej przez rynki finan-
sowe, stan finanséw publicznych i przestrzeganie regut fiskalnych UE, jako$¢é
regul fiskalnych, jako$¢ i przejrzystos¢ systemu finanséw publicznych oraz
przejrzysto$é, przewidywalno$é, skomplikowanie i efektywnos¢ systemu
danin publicznych. Badanie wiarygodnosci finanséw publicznych zostalo
przeprowadzone w oparciu o zbudowany przez autoréw indeks wiarygodno-
$ci, zawierajacy zmienne makroekonomiczne oraz zmienne fiskalne: jako$¢
regut fiskalnych, jakos¢ i przejrzystos¢ systemu finanséw publicznych oraz
transparentnos¢, przewidywalnos¢, skomplikowanie i efektywno$¢ systemu
podatkowego. Wyniki badania pokazaly, ze poziom percepcji wiarygodno-
$ci fiskalnej przez rynki finansowe jest najlepszy na Stowacji i w Czechach,
natomiast Polska w tym wymiarze plasuje sie posrodku grupy krajéw UE.
Najwyzszg ocene w wymiarze stanu finanséw publicznych i przestrzega-
niu unijnych regut fiskalnych otrzymaly Czechy. Na drugim miejscu jest
Polska, a na trzecim Stowacja. Zaden kraj nie spetnit w 2023 roku reguly
deficytu nominalnego. Polska spelniala dwie z czterech regut fiskalnych:
regute dlugu i regute wydatkowa. W wymiarze trzecim (jako$¢ i przejrzy-
sto$¢ systemu finanséw publicznych) najlepiej wypada Rumunia, nastepne
miejsca zajmuja Stowacja, Wegry i Czechy. Najgorzej wypada Polska, ktéra
pod tym wzgledem znaczaco odstaje od pozostatych krajéow. Poziom przej-
rzystosci finanséw publicznych w Polsce jest bardzo niski, ze wzgledu na
omijanie istniejacych regut fiskalnych, tworzenie funduszy pozabudzeto-
wych, brak Rady Fiskalnej i redniookresowego planowania budzetowego.
W wymiarze czwartym (przejrzystos¢, przewidywalno$é, skomplikowa-
nie i efektywnos¢ systemu danin publicznych) autorzy wykorzystali dwa

2 J.Hausner (red.), Indeks wiarygodnosci ekonomicznej Polski: edycja III, Fundacja Gospo-

darki i Administracji Publicznej, Krakéw 2024.
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wskazniki: indeks miedzynarodowej konkurencyjnosci podatkowej (ITCI)
oraz indeks zlozonosci podatkowej (TCI). Wedtug indeksu ITCI Polska
wypada najgorzej sposrdd analizowanych krajéow. Zajmuje przedostatnie
miejsce spos$rédd 64 badanych krajéw. Na podstawie dwdch powyzszych
indekséw oszacowano taczny indeks w wymiarze czwartym, w ktérym
Polska uzyskala ostatnie miejsce. Ostatnim etapem badania byto oszaco-
wanie tacznego indeksu wiarygodnosci finanséw publicznych. Na podsta-
wie przeprowadzonych badan autorzy stwierdzili, ze w Polsce w 2023 roku
indeks byl ujemny i wyniést —1,73, cho¢ i tak ulegl poprawie wzgledem
wartoéci -2,42 uzyskanej w 2022 roku, kiedy osiagnat historyczne mini-
mum. Niska warto$¢ indeksu dla Polski wynika z bardzo stabych wynikéw
w zakresie wymiaru trzeciego oraz wymiaru czwartego. Te dwa obszary
odpowiadaja w 85% za ujemng warto$¢ indeksu wiarygodnosci w obszarze
finanséw publicznych w Polsce.

1.3. Czynniki utrudniajace prowadzenie wiarygodnej
polityki fiskalnej>

Wiarygodna polityka fiskalna przyczynia sie do stabilizacji finanséw publicz-
nych w dlugim okresie. Skutkiem prowadzenia wiarygodnej polityki fiskalnej
jest wzrost stabilno$ci makroekonomicznej i poprawa zaufania inwestoréw
do gospodarki. W rzeczywistosci czesto trudno jest prowadzi¢ wiarygodna
polityke fiskalng. Trudno$ci te moga mie¢ charakter obiektywny i by¢ nieza-
lezne od rzadu, np. gdy sa wynikiem zaistnienia niesprzyjajacych okolicznosci
ekonomicznych (recesja gospodarcza), ale moga takze wynikac z przyczyn
politycznych. Literatura przedmiotu wskazuje, ze politycy czesto wykorzy-
stuja sprawowana wladze, aby realizowac wlasne interesy. Uzywaja do tego
celu polityki fiskalnej i w rezultacie traci ona wiarygodnos¢.

W literaturze wskazuje si¢ na kilka czynnikéw politycznych, mogacych
utrudnia¢ prowadzenie wiarygodnej polityki fiskalnej. Czynniki te najcze$ciej

% Podrozdzial 1.3. niniejszej publikacji zostal opracowany na podstawie: J. Dzialo, Dlacze-

go trudno jest prowadzic ,dobrg” polityke fiskalng?, ,Gospodarka Narodowa” 2012, nr 1-2,
s. 25—40.
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skutkuja generowaniem wysokiego deficytu budzetowego i dlugu publicz-
nego. Co wiecej, czesto przyczyniaja si¢ one do prowadzenia procyklicznej
polityki fiskalnej, ktéra charakteryzuje sie wzrostem wydatkéw rzadowych
i spadkiem podatkéw w okresie ekspansji gospodarczej i/lub spadkiem
wydatkéw rzadowych i wzrostem podatkéw w okresie stagnacji czy rece-
sji. W rezultacie polityka fiskalna wzmaga negatywne skutki oddzialywania
cyklu koniunkturalnego na gospodarke zamiast im przeciwdziala¢.

Jednym z czynnikéw mogacych wywolywac procykliczno$¢ polityki
fiskalnej moze by¢ dostep do zewnetrznych zrédet finansowania w réznych
warunkach gospodarczych. Dotyczy to zwlaszcza krajéw mniej zamoznych
i stabszych ekonomicznie, ktére w okresie recesji gospodarczej maja znacz-
nie ograniczona plynno$¢ ze wzgledu na swoja nizsza wiarygodnos¢, lub
tez musza oferowaé wysokie oprocentowanie swoich obligacji, aby pozy-
ska¢ zewnetrzne zrédla finansowania. W rezultacie kraje te zmuszone sa
ogranicza¢ wydatki i nie moga nadmiernie zwigeksza¢ deficytu budzetowe-
go. Sytuacja zmienia si¢ w okresie ekspansji, gdy fatwiej mozna zaciagnaé
pozyczki, co powoduje wzrost zadluzania sie i zwiekszone wydatki. Tak wiec,
w wyniku ograniczonego dostepu do migdzynarodowych rynkéw finanso-
wych w okresie recesji, niezamozne kraje sa zmuszone prowadzi¢ procy-
kliczna polityke fiskalna®.

Inna przyczyna procyklicznosci polityki fiskalnej jest polaryzacja preferen-
¢ji spotecznych, wynikajaca z nier6wnosci w podziale dochodéw w spoteczen-
stwie?. Silna polaryzacja preferencji spolecznych moze utrudnia¢ politykom
realizacje wiarygodnej polityki fiskalnej ze wzgledu na to, ze reprezentuja
oni interesy réznych grup spotecznych. Presja wywierana przez poszczegol-
ne grupy spoteczne moze powodowac, ze politycy beda podejmowac decy-
zje racjonalne z punktu widzenia jednej grupy spotecznej, ale nieefektywne

% M. Gavin, R. Perotti, Fiscal Policy in Latin America, [w:] B.S. Bernanke, J. Rotemberg,

NBER Macroeconomics Annual, Cambridge MIT Press 1997; L.A. Catao, B.W. Sutton,
Sovereign Defaults: the Role of Volatility, ,IMF Working Paper” 2002, nr 02/149, s. 11-72;
G.L. Kaminsky, C.M. Reinhard, C.A. Vegh, When It Rains, It Pours: Procyclical Capital
Flows and Macroeconomic Policies, [w:] M. Gertler, K. Rogoff (eds.), NBER Macroecono-
mic Annual 2004, Cambridge MA, MIT Press, s. 11-53.

7 ].Woo, Why Do More Polarized Countries Run More Pro-cyclical Fiscal Policy?, DePaul
University, Chicago 2006.
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z punktu widzenia spoteczenistwa i gospodarki jako cato$ci. Sklonno$¢ do
wywierania presji na politykéw jest szczegélnie silna w okresie ekspansji
gospodarczej, kiedy rosnace dochody budzetowe zwigkszaja prawdopodo-
bienstwo realizacji postulatéw réznych grup spotecznych. Rezultatem tych
dziatan jest procykliczna polityka fiskalna, szczegdlnie silna wtedy, gdy ogra-
niczenia instytucjonalne hamujace zwigkszanie wydatkéw i deficytu budze-
towego sa malo skuteczne.

W literaturze wskazuje sie takze na konflikt intereséw pomiedzy partia-
mi politycznymi jako przyczyne powstawania nadmiernego deficytu budze-
towego i spadku wiarygodnosci polityki fiskalnej. W sytuacji wystepowania
konfliktu intereséw pomiedzy partiami politycznymi, politycy wykorzystu-
ja deficyt budzetowy jako instrument swojej strategii dziatania, majacej na
celu uniemozliwienie lub utrudnienie przejecia wladzy przez opozycyjne
partie. Jezeli politycy maja rézne preferencje odnos$nie do prowadzenia
polityki fiskalnej, to rzadzaca partia moze mie¢ sktonno$¢ do wykorzysty-
wania deficytu jako narzedzia, dzieki ktéremu potencjalni nastepcy napo-
tkaja na ograniczenia i utrudnienia w prowadzeniu polityki gospodarcze;j.
Argument ten oparty jest na fakcie, ze biezacy deficyt budzetowy wywo-
tuje przyszte koszty w postaci nizszych wydatkéw i/lub wyzszych obcia-
zen podatkowych. Partia rzadzaca, ktéra obawia si¢ utraty wladzy na rzecz
partii opozycyjnej, bedzie powiekszala deficyt budzetowy, aby realizowac te
wydatki, ktére sama preferuje. Jezeli partia ta rzeczywiscie utraci wladze, to
koszty deficytu budzetowego w postaci przysztego ograniczania wydatkéw
dotkna jej nastepcéw, gdyz beda oni mogli wydawaé mniej na cele, ktére
preferuja, a ktdre nie byly preferowane przez partie, ktéra utracita wladze.

Innym waznym czynnikiem utrudniajacym prowadzenie wiarygodnej
polityki fiskalnej jest problem wspdlnego zasobu. Pojawia sie on wtedy, gdy
wydatki publiczne skierowane sa do okreslonych grup wyborcéw, podczas
gdy finansowane sg one przez ogét wyborcéw (podatki). Nastepuje tu redys-
trybucja $srodkéw finansowych, gdyz grupa oséb ptacacych (wszyscy podat-
nicy) jest wieksza niz grupa beneficjentéw. W rezultacie wystepuje réznica
pomiedzy korzyscia dla grupy beneficjentéw a korzyscia dla ogétu spote-
czenstwa. Politycy maja tendencje do przeszacowywania spolecznych korzy-
$ci z okreslonych wydatkéw budzetowych, poniewaz koncentruja si¢ na
korzysciach dla grup spotecznych, ktérych interesy reprezentuja, a ignoruja
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koszty w postaci podatkéw. Skutkiem tego jest problem wspdlnego zasobu,
ktéry prowadzi do wzrostu wydatkéw budzetowych, przede wszystkim tych,
ktére daja lokalne korzysci®®. Zréznicowane interesy poszczegdlnych grup
wyborcéw moga stac si¢ wiec przyczyna nadmiernych wydatkéw i w rezul-
tacie nadmiernego deficytu budzetowego. Problem pojawia sie wtedy, gdy
politycy podejmujacy decyzje dotyczace budzetu pochodza z réznych regio-
néw kraju i chcg dobrze reprezentowac interesy swoich wyborcow. W takiej
sytuacji beda zainteresowani realizacja tych projektéw finansowanych przez
budzet, ktérych korzysci przypadna wyborcom w danym regionie, ale ktérych
koszty poniosa wszyscy wyborcy (podatnicy). W konsekwencji dany region
kraju absorbuje wszystkie korzysci z wydatkéw poniesionych przez budzet,
ale tylko cze$¢ kosztéw, co skutkuje ,nadpodazy” projektéw rzadowych
skierowanych do tych regiondw, ktérych interesy sa najsilniej reprezento-
wane przez partie polityczne. Dlatego wzrost wydatkéw i w konsekwencji
deficytu jest tym wiekszy, im wiecej regionéw kraju reprezentowanych jest
w parlamencie (rzadzie), a wigec im wieksza jest fragmentacja (polaryzacja)
geograficzna rzadu.

Jednym z powoddéw wystepowania w wielu krajach procyklicznej poli-
tyki fiskalnej jest takze tzw. problem pelnomocnictwa (agencji). Wystepu-
je on wtedy, gdy jedna jednostka (zleceniodawca) wynajmuje inna (agen-
ta, wykonawce), aby realizowal okreslone zadania na rzecz zleceniodawcy.
Z reguly jednak wykonawca nie kieruje si¢ jedynie dobrem zleceniodawcy,
ale realizuje wlasne interesy, czesto odmienne od intereséw zleceniodaw-
cy. Takie zachowanie wykonawcy (niezgodne z oczekiwaniami zlecenio-
dawcy) mozliwe jest wtedy, gdy zleceniodawca posiada niewystarczajace
informacje dotyczace dzialai podejmowanych przez wykonawce (wystepuje
asymetria informacji). W kontekscie polityki fiskalnej zleceniodawcami sa
wyborcy, a wykonawcami politycy, ale tylko ci ostatni posiadaja pelna infor-
macje o prowadzonych przez siebie dzialaniach. W konsekwencji polityka
fiskalna staje si¢ niewiarygodna, gdyz decyzje podejmowane przez poli-
tykéw czesto nie maja $cistego zwiazku z kondycja gospodarki, a maja na
celu ,przypodobanie sie” wyborcom. Wzrost deficytu budzetowego bedacy

% J.von Hagen, The Sustainability of Public Finances and Fiscal Policy Coordination in

the EMU, ,,CASE Network Studies and Analyses” 2010, nr 412, s. 2—19.
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wynikiem oportunistycznych zachowan politykéw jest wiec zalezny od stop-
nia przejrzystosci polityki fiskalnej; nizsza przejrzystos$¢ polityki prowadzi
do wyzszego poziomu deficytu, gdyz politycy maja wieksze mozliwosci reali-
zowania swoich oportunistycznych zachowan. Niska wiarygodno$¢ polityki
fiskalnej, i w rezultacie wysoki deficyt budzetowy, moze by¢ wiec wynikiem
niskiej przejrzystosci procedur budzetowych. Ponadto, okresy przedwybor-
cze moga by¢ czasem wysokich wydatkéw i wysokiego deficytu wtedy, gdy
wyborcy nie moga w pelni obserwowacd i oceniac¢ efektywnosci dziatan poli-
tykéw. Wyborcy nie posiadaja pelnej informacji na temat dziatan politykéw,
zdaja sobie jednak sprawe, ze przedstawiciele rzadu sa w pewnym stopniu
skorumpowani i przeznaczaja cze$¢ dochodéw podatkowych na wyptate tzw.
rent politycznych. Dlatego, gdy gospodarka jest w fazie ekspansji, wyborcy
zadaja wiekszej uzytecznosci dla siebie (np. w formie nizszych podatkéw lub
wyzszej jakosci i/lub wiekszej ilosci dobr publicznych). To z kolei zmusza
rzad do zwigkszania wydatkow rzadowych w celu sfinansowania produkgcji
débr publicznych. W ten sposéb wyborcy zmuszaja rzad do prowadzenia
procyklicznej polityki fiskalnej, przejawiajacej sie¢ obnizaniem podatkéw,
zwigkszaniem wydatkéw budzetowych i zwigkszaniem diugu publicznego
wtedy, gdy gospodarka znajduje sie w fazie ozywienia®. Procykliczno$¢ poli-
tyki fiskalnej jest wiec konsekwencja wystepowania problemu pelnomocnic-
twa. Wyborcy nie wierza politykom, dlatego zadaja wyzszej uzytecznosci dla
siebie (w postaci nizszych podatkéw lub wyzszych wydatkéw rzadowych)
wtedy, gdy roénie produkcja w gospodarce.

1.4. Instrumenty wspierajgce wiarygodna
polityke fiskalna

Prowadzone dotychczas rozwazania wskazuja na istnienie szeregu czynni-
kéw, w duzej mierze natury politycznej, ktére utrudniaja realizacje wiary-
godnej polityki fiskalnej. Identyfikacja przyczyn niskiej wiarygodno$ci poli-
tyki fiskalnej stanowi podstawe do podejmowania préb tworzenia réznych

»  A.Alesina, G. Tabellini, Why Is Fiscal Policy Often Procyclical?, ,NBER Working Paper”,
Cambridge, MA, September 2005.
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instrumentoéw fiskalnych, ktérych celem jest ograniczenie wystepowania

omawianych problemdéw i ich skutkéw w postaci niskiej wiarygodnosci poli-

tyki fiskalnej. Von Hagen® oraz von Hagen i Harden® wymieniaja pie¢ grup
instrumentow fiskalnych:

« procedury obowiazujace na etapie przygotowywania projektu ustawy
budzetowej;

« procedury parlamentarne, w szczegdlnosci rozklad uprawnien pomie-
dzy parlamentem i rzadem;

« procedury na etapie realizacji polityki budzetowej;

» reguly fiskalne;

» rozwiazania zwiekszajace przejrzystosc¢ polityki fiskalnej.

Wedlug Alesiny i Perottiego® istnieja trzy podstawowe instrumenty
fiskalne oddzialujace na wiarygodnos$¢ polityki fiskalnej:

+ ilosciowe (reguly fiskalne), ktére ograniczaja wielkos¢ podstawowych
zmiennych fiskalnych, takich jak deficyt budzetowy, wydatki rzadowe
czy dlug publiczny;

+ proceduralne, dotyczace formalnych zasad przygotowywania i uchwa-
lania ustawy budzetowej;

» rozwiazania dotyczace przejrzystosci polityki fiskalnej.

Niektorzy autorzy do instytucji fiskalnych zaliczaja takze rozwigzania
dotyczace procedur wyborczych w zakresie wyboréw do parlamentu obowia-
zujacych w danym kraju. Taka definicje mozna spotka¢ np. u von Hagena®,
wedlug ktérego do najbardziej istotnych instytucji fiskalnych w kontekscie
wplywu na wiarygodno$¢ polityki fiskalnej nalezy zaliczy¢:

+ reguly fiskalne;

+ system wyborczy;

+  proces budzetowy.

% J.von Hagen, Budgeting Procedures and Fiscal Performance in the European Commu-

nities, Commission of the European Communities Economic, paper no 96, 1992.

3 J.von Hagen, I. Harden, National Budget Process and Fiscal Performance, ,,European

Economy Reports and Studies” 1994, nr 3, s. 311-418.

32 A. Alesina, R. Perotti, Fiscal Discipline and the Budget Process, ,American Economic

Review” 1996, nr 86, s. 401-407.

3 J.von Hagen, Fiscal Rules, Fiscal Institutions, and Fiscal Performance, ,Ihe Economic

and Social Review” 2002, nr 33, s. 263—284.
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W niniejszym opracowaniu przyjeta zostata definicja stanowiaca kompi-
lacje zaprezentowanych powyzej. Ponadto, omdéwione zostang takze nieza-
lezne instytucje fiskalne jako czynnik wspierajacy prowadzenie wiarygodnej
polityki fiskalnej. Ostatecznie, przez instrumenty fiskalne wptywajace na
wiarygodnos¢ polityki fiskalnej rozumiane sa reguly fiskalne i srednioter-
minowe ramy budzetowe, wybory parlamentarne/prezydenckie i regulacje
odnosnie do systemu wyborczego, przejrzystos¢ polityki fiskalnej i nieza-
lezne instytucje fiskalne.



ROZDZIAL 2

Przejrzystosé¢ polityki fiskalnej

2.1. Przyczyny niskiej przejrzystosci polityki fiskalnej

Budzety przygotowywane przez wiadze fiskalne s zazwyczaj bardzo skom-
pilowane. Wysoki stopieni ztozono$ci budzetu panstwa utrudnia spoteczen-
stwu prawidtowa ocene rzeczywistej sytuacji finanséw publicznych, co daje
politykom mozliwosci realizowania wlasnych celéw. Czesto politycy stara-
ja sie zatem unika¢ podawania informacji o prawdziwych obcigzeniach
podatkowych lub nadmiernie eksponuja korzysci z wydatkéw budzetowych,
aby przedstawi¢ jak najlepszy obraz sytuacji budzetowej i zyska¢ aproba-
te spoleczna dla realizowanej polityki fiskalnej**. Skfonnos¢ politykéw do
przygotowywania nieprzejrzystych budzetéw moze wynikac takze z tzw.
iluzji fiskalnej. Wedlug tej teorii, wyborcy zwykle przeszacowuja korzysci
z wydatkéw budzetowych i nie doszacowuja kosztéw w postaci podatkéow
(biezacych i przyszlych)®. Wyborcy ulegajacy iluzji fiskalnej popieraja zazwy-
czaj rzady prowadzace ekspansywna polityke fiskalng. Brak przejrzystosci
budzetu moze zwiekszy¢ dezorientacje wyborcéw i negatywnie wplywac

3 A. Alesina, R. Perotti, Budget Deficits and Budget Institutions, ,NBER Working Paper
5556, Cambridge MA 1996, s. 1-40.

% J. Buchanan, R. Wagner, Democracy in Deficit: the Political Legacy of Lord Keynes,
Academic Press, New York 1997.

28 ZNACZENIE WIARYGODNOSCI POLITYKI FISKALNEJ DLA KONSOLIDACII FINANSOW PUBLICZNYCH



Definicja i cechy charakterystyczne przejrzystej polityki fiskalnej

na odpowiedzialnos$¢ rzadu w zakresie prowadzenia polityki fiskalnej. Inna
przyczyna nieprzejrzystosci polityki fiskalnej lezy w asymetrii informacji.
Politycy $wiadomie nie dostarczaja wyborcom pelnej informacji na temat
polityki fiskalnej, gdyz uwazaja, iz im mniej wiedzg i rozumieja wyborcy na
temat procesu budzetowego, tym latwiej bedzie politykom wykorzystywac
polityke fiskalna do realizacji wlasnych intereséw?®.

Rzady wykorzystuja rézne sposoby, aby uczyni¢ polityke fiskalna mniej
transparentng, np. przeszacowuja prognozy dotyczace wzrostu gospodarcze-
go i tym samym wplywy z podatkéw. Pod koniec roku budzetowego moga
wiec przypisac ,nieprzewidziany” deficyt budzetowy nie swoim dziataniom,
ale czynnikom zwigzanym z cyklem koniunkturalnym, za ktére nie moga
ponosi¢ odpowiedzialno$ci. Ponadto, rzady maja tendencje do formutowa-
nia zbyt optymistycznych prognoz odnosnie do pozytywnych dla budzetu
skutkéw podejmowanych przez siebie dziatan. Dla przykladu: nieznaczna
zmiana w systemie opodatkowania moze by¢ przedstawiana jako taka, ktéra
przyniesie budzetowi wymierne korzysci w postaci wigekszych wplywéw
podatkowych, co usprawiedliwia przesuniecie w blizej nieokreslona przy-
szlo$¢ rzeczywista konsolidacje budzetu. Do$¢ czestym wybiegiem jest takze
wykorzystywanie budzetéw jednostek nieujetych w budzecie centralnym.
Politycy moga takze oglosi¢ zamiar przeprowadzenia konsolidacji fiskalnej
w dluzszym czasie niz rok budzetowy. W ten sposéb ,kupuja” czas, prze-
suwajac trudne decyzje na koniec zapowiadanego okresu, nieczesto jednak
ostatecznie zmieniajac zalozenia i przenoszac konsolidacje w blizej nieokre-
$long przyszlos¢.

2.2. Definicja i cechy charakterystyczne przejrzystej
polityki fiskalnej

W konteks$cie powyzszych rozwazan stwierdzi¢ mozna, ze istotnym czyn-
nikiem prowadzenia wiarygodnej polityki fiskalnej jest stosowanie zasa-
dy przejrzystosci tej polityki. Transparentno$¢ finanséw publicznych jest

% A.Alesina, A. Cukierman, The Politics of Ambiguity, ,Quarterly Journal of Economics”

1990, nr 105, s. 829-850.
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jednym z wazniejszych czynnikdéw pozwalajacych na sprawowanie spotecz-
nej kontroli nad prowadzona polityka fiskalng oraz na wzmocnienie odpo-
wiedzialno$ci politykéw przed wyborcami. Pozwala ona zdyscyplinowac
rzady poprzez ograniczenie mozliwosci prowadzenia nieodpowiedzialnej
polityki fiskalnej. Dzieki prowadzeniu przejrzystej polityki wtadze fiskalne
osiagaja wysoki poziom wiarygodnosci, co wplywa m.in. na zmniejszenie
niepewnos$ci podmiotéw gospodarczych w odniesieniu do wystepowa-
nia ,szokéw” wynikajacych z nieprzewidzianych dziatan rzadu. Ponadto,
wiarygodne wladze fiskalne maja lepszy dostep do korzystnie (relatywnie
nisko) oprocentowanych pozyczek, gdyz podmioty gospodarcze ograni-
czajg tzw. premie za ryzyko, co jest wynikiem mniejszego prawdopodo-
biefistwa nierealizowania przez rzad zadeklarowanej polityki fiskalne;j.
Oznacza to zmniejszenie kosztow obstugi dlugu, a wiec ma takze swoj
wymiar ekonomiczny®’.

W celu okres$lenia i poréwnywania stopnia przejrzystosci polityki
fiskalnej niezbedne jest ustalenie jednolitych, powszechnie obowiazu-
jacych kryteriéw. Do potowy lat 90. XX wieku praktycznie nie istniala
zadna powszechnie wykorzystywana i akceptowana na arenie miedzyna-
rodowej definicja przejrzystosci polityki fiskalnej. Dopiero w 1998 roku
Kopits i Craig zdefiniowali przejrzystos¢ polityki fiskalnej jako ,,otwartos¢
wobec ogélu spoleczenstwa na temat struktury i funkcji rzadu, intencji
polityki fiskalnej, rachunkéw sektora publicznego i prognoz. Obejmuje ona
tatwy dostep do wiarygodnych, kompleksowych, aktualnych, zrozumialych
i poréwnywalnych na arenie miedzynarodowej informacji na temat dziatan
rzadu, niezaleznie od tego, czy sa one podejmowane wewnatrz, czy poza
sektorem rzadowym, tak, aby elektorat i rynki finansowe mogty doktad-
nie oceni¢ sytuacje finansowa oraz rzeczywiste koszty i korzysci dziatan
rzadu, w tym ich obecne i przyszle implikacje ekonomiczne i spoleczne”.
Réwniez w 1998 roku, zainspirowany wnioskami wyciagnietymi z d6wcze-
snego kryzysu finansowego w Azji Wschodniej, Miedzynarodowy Fundusz
Walutowy (International Monetary Fund, IMF) wprowadzit , Kodeks

37

M. Petrie, Promoting Fiscal Transparency: The Complementary Roles of the IME Finan-
cial Markets, and Civil Society, ,IMF Working Paper” 2003, nr 03/199, s. 1-44.

% Q. Kopits, ].D. Craig, Transparency in Government Operations, ,IMF Occasional Paper”

1998, nr 158, s. 1-42.
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dobrych praktyk w zakresie przejrzystosci fiskalnej’, a w nastepnym roku
rozpoczal ocene praktyk krajowych w odniesieniu do kodeksu. Kilka lat
p6zniej (w 2002 roku) Organizacja Wspdlpracy Gospodarczej i Rozwoju
(Organisation for Economic Cooperation and Development, OECD) zapro-
ponowala ,Najlepsze praktyki w zakresie przejrzystosci budzetu’, ktére
wowczas koncentrowaly sie na budzetach centralnych w krajach rozwi-
nietych. Z kolei Miedzynarodowa Federacja Ksiegowych (The Internatio-
nal Federation of Accountants) zainicjowata projekt ,Miedzynarodowych
standardéw rachunkowosci sektora publicznego” i do 2002 roku wydata
podstawowy zestaw standardéw ksiegowych dla tego sektora. Kolejne lata
przyniosty dalszy wzrost zainteresowania problematyka przejrzystosci
polityki fiskalnej i finanséw publicznych. Od 2006 roku Miedzynarodowe
Partnerstwo Budzetowe (International Budget Partnership) rozpoczeto
opracowywanie co dwa lata ankiety ,Badanie otwartosci budzetu” (Open
Budget Survey, OBS), zapewniajac niezalezna ocene przejrzystosci budze-
tu przez spoteczenstwo obywatelskie. Analizujac dziatania miedzynaro-
dowe podejmowane w celu zwiekszenia przejrzystosci polityki fiskalnej,
nalezy takze wymienic¢ ,Zasady wysokiego szczebla dotyczace przejrzy-
stoéci fiskalnej, uczestnictwa i odpowiedzialnosci” wydane w 2012 roku
przez Globalna Inicjatywe na rzecz Przejrzystosci Fiskalnej (Global Initia-
tive on Fiscal Transparency, GIFT). Zasady te zostaly nastepnie zatwier-
dzone przez Zgromadzenie Ogélne Organizacji Narodéw Zjednoczonych
w grudniu 2012 roku.

W ciggu ostatnich lat wymienione instrumenty byly zmieniane i aktu-
alizowane, np. MFW wydal w 2014 roku mocno zmodyfikowany ,Kodeks
przejrzystosci fiskalnej” oraz nowe narzedzia oceny. Z kolei OECD opubli-
kowala nowy zestaw ,Zasad zarzadzania budzetowego’, aby uzupetnic
i rozwing¢ ,Najlepsze praktyki” z 2002 roku. Miedzynarodowa Federacja
Ksiegowych w 2016 roku zrewidowala wcze$niejszy zestaw wskaznikow.
Standardy IPSAS zostaly rozszerzone przez niezalezng Miedzynarodowa
Rade Standardéw Rachunkowosci Sektora Publicznego. Obecnie obejmu-
ja one kompleksowy zestaw standardéw opartych na zasadzie memoriato-
wej do przygotowywania ogélnych sprawozdan finansowych przez rzady
i inne podmioty sektora publicznego na calym swiecie. [ wreszcie od 2017
roku ,Badanie otwarto$ci budzetu” jest przeprowadzane na podstawie
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zmienionego zestawu pytan. Generalnie, coraz czesciej instrumenty bada-
jace przejrzysto$¢ polityki fiskalnej uznaja réznorodno$c¢ kontekstéw krajo-
wych, ustanawiajac stopniowane standardy, i tym samym odchodzac od ocen
jednostopniowych. Formalnie rzecz biorac, niektére z tych instrumentéw
sa obecnie oficjalnymi normami miedzynarodowymi (np. ,Kodeks przej-
rzystosci fiskalnej” MFW) lub stanowia cze$¢ prawa miedzynarodowego
dla réznych krajéw (np. ,Zasady zarzadzania budzetem” OECD), podczas
gdy inne sa miedzynarodowo uznawanymi, ale nieobligatoryjnymi narze-
dziami oceny. W ostatnich latach instytucje, ktére skonstruowaly narzedzia
oceny przejrzystosci polityki fiskalnej, podjely wyrazna prébe osiagniecia
ich wiekszej spdjnosci przy jednoczesnym uznaniu, ze kazdy z tych instru-
mentéw stuzy nieco innym celom.

Wzrost §wiadomosci spolecznej na temat znaczenia przejrzystosci
w polityce fiskalnej zaowocowal nie tylko rosnagcym zestawem nowych lub
modyfikowanych miedzynarodowych standardéw i norm, ale takze wska-
zaniem w nich innego waznego elementu silnie zwigzanego z przejrzysto-
$cia, a mianowicie roli partycypacji spotecznej w procesie budzetowym.
W swoim zmienionym ,Kodeksie przejrzystosci fiskalnej” na rok 2014
Miedzynarodowy Fundusz Walutowy okreslit nowe standardy w zakresie
sprawozdawczo$ci, prognozowania i budzetowania fiskalnego oraz zarza-
dzania ryzykiem fiskalnym. Po raz pierwszy od powstania ,Kodeksu przej-
rzysto$ci” w 1998 roku MFW zachecal rzady do zapewnienia swoim obywa-
telom ,, mozliwo$¢ uczestniczenia w procesie budzetowym”. W 2015 roku
Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) zatwierdzita
»Zalecenie w sprawie zarzadzania budzetem”, wedlug ktérego dokumenty
i dane budzetowe powinny by¢ ,,otwarte, przejrzyste i dostepne’, a debaty
budzetowe powinny miec¢ charakter ,wlaczajacy i partycypacyjny”. Wresz-
cie, opracowane przez Globalna Inicjatywe Przejrzystosci Fiskalnej (GIFT)
»Zasady wysokiego szczebla” gwarantuja prawo obywateli do uzyskania
dostepu do informacji budzetowych oraz do posiadania skutecznych mozli-
wosci uczestniczenia w ksztaltowaniu polityki budzetowej. W ostatnich

% International Monetary Fund, Fiscal Transparency Code, IMF, Washington DC 2014.

0 Organisation for Economic Cooperation and Development, Recommendation of the

Council on Budgetary Governance, Paris 2015.
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latach coraz wieksza wage przywiazuje sie do wyjscia poza waska kwestie
ujawniania informacji budzetowych (przejrzystosci) na rzecz bezposred-
niego udzialu spoleczenistwa w ksztaltowaniu polityki fiskalnej (budzeto-
wanie partycypacyjne). Tym samym postulowana jest wigksza otwartos¢
polityki fiskalnej, rozumiana jako wzrost transparentnosci i partycypacji
spolecznej w procesie budzetowym.

Argumenty na korzys¢ zwiekszania przejrzystosci i otwarto$ci w polityce
fiskalnej widoczne sa w rosnacej sSwiadomosci rzadéw na temat ich znacze-
nia dla prowadzenia wiarygodnej polityki fiskalnej. W rezultacie w wielu
krajach rzady zaczely wykorzystywa¢ miedzynarodowe normy i zasady, a co
za tym idzie, dostosowywac je do krajowych przepiséw i praktyk. Dziala-
nia takie byly jednak podejmowane w sposéb nieréwnomierny. Analiza
ustaw budzetowych w ponad 100 krajach wykazatla, ze okolo 55% z nich
wymienia przejrzysto$¢ jako kluczowa zasade przy ksztaltowaniu polity-
ki budzetowej*. Z drugiej strony, istnieje takze (nieliczne) grono scepty-
kéw stosowania przejrzystosci budzetowej. Na przyktad Heald wskazuje na
poglad, ze ,nadmierna ekspozycja” spoteczna na informacje fiskalne moze
prowadzi¢ do ,utraty efektywnosci polityki fiskalnej poprzez wysoki poziom

742 natomiast de Fine

kosztow transakcyjnych i nadmierne upolitycznienie
Licht i in.*® przestrzegaja, Ze przejrzystos¢ fiskalna moze wywota¢ frustra-
cje wiréd obywateli, jesli nie zostanie potaczona z wiarygodnymi mechani-

zmami rozliczania rzadu za podejmowane dzialania.

4 P.deRenzio, V. Kroth, Transparency and Participation in Public Financial Management:

What Do Budget Laws Say?, Research Note 1, International Budget Partnership, Washing-
ton DC 2011.

%2 D.Heald, Fiscal Transparency: Concepts, Measurement and UK Practice, ,Public Admi-

nistration” 2003, nr 81(4), s. 723-759.
#  J.deFine Licht, D. Naurin, P. Esaiasson, M. Gilljam, When Does Transparency Generate
Legitimacy? Experimenting on a Context-Bound Relationship, ,Governance” 2015, nr 27(1),

s.111-134.
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2.3. Miedzynarodowe standardy w zakresie
przejrzystosci polityki fiskalnej

2.31. MFW: ,Kodeks przejrzystosci fiskalnej”

»Kodeks przejrzystosci fiskalnej” (Fiscal Transparency Code, FTC) stwo-
rzony przez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy jest globalnym standar-
dem ujawniania informacji o finansach publicznych. Kodeks zawiera zestaw
zasad majacych na celu poprawe przejrzystosci fiskalnej, wspieranie procesu
ksztaltowania polityki fiskalnej, usprawnianie procesu zarzadzania fiskal-
nego i wzmacnianie dialogu politycznego. Kryteria przejrzystosci finanséw
publicznych zawarte w kodeksie opieraja sie na czterech zasadach*:

+ jawno$¢ zadan i odpowiedzialno$ci podmiotéw sektora publicznego.
Zalecana jest konieczno$¢ wyraznego wyodrebnienia sektora finanséw
publicznych, okreslenie kompetencji poszczegdlnych organéw admi-
nistracji publicznej i stworzenie wyraznych, zgodnych z prawem ram
dla prowadzenia polityki fiskalnej;

« jawno$¢ dziatan, polegajaca na zapewnieniu powszechnego doste-
pu do informacji na temat przesztych, biezacych i przysztych dzialan
rzadu. Podkresla sie tutaj koniecznos¢ szczegétowego raportowania
nie tylko o sytuacji budzetu centralnego, ale takze §rodkéw znajduja-
cych sie poza nim (np. w budzetach lokalnych). Kodeks wymaga, aby
w krajach czlonkowskich MFW koniecznos$¢ pelnego informowania
opinii publicznej o finansach panstwa byla zagwarantowana ustawg;

» otwartos¢ procesu budzetowego oznaczajaca, ze spoleczenstwo powin-
no mie¢ pelny dostep do informacji odnosnie wszystkich etapow
procesu budzetowego. Informacje zawarte w dokumentach fiskal-
nych powinny by¢ tak sformulowane, aby umozliwiaty analize proce-
su budzetowego i pozwalaly na rozliczenie rzadu z jego wykonania;

+ jawnosc¢iintegralno$¢ danych fiskalnych. Standardy MFW wymagaja,
aby dochody i wydatki sektora finanséw publicznych byly ksiegowane
w oparciu o przejrzyste i jednolite standardy rachunkowosci. Powinny

*  Code of Good Practices on Fiscal Transparency, IMF Manual on Fiscal Transparency,

1998, www.imf.org/external/nn/fad. manual.htm (dostep: 3.02.2025).
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by¢ one takze poddawane biezacej weryfikacji przez niezalezny od

sektora finanséw publicznych podmiot.

»Kodeks przejrzystosci fiskalnej” zostal po raz pierwszy przyjety
w 1998 roku i byl dwukrotnie zmieniany: w roku 2007 i 2014. Od roku 2014
kodeks obejmuje zestaw regut zbudowanych wokét czterech ,filaréw’, ktore
odzwierciedlaja najwazniejsze obszary przejrzystosci polityki fiskalnej:

« filar I: Sprawozdawczos¢ fiskalna, aby zapewni¢ istotne, komplekso-
we, terminowe i wiarygodne informacje na temat sytuacji finansowej
sektora publicznego;

» filar II: Prognozowanie fiskalne i budzetowanie, aby zapewni¢ precy-
zyjne przedstawienie celéw budzetowych wraz z kompleksowymi,
terminowymi i wiarygodnymi prognozami ewolucji sytuacji finan-
sow publicznych;

« filar IIT: Analiza i zarzadzanie ryzykiem fiskalnym, aby zapewni¢ infor-
mowanie opinii publicznej o potencjalnych rodzajach ryzyka dla finan-
sow publicznych, skutecznie tym ryzykiem zarzadzac i koordynowac
podejmowanie decyzji fiskalnych w calym sektorze publicznym;

o filar IV: Zarzadzanie przychodami budzetowymi z tytutu zasob6w, aby
zapewni¢ efektywne wykorzystanie srodkéw publicznych.

»Kodeks przejrzystosci fiskalnej” stanowi podstawe do prowadze-
nia oceny przejrzystosci fiskalnej (Fiscal Transparency Evaluation, FTE),
czyli oceny stopnia zastosowania kodeksu w danym kraju®. FTE zapewnia
krajom kompleksowa ocene ich praktyk przejrzystosci fiskalnej, pozwala-
jac na okreslenie ryzyk fiskalnych, z ktérymi sie te kraje mierzg, i ustalajac
sekwencyjny plan dziatania w celu spetnienia dobrych praktyk przejrzy-
stosci okreslonych przez Kodeks przejrzystosci fiskalnej.

% Ocena przejrzystosci fiskalnej (Fiscal Transparency Evaluation) zostala wprowadzona

w 2014 roku, zastepujac wczesniejszy raport o przestrzeganiu norm i kodekséw (Report on
the Observance of Standards and Codes, ROSCs). Zmiana ta byta nastepstwem $wiatowe-
go kryzysu finansowego, w wyniku ktérego MFW dokonat rewizji Kodeksu przejrzystosci
fiskalnej i wprowadzit nowe metody oceny przejrzystosci fiskalne;j.
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2.3.2. OECD: Najlepsze praktyki przejrzystosci budzetu

W publikacji OECD pt. ,Najlepsze praktyki przejrzystosci budzetu”
(Best Practices for Budget Transparency*) z 2002 roku zaproponowano
definicje przejrzystosci budzetu jako ,pelne ujawnienie wszystkich istot-
nych informacji fiskalnych w terminowy i systematyczny sposob”. Opraco-
wanie sklada sie z trzech czesci. Pierwsza przedstawia i doktadnie omawia
siedem gléwnych sprawozdan zwigzanych z raportowaniem sytuacji budze-
tu panstwa. Druga cze$¢ wskazuje na konieczno$¢ przygotowywania szcze-
gotowych informacji (zawartych w zatacznikach do gtéwnego dokumentu),
takich jak zatozenia ekonomiczne, aktywa finansowe i zobowigzania budze-
tu itp., ktére powinny by¢ zawarte w sprawozdaniach budzetowych. Nato-
miast cze$¢ trzecia dokumentu przedstawia kwestie integralnosci, kontroli
i odpowiedzialno$ci, ze szczegélnym uwzglednieniem koniecznosci zasto-
sowania wlasciwych zasad rachunkowosci, proceséw kontroli wewnetrznej
oraz kontroli zewnetrznej, sprawowanej przez Najwyzsza Instytucje Kontroli
oraz przez parlament, a takze obywateli (kontrola publiczna).

Zasady przejrzystosci polityki fiskalnej zaproponowane przez OECD
w dokumencie z 2002 roku zostaly nastepnie rozszerzone i zmodyfikowa-
ne w roku 2015, kiedy opublikowano nowy dokument pt. ,Rekomenda-
cje OECD w sprawie zarzadzania budzetem” (OECD Recommendation
on Budgetary Governance). W nowym dokumencie zdefiniowane zostalo
zarzadzanie budzetem panstwa jako dziatania obejmujace procesy, prawa,
instytucje i struktury wdrozone w celu formulowania i realizacji budze-
tu, nadzorowania jego wdrazania i zapewniania jego zgodnosci z celami
publicznymi. OECD sformulowala szczegétowe zalecenia w kwestii zarza-
dzania budzetem panstwa, okreslajac dziesige¢ zasad budzetowych ukazuja-
cych, w jaki sposéb rézne aspekty nowoczesnego budzetowania (takie jak
reguly fiskalne, budzetowanie wynikéw, ramy $redniookresowe, rola parla-
mentu i innych instytucji kontroli) powinny sie taczy¢ i wspélpracowac,
aby utworzy¢ spéjny i skuteczny system zarzadzania budzetem. Zasady te
wykorzystuja, ale jednoczesnie aktualizujg, wiele elementéw wczesniejszych

% OECD Best Practices for Budget Transparency https://www.pempal.org/sites/pempal/

files/event/attachments/cross_day-1_3_oecd_best-practices-for-budget-transparency_eng.
pdf (dostep: 4.02.2025).
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najlepszych praktyk, gtéwnie poprzez wprowadzenie zasady partycypacyj-
nej i inkluzyjnej debaty budzetowej*’.

2.3.3. GIFT: Wysokie zasady przejrzystosci, uczestnictwa
i odpowiedzialnosci fiskalnej

Globalna Inicjatywa na rzecz Przejrzystos$ci Fiskalnej (The Global
Initiative for Fiscal Transparency, GIFT) zostata zalozona w 2011 roku
w celu promowania przejrzystosci, jawnosci i odpowiedzialno$ci fiskal-
nej w krajach na calym $wiecie. Zatozycielami GIFT byty Bank Swiatowy,
MFW, Miedzynarodowe Partnerstwo Budzetowe (IBP) oraz rzady Brazylii
i Filipin. W 2014 roku do GIFT dotaczyta takze Miedzynarodowa Federa-
cja Ksiegowych. Podstawowa motywacja do ustanowienia GIFT byt fakt,
ze w tamtym czasie ogdlny stan przejrzystosci budzetéw narodowych na
calym $wiecie byl niezadowalajacy. W 77 krajach, zamieszkiwanych przez
polowe dwczesnej Swiatowej populacji, przejrzystos¢ budzetéw narodo-
wych mierzona w oparciu o Indeks Otwartego Budzetu nie spetniata podsta-
wowych standardéw przejrzystosci. Rowniez §wiatowy kryzys finansowy
ujawnil podstawowe stabos$ci w zakresie przejrzystosci fiskalnej i sklonit
instytucje do gruntownego przemyslenia podejscia (czego przykladem byt
np. nowy dokument MFW z 2012 roku: ,,Przejrzystos¢ fiskalna, odpowie-
dzialno$¢ i ryzyko”). W rezultacie GIFT powstala, aby rozpoczaé proces
stopniowego zwiekszenia otwarto$ci rzadu poprzez wlaczenie wielu inte-
resariuszy w rozwigzywanie probleméw budzetowych w nowy i bardziej
skoordynowany sposob.

Jednym z pierwszych dziatan organizacji GIFT bylo opracowanie nowego
zestawu ,Wysokich Zasad Przejrzysto$ci, Uczestnictwa i Odpowiedzialno$ci
Fiskalnej” (High-level Principles on Fiscal Transparency, Participation and
Accountability). Mialy one stanowi¢ podstawe istniejacego zestawu miedzy-
narodowych standardéw, norm i instrumentéw oceny, zwieksza¢ spdjnosé
tych instrumentéw i promowac rozwdj nowych instrumentéw tam, gdzie
wystepuja luki w dotychczasowych regutach. Nowy zestaw zasad wysokiego
szczebla kladzie nacisk na prawo spoleczenstwa do udzialu w formutowaniu

¥ OECD Recommendation on Budgetary Governance, https://legalinstruments.oecd.

org/en/instruments/ OECD-LEGAL-0438.pdf (dostep: 5.02.2025).
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i wdrazaniu polityki fiskalnej oraz spotecznej kontroli procesu budzetowe-
go. Poniewaz dotychczas sformulowane zasady przejrzystosci fiskalnej prak-
tycznie nie zawieraly wytycznych, w jaki sposéb podmioty publiczne powin-
ny bezposrednio angazowac sie w zarzadzanie zasobami publicznymi, GIFT
rozpoczeta wieloletni program prac w tym zakresie. Podstawowym celem
bylo zdobycie poglebionej wiedzy na temat stosowanych praktyk krajowych
i wdrazanych zmian w zakresie zwiekszenia zaangazowania obywateli w proces
budzetowy. W ciagu dwéch lat GIFT opracowala osiem krajowych studiéw
przypadkoéw dotyczacych udziatu spoleczenstwa w polityce fiskalnej. Na tej
podstawie w grudniu 2016 roku zostat opublikowany zestaw zasad udzialu
obywateli w procesie budzetowym™.

Oprécz tego, GIFT wspiera i promuje wdrazanie zasad przejrzysto-
$ci budzetu poprzez wzajemng nauke i wymiane do$wiadczen miedzy
urzednikami pracujacymi w ministerstwach finanséw réznych krajéow
oraz pomiedzy urzednikami a ekspertami budzetowymi reprezentujacy-
mi spoleczenistwo obywatelskie. Umozliwia to oméwienie reform przej-
rzystosci budzetowej prowadzonych w réznych krajach oraz ocene poste-
pow w ich wdrazaniu. Dzialania podejmowane przez GIFT dotycza takze
wykorzystania nowych technologii do opracowania globalnego narzedzia
do publikowania informacji budzetowych w formacie otwartych danych.
W rezultacie tych dzialan, we wrze$niu 2016 roku rzad Meksyku jako
pierwszy opublikowat swéj budzet w formacie otwartych danych, korzy-
stajac ze wsparcia GIFT.

2.3.4. Miedzynarodowe Partnerstwo Budzetowe:
Badanie otwartosci budzetu
Miedzynarodowe Partnerstwo Budzetowe (The International Budget
Partnership, IBP) zostalo utworzone w 1997 roku w celu propagowania

“  https://fiscaltransparency.net/public-participation-principles-and-guide/

(dostep: 7.02.2025). Wymagania dotyczace udzialu spoleczenstwa w procesie budzetowym
zostaly takze wlaczone do ,Kodeksu przejrzystosci fiskalnej” MFW z 2014 roku oraz do ,,Zasad
zarzadzania budzetem” OECD z 2014 roku. Ponadto, od 2017 roku badanie Open Budget
Survey obejmuje rozszerzona sekcje dotyczaca pomiaru partycypacji spotecznej w procesie
budzetowym, ktéra w pelni odzwierciedla zasady stworzone przez GIFT. GIFT opracowata
réwniez wskaznik mierzacy udzial spoteczenstwa w polityce fiskalnej.
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przejrzystych i inkluzyjnych proceséw budzetowych jako sposobu na popra-

we zarzadzania finansami publicznymi i zmniejszenie globalnego ubdstwa®.

Praca IBP koncentruje sie na obywatelach i spoleczenstwie obywatelskim

i obejmuje:

« wzmacnianie umiejetnosci i wiedzy organizacji spoteczeristwa obywa-
telskiego dzialajacych w poszczegélnych krajach;

+ badanie i monitorowanie stanu przejrzystosci, partycypacji i nadzoru
nad procesem budzetowym na calym $wiecie;

+ zachecanie miedzynarodowych interesariuszy do szerszego zaangazo-
wania w proces budzetowy;

+ tworzenie miernikéw do oceny postepow rzadéw w stawaniu si¢ bardziej
otwartymi.

Od 2006 roku IBP przeprowadza co dwa lata ,Badanie otwartosci
budzetu” (Open Budget Survey, OBS)*, ktére jest ogélnoswiatowym bada-
niem ankietowym, majacym na celu pomiar przejrzystosci budzetu, zakresu
publicznego uczestnictwa obywateli w pracach nad jego przygotowaniem
i nadzoru nad jego wykonaniem. Podstawowym zalozeniem przyswiecaja-
cym tej idei bylo, aby kazdy obywatel mial mozliwo$¢ zaangazowania sie
w proces przygotowywania budzetu panstwa. Przejrzysto$¢ budzetu poma-
ga spoleczenstwu zrozumiec priorytety rzadu przy jego opracowywaniu,
a mechanizmy partycypacji umozliwiaja obywatelom wniesienie wtasne-
go wktadu do tych priorytetéw. Z kolei formalny nadzér nad budzetem ze
strony ustawodawcy kontroluje priorytety budzetowe, a instytucje audytu-
jace oceniaja legalnos¢, efektywnos$c i skuteczno$¢ zapisanych w budzecie
przychodéw i wydatkéw. Wykorzystanie tego instrumentu badawczego ma
stuzy¢ do pomiaru nastepujacych obszaréw:

»  partycypacja: czy istniejg formalne i znaczace mozliwosci zaangazowa-
nia spoleczenstwa w proces tworzenia budzetu panstwa?;

+ nadzdr: czy instytucje nadzoru (wladza ustawodawcza, krajowy urzad
kontroli, niezalezne instytucje fiskalne istnieja i czy moga prawidtowo
funkcjonowac?;

%  Jest to organizacja typu non-profit, ktérej celem jest promowanie bardziej odpowie-
dzialnego, efektywnego i sprawiedliwego zarzadzania pieniedzmi publicznymi.

% https://internationalbudget.org/open-budget-survey/ (dostep: 7.02.2025).
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o przejrzysto$é: czy kompleksowe informacje budzetowe przekazywane
przez rzad centralny sa udostepniane spoteczenstwu w przydatnych
ramach czasowych?

Po raz pierwszy badanie Open Budget Survey zostalo przygotowane

i przeprowadzone przez Miedzynarodowe Partnerstwo Budzetowe (Interna-

tional Budget Partnership) w 2006 roku i nastepnie kontynuowane w latach

2008, 2010, 2012, 2015, 2017, 2019, 2021 i 2023. Pytania zawarte w OBS

oparte sa na ogdlnie przyjetych dobrych praktykach w zakresie finanséw

publicznych. Wiele analizowanych kryteriéw pochodzi z rozwiazan opra-
cowanych przez miedzynarodowe organizacje, jak np. Miedzynarodowy

Fundusz Walutowy (Kodeks dobrych praktyk w zakresie przejrzystosci

polityki fiskalnej, Code of Good Practices on Fiscal Transparency), Orga-

nizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (Organisation for Economic

Cooperation and Development, OECD) (Najlepsze praktyki przejrzystosci

budzetowej, Best Practices in Budget Transparency) czy Miedzynarodowa

Federacja Ksiegowych (Miedzynarodowe standardy rachunkowo$ci sekto-

ra publicznego, International Public Sector Accounting Standards). Nato-

miast kryteria stosowane do oceny mozliwo$ci uczestnictwa spoteczenstwa

w procesie budzetowym zostaly stworzone przez Globalna Inicjatywe na

rzecz Zasad Przejrzystosci Fiskalnej (Zasady przejrzystosci, uczestnictwa

i odpowiedzialnosci budzetowej, High-Level Principles on Fiscal Transpa-

rency, Participation and Accountability).

2.3.5. Miedzynarodowa Federacja Ksiegowych:
Miedzynarodowe standardy rachunkowosci
sektora publicznego
Miedzynarodowa Federacja Ksiegowych (The International Federation of
Accountants, IFAC) jest globalna organizacja skupiajaca ksiegowych, ktorej
celem jest wzmacnianie zawodu ksiegowego i przyczynianie sie do rozwoju
silnych gospodarek migdzynarodowych. Zalozona w 1977 roku IFAC sktada
sie z ponad 175 czlonkdéw i stowarzyszen w ponad 130 krajach i jurysdyk-
cjach, reprezentujacych prawie 3 miliony ksiegowych. W 1996 roku IFAC
zainicjowata projekt Miedzynarodowych Standardéw Rachunkowosci Sektora
Publicznego (the International Public Sector Accounting Standards, IPSAS),
aw 2002 roku opublikowata podstawowy zestaw standardéw rachunkowo$ci
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dla sektora publicznego®'. Celem IPSAS jest prezentacja informacji budze-
towych o wlasciwej jakosci i przejrzystosci, umozliwiajacych poréwnywal-
no$¢ poszczegdlnych jednostek sektora publicznego w skali miedzynarodo-
wej. Ulepszona rachunkowos$¢ finansowa i sprawozdawczo$¢ publiczna sa
niezbedne do rozwiazania probleméw uwydatnionych przez globalne kryzy-
sy gospodarcze. Pomaga ona uczynic ustugi publiczne i gospodarki bardziej
zréwnowazonymi i odpornymi w dlugoterminowej perspektywie. Standar-
dy IPSAS wyrazaja wiec dazenie do ujednolicenia rachunkowosci w sekto-
rze publicznym. Przeznaczone sa dla instytucji rzadowych réznego szczebla

(centralnego, samorzadowego i innego lokalnego) oraz innych podmiotéw

sektora publicznego i organizacji o charakterze miedzynarodowym. Sa one

oparte na memorialowej metodzie rachunkowosci, gdzie transakcje ujmo-
wane sa w momencie ich wystapienia (a nie wptywu lub wyptaty srodkéw
pienieznych, jak ma to miejsce przy zasadzie kasowej).

Wdrozenie IPSAS niesie za sobag kilka istotnych korzysci:

+  ,poprawa jakos$ci sprawozdawczo$ci finansowej na skutek wiekszej przej-
rzystosci prezentowanych informacji;

+ poprawa efektywnosci zarzadzania finansami publicznymi w wyni-
ku rzetelniejszej oceny sytuacji majatkowo-finansowej i w rezultacie
ulatwienie podejmowania decyzji inwestycyjnych;

+ ujednolicenie zasad rachunkowosci wewnatrz UE ze wzgledu na mozli-
wos¢ poréwnywania sprawozdan finansowych na plaszczyznie miedzy-
narodowej, np. miedzy miastami w réznych krajach;

+ ulatwienie prac miedzynarodowych agencji ratingowych oceniajacych
zdolno$¢ poszczegdlnych panstw i jednostek do sptaty zobowigzan
z tytulu wyemitowanych papieréw diuznych;

+ nowe rozwigzania dla samorzadéw: proponowane standardy odnosza
sie do zagadnien sprawiajacych problemy w sprawozdawczosci finan-
sowej jednostek samorzadu terytorialnego™?.

Z drugiej strony, nalezy mie¢ §wiadomos$¢ potencjalnych niekorzysci
zwigzanych z wprowadzeniem standardéw IPSAS. Przede wszystkim, korzysci

5 http://www.ifac.org/public sector (dostep: 8.02.2025).

%2 P Zaczynski, Miedzynarodowe Standardy Rachunkowosci Sektora Publicznego, ,Finanse
Publiczne” 2012, nr 7, s. 101-107.
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z przyjecia standarddw mogtyby nie réwnowazy¢ zwiazanych z tym kosztéw.
Standardy IPSAS, z powodu wysokiego poziomu skomplikowania, moga by¢
niemozliwe do zastosowania przez wiele mniejszych podmiotéw dziataja-
cych w sektorze publicznym. Co wiecej, kluczowe dla sektora publicznego
obszary (np. transfery spoleczne) nie sa przez IPSAS uregulowane. Poza tym
pojawia sie takze kwestia wprowadzenia IPSAS do unijnego porzadku praw-
nego, co generowaloby wysokie koszty reform systeméw sprawozdawczo$ci
finansowej sektora publicznego, zwlaszcza w zakresie identyfikacji i wyceny
istniejacych aktywoéw, wdrozenia odpowiednich narzedzi informatycznych
i szkolenia stuzb finansowo-ksiggowych®.

2.4. Przejrzystos¢ polityki fiskalnej: studium
przypadkow®*

2.4.]. Kraje rozwiniete: Nowa Zelandia, Australia
i Wielka Brytania

Doswiadczenie trzech krajéw: Nowej Zelandii, Australii i Wielkiej Bryta-
nii we wdrazaniu przejrzystosci fiskalnej jest kluczowe, poniewaz pokazu-
je, ze idee dotyczace przejrzystosci fiskalnej migrowaty nie tylko z pozio-
mu transnarodowego na poziom krajowy, ale takze w odwrotnym kierunku.
Nowa Zelandia byta pionierem w projektowaniu ustawodawstwa dotycza-
cego przejrzystosci budzetu, dzigki ustawie o odpowiedzialnosci fiskalnej
(Fiscal Responsibility Act, FRA) z 1994 roku, ktdérej wprowadzenie poprze-
dzito wszystkie miedzynarodowe kodeksy przejrzystosci fiskalnej (oméwione
w sekcji 2.2. niniejszego opracowania). Ustawa ta stworzyla instytucjonalne
fundamenty dla calego systemu finanséw publicznych w Nowej Zelandii. Byta
bardzo innowacyjna (na dwczesne czasy), gdyz zakladala duza doze autono-
micznos$ci podmiotéw realizujacych polityke fiskalna. Dyscyplina fiskalna

53

M. Kaczurak-Kozak, Charakter Miedzynarodowych Standardow Rachunkowosci Sekto-
ra Publicznego i ich przydatnos¢ — opinie, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego”
2013, nr 765, ,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” nr 61, s. 101-107.

% Podrozdzial 2.4. niniejszej publikacji zostal opracowany na podstawie: L. Phillips,

M. Stewart, Fiscal Transparency: Global Norms, Domestic Laws, and the Politics of Budgets,
»Brooklyn Journal of International Law” 2009, vol. 34, nr 3, s. 797-859.
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miala by¢ kontrolowana i utrzymywana nie poprzez sztywne limity fiskalne,
ale przyjecie procedur prowadzenia przejrzystej polityki fiskalnej. W tym
celu FRA narzucata wymdg regularnego przedstawiania prognoz budzeto-
wych oraz biezacej informacji na temat funkcjonowania sektora finanséw
publicznych. Takie rozwiazanie zwiekszato elastycznos¢ polityki fiskalnej,
ale jednoczesnie umozliwiato prowadzenie oceny realizacji polityki fiskal-
nej. Rozwigzania wprowadzone w Nowej Zelandii zwrdécity uwage anality-
kéw polityki fiskalnej w agencjach miedzynarodowych, w rezultacie czego
model Nowej Zelandii wkrotce stal si¢ punktem odniesienia dla definiowa-
nia przejrzystosci fiskalnej na poziomie miedzynarodowym.

Australia i Wielka Brytania to nastepne kraje, w ktérych kilka lat pdzniej
uchwalono podobne ustawy, promujace ide¢ przejrzystosci fiskalnej. Oba
kraje wdrozyly nowe regulacje w 1998 roku, w tym samym, w ktérym MFW
zatwierdzil swoja pierwsza wersje kodeksu przejrzystosci fiskalnej. Gene-
ralnie rzecz biorac, wszystkie trzy rzady unikaly ustalania $cistych limitow
liczbowych regulujacych polityke fiskalna na rzecz stosowania zasad proce-
duralnych, ktére nakazywaly ujawnianie prognoz polityki fiskalnej rzadu
i rzeczywistych biezacych wynikéw fiskalnych. Doswiadczenia tych krajow
wplynely na rozwdj i egzekwowanie standardéw przejrzystosci fiskalnej
ustalonych nastepnie przez MFW i OECD.

Australia poszla o krok dalej w swoich regulacjach dotyczacych polityki
fiskalnej, uchwalajac w 1998 roku ustawe pt. ,Karta uczciwosci budzetowe;j”
(Charter of Budget Honesty Act). Ustawa ta naklada wymogi publikowania
strategii fiskalnych, prognoz i raportéw dotyczacych wynikéw fiskalnych
w dlugim horyzoncie czasu. Australia byla pionierem w zakresie ustalania
dtugookresowych ram wydatkéw budzetowych, wykorzystujac wielolet-
nie szacunki jako punkt wyjscia do rozwazania potrzeb zglaszanych przez
poszczegolne departamenty rzadowe na wydatki budzetowe w ramach ogél-
nych kwot wydatkéw ustalonych przez rzad na dany rok fiskalny. Ponadto,
Australia zaangazowala sie w przeprowadzenie szczegétowej analizy zgod-
nosci wlasnych regulacji w zakresie przejrzystosci fiskalnej z zapropono-
wanymi przez MFW w kodeksie tuz po jego zatwierdzeniu w 1998 roku.
Pracownicy MFW uczestniczyli w tym procesie jako niezalezni eksperci
i recenzenci projektu raportu. Deklarowanym celem tej analizy byto przy-
czynienie sie¢ do miedzynarodowej reformy fiskalnej poprzez przygotowanie
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raportu samooceny, dostarczajacego metodologie, ktdéra inne kraje moga
wykorzystac.

W przypadku Wielkiej Brytanii waznym dokumentem zwiekszajacym
transparentnos¢ polityki fiskalnej jest kodeks stabilnosci fiskalnej (Code
for Fiscal Stability), ktéry zostal zatwierdzony w 1998 roku. Ksztalt kodek-
suw duzej mierze zostal zainspirowany przez rozwiazania fiskalne przyjete
przez Nowa Zelandie i nastepnie MFW, jednak elementem odrézniajacym
polityke fiskalna w Wielkiej Brytanii od tej prowadzonej w Nowej Zelandii
czy Australii jest wieksza rola regul fiskalnych. Kodeks mial na celu wzmoc-
nienie otwarto$ci, przejrzystosci i wiarygodno$ci polityki fiskalnej i cho¢ nie
naklada wyraznych limitéw fiskalnych, to jednak dziala facznie z dwiema
zasadami budzetowymi stosowanymi w Wielkiej Brytanii. Pierwsza z nich
to ,zlota regula’, ktéra stanowi, ze rzad moze kreowac deficyt budzeto-
wy tylko w celu sfinansowania wydatkéw inwestycyjnych i tylko w ramach
danego cyklu koniunkturalnego. Jej celem jest zapewnienie zréwnowazo-
nego wzrostu gospodarczego oraz sprawiedliwo$ci miedzypokoleniowe;j.
Spelnienie reguly wymaga precyzyjnego odréznienia wydatkéw biezacych
(ktdére przynosza efekty konsumowane w tym samym roku fiskalnym, np.
wynagrodzenia w sektorze publicznym) od wydatkéw inwestycyjnych (przy-
noszacych efekty w dtuzszym okresie, np. zakup maszyn i urzadzen) oraz
okreslenia diugosci cyklu koniunkturalnego. Wprowadzenie rozréznienia
miedzy wydatkami biezgcymi a inwestycyjnymi (kapitalowymi) ma na celu
ograniczenie sklonnosci rzadu do redukcji tych drugich celem zwiekszenia
wydatkow biezacych. Polityczne korzysci zwiekszania wydatkéw biezacych
(np. zwiekszenie szans na reelekcje w nadchodzacych wyborach parlamen-
tarnych) moga sktania¢ rzad do cie¢ wydatkéw inwestycyjnych. Jednak stoso-
wanie zlotej reguly w praktyce jest dos¢ skomplikowane, choéby ze wzgledu
na trudnosci z okresleniem dtugosci cyklu koniunkturalnego czy problemy
z przypisaniem wydatkéw do danej grupy, a nastepnie ich faworyzowaniem
(wiecej wydatkéw biezacych kosztem inwestycyjnych). Druga reguta fiskal-
na stosowana w Wielkiej Brytanii réwnolegle z kodeksem stabilno$ci fiskal-
nej to reguta zréwnowazonych inwestycji, ktéra wymaga, aby dtug publicz-
ny kraju byl utrzymywany na stabilnym i rozwaznym poziomie w ramach
catego cyklu koniunkturalnego. Przyjeto jednoczes$nie, ze poziom ten powi-
nien by¢ utrzymywany ponizej 40% PKB. Mialo to stanowi¢ uzupelnienie
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zlotej reguly, ktéra okresla rodzaj wydatkéw finansowanych deficytem, ale
nie ogranicza ich rozmiaréw. Dlatego reguta zréwnowazonych inwestycji
pozwala na kontrolowanie rozmiaréw wydatkéw budzetowych w relacji do
wypracowanego przez gospodarke PKB.

Podsumowujac, rola Nowej Zelandii, a takze Australii i Wielkiej Bryta-
nii, w zapewnianiu przejrzystosci polityki fiskalnej pokazuje, ze przyjete
przez wiele panistw na §wiecie normy przejrzystosci fiskalnej nie powsta-
ly jedynie w MFW, ale zostaly uksztaltowane przez szersza spotecznos¢,
w sktad ktorej wchodzili eksperci z kilku krajéw rozwinietych. Nastepnie,
gdy dokumenty zawierajace normy przejrzystosci fiskalnej zostaty przy-
gotowane takze na szczeblu miedzynarodowym, przede wszystkim przez
MFW i OECD, instytucje te zaczely je wykorzystywa¢ do promowania
przejrzystosci fiskalnej i oceny praktyk fiskalnych wielu innych krajéw,
ktoére stoja w obliczu réznorakich wyzwan gospodarczych. Z jednej stro-
ny, wykorzystanie gotowych regulacji moze by¢ korzystne i umozliwié
skuteczny proces reform fiskalnych, ale niesie réwniez ze soba ryzyko,
jesli nie wezmie pod uwage lokalnego kontekstu, np. proby reformy syste-
mow zarzadzania finansami publicznymi krajéw rozwijajacych sie poprzez
proste przeszczepianie najlepszych praktyk krajow rozwinietych czesto
konczyly sie niepowodzeniem. Zbyt czesto takie reformy nie s3 zgodne
z nieformalng kultura i tradycjami w panstwie przyjmujacym lub wyma-
gaja zbyt duzego wsparcia ze strony zewnetrznych ekspertéw, aby utrzy-
mac je w dluzszym czasie.

2.4.2. Kraje rozwijajace sie: Nigeria, Pakistan, Indie
i Republika Potudniowej Afryki

W kolejnych latach takze kraje rozwijajace sie zaczety podejmowac kroki
w kierunku ustanowienia lub reformy przepiséw budzetowych i ram polityki
fiskalnej. Prowadzac prace zwiazane z tworzeniem ram fiskalnych, niektére
kraje stosowaly si¢ do regulacji Migdzynarodowego Funduszu Walutowego
zawartych w kodeksie przejrzystosci fiskalnej. Bylo to nierzadko wynikiem
powiazania pozyczek z MFW zaciaganych przez te kraje z konieczno$cia
wypelniania norm fiskalnych ustalonych przez Fundusz albo czescia ogél-
nego procesu nadzoru prowadzonego przez MFW w tych krajach, w tym
nadzoru fiskalnego. W innych krajach, w szczegdlnosci w demokracjach
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takich jak Republika Potudniowej Afryki i Indie, obrano odmienna $ciezke
w kierunku ustanowienia przepiséw dotyczacych przejrzystosci fiskalne;j.

Pakistan i Nigeria to przyklady krajow, ktére wdrozyly reformy narzucone
przez MEW. W 2000 roku MFW dokonat oceny systemu fiskalnego Pakista-
nu i stwierdzil, ze 6wczesne ramy prawne nie zawieraly konkretnych przepi-
sow dotyczacych raportowania wynikéw fiskalnych parlamentowi lub opinii
publicznej. W konsekwencji MEW zalecil rzadowi Pakistanu opracowanie
ustawy o finansach publicznych ktadacej wyrazny nacisk na wyniki budzeto-
we i przejrzystosc fiskalna. Trzy lata pdzniej, po zakoniczeniu misji doradczej
w Pakistanie, MFW poinformowal, ze kraj poczynil postepy w zakresie przej-
rzystosci, w duzej mierze w wyniku przygotowania projektu ustawy o odpowie-
dzialno$ci fiskalnej. Parlament Pakistanu uchwalif ustawe o odpowiedzialno-
$ci fiskalnej i ograniczaniu dlugu publicznego w 2005 roku. Ustawa obejmuje
zaréwno konieczno$¢ ustalania i raportowania celéw fiskalnych, jak i przepisy
dotyczace przejrzystosci, wymagajace od rzadu regularnego skladania spra-
wozdan Zgromadzeniu Narodowemu. Chociaz polityka krajowa niewatpliwie
réwniez odegrata role w przeprowadzeniu reformy fiskalnej w Pakistanie, to
zaangazowanie MFW w ten proces jest wyraznie widoczne.

W przypadku Nigerii MFW nie opublikowal sprawozdania z przestrze-
gania norm i kodekséw, gdyz Nigeria zdotata splaci¢ swoich miedzynarodo-
wych wierzycieli i nie siegala po pozyczki z MFW. Jednak niewystarczajaca
przejrzystosc¢ polityki gospodarczej, w tym fiskalnej i korupcja byly, i nadal
pozostaja, znacznymi problemami w tym kraju. Mimo braku bezpos$red-
niej zaleznosci od MFW, rzad Nigerii podjal decyzje o wszczeciu dziatan
zmierzajacych do zwiekszenia przejrzystosci polityki fiskalnej, czemu miata
stuzy¢ ustawa o odpowiedzialnosci fiskalnej z 2004 roku. Ustawa ta nakla-
dala jedynie tagodne ograniczenia deficytu budzetowego i dtugu publicz-
nego. Jej gtéwnym celem byla poprawa przejrzystosci fiskalnej, na przyktad
poprzez wymaganie od rzadu ustalenia wyraznych celéw fiskalnych w hory-
zoncie trzyletnim, a nastepnie skladania kwartalnych sprawozdan z reali-
zacji tych celéw. W 2006 roku Nigeria przystapita do instrumentu wsparcia
polityki z MFW, ktory byl procesem dobrowolnym i polegal na wyrazeniu
zgody na czestsze oceny swojej polityki gospodarczej i fiskalnej przez MEW.
W swoim konicowym przegladzie instrumentu wsparcia polityki z Nige-
riag MFW podkreslit uchwalenie ustawy o odpowiedzialnosci fiskalnej jako
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jedna z reform strukturalnych przyczyniajacych sie do poprawy zarzadza-
nia finansami publicznymi w kraju.

Kolejne dwa kraje, Indie i Republika Potudniowej Afryki, to przyktady
gospodarek, w ktérych reformy polityki fiskalnej przeprowadzane byly na
poziomie krajowym i nie byly stymulowane z zewnatrz, jak to mialo miejsce
w przypadku Pakistanu czy (czesciowo) Nigerii. Indie, ktére nie zaciagaty
pozyczek w MFW, sa takim przyktadem lokalnego procesu reformy przej-
rzystosci fiskalnej. W 2003 roku indyjski parlament przyjat ustawe o refor-
mie fiskalnej i zarzadzaniu budzetem. Ustawa ta okresla Srednioterminowy
(trzyletni) cel fiskalny i naktada na rzad centralny wymogi sprawozdawcze
dotyczace realizacji przyjetej strategii i wynikéw fiskalnych. Jeden z prze-
piséw stanowi, ze rzad podejmie odpowiednie srodki w celu zapewnienia
wiekszej przejrzystosci swoich operacji fiskalnych. Wedlug Miedzynaro-
dowego Partnerstwa Budzetowego, naciski na zwigkszenie przejrzystosci
budzetowej w Indiach zostaly rozpoczete przez oddolne organizacje spofe-
czenstwa obywatelskiego $ledzace niewlasciwe wykorzystanie funduszy
przez lokalne wladze. Jednak réwniez w Indiach MFW promowat refor-
me praktyk budzetowych. W swoim sprawozdaniu z przestrzegania norm
i kodeksow dotyczacym Indii z 2001 roku MFW stwierdzil, ze kraj ten osia-
gnal stosunkowo wysoki poziom przejrzystosci fiskalnej, jednak wdrozenie
ustawy o odpowiedzialnosci fiskalnej i zarzadzaniu budzetem bytoby duzym
krokiem w kierunku osiagniecia jeszcze wyzszego standardu przejrzystosci
fiskalnej. Jak wspomniano wyzej, ustawa taka zostala przyjeta przez parla-
ment indyjski w 2003 roku.

W przypadku Republiki Potudniowej Afryki konstytucja nakazuje rzado-
wi zapewnienie przejrzysto$ci oraz wiarygodno$ci w zarzadzaniu finansami
publicznymi. W rankingu OECD RPA plasuje si¢ stosunkowo wysoko, jesli
chodzi o zgodno$¢ z najlepszymi praktykami OECD w zakresie przejrzysto-
$ci fiskalnej. W szczegé6lnosci RPA zajmuje wysoka pozycje pod wzgledem
uczciwosci, kontroli i wiarygodno$ci fiskalnej oraz do$¢ dobra pozycje pod
wzgledem sprawozdan i ujawnien budzetowych. W roku 2007 Republika
Poludniowej Afryki pomys$lnie wprowadzita §rednioterminowe ramy wydat-
kéw budzetowych, ktére do dzi$§ pozostaja czescia jej procesu budzetowego.
W tym samym roku RPA spetnita kryteria MEW w zakresie przejrzysto-
$ci polityki fiskalnej. Wysoki poziom przejrzystosci fiskalnej w Republice
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Potudniowej Afryki wydaje sie by¢ w duzej mierze odpowiedzia na dziala-
nia organizacji pozarzadowych i spoteczenistwa obywatelskiego pod koniec
lat 90. XX wieku (po utworzeniu nowego panistwa w 1994 roku).

2.5. Wplyw przejrzystosci na instrumenty i wyniki
polityki fiskalnej: przeglad badan empirycznych

W badaniach nad przejrzystoscia fiskalna zmienna niezalezna jest definio-
wana w zréznicowany sposéb. Jednak zdecydowanie najpopularniejszymi
definicjami przejrzystosci fiskalnej wykorzystywanymi w badaniach empi-
rycznych s3 te reprezentujace szerokie ujecie, odnoszace sie do Kodek-
su przejrzystosci MEW i Najlepszych praktyk OECD w zakresie przejrzy-
sto$ci budzetowej. Dla przyktadu Hameed®, Arbatli i Escolano®® i Weber®”
wykorzystuja definicje przejrzystosci fiskalnej MFW, podczas gdy np. Alt
i Lassen®®, Benito i Bastida® opieraja swoje badania empiryczne na definicji
OECD, a Hameed®, Blume i Voigt®, Alt, Lassen i Wehner® stosuja definicje
z Badania Otwartego Budzetu. Zdecydowanie mniej jest natomiast badan
empirycznych wykorzystujacych waskie definicje przejrzystosci fiskalnej,
odnoszace si¢ do konkretnych (czesto pojedynczych) elementéw sktadowych
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¢ J.E.Alt, D.D. Lassen, ]. Wehner, It Isn’t Just about Greece: Domestic Politics, Transparency

and Fiscal Gimmickry in Europe, ,British Journal of Political Science” 2014, nr 44(4), s. 707-716.

48 ZNACZENIE WIARYGODNOSCI POLITYKI FISKALNEJ DLA KONSOLIDACII FINANSOW PUBLICZNYCH



Wplyw przejrzystosci na instrumenty i wyniki polityki fiskalnej: przeglad badan empirycznych

definicji przejrzystosci. Ogoélnie rzecz biorac, badania empiryczne nad przej-
rzysto$cia polityki fiskalnej maja tendencje do wykorzystywania szerokich
i kompleksowych definicji przejrzystosci fiskalnej®.

Wielu badaczy analizuje takze role partycypacji spotecznej w proce-
sach budzetowych, ktéra zasadniczo traktowana jest jako proces demokra-
tycznej debaty, za pomoca ktdrej przedstawiciele obywateli moga definio-
wac i wspétdecydowac o lokalnych priorytetach inwestycji publicznych®.
Czeé¢ literatury skupia si¢ na praktycznych aspektach partycypacji i jej
potencjale dla rozwoju demokracji (Ebdon i Franklin®, Wu i Wang®, Kasy-
mova i Schachter®). Badania ilosciowe oceniaja doswiadczenia partycypacji
spolecznej na poziomie lokalnym poprzez poréwnanie samorzadoéw, ktére
wprowadzily partycypacyjne budzetowanie, z tymi, ktére tego nie zrobi-
ty (Boulding i Wampler®®, Goncalves®, Touchton i Wampler”). Ponadto,
niektdérzy badacze analizuja konkretne mechanizmy partycypacyjne doty-
czace ustug publicznych na poziomie lokalnym, reform decentralizacyj-
nych (Heller, Harilal i Chaudhuri”), programéw inwestycji publicznych lub
innych podobnych inicjatyw, ktére pozwalaja obywatelom wspétdecydowaé

¢ P de Renzio, ]. Wehner, The Impacts of Fiscal Openness, ,The World Bank Research
Observer” 2017, vol. 32, nr 2, s. 185-210.

¢ J.Wehner, Legislatures and Public Finance, [w:] S. Martin, T. Saalfeld, K.W. Strem (eds.),
The Oxford Handbook of Legislative Studies, Oxford University Press, Oxford UK 2014,
s. 514-525.

% C. Ebdon, A. Franklin, Searching for a Role for Citizens in the Budget Process, ,Public
Budgeting and Finance” 2004, nr 24(1), s. 32—-49.

% Y. Wu, K. Wang, The Rationalization of Public Budgeting in China: A Reflection on Parti-
cipatory Budgeting in Wuxi, ,Public Finance and Management” 2011, nr 11(3), s. 262—283.
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Study of Local Participatory Practices in Kyrgyzstan, ,Public Performance and Management
Review” 2014, nr 37(3), s. 441-464.
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Infant Mortality in Brazil, ,World Development” 2014, nr 53, s. 94—110.
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M. Touchton, B. Wampler, Improving Social Well-Being Through New Democratic Insti-
tutions, ,Comparative Political Studies” 2014, nr 47(10), s. 1442—-1469.
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w okreslaniu alokacji zasobdw (Simonsen i Robbins’, Olken”?, Beath, Christia
i Enikolopov”). Generalnie, mechanizmy partycypacji sa badane w kontek-
stach lokalnych; praktycznie nie sa prowadzone badania, ktére kanalizo-
walyby praktyki partycypacyjne na poziomie krajowym, z wyjatkiem analiz
przeprowadzonych przez Brautigam”.

W oparciu o powyzsze rozwazania mozna okresli¢ kilka podstawowych
miernikéw otwartosci budzetu, wykorzystywanych w badaniach empirycz-
nych (tabela 1). Mierniki te stanowi¢ beda punkt wyjscia do przegladu badan
empirycznych na temat wplywu otwartosci polityki fiskalnej na instrumen-
ty i wyniki polityki fiskalne;j.

Tabela 1. Podstawowe mierniki otwartosci budzetu stosowane
w badaniach empirycznych

Partycypacja spoteczna

Przejrzystos¢ fiskalna R .
Jrzy w procesie budzetowym

Wskazniki przejrzystosci fiskalnej | Budzetowanie partycypacyjne jako proces demo-

na poziomie krajowym oparte kratycznych obrad, polegajacy na zorganizowa-
na danych MFW, OECD, lub na nych zgromadzeniach, podczas ktérych przed-
Indeksie Otwartego Budzetu stawiciele obywateli mogg okreslac i decydowad

o lokalnych priorytetach inwestycji publicznych

Ujawnianie szczegdtowych Inne mechanizmy partycypacyjne, na przy-
informacji budzetowych, na ktad ankiety obywatelskie, tajne gtosowania
przyktad wynikéw audytu w celu wyboru okreslonych projektéw do
zewnetrznego, kwot wyptaconych finansowania z budzetu lokalnego

lokalnym samorzadom

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: P. de Renzio, J. Wehner, The Impacts of Fiscal
Openness, ,The World Bank Research Observer” 2017, vol. 32, nr 2, 5. 185-210.

72 W. Simonsen, M.D. Robbins, The Influence of Fiscal Information on Preferences for City
Services, ,Social Science Journal” 2000, nr 37(2), s. 195-214.

7# B. Olken, Measuring Corruption: Evidence from a Field Experiment in Indonesia, ,Jour-
nal of Political Economy” 2007, nr 115(2), s. 200—249.

7 C.Beath, E. Christia, R. Enikolopov, Direct Democracy and Resource Allocation: Expe-
rimental Evidence from Afghanistan, Policy Research Working Paper 6133, World Bank,
Policy Research Department, Washington DC 2012.

> D. Brautigam, The People’s Budget? Politics, Participation and Pro-Poor Policy, ,Deve-
lopment Policy Review” 2004, nr 22(6), s. 653—668.
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Jednym z najszerzej eksplorowanych obszaréw badan empirycznych jest
analiza zwigzku miedzy przejrzystoscia budzetu a wynikami fiskalnymi,
takimi jak deficyt budzetowy lub zadluzenie sektora finanséw publicznych.
Pionierskie badania tego problemu przeprowadzili von Hagen i Harden,
ktdérzy opracowali kilka wskaznikéw jakosci instytucji fiskalnych dla 12 krajéow
UE i udokumentowali ich zwigzek z wynikami fiskalnymi. Autorzy skupili
sie na badaniu przejrzysto$ci rachunkowo$ci budzetowej, w szczegdlnosci
analizowali, czy fundusze specjalne sg ujete w dokumentach budzetowych,
czy ustawa budzetowa przedstawiona jest w jednym dokumencie, czy proce-
dury rachunkowe sa zgodne z obowiazujacymi w kraju standardami oraz
czy pozyczki rzadowe dla organizacji pozarzadowych sa wyraznie odnoto-
wane w dokumentacji budzetowej. Wyniki badan pozwolity stwierdzi¢, ze
Niemcy sa krajem o najwyzszej przejrzystosci polityki fiskalnej, podczas gdy
najmniejsza przejrzysto$¢ wystepowata we Wtoszech i w Irlandii. Podobne
badania przeprowadzili Alesina, Hausmann, Holmes i Stein, badajac wptyw
instytucji fiskalnych na polityke fiskalng w krajach Ameryki Lacinskiej. Jednak
w przypadku tych badan indeks przejrzystosci polityki fiskalnej oparty jest
jedynie na relacji wzajemnego zadluzenia budzetu centralnego w stosunku
do innych podmiotéw oraz na stopniu fiskalnej niezalezno$ci wtadz lokal-
nych i przedsiebiorstw publicznych”.

Alt i Lassen badali role przejrzystosci budzetu w cyklach wyborczych
ijej wptyw na diug publiczny’®. Badania przeprowadzili na prébie 19 krajow
OECD, skupiajac sie na takich kryteriach jak: audyt sprawozdan dotyczacych
realizacji polityki fiskalnej, ocena zatozen dla polityki fiskalnej przeprowa-
dzona przez niezalezne podmioty, wlaczenie niefinansowych (niewymier-
nych) dziatan fiskalnych do dokumentacji budzetowej, oglaszanie w okre-
sie przedwyborczym raportéw dotyczacych prognoz fiskalnych, okresowe
oglaszanie dtugoterminowych prognoz dotyczacych ksztaltu polityki fiskal-
nej, obligatoryjne ujawnianie odchylern pomiedzy prognozami a rzeczywi-
stymi wskaznikami fiskalnymi (przychody z podatkéw, wydatki, deficyt,

76 J.von Hagen, 1. Harden, National Budget..., op. cit.

77 A. Alesina, R. Hausman, R. Hommes, E. Stein, Budget Institutions and Fiscal Perfor-

mance in Latin America, ,Journal of Development Economics” 1999, nr 59, s. 253-273.

8 ]J.E. Alt, D. Lassen, Fiscal transparency and fiscal policy outcomes in OECD countries,

mimeo, 2003.
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dtug). Wyniki badan pokazaly, ze krajem o najbardziej przejrzystej polityce
fiskalnej jest Nowa Zelandia, nieco nizsza przejrzysto$¢ odnotowana zosta-
ta w USA, Wielkiej Brytanii i Australii. Kraje Europy kontynentalnej wyka-
zaly sie relatywnie niska przejrzystoscia polityki fiskalnej (Belgia, Niemcy,
Wtochy, Szwajcaria, Dania i Norwegia), podczas gdy Japonia prowadzila
najmniej przejrzysta polityke fiskalng. Autorzy stwierdzili takze silne wahania
salda budzetowego w krajach o niskiej przejrzystosci fiskalnej, gdzie deficy-
ty budzetowe byly o ponad 1% PKB nizsze w roku powyborczym niz w roku
wyborczym. Podobna metodologia konstrukcji indeksu przejrzystosci poli-
tyki fiskalnej wykorzystana byla przez Alta i Lassena w kolejnych badaniach
na prébie 19 krajéow OECD w latach 1990-1999. Na podstawie badan ankie-
towych przeprowadzonych wéréd ministréw finanséw tych krajéw badacze
skonstruowali indeks przejrzystosci polityki fiskalnej. Nastepnie analizowali
zalezno$¢ pomiedzy poziomem przejrzystosci polityki fiskalnej a poziomem
deficytu budzetowego i dlugu publicznego. Rezultaty badan potwierdzaja
hipoteze¢ o istnieniu pozytywnego wplywu przejrzystosci polityki fiskalnej
na ograniczanie nadmiernego deficytu budzetowego i dtugu publicznego.
Autorzy réwniez zauwazyli zwiazek niskiej przejrzystosci fiskalnej z wyzszym
poziomem dlugu publicznego”.

Benito i Bastida® skonstruowali wlasny wskaznik przejrzysto$ci budze-
tu i stwierdzili jego negatywna korelacje z deficytami budzetowymi, ale
nie z poziomami dlugu publicznego, dla préby obejmujacej 41 krajéw.
Alt, Lassen i Skilling® oraz Alt i Lowry®* informowali o dodatniej korelacji
miedzy przejrzystoscia fiskalna a wielkoscia rzadu w stanach USA (mierzo-
na poziomem wydatkéw budzetowych w relacji do PKB). Drugi watek
badan w tej kategorii faczy przejrzystos¢ fiskalna z ocenami ratingowymi

7 J.E. Alt, D.D. Lassen, Fiscal Transparency, Political Parties, and Debt in OECD Coun-
tries, ,European Economic Review” 2006, nr 50(6), s. 1403-1439.

8 B. Benito, F. Bastida, Budget Transparency, Fiscal Performance, and Political Turnout:

An International Approach, ,Public Administration Review” 2009, nr 69(3), s. 403—417.
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krajow, przygotowywanymi przez agencje ratingowe. Hameed® stworzyt
nowe wskazniki przejrzystosci fiskalnej oparte na raportach dotyczacych
przestrzegania Kodeksu dobrych praktyk w zakresie przejrzystosci fiskal-
nej. Autor opracowal indeksy w oparciu o cztery grupy praktyk: ujawnia-
nie danych fiskalnych, budzetowanie $rednioterminowe, sprawozdawczo$¢
z wykonania budzetu i ujawnianie ryzyka fiskalnego. Poréwnanie przej-
rzystosci fiskalnej dla proby 32 krajéow pokazato, ze gospodarki rozwiniete
sa bardziej przejrzyste. Ponadto autor stwierdzil, ze przejrzysto$c fiskalna
jest powiazana z lepszymi ratingami kredytowymi w przekroju 32 krajéw.
Arbatli i Escolano® potwierdzili te korelacje dla wigkszej proby badawczej
obejmujacej 56 krajow.

Montes, Bastos i Oliveira przeprowadzili badanie empiryczne celem
znalezienia odpowiedzi na pytanie, czy kraje podejmuja wysitki w celu
zwiekszenia przejrzystosci fiskalnej oraz czy przejrzystos¢ fiskalna wpty-
wa na skuteczno$¢ rzadu i efektywno$¢ wydatkéw rzadowych. W bada-
niu wykorzystali prébe 82 krajéow (68 rozwijajacych sie i 14 rozwinietych)
w latach 2006-2014. Analizujac wyniki przejrzystosci fiskalnej, badacze
doszli do wniosku, ze okolo 80% krajéw podjeto wysitki w celu poprawy
przejrzystosci fiskalnej. W przypadku wplywu przejrzystosci na skutecznosé
rzadu rozwazyli dwa kanaly, jakimi wplyw ten moze by¢ transmitowany.
Pierwszy kanal jest posredni i dziala poprzez diug publiczny. Wczesniejsze
badania empiryczne sugeruja bowiem, ze kraje z najbardziej zadluzonymi
rzadami maja $rednio mniejszg skuteczno$¢ rzadu. Stad mozliwe jest usta-
lenie zwigzku miedzy przejrzystoscia fiskalna a skutecznoscia rzadu, biorac
pod uwage dlug publiczny jako mechanizm transmisji. Drugim kanatem
jest bezposredni wplyw przejrzystosci na skuteczno$¢ rzadu i wydajnosc
wydatkéw rzadowych, gdy przejrzystos¢ zwieksza wiarygodnos¢ polityki
fiskalnej. Zarzadzanie zasobami publicznymi jest czes$cia problemu zlece-
niodawca—agent, w ktérym zleceniodawca (spoleczeristwo) ma mniej
informacji o zamiarach i dzialaniach agenta (rzadu) podczas wydawania
srodkéw publicznych. Ta sytuacja asymetrii informacji moze prowadzi¢ do

83

F. Hameed, Fiscal Transparency and Economic Outcomes, IMF Working Paper 05/225,
International Monetary Fund, Washington DC 2005.

8 E. Arbatli, J. Escolano, Fiscal Transparency, Fiscal Performance and Credit Ratings,

»IMF Working Paper” 2012, nr 12/156, s. 2—-31.
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suboptymalnego wyniku, w ktérym rzad nie dziala w najlepszym intere-
sie spoleczenstwa i nieefektywnie wydaje publiczne srodki. Zatem dzieki
wiekszej przejrzystosci spoteczenstwo jest bardziej czujne i aktywniejsze
w monitorowaniu rzadu, co sktania rzady do prowadzenia bardziej skutecz-
nej i wiarygodnej polityki fiskalnej. Przejrzysto$¢ fiskalna roénie wiec takze
dzieki otwartym budzetom, co prowadzi na przyktad do bardziej efektyw-
nych wydatkéw. Gdy kraje zwiekszaja przejrzystos¢ fiskalna, asymetria
informacji w zakresie alokacji zasobéw publicznych (a zatem w zakresie
opracowywania budzetu) ulega zmniejszeniu, a odpowiedzialno$¢ i wiary-
godnos¢ rzadu ulega poprawie, co prowadzi do zwiekszenia efektywnosci
wydatkéw rzadowych. Wyniki sugeruja wiec, ze przejrzystosc fiskalna jest
wazna dla zmniejszenia dlugu publicznego oraz poprawy skutecznosci
rzadu i wydajnosci wydatkéw rzadowych®.

W badaniach wplywu przejrzystosci budzetu na wyniki polityki fiskalnej
czesto podejmowany jest watek kosztéw pozyczek zacigganych przez sektor
finanséw publicznych. Zwiazek miedzy przejrzystoscia fiskalna a kosztem
obstugi zadluzenia publicznego mozna analizowa¢ w oparciu o kilka kluczo-
wych modeli ekonomii politycznej i teorii bazujacych na asymetrii informacji.
Modele ekonomiczne analizujace wiarygodno$¢ rzadu podkreslaja znaczenie
przejrzystej i przewidywalnej polityki fiskalnej w ksztaltowaniu oczekiwan
inwestoréw i obnizaniu kosztow zadluzenia. Wysoka przejrzystosc¢ fiskal-
na zmniejsza niepewno$¢ odnosnie do polityki fiskalnej rzadu i zarzadza-
nia gospodarka, tym samym obnizajac ryzyko niewyplacalnosci w oczach
inwestorow. Rzad gwarantujacy wysoki poziom przejrzystosci fiskalnej jest
postrzegany jako bardziej wiarygodny, poniewaz rzadziej manipuluje wyni-
kami budzetowymi lub angazuje si¢ w oportunistyczne zachowania fiskal-
ne w celu osiggniecia korzysci politycznych®. Wysoka wiarygodno$¢ rzadu
oznacza wiare inwestorow, ze rzad bedzie przestrzegaé regutl fiskalnych,
kontrolowac¢ deficyt fiskalny i akumulacje dlugu publicznego, co obniza
premie za ryzyko, jakiej zadaja inwestorzy (nabywcy obligacji rzadowych)

8 G.C. Montes, ]J.C. Bastos, A.]. Oliveira, Fiscal transparency, government effectiveness

and government spending efficiency: Some international evidence based on panel data appro-
ach, ,Economic Modelling” 2019, nr 79, s. 211-225.

8 EE. Kydland, E.C. Prescott, Rules rather than discretion: the inconsistency of optimal

plans, ,The Journal of Political Economy” 1977, nr 85(3), s. 473—491.
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i ostatecznie zmniejsza koszt pozyczek®. Przejrzystosc¢ fiskalna, poprzez
dostarczanie jasnych i wiarygodnych informacji o dochodach, wydatkach,
deficycie budzetowym i ryzyku fiskalnym, pomaga inwestorom lepiej ocenié¢
kondycje finanséw publicznych danej gospodarki. Zmniejsza to asymetrie
informacji miedzy rzadem a uczestnikami rynku, co jest kluczowym czyn-
nikiem przy okreslaniu kosztu pozyczek. Gdy rynki s3 mniej niepewne co
do przyszltych wynikéw fiskalnych, zadaja nizszych premii za ryzyko w przy-
padku zakupu obligacji rzadowych, szczegélnie w perspektywie dlugotermi-
nowej; w rezultacie koszt obstugi zadluzenia jest mniejszy. Wraz ze wzro-
stem przejrzystosci fiskalnej maleje takze prawdopodobienistwo wystapienia
przykrych ,niespodzianek’, takich jak ukryte zobowigzania sektora publicz-
nego, co rowniez skutkuje nizszymi stopami procentowymi dtugu publicz-
nego®. Zgodnie z teorig asymetrii informacji, gdy jedna ze stron transakcji
ma wiecej informacji lub lepsze informacje niz druga, powoduje to nieefek-
tywnos¢ na rynku, co czesto prowadzi do wyzszych kosztéw®. W kontekscie
dtugu publicznego rzad posiada wiecej informacji o swojej sytuacji fiskalnej
i warunkach gospodarczych niz inwestorzy. Wieksza przejrzystosc fiskalna
pomaga ograniczy¢ te luke informacyjna poprzez ujawnianie szczegétowych
danych budzetowych, ryzyka fiskalnego i prognoz sytuacji finanséw publicz-
nych, co umozliwia inwestorom podejmowanie bardziej §wiadomych decy-
zji. Wiarygodny rzad prowadzacy transparentna polityke fiskalng zapew-
nia regularne aktualizacje dotyczace wynikéw fiskalnych, w tym odchylen
od celéw i nieoczekiwanych ryzyk fiskalnych, co pozwala rynkowi obligacji
skarbowych lepiej wycenia¢ ryzyko inwestycyjne®. Z drugiej strony, niska
przejrzystos$¢ polityki fiskalnej moze prowadzi¢ do problemu negatywnej
selekcji, gdy inwestorzy, niepewni prawdziwej kondycji fiskalnej gospodar-
ki, zadaja wyzszych zyskéw jako rekompensaty za zwiekszona niepewnosc.
Zmniejszajac asymetri¢ informacji, przejrzysto$¢ fiskalna bezposrednio

8 A. Alberto, R. Perotti, Fiscal Discipline and the Budget Process, ,American Economic

Review” 1996, vol. 86/2, s. 401-407.

8 F. Hameed, Fiscal Transparency..., op. cit.

8 G.A. Akerlof, W.T. Dickens, The Economic Consequences of Cognitive Dissonance,

»American Economic Review” 1982, nr 72(3), s. 307-319.

% J.E. Alt, D.D. Lassen, Fiscal Transparency, Political Parties, and Debt in OECD Coun-
tries, ,European Economic Review” 2006, vol. 50, s. 1403—1439.
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obniza koszty pozyczek poprzez korzystniejsze oceny ryzyka. Przejrzystosé
polityki fiskalnej rzadu jest czesto oceniana réwniez przez rynki miedzyna-
rodowe. Wysoka przejrzystosc fiskalna zwieksza wiarygodno$¢ rzadu, gdyz
jest on bardziej narazony na koszty polityczne, jesli odstapi od ogloszonych
celow fiskalnych lub zaangazuje sie w nieuczciwe praktyki fiskalne. Ryzy-
ko polityczne zwiazane z takimi odstepstwami znajduje odzwierciedlenie
w kosztach pozyczek, ktére rosng takze na rynkach miedzynarodowych.
Wieksza przejrzysto$¢ fiskalna tagodzi to ryzyko i poprawia postrzeganie
rzadu w oczach uczestnikéw rynku, co obniza koszty zadluzenia®.

Wyniki badan empirycznych, analizujacych omawiana relacje, zasadniczo
potwierdzaja istnienie zalezno$ci miedzy przejrzysto$cia budzetu a kosztami
pozyczek. Analizujac kraje UE i Stany Zjednoczone, Bernoth i Wolff odkryli,
ze przejrzystos¢ fiskalna ulatwia wykrywanie tzw. kreatywnej ksiegowosci
i pozwala na obnizenie premii za ryzyko na rynkach obligacji rzadowych®.
Podobnie Gelos i Wei” oraz Glennerster i Shin* stwierdzili, ze wysoka przej-
rzysto$¢ fiskalna przyciaga i zatrzymuje inwestycje funduszy kapitalowych
na rynkach wschodzacych oraz obniza koszty obstugi dlugu publicznego.

Oproécz bezposredniego wplywu na wiarygodno$¢ fiskalna rzadu i zaufa-
nie inwestoréw, przejrzystos¢ polityki fiskalnej oddzialuje rowniez posred-
nio na zmienne makroekonomiczne, ktére z kolei wptywaja na koszty pozy-
czek. Przejrzysta polityka fiskalna przyczynia sie do wiekszej stabilnosci
makroekonomicznej gospodarki poprzez zmniejszenie niepewnosci co do
przysztych wynikéw fiskalnych, co moze pomdc zakotwiczy¢ oczekiwania
inflacyjne i ustabilizowa¢ rynki walutowe. Stabilne warunki makroekono-
miczne z kolei zmniejszaja premie za ryzyko, poniewaz rynki finansowe
przewiduja niskie ryzyko nieréwnowagi fiskalnej. Na przyklad w okresach
recesji lub kryzysow finansowych, rzady o wysokiej przejrzystosci fiskalnej

1 A. Afonso, Understanding the determinants of sovereign debt ratings: Evidence for the

two leading agencies, ,Journal of Economics and Finance” 2003, vol. 27(1), s. 56—74.
%2 K.Bernoth, G.B. Wolff, Fool the Markets? Creative Accounting, Fiscal Transparency and
Sovereign Risk Premia, ,Scottish Journal of Political Economy” 2008, nr 55(4), s. 465—487.

% R.G. Gelos, S.]. Wei, Transparency and International Portfolio Holdings, ,,Journal of

Finance” 2005, nr 60(6), s. 2987-3020.

% R. Glennerster, Y. Shin, Does Transparency Pay?, ,IMF Staff Papers” 2008, nr 55(1),
s. 183-209.
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moga zacigga¢ dlug po nizszych kosztach ze wzgledu na zaufanie generowa-
ne przez ich transparentna i przewidywalna polityke fiskalna. Z kolei rzady
o niskiej przejrzystosci fiskalnej borykaja sie z wyzszymi kosztami pozyczek
w takich okresach, poniewaz rynki przewiduja wigksze prawdopodobien-
stwo prowadzenia przez nie nieodpowiedzialnej polityki fiskalnej®.

Przejrzystos$c operacji fiskalnych promuje dyscypline wéréd decydentéw
politycznych, ograniczajac mozliwosci niewlasciwego zarzadzania fiskalnego
i zmniejszajac zakres angazowania si¢ w oportunistyczna polityke gospodar-
czg. Z makroekonomicznej perspektywy przejrzystos¢ fiskalna jest powia-
zana z lepszymi wynikami fiskalnymi, poniewaz pomaga w zakotwiczeniu
oczekiwan inflacyjnych, obnizeniu kosztéw pozyczek i zwigekszeniu dyscy-
pliny fiskalnej®. Afonso iin.”” badali znaczenie prognoz gospodarczych jako
elementu przejrzystosci fiskalnej. Badania wykazaly, ze wiarygodne progno-
zy gospodarcze moga znaczaco wplynac na oczekiwania uczestnikéw rynku
i koszty obstugi zadluzenia panstwa. Wiarygodne prognozy gospodarcze maja
wigksze prawdopodobienstwo spelnienia sig, co skutkowac bedzie obnizka
kosztéw obstugi dlugu publicznego. Réwniez dyscyplina fiskalna, mierzo-
na za pomoca wskaznikéw, takich jak relacja dtugu publicznego do PKB
i deficytu budzetowego, odgrywa kluczowa role. Niska dyscyplina fiskalna
z reguly skutkuje wzrostem wydatkéw publicznych i zadluzenia, i czesto
prowadzi do wzrostu kosztéw finansowania zewnetrznego ze wzgledu na
zwiekszone postrzeganie przez pozyczkodawcow ryzyka niewyplacalnosci
pozyczkobiorcy (rzadu).

Wielu ekonomistow wyraza réwniez przekonanie, ze wysoka przejrzy-
sto$¢ fiskalna jest nie tylko sposobem na promowanie dyscypliny budzetowej
i poprawe funkcjonowania sektora publicznego, ale takze ogranicza politycz-
ng korupcje. Korupcja rozumiana jest jako standard postepowania odbiega-
jacy od norm panujacych w danym kraju w ramach okres$lonej motywacji,

*  A. Afonso, D. Furceri, P. Gomes, Sovereign credit ratings and financial markets linkages:

application to European data, ,Journal of International Money and Finance” 2012, nr 31(3),
s. 606—638.

% F. Hameed, Fiscal transparency..., op. cit.; R. Glennerster, Y. Shin, Does Transparency

Pay?..., op. cit.
% A. Afonso, A.S. Nunes, Economic forecasts and sovereign yields, ,Economic Modelling,

Elsevier” 2015, vol. 44(C), s. 319-326.
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to znaczy osiagniecia korzysci prywatnej kosztem korzysci publicznej®.
Transparency International definiuje korupcje polityczng jako ,naduzycie
powierzonej wladzy przez przywédcédw politycznych dla uzyskania prywatnej
korzysci, celem zwigkszenia swej wladzy lub bogactwa. Korupcja nie musi
dotyczy¢ przekazywania pieniedzy, moze przyja¢ forme handlu wptywami
lub obdarzania specjalng przychylnos$cia. Korupcja polityczna dotyczy takze
urzednikéw panstwowych, ktérzy w ramach swoich kompetencji reprezen-
tuja wyzsze organy wladzy, w tym takze przywdédcédw politycznych™.
Generalnie, badania empiryczne prowadzone w tym obszarze potwierdza-
ja istnienie odwrotnej zalezno$ci miedzy przejrzystoscia fiskalna a polityczna
korupcja. Najczesciej stawiane pytanie badawcze jest nastepujace: czy przej-
rzysto$¢ fiskalna zmniejsza korupcje polityczna? Bellver i Kaufmann opraco-
wali miare przejrzystosci dla 194 krajéw w oparciu o 20 niezaleznych zZrédet,
analizujac na przyktad dostep opinii publicznej do informacji budzetowych,
przejrzystos¢ procedur budzetowych i przygotowanej ustawy budzetowej, czy
wolno$¢ prasy. Wyniki przeprowadzonych badan pokazaly, ze skonstruowany
wskaznik przejrzystosci jest negatywnie skorelowany z korupcja'®. Lindstedt
i Naurin stwierdzili, Ze przejrzystosc fiskalna wiaze sie z nizsza korupcja tylko
wtedy, gdy dostarczone opinii publicznej informacje sa dostepne za posred-
nictwem wolnej prasy i moga by¢ wykorzystane do pociagniecia rzadéw do
odpowiedzialnosci w wyborach'®. Montes i Luna przeanalizowali wplyw
przejrzystosci fiskalnej na mozliwosci kontroli korupcji politycznej w oparciu
o prébe 82 krajow w okresie 2006—2014. Wedlug badaczy przejrzystosc¢ fiskal-
na moze zmniejszy¢ asymetrie informacji, a tym samym ograniczy¢ swobode
decyzyjna politykéw/ustawodawcow. Druga przyjeta hipoteza zaktadala, ze

% C.C. Rodrigues, A. Barros, From Caciques and Godfathers to Second-Order
Corruption, ,Journal of Management Inquiry” 2020, nr 31(1), s. 67-81, DOL: https://doi.
0rg/10.1177/1056492620901780.

% http://www.transparency.pl/www/index.php?a=1&b=2&c=93&text=96 (dostep:
12.02.2025).
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przejrzystosc fiskalna moze uczynic korupcje bardziej kosztowna, gdyz zwiek-
sza prawdopodobienstwo ztapania i ukarania skorumpowanych politykéw,
a w konsekwencji wytworzy¢ efekt odstraszajacy. Przeprowadzone badanie
dostarczylo waznych implikacji praktycznych w zakresie wytycznych polityki
antykorupcyjnej, poniewaz wyniki wskazaly, ze bardziej przejrzyste praktyki
fiskalne przynosza korzystne skutki w zakresie kontroli korupcji polityczne;j.
Z ustalent wynikalo réwniez, ze silny system prawny (reprezentowany przez silna
praworzadnos¢, integralnos¢ systemu prawnego oraz bezstronne i skuteczne
sady gwarantujace egzekwowanie prawa) takze zwieksza kontrole korupcji'®.

Istnieja réwniez badania empiryczne dotyczace wplywu partycypacji
spolecznej w procesie budzetowym na zmiany w alokacji zasobéw i uspraw-
nienia w §wiadczeniu ustug publicznych. Wiekszos¢ tych analiz opiera sie na
pionierskich brazylijskich doswiadczeniach z budzetowaniem partycypacyj-
nym. Goldfrank i Schneider'®® wykazali, ze po wprowadzeniu budzetowania
partycypacyjnego miasto Porto Alegre zwiekszylo udzial wydatkéw prze-
znaczonych na sektory spoteczne (znacznie bardziej niz w miastach, gdzie
nie utworzono instytucji partycypacyjnych) i poprawilo swoje wyniki w zakre-

sie realizacji projektéw publicznych. Boulding i Wampler'™*

wykorzystali zbiér
danych obejmujacy 220 duzych brazylijskich miast (sposréd ktérych 64 wpro-
wadzilo partycypacyjny budzet w latach 1989-2000) i wykazali, Ze przyjecie
budzetowania partycypacyjnego jest skorelowane ze zmianami w alokacji zaso-
béw publicznych, zwlaszcza ze wzrostem wydatkéw na programy zdrowotne
i edukacyjne. Goncalves oszacowal, ze wydatki na opieke zdrowotna wzrosty

195 Prowa-

0 20-30% po wprowadzeniu przez gminy partycypacyjnego budzetu
dzono takze analizy empiryczne dotyczace skutkéw innych praktyk party-

cypacyjnych, wykraczajacych poza budzetowanie partycypacyjne. Simonsen

102 G.C. Montes, PH. Luna, Fiscal transparency, legal system and perception of the control

on corruption: empirical evidence from panel data, ,Empirical Economics” 2021, vol. 60,
s. 2005—2037.
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i Robbins'® oraz Watson, Juster i Johnson'” dokumentowali, w jaki spos6b
dwa miasta w USA wykorzystaly ankiety obywatelskie do oceny poparcia dla
podatkéw naktadanych na rézne ustugi publiczne lub do pomocy w ustale-
niu priorytetéw dla poszczegélnych wydatkéw zapisanych w budzecie lokal-
nym. Heller, Harilal i Chaudhuri'® poddali ocenie struktury organizacyjne
i procesy wprowadzone w 1996 roku w lokalnych samorzadach prowincji
Kerala w Indiach, ktérych celem bylo bezposrednie zaangazowanie obywa-
teli w decyzje dotyczace wydatkéw budzetowych. Respondenci ankiety z 72
losowo wybranych samorzadéw wskazali na znaczace ulepszenia, szczegdlnie
w zakresie infrastruktury drogowej, mieszkalnictwa i ustug dla dzieci, ktére
byly wynikiem wiekszego zaangazowania obywateli w proces decyzyjny zwia-
zany z wydatkowaniem publicznych pieniedzy. Respondenci zidentyfikowali
réwniez wybrane projekty publiczne jako znacznie bardziej odpowiedzialne
i odpowiadajace lokalnym potrzebom. Diaz-Cayeros, Magaloni i Ruiz-Euler'®”
poddali analizie do§wiadczenia z Meksyku i Peru w promowaniu partycy-
pacyjnego zarzadzania na szczeblu lokalnym. Spotecznosci, ktére przyjely
budzetowanie partycypacyjne zamiast typowej reprezentacji obywateli za
poérednictwem partii politycznych, zwigkszyly dostawy energii elektrycznej
i poprawily ustugi edukacyjne i kanalizacyjne znacznie szybciej niz gminy,
gdzie decyzje dotyczace finansowania projektéw rozwojowych podejmowali
10 wykorzysta-
li dane z 250 wiosek w Afganistanie, aby ocenié¢ zalezno$¢ pomiedzy rézny-

politycy bez udzialu obywateli. Beath, Christia i Enikolopov

mi mechanizmami partycypacyjnymi a wptywem lokalnych elit na wyniki
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Review” 1991, nr 51(3), s. 232-239.

108 P. Heller, K.N. Harilal, S. Chaudhuri, Building Local Democracy: Evaluating the Impact
of Decentralization in Kerala, India, ,World Development” 2007, nr 35(4), s. 626—648.

109 A. Diaz-Cayeros, B. Magaloni, A. Ruiz-Euler, Traditional Governance, Citizen Enga-
gement, and Local Public Goods: Evidence from Mexico, ,World Development” 2013, nr 53,
s. 80-93.

110 C. Beath, F. Christia, R. Enikolopov, Direct Democracy and Resource Allocation: Expe-
rimental Evidence from Afghanistan, Policy Research Working Paper 6133, World Bank,
Policy Research Department, Washington DC 2012.
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alokacji zasobéw w projektach rozwojowych. Wszystkie wioski byly czescia
ogdlnokrajowego Narodowego Programu Solidarnosci, ktéry zapewnial dota-
cje na projekty wiejskie. Przeprowadzone badanie pozwolilo stwierdzi¢, ze
wybér projektéw w tajnym glosowaniu byt znacznie mniej podatny na prefe-
rencje elit i lepiej odzwierciedlal potrzeby wiekszosci populacji w poréw-
naniu do projektéw realizowanych w miejscach, w ktérych decyzje podej-
mowano w spos6b jawny na posiedzeniach rady wsi, gdzie elity mogly mie¢
wiekszy wplyw na ostateczny wybdr projektéow do finansowania ze srodkéw
publicznych. Inne badanie ujawnito podobny wzorzec zachowan w Progra-
mie Rozwoju Kecamatan w Indonezji, gdzie tajne glosowanie w celu wyboru
projektow doprowadzito do znacznie wigkszego zadowolenia ogétu miesz-
kancow z wybranych projektéw niz w przypadku projektéw wybranych do
finansowania podczas spotkania rady lokalnej spotecznos$ci''’.

2.6. Badanie otwartosci budzetu

Badanie otwartosci budzetu (Open Budget Survey, OBS) jest ogélno$wiato-
wym badaniem ankietowym, majacym na celu pomiar przejrzystosci budzetu,
zakresu publicznego uczestnictwa obywateli w pracach nad jego przygoto-
waniem i nadzoru nad jego wykonaniem. Podstawowym zalozeniem przy-
$wiecajacym tej idei bylo, aby kazdy obywatel mial mozliwo$¢ zaangazowa-
nia sie w proces przygotowywania budzetu panstwa. Przejrzystos¢ budzetu
pomaga spoleczernistwu zrozumie¢ priorytety rzadu przy jego opracowywa-
niu, a mechanizmy partycypacji umozliwiaja obywatelom wniesienie wlasne-
go wktadu do tych priorytetéw. Z kolei formalny nadzér nad budzetem ze
strony ustawodawcy kontroluje priorytety budzetowe, a instytucje audytu-
jace oceniaja legalnos¢, efektywnos$c i skuteczno$¢ zapisanych w budzecie
przychodéw i wydatkéw. Wykorzystanie tego instrumentu badawczego ma
stuzy¢ do pomiaru nastepujacych obszaréw:

+ partycypacja: Czy istnieja formalne i znaczace mozliwos$ci zaangazowa-

nia spoleczenistwa w proces tworzenia budzetu panstwa?;

11 B. Olken, Direct Democracy and Local Public Goods: Evidence from a Field Experiment

in Indonesia, ,American Political Science Review” 2010, nr 104(2), s. 243-267.
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« nadzdr: Czy instytucje nadzoru (wladza ustawodawcza, krajowy urzad
kontroli, niezalezne instytucje fiskalne istnieja i czy moga prawidtowo
funkcjonowac?;

+ przejrzysto$é: Czy kompleksowe informacje budzetowe przekazywa-
ne przez rzad centralny sa udostepniane spoleczenstwu w przydatnych
ramach czasowych?

Wyniki badania ankietowego opieraja sie¢ na 240 jednolitych pytaniach
(takich samych dla kazdego kraju). 145 pytan ma charakter punktowy i obej-
muje 109 pytan oceniajacych publiczna dostepnos¢ informacji budzeto-
wych, 18 pytan oceniajacych mozliwosci udzialu spoteczenstwa w procesie
budzetowym oraz 18 pytan oceniajacych role wladzy ustawodawczej i insty-
tucji audytowych. Pozostate 95 pytan nie posiada punktacji, sa pytaniami
pomocniczymi, ktére umozliwiaja zebranie ogdlnych informacji na temat
kluczowych dokumentéw budzetowych i zbadanie réznych cech zarzadza-
nia finansami publicznymi kraju. Wypelniony projekt kwestionariusza dla
kazdego kraju jest weryfikowany przez anonimowego, niezaleznego eksper-
ta, a takze (w zdecydowanej wiekszo$ci przypadkéw) przez przedstawicie-
la rzadu. W obszarze partycypacji badanie ocenia stopien, w jakim wladza
wykonawcza, ustawodawcza i kontrolna zapewniaja spoleczenistwu mozliwo-
$ci zaangazowania si¢ na réznych etapach procesu budzetowego. W obsza-
rze nadzoru badana jest rola, jaka organ ustawodawczy i najwyzsze orga-
ny kontroli odgrywaja w procesie budzetowym oraz zakres, w jakim sa one
w stanie zapewnic¢ wlasciwy nadzér nad procesem budzetowym. W ramach
tej czesci badania zbierane sa takze dodatkowe informacje na temat istnie-
nia i dziatalno$ci niezaleznych instytucji fiskalnych, pytania te nie sg jednak
punktowane. I wreszcie, w ramach obszaru przejrzystosci budzetu (wcze-
$niej znanego jako Indeks Otwartego Budzetu) oceniana jest publiczna
dostepnos$¢ o$miu kluczowych dokumentéw budzetowych, ktére tacznie
daja pelny obraz sposobu gromadzenia, planowania i wydatkowania zaso-
béw publicznych w ciagu roku budzetowego. Aby dokumenty mozna bylo
uznac za ,publiczne’, musza one zosta¢ opublikowane w internecie w odpo-

wiednim czasie i zawiera¢ wyczerpujace i przydatne informacje''.

112 International Budget Partnership, Open Budget Survey 2023, https://international-
budget.org/open-budget-survey/ (dostep: 20.01.2025).
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Tabela 2 przedstawia zmiany w §redniej globalnej ocenie przejrzystosci,
udziatu spoleczenstwa, nadzoru ustawodawczego i nadzoru audytorskiego,
jakie zaszly w okresie od roku 2019 do roku 2023 w 125 krajach objetych
badaniem. W obszarze przejrzysto$ci budzetu paiistwa OBS pozwala oceni¢
dostep spoteczenstwa do osmiu kluczowych dokumentéw budzetowych,
ktére powinny by¢ szeroko dostepne w trakcie cyklu budzetowego, oraz
kompleksowosci informacji zawartych w dokumentach. W tym aspekcie
badawczym kraje nie poczynity znaczacego postepu. Od 2019 roku globalne
wyniki przejrzystosci wzrosly, choc¢ tylko o dwa punkty procentowe. Jednak-
ze osiagniety globalny $redni wynik przejrzystosci nie jest satysfakcjonuja-
cy, gdyz wynosi zaledwie 47 punktéw na 100, co jest dalekie od wyniku 61,
ktory jest traktowany jako punkt odniesienia wskazujacy, ze wystarczajacy
poziom informacji budzetowych jest publicznie dostepny i moze wspieraé
$swiadoma debate publiczna na temat budzetu. W zakresie udziatu spote-
czenstwa w procesie budzetowym OBS ocenia formalne mozliwosci inte-
rakcji spoteczenistwa z wladza wykonawcza, legislacyjna i najwyzszymi
instytucjami audytu na wszystkich czterech etapach cyklu budzetowego.
Z badania wynika, iz ten filar odpowiedzialno$ci budzetowej jest najstab-
szy, ze §rednim globalnym wynikiem 15 punktéw na 100. W omawianym
okresie wynik udzialu spoteczenstwa wzrdst o dwa punkty procentowe.
W zakresie nadzoru badanie ocenia role i skutecznos¢ nadzoru legislacyj-
nego (ustawodawczego) i sprawowanego przez instytucje audytowe. Sredni
wynik nadzoru audytowego wynosi 63 punkty na 100 i jest stabilny w ciagu
ostatnich kilku rund badania. Co niepokojace, wynik w aspekcie nadzo-
ru ustawodawczego spadal w ciagu ostatnich rund badania (o trzy punkty
procentowe w stosunku do poziomu sprzed pandemii COVID-19, z 49 do
46 punktéw). Moze to wynikac¢ z faktu, ze w czasie pandemii wtadza wyko-
nawcza w wielu krajach omijata nadzér wladzy ustawodawczej pod pretek-
stem podejmowania dziatann nadzwyczajnych i nie widac jak dotad powrotu
nadzoru ustawodawczego do poziomu sprzed pandemii.
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Tabela 2. Srednia globalna ocena obszaréw OBS, lata 2019-2023

obszariok | TS | Miverema | ustowodawcry | audytors
2019 45 14 49 63
2021 46 14 47 63
2023 47 16 46 63
2023 Polska 60 20 82

Zrédio: Open Budget Survey 2023, https://internationalbudget.org/open-budget-survey/
(dostep: 20.01.2025)

Wynik badania OBS dla Polski réwniez nie jest satysfakcjonujacy. W zakre-
sie przejrzystosci budzetu (ktéra mierzy publiczny dostep do informacji na
temat tego, w jaki sposob rzad centralny pozyskuje i wydaje srodki publiczne)
Polska uzyskata wynik 59 punktéw na 100 mozliwych i znajduje sie na 45. miej-
scu sposréd 125 badanych krajéw. Jesli natomiast poddamy analizie zmiany
wskaznika transparentno$ci budzetu w czasie, to jest on dos¢ stabilny, cho¢
najwyzszy wynik zostal uzyskany w 2015 roku (64 punkty), po czym spadt
on do 59 punktéw w roku 2017, 60 punktéw w roku 2019 i 2021, i ponownie
60 punktéw w roku 2023. Partycypacja spoteczna w Polsce (formalne mozli-
wosci oferowane spoteczenistwu w celu znaczacego udzialu w réznych etapach
procesu budzetowego) znajduje si¢ na bardzo niskim poziomie. Polska uzyska-
ta w tym obszarze tylko 20 punktéw na 100 mozliwych, cho¢ wspomnie¢
nalezy, ze ten obszar aktywno$ci obywatelskiej wypada stabo we wszystkich
badanych panstwach (np. $rednia dla krajéow OECD wynosi 24, wynik dla
Niemiec to 17 punktéw, a dla Wegier tylko 6 punktéw). Wyraznie lepsza sytu-
acja wystepuje natomiast w Polsce w obszarze nadzoru sprawowanego przez
organ ustawodawczy (Sejm i Senat) i organ kontroli i audytu (Najwyzsza Izba
Kontroli). Obydwa te organy zapewniaja odpowiedni nadzér w trakcie proce-
su budzetowego, uzyskujac taczna ocene nadzoru na poziomie 82 punktéw
(na 100 mozliwych). Wedtug twércédw badania, wynik nadzoru wynoszacy co
najmniej 61 punktéw wskazuje, ze organy nadzorcze skutecznie wypelniaja
swoje obowiazki. Wynik uzyskany przez Polske jest bardzo dobry na tle wyni-
ku dla wszystkich badanych krajéw, ktére uzyskaly Srednio 46 punktéw na 100
w obszarze nadzoru ustawodawczego i 63 nadzoru audytorskiego.



ROZDZIAL 3

Reguly fiskalne

3.1. Rodzaje regut fiskalnych

Pod pojeciem regul fiskalnych rozumie sie ,kontrole realizacji polityki fiskal-
nej w postaci wprowadzania reguly zréwnowazonego budzetu, limitu wydat-
kow budzetowych, limitu deficytu budzetowego lub zwigkszenia obciazen
podatkowych”'*3. Regula fiskalna rozumiana jest najczesciej jako ilosciowe
ograniczenie poziomu deficytu, wydatkéw rzadowych lub dlugu publiczne-
go, ktore jest umocowane prawnie poprzez zapis w konstytucji lub odpo-
wiedniej ustawie!™*. W tym znaczeniu regula fiskalna stanowi permanent-
ne ograniczenie polityki fiskalnej. Reguly fiskalne moga by¢ wprowadzane
z kilku powodéw. Jednym z nich jest zapewnienie stabilno$ci makroeko-
nomicznej w gospodarce. Reguly maja takze umozliwiaé poprawe wiary-
godnosci prowadzonej polityki fiskalnej i redukcje nadmiernego deficytu
budzetowego. Ponadto, zadaniem regul jest utrzymanie stabilnosci przyje-
tego ksztaltu polityki fiskalnej w dtugim okresie. Rola regut fiskalnych jest

113 J.von Hagen, Fiscal Rules, Fiscal Institutions, and Fiscal Performance, ,The Economic

and Social Review” 2002, nr 33, s. 263—284.
14 Q. Kopits, S. Symansky, Fiscal Policy Rules, ,IMF Occasional Paper” 1998, nr 162, s. 1-45.
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réwniez ograniczanie negatywnych efektéw zewnetrznych prowadzenia
niezaleznej polityki fiskalnej przez kraje nalezace do okreslonej federacji
panstwa (kraje Unii Europejskiej). Wprowadzenie regut fiskalnych z zalo-
zenia ma ogranicza¢ swobode politykéw odnosénie ksztaltowania polityki
fiskalnej, a same reguly wydaja sie by¢ skutecznym instrumentem ze wzgle-
du na ich prostote i przejrzystosc.

»Samo wprowadzenie regul fiskalnych nie przesadza o ich skuteczno-
$ci. Skuteczno$¢ stosowania regul fiskalnych w duzej mierze zalezy od kilku
podstawowych czynnikéw:

+ umocowanie prawne reguly;

+ system monitorowania;

+ system sankcji zwigzanych z naruszeniem reguly;
» zasady odstapienia od stosowania reguly”*>.

W przypadku umocowania prawnego regul fiskalnych, najbardziej efek-
tywnym rozwigzaniem jest zapisanie regul w przepisach prawa o najwyzszej
randze, takich jak konstytucja. Ztamanie regut fiskalnych zapisanych w usta-
wie zasadniczej jest dzialaniem niekonstytucyjnym i w rezultacie wywoluje
surowsze konsekwencje polityczne. Dosy¢ wysoka range ma réwniez ustawa
i w wiekszosci krajow, reguly fiskalne maja wlasnie umocowanie ustawowe.
Istnieja tez przyktady krajéow, w ktérych reguly oparte sa na umowach koali-
cyjnych, czy deklaracjach politycznych. Takie rozwiazanie nie sprzyja wiary-
godnosci regul fiskalnych, gdyz stosunkowo latwe jest ich niedotrzymanie.
Waznym elementem skutecznosci regul fiskalnych jest takze system moni-
torowania, ktéry wymusza stosowanie takich regut fiskalnych, dla ktérych
istnieja dostepne dane liczbowe. Wazne jest takze, zeby monitoring wyko-
nania regul dokonywany byl przez podmioty niezalezne od rzadu, gdyz
wtedy mozliwos$ci wywierania presji na dokonanie ewentualnych korekt
ustawy budzetowej w sytuacji zagrozenia ztamania regut sa wigksze. Ponad-
to, nalezy precyzyjnie okre$li¢ sankcje w przypadku niedotrzymania regut,
ktére powinny doprowadzi¢ do sytuacji powrotu do parametréw fiskalnych
bedacych w zgodzie z regulami. Sankcje powinny by¢ automatyczne, a wiec

115 ]. Ayuso-i-Casals, D. Gonzalez Hernandez, L. Moulin, A. Turrini, Beyond the SGP:
Features and effects of EU national fiscal rules, [w]: . Ayuso-i-Casals, S. Deroose, E. Flores,
L. Moulin (red.), Policy instruments for sound fiscal policies. Fiscal rules and institution,
Palgrave Macmillan, London 2009.
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stosowanie regul fiskalnych powinno wiazac sie z okresleniem procedur
wdrazanych w momencie zlamania regul. Reguly fiskalne powinny takze
posiada¢ procedury odstapienia od nich (tzw. klauzule wyjscia), zwlasz-
cza w sytuacjach nadzwyczajnych, takich jak kleski zywiotowe czy szoki
makroekonomiczne. Znaczy to, ze reguly powinny elastycznie odpowiadac
na zmieniajace sie warunki gospodarcze. Wiarygodnos¢ regut fiskalnych
jest wyzsza, gdy mozliwos$¢ odejscia od nich okreslona zostata jako przypa-
dek wyjatkowy i stosowany w ostatecznosci, a nie jako sytuacja mozliwa do
zastosowania w kazdych warunkach. Wiarygodno$¢ regut fiskalnych jest
réwniez wieksza, gdy dotycza one mozliwie najszerszego zakresu sektora
finanséw publicznych. Zmniejsza to szanse, ze rzad np. zacznie przesuwac
wydatki pomiedzy podsektorami tak, by formalnie nie ztamac regul. Ponad-
to, reguly powinny mie¢ relatywnie prosta konstrukcje, tak by mechanizm
ich dzialania byt zrozumiaty dla szerokiej opinii publicznej'.
Podsumowujac, ,skuteczna regula fiskalna powinna by¢:

+ precyzyjnie zdefiniowana: zar6wno w odniesieniu do limitu danego
wskaznika, jak i do klauzul niepozwalajacych na jej obejscie;

+ transparentna: jawna pod wzgledem rachunkowym;

+  prosta: zrozumiala dla spoleczenstwa;

+ elastyczna: umozliwiajaca reakcje w przypadku wystapienia kryzyso-
wych sytuacji gospodarczych, ale takze zawierajaca klauzule wyjscia;

+ adekwatna: odpowiednia do realizowanego celu;

« egzekwowalna: ustanowiona aktami prawnymi wysokiej rangi (konsty-
tucja, ustawy), ktére zawieraja takze odpowiednio zdefiniowane sankcje
za nieprzestrzeganie reguly i zasady ich egzekwowania;

+ spojna: zgodna z przyjeta $rednio- i dlugoterminowa strategia fiskalna
i polityka gospodarczg;

» efektywna: wspierana przez skuteczne dzialania polityczne™".

Reguly fiskalne klasyfikuje sie najczesciej w czterech grupach:

+ reguly deficytu (zréwnowazonego budzetu);

16 S. Franek, M. Postula, Pomiar sity instrumentow fiskalnych oraz ich skutecznosé w popra-

wie stabilnosci finanséw publicznych w krajach Unii Europejskiej, ,Narodowy Bank Polski,
Materialy i Studia’, 2019, nr 334, s. 1-83.

117

G. Kopits, S. Symansky, Fiscal policy rules, IMF Occasional Paper no. 45, Washington
DC 1998.
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+ reguly wydatkéw;
+ reguly dlugu publicznego;
+ reguly dochodowe'*s.

Reguly deficytu maja postaé limitéw, jakich deficyt budzetu panstwa nie
moze przekroczy¢ w danym roku fiskalnym. Szczegélnym rodzajem regu-
ly deficytu jest reguta zréwnowazonego budzetu, wedtug ktérej calkowite
dochody budzetu paristwa w danym okresie fiskalnym musza by¢ réwne
catkowitym wydatkom. Reguta ta dopuszcza jednak powstawanie czasowe-
go deficytu w wyniku zaistnienia nadzwyczajnych okolicznosci (silna rece-
sja, kleski zywiotowe, wojna).

Jedna z modyfikacji reguly deficytu jest tzw. zlota regula, ktérej celem
jest utrzymanie zasady zrownowazonego budzetu przy jednoczesnym wyeli-
minowaniu jej negatywnych konsekwencji w postaci ograniczania rzagdowych
wydatkéw inwestycyjnych. Klasyczna reguta zréwnowazonego budzetu nie
pozwala na generowanie deficytu nawet w okresie silnej recesji gospodarcze;j.
W konsekwencji, pogarszajace si¢ wskazniki budzetowe wymagaja od rzadu
zastosowania restrykcyjnej polityki wtedy, gdy stymulowanie gospodarki wyma-
ga stosowania ekspansji fiskalnej. Natomiast w okresie wzrostu gospodarcze-
go, gdy dochody budzetowe rosna, przeznaczane sa one na wzrost wydatkéw
lub redukcje podatkéw. W rezultacie, polityka fiskalna staje si¢ procykliczna
i powoduje poglebienie skali wahan koniunkturalnych. Natomiast zastoso-
wanie zlotej reguly pozwala na powstawanie deficytu w obszarze finansowa-
nia wydatkéw inwestycyjnych, przy jednoczesnym zréwnowazeniu biezacych
wydatkéw. Zrédlem pokrycia wydatkéw inwestycyjnych jest zaciaganie dtugu
publicznego. Uwaza sie, ze ztota regula zapewnia wlasciwa dystrybucje bogac-
twa miedzy pokoleniami. Wydatki inwestycyjne tworza majatek, z ktérego
w duzym stopniu beda korzysta¢ nastepne pokolenia, dlatego zasadne jest
obcigzenie ich kosztami w postaci sptat dtugu publicznego'”.

Innym rodzajem reguly zréwnowazonego budzetu sa takze limity deficy-
tu, wedlug ktérych w danym okresie fiskalnym deficyt budzetowy nie powi-
nien przekroczy¢ pewnej granicznej wielko$ci, wyrazonej jako procent PKB.

118

C. Wyplosz, Fiscal Rules: Theoretical Issues and Historical Experiences, ,NBER Working
Paper” 2012, nr w17884, s. 1-27.

19 M. Kell, An Assessment of Fiscal Rules in the United Kingdom, International Monetary
Fund, Washington DC, Working Paper 01/91, 2001, s. 1-35.
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Przyktadem takiej reguly jest limit deficytu zapisany w Traktacie z Maastricht,
wedlug ktérego deficyt budzetowy w krajach cztonkowskich UE nie powinien
przekroczy¢ 3% PKB. Staboscia tej reguly jest fakt, ze utrudnia ona prowadze-
nie elastycznej polityki fiskalnej, ktéra redukowataby efekty cyklu koniunk-
turalnego. Celem ograniczenia tego problemu koryguje sie limit deficytu tak,
aby uwzglednial kondycje gospodarki wynikajaca z cyklu koniunkturalnego.
W takim przypadku limit deficytu okresla sie nie w oparciu o rzeczywiste saldo
budzetu, ale o tzw. saldo strukturalne, a wigc teoretyczne saldo, jakie osiagnatby
budzet, gdyby w gospodarce nie wystepowaly wahania koniunkturalne. Taki
wlasnie wskaznik deficytu znajduje si¢ w Pakcie Stabilno$ci i Wzrostu: defi-
cyt strukturalny w kazdym okresie budzetowym powinien by¢ réwny zero'®.

Reguly wydatkéw konstruowane sa najczesciej jako limity wzrostu wydat-
kéw, zgodnie z ktérymi wydatki budzetowe moga rosnac¢ w okreslonym tempie,
niezaleznie od zmian, jakie zachodza po stronie dochodowej budzetu panstwa.
Przykladem takiej reguly byta w Polsce tzw. kotwica Belki, ktéra zastosowa-
no w 2001 roku, a zgodnie z ktéra wydatki budzetu miaty rosnac o progno-
121, Reguly
wydatkéw moga takze obejmowac poszczegélne grupy wydatkéw i zwykle

zowany wskaznik inflacji powiekszony o jeden punkt procentowy

maja postac wieloletnich limitéw nakladanych na poszczegdlne czesci wydat-
kéw budzetowych. Przykladem takiej reguly jest w Polsce stabilizujaca reguta
wydatkowa, ktéra zostala wprowadzona w 2013 roku jako narzedzie wspiera-
jace rzad w zachowaniu stabilno$ci wydatkéw publicznych. Ma ona pomagac
w osiagnieciu w Srednim terminie deficytu sektora finanséw publicznych na
poziomie nie wiekszym niz 1% PKB, gdyz w spos6b automatyczny wyznacza
dopuszczalny poziom wydatkéw panstwa. Stabilizujaca reguta wydatkowa
ma charakter antycykliczny, powstrzymujac przed nadmiernymi wydatkami
w czasie dobrej koniunktury, pozwalajac na wiekszy wzrost wydatkéw w okre-
sie spowolnienia'*%. W roku 2022 nastapila nowelizacja ustawy o finansach

120 P. Van den Noord, The Size and Role of Automatic Fiscal Stabilizers in the 1990s and
Beyond, ,OECD Economic Department Working Paper” 2000, nr 230, s. 1-23.

121 Rada Ministréw, Przedsigbiorczosé-Rozwdj-Praca. Strategia gospodarcza rzadu, Warsza-

wa 2002.

122 Ustawa z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz

niektérych innych ustaw, Dz.U. 2013 poz. 1646, ttps://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDeta-
ils.xsp?id=WDU20130001646 (dostep: 16.02.2025).
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publicznych, ktéra zmienita réwniez zasady konstrukgji stabilizujacej regu-
ly wydatkowej. ,Nowelizacja ustawy spowodowala zastapienie wskaznika
sredniookresowego celu inflacyjnego okreslonego przez Rade Polityki Pieniez-
nej $redniorocznym wskaznikiem cen towardéw i ustug konsumpcyjnych.
Nowelizacja przewidywata réwniez wprowadzenie korekty ex post prognoz
inflacji, majacej na celu dostosowanie kwoty wydatkéw do rzeczywistej wiel-
kosci wskaznika cen towardw i ustug konsumpcyjnych. Ustawa rozszerzyta
takze katalog jednostek i organéw objetych stabilizujaca reguta wydatkowa
o Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej”'?*. Kolejna
nowelizacja ustawy o finansach publicznych, dostosowujaca polskie prawo do
reformy zarzadzania gospodarczego w Unii Europejskiej, weszta w zycie 30
kwietnia 2024 roku. ,W rezultacie nastapily takze zmiany konstrukcji stabi-
lizujacej reguly wydatkowej, ktéra objeta kolejne jednostki sektora finanséw
publicznych, m.in. Zaktad Ubezpieczen Spolecznych, agencje wykonawcze,
w tym Narodowe Centrum Badan i Rozwoju, instytucje gospodarki budze-
towej, np. Centrum Obslugi Administracji Rzadowej oraz panistwowe osoby
prawne. Ustawa wprowadzila zmiany w algorytmie okreslajacym kwote wydat-
kow stabilizujacej reguty wydatkowej, w celu poglebienia spdjnosci z nowy-
mi regutami unijnymi. Zmienita sie takze «klauzula wyjscia», pozwalajaca
na czasowe zaprzestanie stosowania limitu wydatkéw SRW w sytuacjach
wyjatkowych. Nowelizacja wprowadzita samodzielny czynnik, pozwalajacy
na aktywacje klauzuli wyjscia podczas wystapienia znacznego spowolnienia
gospodarczego, umozliwiajacy lepsze dostosowanie wydatkéw do warunkéw
pogorszonej koniunktury. Nowe przepisy maja przyczynic sie do lepszego
zarzadzania finansami publicznymi™?*.

Reguly dlugu publicznego sa dosy¢ jednolite i polegaja na natozeniu
limitéw na laczny poziom dlugu publicznego w postaci relacji dlugu do
PKB. Najbardziej znana regula diugu publicznego jest ta zawarta w Trakta-
cie z Maastricht i powielona w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu, wedlug ktérej
dtug publiczny panstw czlonkowskich UE nie moze przekroczy¢ 60% PKB.

123

Prawo.pl, https://www.prawo.pl/podatki/regula-wydatkowa-nowelizacja-2022,515806.
html (dostep: 16.02.2025).

124 Ustawa z dnia 28 czerwca 2024 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz

niektérych innych ustaw, Dz.U. 2024 poz. 1089, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDeta-
ils.xsp?id=WDU20240001089 (dostep: 16.02.2025).
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Podobna reguta wystepuje w Polsce i zapisana jest w Konstytucji RP. Relacja
dtugu publicznego do PKB nie powinna by¢ wyzsza niz 50% PKB.

»Reguly dochodowe wskazuja sposéb alokacji dochodéw osiggnietych
w roku budzetowym na poziomie wyzszym od prognozowanego. Najcze-
$ciej maja one na celu utrzymywanie stabilnych podatkéw i ograniczanie
gwattownych zmian ich wysokosci. Ponadto ich celem moze by¢ takze usta-
lenie zasad alokacji nadwyzek dochodéw, przede wszystkim w celu sptaty
zadluzenia. Pozwalaja takze na zdefiniowanie zasad przekazywania czesci
dochodéw (przychodéw) budzetowych na specjalnie wydzielone panstwo-
we fundusze stabilizacyjne. Przykladem takiej reguly w Polsce jest reguta
przychodowa, ktdra obliguje do przekazywania cze$ci przychodéw z prywa-
tyzacji do Funduszu Rezerwy Demograficznej”'*. Przykladowo holender-
ska reguta dochodowa zaktada konieczno$¢ przeznaczenia 75% nadwyzki
budzetowej na splate dtugu, o ile nadwyzka ma charakter trwaty w srednim
okresie, przy mozliwosci sfinansowania obnizek obciazenn podatkowych
z pozostaltych 25% nadwyzki.

3.2. Miedzynarodowe reguly fiskalne (Unia Europejska)'>

Przystapienie do Unii Gospodarczej i Walutowej wymagato od krajéw UE spet-
nienia kryteriéw fiskalnych zapisanych w aneksie do Traktatu z Maastricht,
podpisanym w 1992 roku. Pierwsze kryterium zaklada, ze deficyt budze-
towy nie powinien przekroczy¢ 3% PKB. Drugie kryterium odnosi sie do
poziomu dlugu publicznego i wskazuje, ze poziom dtugu w relacji do PKB
nie powinien przekroczy¢ 60%. Celem wprowadzenia regut fiskalnych
byla préba wyeliminowania przyczyn szokéw asymetrycznych, jakie moze
wywolywac niezalezna polityka fiskalna kazdego z krajéw cztonkowskich.
Sprawne funkcjonowanie unii monetarnej wymaga synchronizacji cykli
koniunkturalnych, czego mozna dokona¢, prowadzac zsynchronizowana

125 K. Marchewka-Bartkowiak, Problem diugu publicznego w Unii Europejskiej ze szcze-

golnym uwzglednieniem kryteriow z Maastricht, ,Studia BAS” 2010, nr 3, s. 181-196.

126 Podrozdzial 3.2. zostal opracowany na podstawie: J. Dzialo, Ewolucja ilosciowych regut

fiskalnych w Unii Europejskiej w okresie kryzysu gospodarczego, ,Prace Naukowe Uniwersy-
tetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 346, s. 25-33.
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polityke fiskalng. Reguly fiskalne zapisane w Traktacie z Maastricht byty

dosy¢ skuteczne i w wielu krajach UE spowodowaly wyrazny spadek pozio-

mu deficytu i dlugu. W roku 1993 $redni deficyt w krajach kandydujacych
do strefy euro wynidst 5,5% PKB, podczas gdy w roku 1997 wynidst juz tylko

2% PKB. W roku 1999 wszystkie kraje spelnity wymagane kryteria.
Wedtug Butiego i Giudicea, ,istnieje kilka czynnikéw, ktére przyczy-

nily sie do skuteczno$ci regut zapisanych w Traktacie.

+  Regulysa przejrzyste i fatwe do zrozumienia dla opinii publicznej. Dlate-
go brak ich spelnienia jest wyraznie widoczny i moze wywotac reakcje
spoleczna w postaci naciskéw na wymuszenie ich realizacji;

« Reguly oparte sa na jednolitym systemie rachunkowosci budzetowe;j
ESA’95, co ma wyeliminowa¢ niejasnosci i réznice w systemie ksiego-
wania;

+ Brak spelnienia regul fiskalnych oznaczal nalozenie kary w postaci
nieprzyjecia do unii monetarnej na blizej nieokreslony czas, a wsp6l-
na waluta jest atrakcyjna perspektywa zwlaszcza dla krajéow stabiej
rozwinietych;

o Termin wprowadzenia wspélnej waluty zostal precyzyjnie okreslo-
ny (1999 rok) i byl niezalezny od liczby krajéw spetniajacych kryteria.
Stanowilo to bodziec do szybkiego podjecia dziatan konsolidujacych
polityke fiskalna;

+ Komisja Europejska zostata zdefiniowana jako organ monitorujacy
postepy w zakresie spelniania kryteriéw Traktatu”?.

Traktat z Maastricht nie definiowal, jaka polityke fiskalna powinny prowa-
dzi¢ kraje UE nalezace do unii monetarnej, dlatego w 1997 roku przyjeto
nowe reguly fiskalne, zapisane w Pakcie Stabilno$cii Wzrostu. Pakt utrzymat
w mocy wcze$niejsze reguly fiskalne, a dodatkowo wymaga takze, aby budzet
kazdego z panstw nalezacych do unii monetarnej byl w srednim okresie bliski
zrownowazenia lub wykazywal nadwyzke. Skuteczno$¢ realizacji zapisow
Paktu miato zapewniac zastosowanie dwuetapowego instrumentu. Pierw-
szy etap to tzw. system prewencyjny, ktory zaklada koniecznos$¢ biezacego
monitorowania kondycji budzetéw panstw cztonkowskich i ewentualnego

127 M. Buti, G. Giudice, EMU’s Fiscal Rules: What Can and Cannot Be Exported, Europe-
an Commission Working Paper, April 2002.
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rekomendowania okreslonych dziatan w sytuacji, gdy pojawia sie zagrozenie
niespelnienia kryteriéw Paktu. Drugi etap to procedura nadmiernego defi-
cytu, stosowana, gdy limity deficytu zostana przekroczone. Kraj cztonkow-
ski tamiacy reguly otrzymuje od Komisji Europejskiej rekomendacje odno-
$nie podjecia srodkéw zaradczych. Istnieje takze mozliwos$¢ natozenia kary
pienieznej w postaci nieoprocentowanego depozytu, ktéry przepada, jesli

w ciggu dwdch lat nadmierny deficyt nie zostanie zredukowany.

Opinie ekonomistéw o skutecznosci Paktu Stabilno$ci i Wzrostu sa
podzielone. ,Z jednej bowiem strony zapisy prawne tworzg ramy dlugookre-
sowego zréwnowazenia narodowych polityk fiskalnych i pozwalaja na okre-
sowy wzrost zadluzenia w sytuacji recesji lub oddzialywania szokéw asyme-
trycznych, a z drugiej formalnie mobilizuja kraje do ograniczania poziomu
deficytu. Mimo to fundamenty instytucjonalne Paktu sa oceniane jako stabe.
Mozliwo$¢ wywarcia wplywu na decyzje fiskalne panstw, ktére nie respektu-
ja postanowien Paktu, jest wyjatkowo niewielka. Kary finansowe nakladane
na panstwa, ktére maja znaczne trudnosci budzetowe prowadza do pogor-
szenia salda budzetowego. Poza tym w konflikcie miedzy Komisja Europej-
ska a rzadem narodowym i parlamentem silniejsza pozycje maja panstwa,
co utrudnia instytucjom europejskim realny wplyw na narodowe polityki
fiskalne”'®. W rezultacie, w przeciwienistwie do Traktatu z Maastricht, Pakt
Stabilno$ci i Wzrostu wydaje sie by¢ relatywnie mato skutecznym mechani-
zmem egzekwowania restrykcyjnej polityki fiskalnej w krajach UE. Wedtug
Alesiny i Giavazziego, ,wskaza¢ mozna kilka czynnikéw, odpowiedzialnych
za taki stan rzeczy.

+  Pakt pozostawia dosy¢ duza swobode dla decyzji uznaniowych. Na przy-
ktad Komisja Europejska moze zdecydowac o niewszczynaniu procedur
dyscyplinujacych, jezeli uzna, ze przekroczenie limitéw bylo wynikiem
zaistnienia przej$ciowej, nadzwyczajnej sytuacji. Podobnie zastosowa-
nie kar pienieznych nie nastepuje w sposéb automatyczny, ale decydu-
je o tym Rada Europy. Znaczy to, ze decyzje wladz UE w duzej mierze
maja charakter polityczny, a nie merytoryczny.

+ Poniewaz wspomniana dwuetapowa procedura jest czasochlonna, ewen-
tualne sankcje moga by¢ stosowane z duzym op6znieniem. Podwaza to

128 P.De Grauwe, The Economics of Monetary Union, Oxford University Press, Oxford 2009.

ZNACZENIE WIARYGODNOSCI POLITYKI FISKALNEJ DLA KONSOLIDACJI FINANSOW PUBLICZNYCH 73



Rozdziat 3. Reguty fiskalne

w pewnym stopniu sens ich stosowania, gdyz moga one dotyczy¢ innych
wladz danego kraju niz te, ktére wywotaty nadmierny deficyt. Ponadto,
opinia publiczna moze nie dostrzec zwigzku pomiedzy zastosowany-
mi z duzym opdznieniem sankcjami a prowadzonag polityka fiskalna.

+  Wysokos¢ kary obliczana jest w oparciu o nadwyzke faktycznego defi-
cytu nad wyznaczonym limitem 3% PKB. Znaczy to, ze zlamanie pozo-
stalych dwéch regul nie wigze sie z zadna kara.

+  Paktnie proponuje zadnej nagrody za przestrzeganie regul, co przy niskiej
skutecznosci stosowania wspomnianych kar nie dziala motywujaco na
kraje cztonkowskie i nie zacheca do stosowania ustalonych limitéw.

o Reguly paktu sa mniej przejrzyste niz reguly Traktatu. Regula utrzymy-
wania co najmniej zréwnowazonego budzetu w ramach cyklu koniunk-
turalnego powoduje koniecznos¢ obliczenia tzw. deficytu strukturalne-
go. Obliczenia te wymagaja zastosowania skomplikowanych narzedzi
ekonometrycznych, a ponadto istnieje kilka konkurencyjnych metod
obliczania poziomu deficytu strukturalnego. W konsekwencji moze
pojawic sie trudnos$¢ okreslenia, czy regula zostata przekroczona czy
nie”?,

Kolejnym krokiem na drodze do zwigekszania dyscypliny budzetowe;j

w UE bylo przyjecie przez Parlament Europejski w dniu 16 listopada 2011

roku szesciu aktéw prawnych (tzw. sze$ciopaku), ktérych celem bylo wzmoc-

nienie unijnego Paktu Stabilnoéci i Wzrostu i wzmocnienie zarzadzania
gospodarczego w UE, a szczegdlnie w strefie euro. Zastosowanie nowych
regulacji bylo odpowiedzia na kryzys zadluzenia publicznego w krajach

UE. Okazato si¢ bowiem, ze dotychczasowy unijny system dyscyplinowania

krajowych finanséw byt nie tylko nieskuteczny, ale dotyczyl tylko nadmier-

nego deficytu budzetowego (powyzej 3% PKB). Nie bylo natomiast instru-
mentu, ktéry pozwalalby reagowaé na rosnacy dlug publiczny panstw UE,

a to wlasnie narastajace zadluzenie spowodowato spadek wartosci obligacji

panstw strefy euro i niestabilno$¢ rynkéw finansowych. Dzigki rozwigzaniom

wprowadzonym przez ,sze$ciopak’, wtadze UE mogly podejmowac dzialania
dyscyplinujace przy deficycie budzetowym nieprzekraczajacym 3% PKB, ale

129 A. Alesina, F. Giavazzi, Pakt Stabilizacji, ktory destabilizuje Europe, ,Rzeczpospolita”

2.11.2002.
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gdy dlug publiczny byl wyzszy niz 60% PKB. Zgodnie z rozporzadzeniem,
takie panstwa byly zobowiazane do rocznego zmniejszania swojego zadlu-
zenia o jedna dwudziesta w przeciagu trzech lat. W przypadku niepowo-
dzenia, kraj byl objety procedura nadmiernego deficytu i otrzymywal czas
na podjecie dzialan korygujacych. Niezastosowanie sie do zalecenia moglo
skutkowac sankcjami finansowymi. Pafistwa nalezgce do strefy euro zostaly
dodatkowo zobowigzane do wplacenia depozytu wynoszacego 0,2% PKB.

Jesli dany kraj nie zdotal odzyskac stabilnosci finansowej, tracit ten depo-

zyt w ramach sankcji'*’.

Nastepnym instrumentem konsolidacji finanséw publicznych w UE
byl Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej
i Monetarnej (tzw. pakt fiskalny), ktéry zostal podpisany 2 marca 2012 r.
przez 25 przywddcédw panstw Unii Europejskiej'®'. Do najwazniejszych zapi-
sow paktu nalezy zaliczy¢:

« wprowadzenie nowej zlotej reguly, wedlug ktérej strukturalny deficyt
budzetowy nie moze przekroczy¢ 0,5% nominalnego PKB danego kraju;

« zwiekszona kontrole UE nad dyscyplina finansowa panstw cztonkowskich;

+ nakfadanie automatycznych kar na kraje, ktére nie przestrzegaja dyscy-
pliny budzetowej (o wysokosci kar do 0,1% PKB kraju ma orzeka¢ Trybu-
nal Sprawiedliwosci UE);

+ nalozenie na kraj, w ktérym dtug publiczny w relacji do PKB przekracza
60% procedury nadmiernego deficytu oraz zobowigzanie tego kraju do
zmniejszenia zadluzenia w tempie wynoszacym srednio jedng dwudzie-
sta rocznie;

+  kraj objety procedura nadmiernego deficytu zobowigzany jest wprowa-
dza¢ program partnerstwa budzetowego i gospodarczego zawierajacy
szczegbtowy opis reform strukturalnych, ktére musza zosta¢ przyjete
i wdrozone w celu zapewnienia skutecznej i trwatej korekty nadmier-
nego deficytu;

130

Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, L 306, 16 listopada 2011, https://eur-lex.europa.
eu/legal-content/PL/ALL/?uri=0J%3AL%3A2011%3A306%3ATOC (dostep: 17.02.2025).

131 Polska przystapita do unii fiskalnej chociaz nie bedzie mogta bra¢ udzialu w szczytach

panstw strefy euro. Na podpisanie paktu fiskalnego nie zdecydowaly sie tylko dwa panistwa
UE: Wielka Brytania (w tamtym czasie nalezaca jeszcze do UE) i Czechy.
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«  kraj objety procedura nadmiernego deficytu przedstawia Radzie UE i KE
informacje ex ante na temat swoich planéw emisji dlugu publicznego'®.
Pakt fiskalny okreslal wiec zasady dalszego wzmocnienia dyscypliny

fiskalnej. Jest to niewatpliwie pozytywny aspekt paktu, gdyz dzieki niemu

wiele panstw mialo nizsze deficyty budzetowe i nizsze zadluzenie. Z drugiej
strony, implementacja zapiséw paktu mogta wywolywac takze negatywne
nastepstwa w postaci poglebiajacej sie recesji i wyraznego wzrostu bezro-
bocia. Wprowadzenie unii fiskalnej w czasach glebokiego kryzysu gospo-
darczego moglo utrwali¢ procesy recesyjne, co w dluzszym okresie moglo

z kolei odbi¢ sie niekorzystnie na kondycji finanséw publicznych.

Rok 2013 przyniést kolejne reformy fiskalne w Unii Europejskiej, znane
pod nazwa ,dwupaku’; ktéry w przeciwienistwie do ,szeSciopaku’, miat zasto-
sowanie tylko do panstw czlonkowskich strefy euro. Ponadto reforma ta
nie wprowadzala nowych regul fiskalnych, a zamiast tego koncentrowata
sie na koordynacji polityki fiskalnej w strefie euro. Te dwa nowe rozporza-
dzenia uzupetnialy reforme ,szesciopaku’, dodajac nowy proces nadzoru
w celu monitorowania zgodnosci polityki fiskalnej z wymogami wzmoc-
nionego Paktu Stabilno$ci i Wzrostu. Nowe prawo powstato w konsekwen-
¢ji nadmiernego zadluzenia sie niektérych panstw, co m.in. doprowadzito
do kryzysu finansowego i gospodarczego w tych krajach, a p6zniej w calej
strefie euro. ,Dwupak” wymagal, aby kraje strefy euro przedkladaly Komisji
Europejskiej projekty planéw budzetowych jesienia kazdego poprzedzajace-
go roku. Nowe przepisy daly KE uprawnienia do wydania negatywnej opinii
na temat projektéw planéw budzetowych i zadania wprowadzenia w nich
zmian. ,Dwupak” wymagat réwniez, aby panistwa cztonkowskie objete proce-
dura nadmiernego deficytu przygotowaly programy, opisujace instrumenty
fiskalne i reformy strukturalne, ktére sg potrzebne do zapewnienia skutecz-
nej i trwatlej korekty nadmiernego deficytu. Rozporzadzenia przewidywa-
ly zaangazowanie miedzynarodowych instytucji finansowych w tworzenie
lub zatwierdzanie prognoz budzetowych stanowiacych podstawe krajowych
$redniookresowych plandéw fiskalnych i projektéow budzetéw. I wreszcie,
rozporzadzenia przewidywaly, Ze miedzynarodowe instytucje finansowe

B2 Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzgdzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej;

www.european-council.europa.eu/media/639235/st00tscg26_en12.pdf (dostep: 15.02.2025).
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powinny monitorowaé wypelnianie przez kraje UE regul fiskalnych, ocenia-
jac wystepowanie okoliczno$ci uzasadniajacych odstepstwo od regut'®.
Wprowadzone reformy fiskalne stanowily istotny krok w kierunku
zwigkszenia efektywnosci polityki fiskalnej w panstwach cztonkowskich UE,
jednak nie zakonczyly dyskusji na temat architektury finanséw publicznych
w UE. Coraz czes$ciej zaczely dominowac glosy, ze ztozono$¢ regut fiskalnych
i wyjatkow od nich sprawia, ze ramy fiskalne staja sie zbyt skomplikowane,
niespdjne i charakteryzuja sie subiektywno$cia oraz arbitralno$cia w zakre-
sie ich egzekwowania. Potwierdzila to Komisja Europejska, ktéra rozpoczeta
publiczna debate na temat sposob6w usprawnienia i uproszczenia dotychcza-
sowych unijnych regulacji, aby zapewnic¢ stabilno$¢ finanséw publicznych we
wszystkich panstwach cztonkowskich. Debata ta zostata jednak przerwana
przez wybuch pandemii COVID-19. Wéwczas KE rozluznita limity budzeto-
we, uruchamiajac specjalng klauzule paktu fiskalnego (tzw. ogdlna klauzule
korekcyjng), aby umozliwi¢ paistwom czlonkowskim zwiekszenie wydat-
kéw budzetowych na wsparcie gospodarek ostabionych przez pandemiczne
restrykcje. Okres obowiazywania klauzuli korekcyjnej zostal wydluzony po
wybuchu wojny w Ukrainie. Pod koniec 2023 roku klauzula zostata zdezak-
tywowana, a dotychczasowe reguly fiskalne UE znéw zaczely obowiazywac.
Od 2024 roku reforma regut fiskalnych UE znalazta si¢ znéw w centrum
dyskusji. Z jednej strony wskazywano na koniecznos$¢ zwigkszenia elastycz-
nosci regul fiskalnych, aby nie ogranicza¢ inwestycji finansowanych z budzetu
i nie ryzykowa¢ spowolnienia wzrostu gospodarczego, szczegélnie w sytu-
acji zwiekszonych wydatkéw na obronnosé. Z drugiej jednak strony argu-
mentowano potrzebe zaciesnienia regul fiskalnych, gdyz w wyniku ostat-
nich kryzyséw gospodarczych w wielu panstwach UE znaczaco pogorszyt
sie stan finanséw publicznych i wiele z nich nie przestrzega regul fiskalnych
zapisanych w Traktacie z Maastricht. Reforma finanséw publicznych w Unii
Europejskiej ma zapewni¢ panstwom cztonkowskim dtugoterminowa stabil-
nos¢ finansowy, ale jednoczesnie nie wyhamowa¢ wzrostu gospodarczego
oraz planowanych reform i inwestycji w strategicznych obszarach. Z punktu

133 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 472/2013 z dnia 21 maja
2013 r., https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32013R0472

(dostep: 17.02.2025).
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widzenia paristw Europy Srodkowej szczegdlnie istotna jest propozycja, aby
nowe regulacje zapewnialy przestrzen na niezbedne inwestycje w obronnos¢,
ktére staly sie priorytetem w obliczu rosnacych zagrozen bezpieczenstwa.
Ogloszone w lutym 2024 roku wstepne porozumienie Rady i Parlamen-
tu Europejskiego zaklada, ze ,reforma ma na celu stopniowe, realistyczne,
trwatle i prowzrostowe zmniejszenie wskaznikéw zadluzenia i deficytow
w panstwach czltonkowskich, a jednocze$nie chroni reformy i inwestycje
w obszarach strategicznych. Przystuzy¢ sie temu maja tzw. $redniotermi-
nowe plany fiskalno-strukturalne (okreslane takze jako trajektorie referen-
cyjne). W ich ramach panstwa czltonkowskie beda przedstawiaé¢ zaréwno
$ciezki fiskalne zapewniajace osiagniecie wskaznikéw diugu i deficytu zapi-
sane w traktacie z Maastricht, jak réwniez zobowiazania dotyczace inwesty-
¢ji publicznych i reform o priorytetowym znaczeniu. Wéréd nich wskazuje
sie na te zwiazane z zielona i cyfrowa transformacja, potrzeba zapewnienia
bezpieczenstwa energetycznego oraz odpornosci spotecznej i gospodar-
czej, a takze budowania zdolno$ci obronnych. W porozumieniu znalazto si¢
wprost sformulowanie, ze «zwiekszenie inwestycji publicznych na obron-
no$¢ w stosownych przypadkach powinno by¢ uznawane za jeden z istotnych
czynnikéw przy ocenie istnienia nadmiernego deficytu». To istotne szcze-
gélnie w przypadku panstw Europy Srodkowej, ktére wyraznie zwiekszyty
wydatki obronne w obliczu rosyjskiej inwazji na Ukraine”'3*.

3.3. Skutecznosé regut fiskalnych: przeglad badan
empirycznych

Aby zwiekszy¢ stabilno$¢ finanséw publicznych, wiele krajow stosuje regu-
ly fiskalne, ktére ograniczaja swobode polityki fiskalnej, naktadajac limity
na agregaty budzetowe (wydatki i przychody budzetowe, deficyt budzetu
panstwa i dtug publiczny). Podstawowym celem regut fiskalnych jest zapew-
nienie wiarygodnej polityki fiskalnej i stabilno$ci zadluzenia.

134 Reforma zarzadzania gospodarczego w Unii Europejskiej, Ministerstwo Finanséw,

https://www.gov.pl/web/finanse/reforma-zarzadzania-gospodarczego-w-unii-europejskiej
(dostep: 17.02.2025).
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Wplyw regul fiskalnych na instrumenty fiskalne (podatki, wydatki, defi-
cyt budzetowy i dtug publiczny) byl przedmiotem do$¢ licznych badan empi-
rycznych. Generalnie, badacze stwierdzili, ze reguly fiskalne sprzyjaja prowa-
dzeniu wiarygodnej polityki fiskalnej. Stansel prowadzil badania dotyczace
skutecznosci limitéw wydatkéw i opodatkowania w poszczegdlnych stanach
USA. Na podstawie badan stwierdzit, ze stopa wzrostu wydatkéw w stanach,
gdzie wprowadzono limity wydatkéw i podatkéw, zmniejszyta sie znaczaco
w okresie pieciu lat od wprowadzenia limitéw'*. Poterba i Rueben wska-
zali natomiast, ze wprowadzenie limitéw wydatkéw i podatkéw ma wplyw
na koszty pozyczek, jakie zaciagaja wladze badanych stanéw USA. Stany,
ktére wprowadzily limity wydatkéw, moga liczy¢ na nizsze oprocentowa-
nie pozyczek. Natomiast tam, gdzie zastosowano limity podatkéw, sytu-
acja jest przeciwna: koszty pozyczek sa wyzsze. Autorzy tlumaczyli to tym,
ze nizsze przychody z podatkéw moga ograniczy¢ zdolno$¢ wladz do spta-
cania oprocentowania pozyczek (np. wyemitowanych obligacji)'*. Eichen-
green prowadzifa badania panelowe w USA na poziomie stanowym dotycza-
ce lat 1985-1989. Analizowala, czy istnieje statystycznie istotna zaleznos¢
pomiedzy wprowadzonymi tam regulami fiskalnymi a poziomem deficytu
budzetowego. Uzyskane wyniki pozwolily stwierdzi¢, iz w stanach, gdzie
prawo zabrania przenoszenia deficytu na nastepny rok fiskalny, poziom defi-
cytu per capita jest nizszy niz w stanach, ktore takiej reguly nie stosujg'¥’.
Z badan empirycznych przeprowadzonych przez Poterbe!®®
przestrzeganie reguly zréwnowazonego budzetu istotnie zmniejsza wydatki
rzadowe. Badacz analizowat reakcje podatkéw i wydatkéw budzetowych na
szoki fiskalne w poszczegélnych stanach USA, ktére réznia sie stosowany-
mi tam regutami budzetowymi. Autor podzielit analizowane stany na dwie

wynika, ze $ciste

135 D. Stansel, Taming Leviathan: Are Tax and Spending Limits the Answer?, Policy Analy-

sis 213, CATO Institute, San Francisco1994.

136 ].M. Poterba, K. Rueben, State Fiscal Institutions and the U.S. Municipal Bond Market,
[w:] .M. Poterba, ]. von Hagen (eds.), Fiscal Institutions and Fiscal Performance, The Univer-
sity of Chicago Press, Chicago 1999, s. 181-207.

137 B. Eichengreen, Fiscal Policy and EMU, [w:] B. Eichengreen, J. Frieden (eds.), The Politi-
cal Economy of European Monetary Unification, Westview Press, Boulder/Oxford 1994,
s.91-107.

138 1.M. Poterba, State Responses to Fiscal Crises: The Effects of Budgetary Institutions and
Politics, ,Journal of Political Economy” 1994, nr 102, s. 799-821.
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grupy: o silnych i stabych regutach ,antydeficytowych’, biorgc pod uwage, czy
posiadaja tzw. kotwice budzetowe (poziom deficytu, ktéry nie moze zostac
przekroczony) i jaki ustalily zakres ograniczen wydatkowych i podatkowych.
Wyniki badan wskazuja, ze ograniczenie wydatkéw w obliczu danego szoku
fiskalnego w stanach o silnych regutach ,antydeficytowych” jest ponad dwa
razy wieksze niz w stanach, w ktérych reguly te sa stabe. Skutecznos$¢ regut
fiskalnych byta takze przedmiotem badann w Szwajcarii, gdzie wiekszos¢
kantonéw podlega regule konstytucyjnej, nakazujacej zbilansowa¢ budzet
w danym czasie, podczas gdy w pieciu kantonach stosuje sie reguly fiskal-
ne zapisane w ustawach. Feld i Kirchgassner poddali analizie 26 kantonéw
w okresie 1986—1997 i stwierdzili, ze stosowane reguly fiskalne maja wplyw na
wzrost przychodéw budzetowych i spadek wydatkéw. Zaobserwowali takze,
ze w kantonach, gdzie stosuje sie ustawowe reguly fiskalne, najmniejszy defi-
cyt budzetowy per capita wystepuje tam, gdzie reguly ustawowe sg najbar-
dziej restrykcyjne'®. Inni badacze natomiast nie uzyskali w swoich badaniach
empirycznych potwierdzenia stawianych hipotez dotyczacych skutecznosci
regul fiskalnych w ograniczaniu nadmiernego deficytu budzetowego. I tak
np. dane dotyczace poszczegdlnych stanéw USA pokazuja, ze wladze stano-
we poddane restrykcyjnej regule fiskalnej w postaci limitu zadluzenia daza
do zastgpienia instrumentéw zadluzenia, ktére sa przedmiotem dzialania
tej reguly przez takie instrumenty, ktérych dana reguta nie dotyczy. W ten
sposdb ogdlny poziom diugu nie zmienia sig, a reguta fiskalna staje sie niesku-
teczna'. Analizy dotyczace limitu deficytu budzetowego w Unii Monetar-
nej i Walutowej réwniez wskazuja na niska skutecznos$¢ stosowanych regut
fiskalnych. Fatas i in. wskazuja, ze limit deficytu budzetowego wprowadzony
w UE nie ogranicza skutecznie poziomu deficytu w wielu krajach cztonkow-
skich'*. Z kolei Wolff i von Hagen podkreslaja, Ze niektore kraje cztonkowskie

139 L.P. Feld, G. Kirchgassner, Does Direct Democracy Reduce Public Debt? Evidence from
Swiss Municipalities, ,Public Choice” 2001, nr 109, s. 347-370.

140 R.R. Strauch, Budget Processes and Fiscal Discipline: Evidence from the US States,
Working Paper Zentrum fur Europaische Integrationsforschtung, Bonn 1998; B. Eichengreen,
One Money for Europe? Lessons from the US Currency Union, ,Economic Policy”1990, nr 10,
s. 117-187; J. von Hagen, A Note on the Empirical Effectiveness of Formal Fiscal Restraints,
,Journal of Public Economics” 1991, nr 44, s. 199-210.

1“1 A. Fatas, A.H. Hallett, A. Sibert, R. Strauch, J. von Hagen, Stability and Growth in
Europe: Towards a Better Pact, Monitoring European Integration 13, London: CEPR, 2003.
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Unii Monetarnej i Walutowej stosuja tzw. kreatywna ksiegowos¢, aby ominaé
limity deficytu budzetowego i unikna¢ koniecznosci ograniczania nadmier-
nych wydatkéw'*?. Obserwacja zachowan wladz stanowych w USA pozwala
stwierdzi¢, ze wprowadzanie konstytucyjnych ograniczen poziomu wydat-
kéw skutkuje zmianag ich struktury poprzez ograniczenie wydatkéw bieza-
cych (podlegajacych wspomnianym limitom) na rzecz zwigkszenia wydatkéw
inwestycyjnych, ktdre nie sa formalnie ograniczone'*. Natomiast Rueben'**
i Shadbegian'* nie stwierdzili statystycznie istotnego wplywu limitu wydat-
kéw i obcigzen podatkowych na poziom wydatkéw budzetowych w badanych
stanach USA. Z kolei Bergman i in. stwierdzili, ze dla préby 27 krajéw euro-
pejskich reguly fiskalne skutecznie redukuja deficyty pierwotne, cho¢ efekt
ten jest ograniczony w krajach o wyzszych poziomach wiarygodnosci rzadu.
Wedlug autorow taki efekt wskazuje na efekt substytucyjny pomiedzy regu-
tami fiskalnymi a jako$cia instytucjonalng (wiarygodnym rzadem) w osiaga-
niu celéw fiskalnych'*. Natomiast Eyraud i in. dostarczyli dowodéw na to,
ze dobrze zaprojektowane reguly fiskalne wsparte solidnymi rozwigzaniami
instytucjonalnymi, pozytywnie wpltywaja na redukcje nadmiernych wydatkéw
i deficytéw budzetowych'’. Do podobnych wnioskéw doszli Caselli i in.'*,
ktérzy stwierdzili, ze odpowiednio zaprojektowane reguly fiskalne znacza-
co poprawiaja réwnowage fiskalna panstwa. Andrian i inni przeprowadzili

42 G. Wolff, J. von Hagen, What Do Deficits Tell us Abort Debt? Empirical Evidence on
Creative Accounting With Fiscal Rules in the EU, CEPR Discussion Paper, London 2004.

143 R.R. Strauch, Budget Processes..., op. cit.

14 K. Rueben, Tax Limitations and Government Growth: The Effect of State Tax and
Expenditure Limits on State and Local Governments, California Institute of Public Policy,
San Francisco 1997.

145 R.J. Shadbegian, Do Tax and Expenditure Limits Affect the Size and Growth of Sate
Government?, ,Contemporary Economic Policy” 1996, nr 14, s. 22-35.
146

U.M. Bergman, M.M. Hutchison, S.E. Hougaard Jensen, Promoting Sustainable Public
Finances in the European Union: The Role of Fiscal Rules and Government Efficiency, ,Europe-
an Journal of Political Economy” 2016, nr 44, s. 1-19.

147 L. Eyraud, X. Debrun, A. Hodge, V. Lled6, C. Pattillo, Second-Generation Fiscal Rules:
Balancing Simplicity, Flexibility, and Enforceability, IMF Staff Discussion Note 18/04, Inter-
national Monetary Fund, Washington DC 2018.

148 F. Caselli, D. Stoehlker, P. Wingender, Individual Treatment Effects of Budget Balance Rules,
IMF Working Paper 20/274, International Monetary Fund, Washington DC 2020, s. 1-26.
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badanie panelowe obejmujace okres 25 lat (1995-2020), obejmujace 69 krajéw
na calym $wiecie. Zbadali wplyw trzech rodzajéw regut fiskalnych (regufa
wydatkowa, regufa dlugu i reguta zréwnowazonego budzetu) na dtug publicz-
ny. Wyniki badania pokazaly, ze chociaz reguly fiskalne znaczaco wplywaja
na redukcje dluguy, to efekt ten jest determinowany takze przez jakos¢ regut.
Innymi stowy, samo wprowadzenie reguly fiskalnej nie wystarczy, aby zmniej-
szy¢ zadluzenie; regula fiskalna musi by¢ wysokiej jakosci. Wyniki pokazaly
rowniez oddziatywanie regut fiskalnych na zadluzenie panstwa w odniesie-
niu do fazy cyklu koniunkturalnego. Wszystkie badane reguly fiskalne wyka-
zaly znaczacy wplyw we wzrostowej fazie cyklu (ekspansja), ale tylko reguly
wydatkowe (i tylko te o bardzo wysokiej jako$ci) przyczynialy sie do redukcji
dlugu publicznego w okresie reces;ji'*.

Reguly fiskalne moga rowniez generowac pozytywne efekty w zakresie
redukcji kosztow pozyczek i ryzyka niewyplacalno$ci panstwa. Iara i Wolff'*°
i Thornton i Vasilakis'' stwierdzili, ze wprowadzenie regut fiskalnych
w krajach cztonkowskich strefy euro zmniejszyto ryzyko niewyptacalnosci
rzadéw w okresach szokéw ekonomicznych. Badinger i Reuter'*
ciu o przeprowadzone badania empiryczne sformutowali wniosek, ze kraje
o bardziej rygorystycznych regulach fiskalnych maja nizsze deficyty fiskalne

i nizsze oprocentowanie obligacji skarbowych (a wiec nizsze koszty pozy-
153

W opar-

czek). Gémez-Gonzdalez i in.'*® wykazali natomiast, ze reguly fiskalne sa
korzystne dla stabilno$ci makroekonomicznej, zmniejszajac jednocze$nie
ryzyko niewyptacalnosci kraju.

Ciekawe sg wyniki badan empirycznych na temat zalezno$ci pomiedzy

stosowaniem regut fiskalnych a jako$cia débr i ustug publicznych. Niektérzy

149 L. Andridn, J. Hirs-Garzén, L. Urrea, O. Valencia, Fiscal Rules and Economic Cycles:

Quality (Always) Matters, Inter-American Development Bank, Waszyngton 2023.

150 A. lara, G.B. Wolff, Rules and risk in the euro area, ,European Journal of Political

Economy” 2014, nr 34, s. 222-236.

151 J. Thornton, C. Vasilakis, The impact of fiscal rules on sovereign risk premia: Interna-

tional evidence, ,Finance Research Letters” 2017, nr 20, s. 63—67.
132 H. Badinger, W.H. Reuter, The case for fiscal rules, ,Economic Modelling” 2017, nr 60,
s. 334-343.

133 .E. Gémez-Gonzélez, O.M. Valencia, G.A. Sanchez, How fiscal rules can reduce sove-

reign debt default risk, ,Emerging Markets Review” 2022, nr 50, s. 1-13.
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autorzy uwazaja, ze restrykcyjne reguly fiskalne moga pogarszac jakos¢ ustug
publicznych, zwlaszcza w odniesieniu do ustug edukacyjnych, gdyz wydatki
zwigzane z edukacja maja duzy udzial w wielu lokalnych budzetach. Figlio
przeanalizowal wyniki w nauce uzyskane przez 5600 studentéw z 49 stanéw
w roku akademickim 1987/1988 i 1990/1991. Stwierdzil, iz w stanach stosu-
jacych restrykcyjne reguly fiskalne, wyniki w nauce, zwlaszcza matematy-
ki, sa wyraznie gorsze niz w pozostalych'**. Podobne rezultaty otrzymali
Downes i Figlio'*® (8672 obserwacji w roku 1972 i 6054 obserwacji w roku
1992). Figlio jeszcze raz uzyskal podobne rezultaty dla 305 okregéw szkol-
nych w Oregonie i 296 okregéw w Waszyngtonie. Zdaniem autora, sytu-
acja taka byla rezultatem obnizki plac nauczycieli na skutek silnych cigé
wydatkéw wymuszonych przez stosowane reguly fiskalne. Z kolei nizsze
place spowodowaly, iz wysoko wykwalifikowani nauczyciele zrezygnowali
z nauczania w okregach stosujacych wspomniane reguty'*.

W literaturze stosunkowo mniej uwagi po$wiecono badaniom empi-
rycznym dotyczacym wplywu regul fiskalnych na konsolidacje fiskalng'®.
Srodki konsolidacyjne wydaja sie nieuniknione, aby stawi¢ czota powaz-
nym problemom ze stabilno$cig finanséw publicznych, z ktérymi bory-
ka sie wiele krajow. Wedlug Milesi-Ferrettiego, reguly fiskalne zwiekszaja
prawdopodobienstwo konsolidacji fiskalnej. Wynika to z faktu, ze kosz-
ty niewypelnienia reguly fiskalnej moga by¢ wysokie, gdyz moga ozna-
cza¢ ,ukaranie” rzadu przez rynki finansowe w postaci zadania wyzsze-
go oprocentowania obligacji. W tej sytuacji rzady w krajach stosujacych
reguly fiskalne sa bardziej sklonne do wprowadzenia konsolidac;ji fiskal-
nej w poréwnaniu do rzaddéw, ktére do regul nie musza sie stosowac (regu-
ly nie wystepuja w danym kraju lub niska przejrzystos$¢ polityki fiskalnej

14 D.N. Figlio, Did the ‘“Tax Revolt’ Reduce School Performance?, ,Journal of Public Econo-
mics” 1997, nr 65, s. 245-269.

15 Th.A. Downes, D.N. Figlio, Do Tax and Expenditure Limits Provide a Free Lunch?
Evidence on the Link between Limits and Public Sector Service Quality, ,National Tax Jour-
nal” 1999, nr 52, s. 113-128.

156 D.N. Figlio, Short-Term Effects of a 1990s Era Property Tax Limit: Panel Evidence on
Oregon’s Measure 5, ,National Tax Journal” 1998, nr 51, s. 55-70.

157 W terminologii Komisji Europejskiej konsolidacja fiskalna definiowana jest jako popra-

wa salda budzetowego poprzez $rodki dyskrecjonalnej polityki fiskalnej. European Commis-
sion, Report on Public finances in EMU European Economy 9/2014.
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pozwala na ich nieprzestrzeganie)'®. Z kolei de Jong i Gilbert" wykazali,
ze kiedy kraje strefy euro sg bliskie przekroczenia limitu deficytu budzeto-
wego do PKB (okres$lonego w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu na 3%), zalecenia
Komisji Europejskiej dotyczace zastosowania restrykcji fiskalnych faktycz-
nie powoduja znaczaca konsolidacje finanséw publicznych. Gootjes i de
160 przeprowadzili badanie empiryczne majace stwierdzié, czy reguly
fiskalne w potaczeniu z wysoka przejrzystoscia budzetu redukuja cyklicz-
nos¢ salda budzetu centralnego i zwiekszaja prawdopodobienstwo konso-
lidacji fiskalnej. Ponadto, badacze analizowali takze wplyw tych zmien-
nych na wzrost prawdopodobienstwa, ze konsolidacja fiskalna zakonczy
sie sukcesem, tj. doprowadzi do znacznej redukcji deficytu budzetowego
i/lub dlugu publicznego. Otrzymane wyniki pozwalaja stwierdzié, ze reguly
fiskalne nie poprawiaja salda budzetu panstwa w przypadku niskiej przej-
rzystosci budzetu. Ponadto, otrzymane wyniki sugeruja, ze reguly fiskalne
zwiekszaja prawdopodobienistwo wystapienia i powodzenia konsolidacji
fiskalnej tylko wtedy, gdy poziom przejrzystosci budzetu jest wystarczaja-
co wysoki. Zdaniem badaczy, przejrzystos¢ budzetu wydaje sie odgrywac
kluczowa role w dzialaniu regut fiskalnych, w szczegélnosci ich zdolno-
$ci do stymulowania konsolidacji fiskalnej i zwiekszania jej efektywnosci,

Haan

w miare jak wyzszy stopien przejrzystosci fiskalnej czyni funkcjonowanie
regut fiskalnych bardziej skutecznym.

Mniej liczne badania empiryczne prowadzono w obszarze wptywu regut
fiskalnych na wyniki makroekonomiczne. Alt i Lowry'®! oraz Poterba'®* bada-
li oddziatywanie regut fiskalnych na mozliwosci wykorzystywania polityki
fiskalnej do redukowania negatywnych skutkéw cykli koniunkturalnych.

158 Q.M. Milesi-Ferretti, Good, Bad or Ugly? On the Effects of Fiscal Rules with Creative
Accounting, ,Journal of Public Economics” 2003, nr 88(1-2), s. 377-394.

159 ].F. de Jong, N.D. Gilbert, Fiscal discipline in EMU? Testing the effectiveness of the Exces-

sive Deficit Procedure, ,European Journal of Political Economy” 2020, vol. 61, s. 1-38.

160 B. Gootjes, J. de Haan, Procyclicality of Fiscal Policy in European Union Countries,

»Journal of International Money and Finance” 2022, vol. 120, s. 1-43.

11 1E. Alt, R. Lowry, Divided Government and Budget Deficit: Evidence for the States,
»<American Journal of Political Science” 1994, nr 3, s. 811-828.

162 1.M. Poterba, State Responses to Fiscal Crises: The Effects of Budgetary Institutions and
Politics, ,Journal of Political Economy” 1994, nr 102, s. 799-821.

84 ZNACZENIE WIARYGODNOSCI POLITYKI FISKALNEJ DLA KONSOLIDACII FINANSOW PUBLICZNYCH



Skutecznosé regut fiskalnych: przeglad badan empirycznych

Na podstawie analiz empirycznych stwierdzili, ze w tych stanach USA,
gdzie reguly fiskalne s3 bardziej restrykcyjne, reakcje budzetu panstwa
na cykl koniunkturalny byly relatywnie stabsze, co oznacza wystepowanie
silniejszych bodzcow do ograniczania wydatkéw w okresie recesji (polityka
procykliczna). Znaczy to, ze stosowanie regul fiskalnych moze prowadzi¢ do
ostabienia antycyklicznego oddzialywania automatycznych stabilizatoréw
koniunktury. Podobne rezultaty otrzymat Millar, badajac polityke fiskalna
kilku prowincji w Kanadzie. Stwierdzit on ujemny wptyw ilo§ciowych regut
fiskalnych na mozliwo$¢ stabilizacji gospodarki'®. Inni badacze wskazywali
na pozytywny wplyw regut fiskalnych na zmniejszenie procyklicznosci poli-

1647 Calderdniin.'®®

tyki fiskalnej. Bergman i in.
zmniejszaja procyklicznos$¢ polityki fiskalnej w przypadku rzadéw charak-
teryzujacych sie wysokim poziomem wiarygodnosci. Z drugiej strony Larch
i in.*® doszli do wniosku, ze podczas gdy przestrzeganie regut fiskalnych
pomaga zmniejszy¢ prawdopodobienstwo polityki procyklicznej, to wysoki

poziom zadluzenia pafistwa moze zmniejszy¢ efektywno$c regut fiskalnych.
167

stwierdzili, ze reguly fiskalne

Do podobnych wnioskéw doszli Combes i in.
niektdre rodzaje regul fiskalnych moga zlagodzi¢ procyklicznos$¢ polityki
fiskalnej w sytuacji wysokiego dtugu publicznego. Takze Gootjes i de Haan'®®
stwierdzili, ze wysoka wiarygodno$¢ rzadu i reguly fiskalne przyczyniaja sie
do zmniejszenia procykliczno$ci fiskalne;j.

, ktorzy wskazywali, ze tylko

163 1. Millar, The Effects of Budget Rules on Fiscal Performance and Macroeconomic Stabi-
lization, ,Bank of Canada, Working Paper” 1997, nr 97/15, s. 1-49.

164 U.M. Bergman, M.M. Hutchison, S.E. Hougaard Jensen, Promoting Sustainable Public
Finances in the European Union: The Role of Fiscal Rules and Government Efficiency, ,Europe-
an Journal of Political Economy” 2016, nr 44, s. 1-19.

165 C. Calderén, R. Duncan, K. Schmidt-Hebbel, Do good institutions promote countercyc-

lical macroeconomic policies?, ,Oxford Bulletin of Economics and Statistics” 2016, nr 78(5),
s. 650—670.

166

M. Larch, E. Orseau, W. van der Wielen, Do EU fiscal rules support or hinder coun-
ter-cyclical fiscal policy?, ,Journal of International Money and Finance” 2021, nr 112,
s. 25-39.

167

J.L. Combes, A. Minea, M. Sow, Is fiscal policy always counter-(pro-) cyclical? The role
of public debt and fiscal rules, ,Economic Modelling” 2017, nr 65, s. 138—146.

168

B. Gootjes, J. de Haan, Procyclicality of fiscal policy..., op. cit.
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Tylko nieliczne badania skupialy sie na analizie wplywu przejrzy-
stosci fiskalnej na skuteczno$¢ regut fiskalnych. Na przyktad wedlug
Milesi-Ferrettiego'® dziatanie regut fiskalnych zalezy od mozliwosci moni-
torowania polityki fiskalnej rzadu, a wiec od przejrzystosci budzetu. Niska
przejrzystos$¢ polityki fiskalnej oznacza, ze reguly fiskalne nie zapobiega-
ja prowadzeniu tzw. kreatywnej rachunkowosci i w rezultacie prowadza
do nizszej dyscypliny fiskalnej. Wieksza przejrzysto$¢ natomiast zwieksza
koszty ewentualnego naruszenia regut fiskalnych. W podobnym duchu Kele-

men i Teo'”?

argumentowali, ze reguly fiskalne stuza jako soczewka, przez
ktéra rynki finansowe moga odréznié nalezyta polityke fiskalna od polityki
rozrzutnej, pomagajac im w ten sposéb dyscyplinowac rzady poprzez zada-
nie wyzszych stép procentowych od udzielanych pozyczek. Innymi stowy,
przejrzysto$¢ budzetu zwieksza skuteczno$¢ regut fiskalnych jako narzedzia
koordynujacego wykorzystywanego przez rynki finansowe. Politycy zdaja
sobie sprawe, ze dzieki wysokiej przejrzystosci polityki fiskalnej narusze-
nie regul fiskalnych bedzie dostrzezone przez rynki finansowe i ukarane
poprzez wzrost kosztéw kredytu. Z kolei Hansen'”! zaproponowat alterna-
tywny mechanizm wyjasniajacy, dlaczego potaczenie stosowania regut fiskal-
nych z wysoka przejrzystoscia polityki fiskalnej ogranicza sktonno$¢ rzadu
do prowadzenia nieoptymalnej polityki fiskalnej. Ograniczeniem tym jest
konkurencja polityczna, czyli partie opozycyjne, ktére moga wykorzystaé
te instytucje przeciwko rzadowi w przypadku, gdy rzad wydaje publiczne
pieniadze lekkomyslnie, generujac wysoki deficyt budzetowy, np. przekra-
czajacy limity zapisane w ustawie budzetowej. Przeciwnicy polityczni maja
silng motywacje, aby wykorzysta¢ reguly fiskalne i przejrzysto$¢ polityki
fiskalnej jako bron retoryczna przeciwko rzadowi, nawet jesli nie moga mie¢
bezposredniego wplywu na proces budzetowy.

Pomimo przekonujacych argumentéw teoretycznych istnieja jedynie
ograniczone badania empiryczne przedstawiajace dowody na warunkowy

19 Q.M. Milesi-Ferretti, Good, Bad or Ugly?..., op. cit.

170 R.D. Kelemen, T.K. Teo, Law, focal points and fiscal discipline in the United States and
European Union, ,American Political Scientific Review” 2014, ne 1808, s. 605-623.

7t D. Hansen, The effectiveness of fiscal institutions: international financial flogging or

domestic constraint?, ,European Journal of Political Economics” 2020, nr 63, s. 39-58.
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wplyw przejrzystosci budzetu na skutecznos¢ regut fiskalnych. Alt i in.'”?
przedstawili wyniki badan pokazujace, ze przejrzysto$¢ budzetu zwigksza
skuteczno$¢ regut fiskalnych zapisanych w Pakcie Stabilnos$ci i Wzrostu Unii
Europejskiej. Badacze stwierdzili, ze reguly fiskalne nie zapobiegly wzrostowi
deficytéw budzetowych w krajach UE o niskiej przejrzystosci, podczas gdy
w krajach o wyzszym poziomie przejrzystosci polityki fiskalnej zaobserwo-
wano pozytywny wplyw regut fiskalnych na zmniejszenie deficytu budze-
towego. Hansen'”® badal zalezno$¢ pomiedzy regutami fiskalnymi a przej-
rzysto$cia budzetu dla duzej préby krajéw OECD i stwierdzil, ze interakcja
jest znaczaca i pozytywna. Reguly fiskalne w potaczeniu z wysoka przej-
rzysto$cia budzetu przyczynialy sie do ograniczenia ujemnego salda fiskal-
nego budzetéw centralnych w badanych krajach. Te dwa badania pokazuja
zatem, Ze przejrzysto$¢ budzetu moze by¢ waznym czynnikiem wyjasnia-
jacym wplyw regut fiskalnych na polityke fiskalna.

3.4. Sredniookresowe ramy budzetowe

Innym waznym instrumentem zwiekszania wiarygodnosci polityki fiskalnej
i poprawy jakosci finanséw publicznych sa $redniookresowe ramy budze-
towe (Medium-Term Budgetary Framework, MTBF). Stanowia one, obok
regul fiskalnych i niezaleznych instytucji fiskalnych, narzedzia tzw. zarza-
dzania fiskalnego w Unii Europejskiej. Zarzadzanie fiskalne oznacza zbiér
regul budzetowych i fiskalnych stosowanych przez kraj, wraz z procedura-
mi i regulacjami wykorzystywanymi w przygotowywaniu, zatwierdzaniu
i monitorowaniu proceséw budzetowych. Sredniookresowe ramy budze-
towe to zasady i procedury zapewniajace przygotowanie budzetu paristwa
w perspektywie §rednioterminowej. Sa to wiec ustalenia instytucjonalne
dotyczace oglaszania i prezentacji priorytetéw oraz zarzadzania docho-
dami i wydatkami publicznymi w perspektywie wieloletniej. Znaczy to, ze
w procesie przygotowywania budzetu panstwa na dany rok wladze fiskalne

172 J. Alt, D.D. Lassen, ]. Wehner, It Isn’t Just about Greece: Domestic Politics, Transparency
and Fiscal Gimmickry in Europe, ,British Journal of Political Science” 2014, nr 44(4), s. 707-716.

172 D. Hansen, The effectiveness of fiscal..., op. cit.
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powinny odnosi¢ sie do dluzszego horyzontu czasowego, co ma zapewnic
sp6jnos¢ planéw budzetowych panstwa w kolejnych latach. MTBF zapew-
niaja wiec ustalanie rocznych celéw dla najwazniejszych parametréw fiskal-
nych (podatki, wydatki, deficyt budzetowy, dlug publiczny) w srednioter-
minowych ramach czasowych zgodnie ze strategicznymi celami polityki
fiskalnej. W rezultacie MTBF ufatwiaja prowadzenie polityki fiskalnej na
podstawie wiarygodnych prognoz dochoddéw i wydatkéw. Odzwierciedlaja
one rézne zrédta dochodéw i pozycje wydatkéw, biorac pod uwage trendy
historyczne, jak rowniez pojawiajace si¢ wyzwania.

W Unii Europejskiej Pakt Stabilnosci i Wzrostu zobowiazuje kraje
cztonkowskie do respektowania $redniookresowych ram budzetowych.
Zalozenia ram s3 przedstawiane w corocznie aktualizowanych progra-
mach stabilizacyjnych (dla krajow strefy euro) i programach konwergencji
(dla krajow nienalezacych do Unii Gospodarczej i Walutowej). I chociaz
corocznie uchwalana ustawa budzetowa pozostaje kluczowym dokumentem
okreslajacym prowadzenie polityki fiskalnej, to jednak wigkszo$¢ decyzji
wykracza poza roczny cykl budzetowy. W rezultacie perspektywa jednego
roku stanowi niedoskonata podstawe efektywnego planowania budzeto-
wego. Dlatego MTBF obejmuja przygotowanie, realizacje i monitorowa-
nie kilkuletnich planéw budzetowych zawierajacych zaréwno prognozy
dochodéw i wydatkéw, jak i salda budzetu. Srednioterminowe ramy budze-
towe pozwalaja wiec na rozszerzenie horyzontu planowania poza roczny
kalendarz budzetowy i zapewniaja wlasciwa koordynacje polityki fiskalnej
w Unii Europejskiej'™.

Wedlug Komisji Europejskiej
nosza wiele korzysci w zakresie poprawy praktyki budzetowej, takich jak:
« zwigkszanie przejrzystosci polityki fiskalnej;

+ dostarczanie organom fiskalnym narzedzi do poprawy procesu przygo-
towywania budzetu i zarzadzania wydatkami publicznymi;

» wspieranie reform strukturalnych i harmonizacji z europejskim syste-
mem fiskalnym;

175, sredniookresowe ramy budzetowe przy-

74 S, Franek, Srednioterminowe ramy budzetowe jako narzedzie wieloletniego planowania

budzetowego, ,Zeszyty Naukowe UE w Poznaniu” 2010, nr 141, s. 140—149.

75 Public Finances in EMU, ,European Economy” 2007, nr 3, s. 1-449, https://ec.europa.
eu/economy_finance/publications/pages/publication338_en.pdf (dostep: 19.02.2025).
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« zapewnianie przewidywalnego $rodowiska makroekonomicznego,
gwarantujac cigglo$¢ w przyjmowaniu i wdrazaniu polityk fiskalnych;

+ narzucanie dyscypliny fiskalnej poprzez fakt, ze zasoby publiczne musza
by¢ wlasciwie rozdzielone na poszczegdlne wydatki budzetowe, ktére sa
zwiazane z dziataniami kontynuowanymi z poprzednich lat;

+ poprawa i modernizacja budzetu poprzez wprowadzenie klasyfikacji
budzetowej opartej na programach, ktére obejmuja nie tylko rozdyspo-
nowanie wydatkéw budzetowych na jednostki administracyjne i teryto-
rialne, ale takze programach majacych na celu osiagniecie okreslonych
celéw ogélnokrajowych, takich jak wzrost gospodarczy, wzrost zatrud-
nienia, rozwdj infrastruktury itp.

Wprowadzona w 2005 roku reforma Paktu Stabilnos$ci i Wzrostu zmie-
nilta zasady ustalania i zréznicowala §redniookresowe cele polityki fiskalnej
(Medium-Term Budgetary Objective, MTO) dla poszczegdlnych krajéw
Unii Europejskiej. Uznano, ze ze wzgledu na zréznicowanie sytuacji gospo-
darczej i budzetowej poszczegélnych panstw czlonkowskich UE, $rednio-
okresowy cel budzetowy powinien by¢ rézny dla poszczegdlnych parnstw.
MTO zostal zdefiniowany jako poziom salda strukturalnego (tj. skorygo-
wanego o wahania koniunktury gospodarczej w ramach cyklu koniunktu-
ralnego), a jego poziom mial by¢ odtad uzalezniony od biezacego pozio-
mu dlugu publicznego, potencjalnego wzrostu gospodarczego, stabilnos$ci
fiskalnej i tzw. marginesu bezpieczenstwa. Sredniookresowe cele polityki
fiskalnej staly sie wiec ilo§ciowym kryterium salda strukturalnego, ktére
kazde panstwo cztonkowskie zobowiazalo si¢ osiagnaé w czasie zgodnym ze
swoimi $redniookresowymi ramami budzetowymi. W zalozeniach, ,MTO
mial stuzy¢ realizacji trzech celow:

» zapewnienie marginesu bezpieczenstwa, ktéry podczas pogorszenia
koniunktury gospodarczej umozliwitby utrzymanie deficytu budzeto-
wego ponizej 3% PKB. Ze wzgledu na zréznicowanie warunkéw gospo-
darczych w krajach czltonkowskich, margines bezpieczenstwa byt odtad
wyznaczany dla kazdego z nich z osobna, w oparciu o dwa czynniki:
zmienno$¢ produkcji i wrazliwos¢ salda budzetowego na zmiany luki
produktowej;

+ umozliwienie osiggniecia stabilnosci fiskalnej przez panstwa czton-
kowskie. Wyznaczone MTO mialy by¢ czynnikiem wspomagajacym
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realizacje kryterium dtugu publicznego, przyczyniajacym sie do trwatej

poprawy salda budzetowego i wypracowania fiskalnej przestrzeni tak,

aby w przyszlosci mozliwe bylo sprostanie wyzwaniom budzetowym
wynikajacym z procesu starzenia si¢ spoteczenstwa;

« uwzgledniajac cele wymienione powyzej, pozostawienie przestrzeni
dla aktywnej polityki fiskalnej, w szczegélnosci w zakresie inwestycji
publicznych””.

Sredniookresowe cele polityki fiskalnej charakteryzuja sie niskim stop-
niem przejrzystosci i prostoty. Przyczyna tego jest oparcie jego koncepcji na
saldzie budzetowym ,0czyszczonym” z wplywéw cyklu koniunkturalnego,
ktérego metodologia polega na wykorzystaniu luki produktowej i wskazni-
kow elastyczno$ci salda budzetowego wzgledem cyklu. Proces wyliczania
obu tych elementdéw jest skomplikowany i wiaze sie z pewnymi uproszcze-
niami. W ostatecznym rozrachunku, wszystkie stabosci obu wskaznikéw
(luki produktowej i salda cyklicznego) przektadaja sie na doktadnos¢ szacun-
koéw salda strukturalnego. Z drugiej strony, dzieki oparciu reguty MTO na
saldzie budzetu eliminujacym wptyw cyklu koniunkturalnego, charaktery-
zuje sie ona najwieksza elastycznoscia sposrod wszystkich regul budzeto-
wych (wlasnie za cene prostoty). Zasady konstrukcji MTO budza uzasad-
nione obawy o przejrzystosc i prostote catego systemu koordynacji polityki
budzetowej i to pomimo oparcia ich na wskaznikach wyliczanych przez
instytucje unijne przy uzyciu jednolitej metodologii. W zalozeniu, nowy
sposob wyliczania MTO powinien tez wzmocni¢ stabilno$¢ budzetows,
gdyz wymaga wiekszego wysitku dostosowawczego od panstw o wysokim
zadluzeniu, zaréwno biezacym, jak i potencjalnym. Jednoczesnie zalozenie
to moze stanowi¢ najwieksze zagrozenie dla skutecznosci MTO, ze wzgle-
du na wyzsze oczekiwania naprawcze w stosunku do panstw najbardziej
zadluzonych i/lub zagrozonych utrata stabilnosci w dtugim okresie. Szan-
sa na zwiekszenie skuteczno$ci sredniookresowego celu budzetowego jest
zobowigzanie panistw do umocowania zasad wspierajacych realizacje MTO
w przepisach krajowych. Nalezy przy tym podkresli¢, ze nie powinno sie
interpretowac tej reguly w oderwaniu od catego systemu koordynacji polityki

176

L. Codogno, E. Nucci, Safety Margins in EU Budgetary Surveillance: An Assessment,
»Journal of Political Economy” 2007, nr 234, s. 57-72.
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budzetowej w Unii Europejskiej. Regula sredniookresowego celu budzetowe-
go jest jednym z jego najwazniejszych elementéw i dobrze go uzupelnia'”’.

Generalnie rzecz ujmujac, stosowanie sredniookresowych ram budze-
towych nie jest praktyka nowa, wiele panstw cztonkowskich Unii Europej-
skiej stosowalo te koncepcje w swojej krajowej praktyce finanséw publicz-
nych na dtugo przed tym, zanim ten instrument stat si¢ priorytetem Paktu
Stabilnosci i Wzrostu. Na przyktad Holandia wprowadzita do swojej poli-
tyki fiskalnej srednioterminowe (trzyletnie) ramy budzetowe w 1994 roku,
jednak na zasadzie nieformalnej, tj. bez ustawy lub uchwaly parlamentarnej
w zakresie tworzenia §rednioterminowych ram budzetowych. Na poczatku
kadencji rzadowej nowo utworzona koalicja moze podjac¢ decyzje o rewizji
wczesniejszych ram fiskalnych. Nastepnie rzad ustala zatozenia budzetowe
na kolejne cztery lata, okre§lone w porozumieniu miedzy stronami koalicji.
Zawsze istnieje mozliwo$¢ renegocjacji umowy koalicyjnej i podniesienia
pulapow, przy zastrzezeniu koniecznosci wezesniejszego okreslenia zrodet
finansowania tych zwiekszen.

Podobnie w przypadku Finlandii nie ma prawnie wigzacego wymogu,
a ramy fiskalne opieraja si¢ na wieloletnich putapach wydatkéw, ktory jest
podstawa dla rzadu do podjecia decyzji w sprawie limitéw wydatkéw na
czas czteroletniej kadencji parlamentarnej. Program rzadowy jest publiczna
umowa miedzy koalicjantami, ktéra jest przedktadana parlamentowi w formie
o$wiadczenia rzadu. Przygotowanie i publikacja programu jest obowiaz-
kowa. Dlatego tez, cho¢ nie jest prawnie wiazacy, pozostaje bardzo wazny
z politycznego punktu widzenia. Z kolei Szwecja od 1997 roku wprowadzita
do swojej polityki fiskalnej srednioterminowe (trzyletnie) ramy budzetowe
w odpowiedzi na kryzys fiskalny i finansowy, ktéry przeszta na poczatku lat
90. Szwedzki rzad jest prawnie zobowigzany do okreslania putapéw wydat-
kéw na trzy kolejne lata. Chociaz nie ma zadnych formalnych przeszkéd dla
szwedzkiego parlamentu do ponownej oceny ustalonych putapéw, istnieje
silne oczekiwanie, ze putapy beda stosowane tak dtugo, dopdki nie dojdzie
do zmiany rzadu. Jezeli w ciagu roku zostanie wykryte ryzyko przekroczenia
zatwierdzonego pulapu, rzad jest zobowiazany do podjecia dzialan w celu

177 B. Baran, Reguta sredniookresowego celu budzetowego w Unii Europejskiej, ,Gospodar-

ka Narodowa” 2013, nr 11-12, s. 23-47.
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jego unikniecia, cho¢ nie ma formalnej procedury wymuszajacej dzialania
korygujace, z wyjatkiem kosztu utraty reputacji'’®.

Ciekawe podejscie do $rednioterminowych ram budzetowych wsréd
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej zostalo wprowadzone przez Wiel-
ka Brytanie w 1998 roku poprzez przyjecie dwoch regut fiskalnych: zlotej
reguly i reguly zré6wnowazonych inwestycji. Wedlug ztotej reguly, w trak-
cie cyklu gospodarczego rzad moze sie zadluzac tylko w celu finansowania
inwestycji, a nie biezacych wydatkéw. Reguta zrownowazonych inwestycji
stanowi natomiast, ze dlug netto sektora publicznego jako czes¢ PKB ma
by¢ utrzymywany w cyklu gospodarczym na stabilnym i ostroznym pozio-
mie, tzn. ponizej 40% PKB w biezacym cyklu gospodarczym. Te dwie regu-
ty byty filarami, na ktérych opierato sie planowanie wydatkéw publicznych
w Wielkiej Brytanii w horyzoncie trzech lat. Przyjmujac model angielski,
hiszpanska praktyka fiskalna wprowadzita srednioterminowe ramy budze-
towe w 2001 roku, majace na celu zaréwno zréwnowazenie budzetu, jak
i osiagniecie niskiego poziomu deficytu.

W nastepnych latach wprowadzanie MTBF do polityki fiskalnej krajow
UE stalo sie faktem (wspomniany Pakt Stabilnos$ci i Wzrostu i jego reformy).
Harmonizacja krajowej polityki fiskalnej z europejska standaryzacja nie moze
narzucacé wspdlnej polityki fiskalnej, ale odgrywa wazna role w zgodnosci
krajowych systeméw fiskalnych w celu osiagniecia wspélnych celéw usta-
lonych w traktatach unijnych. Wdrazanie §rednioterminowych ram budze-
towych powinno jednak uwzglednia¢ specyfike kazdego kraju, a takze jego
instytucjonalne i ustawodawcze tradycje oraz mechanizmy polityki fiskalne;j.

178 S.Franek, M. Postula, Pomiar sity instrumentow fiskalnych oraz ich skutecznosé w popra-
wie stabilnosci finanséw publicznych w krajach Unii Europejskiej, ,Narodowy Bank Polski,
Materialy i Studia” 2019, nr 334, s. 1-83.



ROZDZIAL 4

Wybory parlamentarne
a polityka fiskalna

4.1. Modele politycznego cyklu koniunkturalnego'”

W literaturze z zakresu ekonomii podkresla sie, ze aktywno$¢ gospodarki
irodzaj prowadzonej polityki ekonomicznej, w tym fiskalnej, sa w duzej mierze
powiazane z wydarzeniami politycznymi. Jednym z najwazniejszych takich
wydarzen sa wybory parlamentarne/prezydenckie, ktére stanowia okazje dla
wyborcow do zaaprobowania lub odrzucenia dotychczasowej polityki gospo-
darczej i partii, ktéra ja prowadzita. Sa one jednoczesnie szansa dla politykow
na zaistnienie na scenie politycznej lub umocnienie swojej dotychczasowej
pozycji. Pierwszy formalny model w ramach wspomnianego nurtu ekonomii
politycznej zostal zaproponowany przez W. Nordhausa w 1975 roku. Zakladat
on wystepowanie cykli koniunkturalnych wywotanych przez oportunistycz-
nych politykéw, ktérzy manipuluja polityka gospodarcza tak, aby zapewnié¢
sobie zwyciestwo wyborcze. Dwa lata pdzniej D. Hibbs przedstawit kolejny
model, ktéry analizowal zachowania stronniczych politykéw, majacych rézne
cele makroekonomiczne w zaleznosci od swoich przekonan politycznych
i realizujacych interesy okreslonych grup wyborcéw.

179 Podrozdzialy 4.1.14.2. zostaly opracowane na podstawie: J. Dzialo, Polityczne uwarun-

kowania jakosci instytucji fiskalnych, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2009.
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Modele Nordhausa i Hibbsa oparte sa na zalozeniu o nieracjonalnych
wyborcach i adaptacyjnych oczekiwaniach. Jezeli oczekiwania sg adapta-
cyjne, to oczekiwania odno$nie ksztaltowania sie wielko$ci ekonomicznych
w przysztosci sa oparte na ich poziomie z przesziosci. I tak np. przewidujac
przyszla inflacje, ludzie opieraliby swoje przewidywania na poziomie infla-
cji z lat poprzednich. W takiej sytuacji, gdyby stopa inflacji w gospodarce
stale rosta, oczekiwania inflacyjne bytyby trwale niedoszacowane. Ekono-
misci coraz czesciej zaczeli wskazywad, ze zalozenie to jest malo realne’®.
Ich zdaniem, jednostki predzej czy pdzniej dostrzeglyby trend inflacyjny
w gospodarce i wzielyby go pod uwage w ksztaltowaniu swoich oczekiwan.
Zaczeto wiec coraz cze$ciej postulowaé wykorzystanie teorii racjonalnych
oczekiwan do wyjasniania wplywu dziatan politykéw na instrumenty poli-
tyki gospodarczej i skutki ich zastosowania dla gospodarki.

Teoria racjonalnych oczekiwan po raz pierwszy byla zaproponowana
przez J.F. Mutha na poczatku lat 60. ubieglego wieku, a nastepnie rozwinieta
przez R. Lucasa. Autorzy wykorzystali ten termin do wyjasnienia wielu sytu-
acji ekonomicznych, ktérych wynik zalezy czesciowo od tego, jakie sa ocze-
kiwania ludzi odno$nie przysztych zdarzen. Koncepcja racjonalnych oczeki-
wan zaklada, ze wyniki dzialan nie réznia sie systematycznie od tego, jakie
sa oczekiwania ludzi w stosunku do tych wynikéw. Jest to zgodne z wcze-
$niejszym stwierdzeniem A. Lincolna: ,Mozna oszukiwa¢ niektérych ludzi
przez caly czas i wszystkich ludzi od czasu do czasu, ale nie mozna oszuki-
wac wszystkich ludzi przez caly czas”®. Ludzie czasem popelniaja bledy,
przewidujac przyszte sytuacje, ale btedy te nie wystepuja trwale.

Jednym z zastosowan teorii racjonalnych oczekiwan jest wykorzystanie
jej do wyjasnienia skutkéw prowadzonej polityki gospodarczej. I tak np., jesli
bank centralny decyduje sie ozywi¢ gospodarke i zmniejszy¢ bezrobocie,

180 Zob. np. A. Alesina, Comments and Discussion on Nordhaus’s Alternative Approaches
to the Political Business Cycle, ,Brookings Papers on Economic Activity” 1978, nr 2, s. 1-68.
Alesina uwaza, ze bardziej zasadne jest zalozenie o racjonalnych wyborcach, ktérzy nie posia-
daja jednak pelnej informacji o dziataniach i kompetencjach politykéw; zob. takze A. Alesina,
Political Models of Macroeconomic Policy d Fiscal Reform, The World Bank Working Paper
970, Waszyngton 1992.

181 T. Sargent, Rational Expectations, the Economist, www.econlib.org/library/Enc/Ratio-
nalExpectations.html (dostep: 20.02.2025).
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zwigkszajac podaz pieniadza w gospodarce, to, wedlug teorii racjonalnych
oczekiwan, dzialanie takie bedzie nieefektywne. Jednostki, widzac podjete
przez bank centralny dziatania i przewidujac ich skutki, zwieksza swoje ocze-
kiwania inflacyjne. To z kolei zacznie przeciwdziata¢ ekspansyjnemu efekto-
wizwiekszonej podazy pienigdza. Ostatecznie, dziatanie banku centralnego
wywota wzrost poziomu inflacji w gospodarce i tylko przej$ciowo zmniejszy
bezrobocie. Znaczy to, ze racjonalne oczekiwania jednostek w znacznym
stopniu ograniczaja skutki prowadzonej polityki gospodarczej i utrudniaja
manipulowanie gospodarka przez partie, ktérych gtéwnym celem dziata-
nia jest reelekcja.

Nalezy wspomniec, Ze teorii tej takze nie omineta krytyka. Wskazuje sie na
dwie jej stabosci. Po pierwsze, przyszlosci nigdy nie da sie dokladnie przewi-
dzie¢, gdyz zawsze wystepuje tutaj element niepewnosci. W rezultacie zadne
oczekiwania nie moga by¢ prawdziwie racjonalne. Ponadto, w wielu sytuacjach
jednostki nie moga dziala¢ w oparciu o swoje oczekiwania, nawet, gdyby
byly one trafne. Na przyktad moga nie posiada¢ wystarczajacej sily przetar-
gowej, aby wywalczy¢ wzrost ptac nominalnych lub cen. Znaczy to, ze nawet
jesli jednostki maja racjonalne oczekiwania, to ptace i ceny ustalone sa tak,
jakby oczekiwania te byly adaptacyjne, wolno dostosowujac sie do warunkéw
gospodarczych. Jezeli wiec przyja¢, ze w swoich dziataniach wyborcy kieruja
sie racjonalnoscig, to partie polityczne nie moga fatwo oszukiwa¢ wyborcow
i manipulowac¢ polityka gospodarcza, aby realizowac swoje interesy. Gdyby
np. rzad zaczal stymulowac gospodarke przed wyborami, majac nadzieje, ze
biezace korzysci z tego plynace przyttumia w $wiadomosci wyborcow przy-
szle koszty takich dziatan, to racjonalni wyborcy szybko ,przejrzeliby” zamiary
politykéw i mogliby ich ,ukaraé’, glosujac na inng partie. Dlatego politycy nie
moga manipulowac polityka gospodarcza w takim zakresie, jak np. zaktadat
w swoim modelu Nordhaus. Nie znaczy to, Ze politycy w ogéle nie wywoluja
politycznego cyklu koniunkturalnego. Jednak decyzje polityczne w mniejszym
stopniu wplywaja na aktywno$¢ gospodarcza. Z drugiej strony jednak moty-
wy, ktére sg przyczyna tego wplywu, sa w tych modelach bardziej réznorod-
ne niz w modelach adaptacyjnych.

Generalnie, konstrukcja wspomnianych modeli opiera si¢ na kilku podsta-
wowych zaltozeniach. Po pierwsze, autorzy modeli definiuja cechy charaktery-
zujace wyborcéw. Zastanawiaja sie, co kieruje zachowaniami wyborcéw, czy
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wydarzenia gospodarcze maja wplyw na ich decyzje wyborcze? Czy wyborcy
sa racjonalni i dobrze poinformowani o dzialalnosci partii politycznych, czy tez
nieracjonalni i zle poinformowani? Po drugie, przyjmuje sie okreslone zatoze-
nia odnosnie do cech politykéw. Podstawowe pytanie brzmi: czym kieruja sie
politycy w swoich dziataniach? Czy sa oportunistyczni i zainteresowani reali-
zacja przede wszystkim wlasnych intereséw, czy moze kieruja sie ideologia
i staraja realizowac swoj program wyborczy, dzieki ktéremu zostali wybrani?
Kolejnym problemem jest zalozenie odnosnie do cech gospodarki. Czy polity-
cy swoimi decyzjami moga wplywac na gospodarke (na wzrost gospodarczy,
bezrobocie, inflacje), czy moze ich dzialania s nieskuteczne? Jakie sa najwaz-
niejsze instrumenty polityki gospodarczej i kto o nich decyduje (prezydent,
rzad, parlament)? Czwartym czynnikiem réznicujacym modele politycznego
cyklu koniunkturalnego jest zalozenie o szokach ekonomicznych. W zalezno-
$ci od tego, czy szoki traktuje si¢ jako zewnetrzne (wojny, susze, huragany itp.)
czy wewnetrzne (np. wysoki deficyt budzetowy czy stopa inflacji pozostawio-
ne rzadzacej partii/partiom przez poprzedni rzad), konstrukcja modeli jest
nieco inna. [ wreszcie, niektére modele biora pod uwage kompetencje partii
politycznych. Czy sg one na tyle kompetentne, aby stworzy¢ dobry program
gospodarczy i skutecznie go realizowac?

Obserwacja modeli powstatych w ciaggu ostatnich kilkudziesigciu lat
pozwala stwierdzi¢, ze najwiekszym zainteresowaniem ekonomistéw ciesza
sie modele budowane w oparciu o zalozenia dotyczace racjonalnosci wybor-
c6w i zachowan partii politycznych. W pierwszym przypadku, dyskusja
dotyczy tego, czy wyborcy maja racjonalne oczekiwania odnosnie polityki
gospodarczej i dziatalnosci partii politycznych. Wyborcy sa racjonalni wtedy,
gdy posiadaja wszystkie dostepne informacje i oceniajg partie polityczne,
biorac pod uwage ich oczekiwane przyszte dzialania. W przeciwnym razie,
wyborcy traktowani sa jako nieracjonalni. Jezeli chodzi o cechy partii poli-
tycznych, to przyjmuje sie, ze partie sa oportunistyczne wtedy, gdy przyj-
muja taka strategie dzialania, ktéra maksymalizuje prawdopodobienistwo
wygrania wyboréw (lub reelekcji), bez wzgledu na konsekwencje tej stra-
tegii dla kondycji ekonomicznej gospodarki. Partie ideologiczne natomiast
buduja taki program wyborczy, aby osiagna¢ okreslone cele ekonomiczne
i spoteczne i nie kieruja sie¢ przy tym wplywem tego programu na wyniki
wyboréw i popularno$¢ partii.
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Modele politycznego cyklu koniunkturalnego staly sie przedmiotem licz-
nych weryfikacji empirycznych, ktére przebiegaly w dwéch kierunkach.
Z jednej strony, badano wplyw oportunistycznych zachowan politykéw na
skutki polityki gospodarczej (wzrost PKB, bezrobocie czy inflacja). Drugi
kierunek badan obejmowal wplyw dzialan politykéw na instrumenty poli-
tyki gospodarczej, takie jak podatki, transfery, wydatki panstwa na produk-
ty i ustugi czy podaz pieniadza.

Fair poddat analizie wybory prezydenckie w USA w okresie 1916—1976.
Stwierdzil, Ze zmiana aktywnosci gospodarczej w roku wyborczym miata
istotny wplyw na wyniki glosowania w wyborach prezydenckich. Wzrost
PNB o 1 punkt procentowy wywotywal podobny co do wartosci wzrost
iloéci oddanych gloséw na urzedujacego prezydenta. Stwierdzil ponad-
to, ze wyborcy w swoich decyzjach opierali sie¢ na wskaznikach gospodar-
czych z niedalekiej przesztosci (sprzed roku do dwéch lat), co potwierdza-
toby teze Nordhausa o naiwnych, nieracjonalnych wyborcach'®>. Podobne
badania przeprowadzili Lewis-Beck dla Francji, Hiszpanii, Niemiec, Wiel-
kiej Brytanii, Wloch oraz Madsen dla Danii, Norwegii i Szwecji. Obydwaj
badacze potwierdzili istnienie zalezno$ci pomiedzy sytuacja gospodarcza
kraju a wynikami wyboréw'®.

Badania empiryczne przeprowadzone przez Paldama opieraja sie na
dwdch zatozeniach. Po pierwsze, racjonalny rzad bedzie starat sie plano-
waé swoja polityke gospodarcza na caly okres sprawowania wtadzy. Zeby
to jednak byto mozliwe, rzad powinien by¢ stabilny. Paldam wskazuje na
dwa kryteria stabilno$ci rzadu: rzad powinien mie¢ wigkszo$¢ parlamen-
tarng, a okres sprawowania wladzy powinien by¢ réwnoznaczny z ustawo-
wym okresem pomiedzy kolejnymi wyborami. Po drugie, wszystkie rzady;,
bez wzgledu na orientacje politycznag, planuja polityke gospodarcza wedlug
tego samego schematu: polityka restrykcyjna prowadzona jest w okresie po
wyborach, natomiast w ostatnich trzech—sze$ciu miesiacach przed wybora-
mi rzad prowadzi polityke ekspansywna, aby poprawic¢ nastroje wyborcéow

182 R. Fair, The Effects of Economic Events on Votes for President, ,Review of Economics

and Statistics” 1978, nr 60, s. 119-139.

18 M. Lewis-Beck, Economics and Elections, University of Michigan Press, Detroit 1988;

H. Madsen, Electoral outcomes and macroeconomic policies, [w:] P. Whitley (ed.), Models
of Political Economy, Sage Publishers, London 1980, s. 15-46.
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i zwiekszy¢ prawdopodobienstwo reelekcji. W oparciu o powyzsze zatoze-
nia Paldam przeprowadzif swoje badania na prébie panstw OECD za okres
1948-1975. Zidentyfikowat 49 stabilnych rzadéw, z czego 35 stanowily rzady
o czteroletniej kadencji, a 14 to rzady o trzyletniej kadencji. Wyniki analiz
pokazaly, ze w gospodarkach, gdzie dziataly rzady trzyletnie, nie wystepo-
waly istotne statystycznie cykle polityczne. Autor ttumaczy to tym, iz prawie
wszystkie z tych rzadéw pochodza z dwéch szczegdlnie stabilnych politycz-
nie krajow: Australii i Nowej Zelandii, gdzie reelekcja rzadu jest z reguly
prawie pewna. Natomiast w przypadku rzadéw czteroletnich badacz zaob-
serwowal wiecej istotnych statystycznie cykli wyborczych. W wiekszosci
gospodarek stwierdzil wystepowanie cykli na poziomie istotnosci rownym
5%, w oémiu przypadkach poziom istotnos$ci wynosit 1%. Cykle te przeja-
wialy sie réznicami w tempie wzrostu gospodarczego, ktére byto najsilniej-
sze ($rednio o 1,5 punktu procentowego wyzsze niz w pozostalych latach)
w okresie roku po wyborach. Zdaniem badacza, wyzsze tempo wzrostu
gospodarczego w drugim roku po wyborach moze by¢ rezultatem ekspan-
sywnej polityki fiskalnej prowadzonej w roku wyborczym. Zastanawiajace
jest jednak stosunkowo duze opdznienie, jesli chodzi o efekty tej polityki.
Wedlug Paldama, bardziej wiarygodne jest inne wyjasnienie: rzad realizu-
je swoje wyborcze obietnice. Wskazywalby na to takze wzrost wydatkéw
rzgdowych obserwowany w drugim roku po wyborach. Podsumowujac wyni-
ki swoich badan, Paldam wyciaga jednak ostrozne wnioski. Jego zdaniem,
czas wystepowania cykli w obserwowanej przez niego probie nie jest zgod-
ny z przyjetymi zalozeniami o wystepowaniu istotnych zmian wskaznikéw
gospodarczych dopiero okoto pét roku przed wyborami. Autor konkluduje,
iz moze to oznaczad, ze politycy nie maja zbyt duzej kontroli nad efektami
podejmowanych przez siebie dziala'®.

Alesina, Cohen i Roubini analizowali dane z krajéw OECD pod katem
wystepowania politycznego cyklu koniunkturalnego i jego wptywu na efek-
ty polityki gospodarczej'®. Badana préba objela Australie, Austrie, Belgie,
Danie, Finlandie, Francje, Holandie, Irlandie, Japonie, Kanade, Niemcy;,
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M. Paldam, Is There an Electoral Cycle? A Comparative Study of National Accounts,
»Scandinavian Journal of Economics” 1979, nr 9, s. 182-201.

185 A. Alesina, G.D. Cohen, N. Roubini, Macroeconomic policy and elections in OECD
democracies, ,Economics and Politics” 1992, nr 4(1), s. 1-30.
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Nowa Zelandie, Norwegie, Stany Zjednoczone, Szwecje, Szwajcarie, Wielka
Brytanie i Wlochy. Dane statystyczne dotyczace stopy wzrostu PKB, stopy
bezrobocia i stopy inflacji zgromadzone zostaly dla lat 1960—-1987. W okre-
sie tym w badanych krajach odbyly sie 144 wybory parlamentarne i prezy-
denckie. Analiza regresji dotyczaca wpltywu wyboréw na stope wzrostu PKB
w wiekszosci przypadkéw przyniosta negatywne rezultaty. Wspélczynnik
regresji mial wlasciwy znak (wynikajacy z zalozernn modelu) i byt statystycz-
nie istotny tylko w czterech krajach: Irlandii, Japonii, Niemczech i Wielkiej
Brytanii. Jezeli chodzi o wplyw wyboréw na stope bezrobocia, to w wiek-
szosci przypadkéw wspélczynnik mial wlasciwy znak, ale byt statystycznie
nieistotny. Analiza modelu Nordhausa pod katem wplywu na stope inflacji
przyniosta najlepsze rezultaty. W zdecydowanej wigkszosci badanych krajow
wspolczynnik mial wlasciwy (pozytywny znak) i byl statystycznie istotny.
Alesina, w oparciu o wspomniang préobe 10 krajow OECD, badat takze
przedwyborcze manipulowanie przez politykéw instrumentami polityki
gospodarczej, np. wplywanie na zmiany poziomu deficytu budzetowego'®.
Zalozyl, ze w roku wyborczym nastepuje pogorszenie salda budzetu panstwa,
gdyz politycy zwiekszaja wydatki budzetowe, aby zyska¢ glosy wyborcéw.
Hipoteza ta zostala pozytywnie zweryfikowana w oparciu o dane dotycza-
ce deficytu budzetowego w analizowanych krajach w okresie 1972—-1984.
W wiekszosci przypadkéow (65%) deficyt budzetowy ulegal zwiekszeniu
w roku wyborczym w poréwnaniu z rokiem poprzedzajacym wybory.
Ciekawe podejscie do omawianej kwestii prezentuje Frey, ktéry analizowat
wplyw wskaznikéw makroekonomicznych na popularnos¢ partii rzadzacych
w trzech krajach: USA (w latach 1953-1975), Niemczech (1951-1975) i Wiel-
kiej Brytanii (1959-1974)'¥. Analizie poddat trzy wskazniki: stope bezro-
bocia, stope inflacji i tempo wzrostu dochodu rozporzadzalnego. Poniewaz
politycy zdaja sobie sprawe z duzego wplywu wymienionych wskaznikéw
na ich reelekcje, beda wiec prowadzi¢ ekspansywna polityke fiskalna (aby
zmniejszy¢ bezrobocie i zwiekszy¢ dochody rozporzadzalne) wtedy, gdy
nisko oceniaja prawdopodobienistwo ponownego wygrania wyboréw. Jezeli

186 A. Alesina, Politics and Business Cycles in Industrial Democracies, ,Economic Policy”
1989, nr 8, s. 55-98.

187 B.S. Frey, Keynesian thinking in politico-economic models, ,Journal of Post Keynesian
Economics” 1978, nr 1, s. 77-81.
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natomiast rzad jest pewny wygranej w nadchodzacych wyborach, to moze
realizowad taka polityke, jaka jest zbiezna z jego ideologia. Mozna wtedy
oczekiwad, ze rzad lewicowy bedzie zwiekszal, a rzad prawicowy zmniejszat
wydatki rzadowe i podatki. Analiza danych zebranych przez autora pozwoli-
ta na wyciagniecie dw6ch podstawowych wnioskow. Jezeli rzad obawial sie,
ze szanse na reelekcje sa niskie, to: zwiekszal wydatki rzadowe, zmniejszat
podatki (dotyczylo to Wielkiej Brytanii i Niemiec) oraz zwigkszal zatrudnie-
nie w sektorze publicznym. Jezeli natomiast politycy wysoko oceniali swoje
szanse wyborcze, to rzady lewicowe zwiekszaly wydatki rzadowe, podatki
i zatrudnienie w sektorze publicznym (w Wielkiej Brytanii i Niemczech),
natomiast rzady konserwatywne podejmowaly dziatania przeciwne. Zdaniem
Freya, przeprowadzone badania empiryczne dowodzg istnienia polityczne-
go cyklu koniunkturalnego odnoénie instrumentéw polityki gospodarczej
w badanych krajach.

Maloney i Smilrock testowali hipoteze, iz prezydent USA prowadzi
taka polityke gospodarcza, ktéra maksymalizuje jego szanse na reelekcje'™.
Natomiast w przypadku odbywania drugiej kadencji, prezydent podejmuje
dziatania, ktére zwiekszaja szanse partii, ktéra reprezentuje, na zachowa-
nie kontroli w senacie. Dzialania podejmowane przez prezydenta skutkuja
optymalnym — z politycznego punktu widzenia — poziomem stopy bezro-
bocia, ktéra jest stosunkowo wysoka we wczesnym okresie po wyborach,
a nastepnie zaczyna spada¢, aby osiagna¢ relatywnie niski poziom przed
nastepnymi wyborami. Wedlug autoréw, dzieje sie tak dlatego, iz wiek-
szo$¢ wyborcow reaguje bardziej niechetnie na wysokie bezrobocie niz na
wysoka inflacje. Dlatego dopiero w okresie poprzedzajacym wybory prezy-
dent decyduje sie siegnac¢ po korzysci wynikajace z krétkookresowej krzy-
wej Philipsa, a mianowicie nizsze bezrobocie, ale kosztem wyzszej inflacji.
Badania empiryczne, obejmujace prezydentury w USA w okresie 1957-1976,
potwierdzily podejmowanie préb wykorzystywania polityki gospodarczej
w celu wplywania na wyniki wyboréw prezydenckich. Préby te przejawialy
sie zalozonymi przez badaczy fluktuacjami stopy bezrobocia w poszczegél-
nych okresach cyklu wyborczego.

188 K.J. Malloney, M.L. Smirlock, Business Cycles and the Political Process, ,Southern
Economic Journal” 1978, nr 48, s. 377-392.
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Réwniez Nordhaus analizowal dane dotyczace wyboréw prezydenc-
kich w USA pod katem istnienia politycznego cyklu koniunkturalnego'®.
Stwierdzil, Ze jedynie podczas kampanii prezydenckiej (reelekcyjnej) Nixona
w 1972 roku polityka gospodarcza w USA byta calkowicie podporzadkowana
temu celowi. Nie zauwazyl jednak tego typu sytuacji podczas innych kampa-
nii prezydenckich. I tak np. Nixon tlumaczyt swoja przegrana w wyborach
prezydenckich w 1960 roku po czesci staba kondycja ekonomiczna gospo-
darki. Natomiast wybory prezydenckie w 1964 roku zbiegly si¢ z gwaltow-
na ekspansja gospodarczg. Nordhaus nie znalazt jednak dowodéw na to,
ze manipulowano polityka gospodarcza, aby podtrzymac zaistniaty trend.
Z kolei w 1980 roku Eisenhower zostal poinformowany o duzym praw-
dopodobienstwie spowolnienia tempa wzrostu gospodarczego tuz przed
wyborami, ale zdecydowal sie nie podejmowac zadnych dziatan zaradczych,
chyba ze gospodarce zagrazataby silna recesja. Natomiast w latach 80., za
czasow prezydentury Cartera, w USA wystepowata wysoka (dwucyfrowa)
stopa inflacji, ktéra Carter zdecydowal sie redukowa¢, stosujac restrykeyj-
na polityke fiskalna i monetarna. Polityka ta przyczynita sie do zwyciestwa
w wyborach w 1984 roku R. Reagana, gdyz spowodowata ograniczenie infla-
¢ji i data podstawy dla ekspansji gospodarcze;j.

Model Hibbsa byt znacznie rzadziej przedmiotem weryfikacji empi-
rycznych niz model Nordhausa. Alesina dokonal weryfikacji empirycznej
modelu dla préby 6 krajéw (Australia, Austria, Belgia, Dania, Finlandia, Fran-
cja, Holandia, Niemcy, Norwegia, Szwecja, USA, Wielka Brytania) za okres
1968-1986'". Autor analizowal wptyw zachowan politykéw na trzy wskaz-
niki: wzrostu gospodarczego, stopy bezrobocia i stopy inflacji. Przyjal, ze
w przypadku partii lewicowych stopa wzrostu gospodarczego bedzie wyzsza
w okresie dwdch lat przed wyborami niz w dwdch poprzednich latach. Podob-
na sytuacja wystapi w przypadku stopy inflacji. Stopa bezrobocia odwrotnie,
bedzie nizsza przed wyborami niz po wyborach. Wedlug autora, postawiona
hipoteza zostala pozytywnie zweryfikowana. Tylko w przypadku Holandii,
Norwegii i Australii nie udalo si¢ potwierdzi¢ hipotezy, zwtaszcza odnoénie
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stopy bezrobocia. W pozostatych 22 przypadkach analizowanych zmian partii
politycznych bedacych wynikiem wyboréw, wszystkie analizowane wskazni-
ki sg statystycznie istotne i maja znak zgodny z teoretycznymi zalozeniami.
Alesina i Roubini testowali hipotez¢ Hibbsa dla kilkunastu krajow OECD
(Australia, Austria, Belgia, Dania, Finlandia, Francja, Holandia, Irlandia, Japo-
nia, Kanada, Niemcy, Nowa Zelandia, Norwegia, Szwecja, Szwajcaria, USA,
Wielka Brytania i Wtochy), analizujac dane za okres 1960—-1987''. Weryfi-
kacja empiryczna modelu stronniczych politykéw Hibbsa przyniosta pozy-
tywne rezultaty. Badacze stwierdzili, ze zmiana rzadu z prawicowego (lewi-
cowego) na lewicowy (prawicowy) powoduje krétkotrwaty spadek (wzrost)
stopy wzrostu gospodarczego. Szczegdlnie wyraznie widac to w grupie krajow,
ktére maja ,,czysty” dwupartyjny system partii prawicowej i lewicowej oraz
tam, gdzie mozna wyraznie zidentyfikowac lewicowe i prawicowe koalicje.
Do krajéw tych zaliczyli USA, Wielka Brytanie, Niemcy, Francje, Australie,
Nowa Zelandie, Szwecje i Kanade. W krajach tych mniej wiecej péttora roku
przed zmiana ekipy rzadzgcej na prawicowa (lewicowa) stopa wzrostu gospo-
darczego byla o 1,3 punktu procentowego wyzsza niz przecietnie w caltym
cyklu wyborczym. W konsekwencji réznica poziomu stopy wzrostu gospodar-
czego na poczatku sprawowania wtadzy przez rzad lewicowy w poréwnaniu
z poczatkiem kadencji rzadu prawicowego mogta wynosi¢ okoto 2,6 punktu
procentowego. Podobna sytuacja wystapila w przypadku stopy bezrobocia.
Okoto péltora roku po zmianie partii rzadzacej na prawicowa (lewicows),
stopa bezrobocia byta o okoto 1,5 punktu procentowego wyzsza niz przecietna
stopa bezrobocia w calym cyklu wyborczym. Alesina, Roubini i Cohen wyka-
zali, ze w latach 1949—-1994 stopa wzrostu gospodarczego w USA wyraznie
sie réznila w przypadku sprawowania wladzy przez Partie Demokratyczna
i Partie Republikaniska. Stopa wzrostu w okresie rzadéw Demokratéw rosta
z poziomu 3% rocznie w trzecim kwartale do okoto 6% w kwartale széstym/
siodmym. W przypadku Republikanéw, stopa wzrostu spadata z 6% do zera
na koniec okresu sprawowania wtadzy. Stopa bezrobocia réwniez wykazy-
wala trend zgodny z zalozeniami teorii stronniczych politykéw Hibbsa'*>.

1 A. Alesina, N. Roubini, Political Cycles in OECD..., op. cit., s. 663—688.
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Podsumowujac wyniki badan empirycznych nad modelem stronnicze-
go polityka Hibbsa, stwierdzi¢ mozna, ze ,produkcja wykazuje okresowe
wahania tuz po wyborach: z reguty, nowo wybrane rzady lewicowe sa zwia-
zane z okresem ekspansji, a rzady prawicowe z recesja. Cykl taki pojawia sie
w pierwszej potowie okresu sprawowania wladzy i jest bardziej dostrzegal-
ny w krajach z systemem dwupartyjnym. Inflacja wykazuje trwale wahania
cykliczne: wyzsza inflacja wystepuje w okresie sprawowania wladzy przez
rzady lewicowe”'%.

Mimo iz modele oparte na racjonalnych oczekiwaniach wykorzystu-
ja bardziej realistyczne zalozenia odno$nie czynnikéw determinujacych
cykle wyborcze niz modele oparte na oczekiwaniach adaptacyjnych, to
jednak wskazaé trzeba na stosunkowo niewielka liczbe badan empirycznych
prowadzonych w oparciu o modele racjonalne. Klein przeprowadzit bada-
nia empiryczne, w ktérych analizowal zaleznosci pomiedzy datami wybo-
réw a okresem wystepowania punktéw zwrotnych cyklu koniunkturalnego
(dna i szczytu cyklu)'**. Badania dotyczyly Stanéw Zjednoczonych i obej-
mowaly dlugi okres pomiedzy styczniem 1855 roku i marcem 1991 roku.
W tym czasie badacz wyodrebnit 31 pelnych cykléw koniunkturalnych i stad
takze 31 okreséw ekspansji (przejscia od dna cyklu do szczytu) i 31 okresow
recesji (okreséw pomiedzy szczytem a dnem cyklu), uwzgledniajac te okresy,
w czasie ktérych Stany Zjednoczone byly zaangazowane w dziatania wojenne.
W badanym czasie mialy miejsce 34 wybory prezydenckie, sposréd ktérych
26 mialo miejsce w okresie ekspansji gospodarczej. Wedlug Kleina, moze to
by¢ zgodne z zalozeniami modeli oportunistycznych, gdzie politycy staraja
sie wywolac ekspansje w okresie przedwyborczym, aby zwiekszy¢ prawdo-
podobienstwo utrzymania wladzy. Poniewaz jednak autor interesowat sie
przede wszystkim analizg stronniczych zachowan politykéw i ich wplywu
na cykle wyborcze, to dalsze badanie koncentrowato si¢ na szukaniu zalez-
nosci pomiedzy fazami cyklu koniunkturalnego a przynalezno$cia partyjna
urzedujacego prezydenta (Republikanin czy Demokrata). Dla calej badanej
préby prawdopodobienistwo, ze gospodarka znajdowala sie w fazie recesji,

195 T. Persson, G. Tabellini, The Size and Scope..., op. cit., s. 393.

194 M.W. Klein, Elections and the duration of US business cycles, ,Journal of Money, Credit,
and Banking” 1996, nr 28, s. 34—49.
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gdy prezydentem byt Republikanin, wynosito 39%, podczas gdy prawdopo-
dobienstwo, ze gospodarka znajdowala sie w fazie recesji, gdy prezydentem
byt Demokrata, wynosito 23%. Réznica ta wzrosta w ostatnich okresach bada-
nej préby. Dla okresu po I wojnie $wiatowej prawdopodobienstwo to jest
dwa razy wieksze w przypadku prezydenta Republikanina niz Demokraty.
Ponadto, prezydent Republikanin znacznie cze$ciej sprawowal urzad wtedy,
gdy gospodarka znajdowala si¢ w okresie recesji niz w okresie ekspansji. Dla
calej badanej préby prawdopodobienistwo, ze w okresie recesji prezydentem
byl Republikanin wynosito 73%, a dla okresu ekspansji gospodarczej 55%.

Ciekawych informacji dostarcza analiza zalezno$ci pomiedzy datami
wyboréw prezydenckich a punktami zwrotnymi cyklu koniunkturalnego. Dla
calej badanej préby, po zwyciestwie wyborczym prezydenta Republikanina
czas pomiedzy dnem cyklu (poczatkiem ekspansji) a nastepnymi wyborami
wynosit Srednio 24 miesigce. Szczyt cyklu (poczatek recesji) nastepuje $red-
nio okoto 20 miesiecy po wyborach, ale dla okresu po II wojnie §wiatowej
recesja zaczyna sie $rednio okolo 16,4 miesiecy po zwyciestwie prezydenta
Republikanina. Szczyt cyklu nastepuje szybciej po zwyciestwie Republikani-
na niz Demokraty, podczas gdy dno cyklu pojawia si¢ wcze$niej w przypad-
ku zwyciestwa Demokraty niz Republikanina. Ponadto, badacz nie znalazt
istotnych statystycznie dowoddéw na to, ze istnieje wigksze prawdopodo-
bienistwo korica recesji w okresie przedwyborczym niz w kazdym innym
okresie sprawowania wladzy przez Republikanéw. Natomiast w przypad-
ku Demokratéw, koniec recesji w okresie dwéch lat przed wyborami byt
3,49 raza bardziej prawdopodobny niz w pozostalym okresie sprawowania
wladzy przez tych politykéw (5,26 raza dla okresu po I wojnie §wiatowej).
Podsumowujac, badacz stwierdzil wyraznie wigksze prawdopodobienistwo
wystapienia konca okresu ekspansji po zwyciestwie wyborczym prezyden-
ta z Partii Republikanskiej. Co wigcej, istnieje znacznie mniejsze prawdo-
podobienistwo konca recesji po doj$ciu do wladzy Republikanina i znacznie
wigksze po dojsciu do wltadzy Demokraty. Konkluzje te sa zgodne z zaloze-
niami racjonalnych modeli stronniczych politykéw.

Alesina i Sachs przeprowadzili badania empiryczne w oparciu o dane
z USA za okres 1949-1984, dotyczace okresu sprawowania wladzy przez dzie-
wieciu prezydentow (od Trumana do pierwszej kadencji Reagana wlacznie).
Przedmiotem ich zainteresowania bylo zbadanie, czy wystepuje statystycznie
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istotna zaleznos$¢ pomiedzy zmianami poziomu stopy wzrostu gospodarczego
a zmianami orientacji politycznej urzedujacego prezydenta i partii, z ktorej
pochodzi. Stwierdzili, ze w drugiej polowie okresu sprawowania wtadzy stopa
wzrostu gospodarczego byta prawie identyczna dla obu partii i wynosita ok.
4% rocznie. Natomiast wyrazne réznice wystepowaly w poczatkowym okre-
sie urzedowania. W przypadku Demokratéw, stopa wzrostu byla znacznie
wyzsza w pierwszym okresie cyklu wyborczego, podczas gdy u Republika-
néw zaobserwowano odwrotna tendencje. Szczegdlnie silne réznice widocz-
ne byly w drugim roku cyklu wyborczego (a wiec pod koniec pierwszego
okresu cyklu). Wszystkie te lata w okresie rzadéw Republikanéw charakte-
ryzowaly sie yjemnym tempem wzrostu, podczas gdy w przypadku Demo-
kratéow wzrost byt dodatni, a jego stopa znacznie przewyzszata stope wzro-
stu z drugiego okresu sprawowania wladzy. Tak istotne réznice pomiedzy
partiami dopiero w drugim roku sprawowania wtadzy moga $wiadczy¢, ze
nastepuja opdznienia w wystepowaniu efektéw zmiany polityki gospodar-
czej przez partie przejmujaca wladze'”.

Alesina i Roubini weryfikowali racjonalny model stronniczych polity-
kéw dla préby wybranych krajéw OECD. Badana préba obejmowata okres
1960-1987 i nastepujace kraje: Australia, Austria, Belgia, Dania, Finlan-
dia, Francja, Holandia, Irlandia, Japonia, Kanada, Niemcy, Nowa Zelandia,
Norwegia, Szwecja, Szwajcaria, USA, Wielka Brytania i Wlochy'. Zmienne
polityczne obejmowaly daty wyboréw, daty zmiany rzadéw oraz orientacje
polityczng poszczegdlnych partii sprawujacych wladze. Badacze stwierdzili,
ze okoto 18 miesiecy przed zmiana wtadzy na prawicowa (lewicowa) stopa
wzrostu PKB byla okoto 1,3 punktu procentowego nizsza (wyzsza) niz prze-
cietna stopa wzrostu w calym okresie wyborczym. Tak wiec réznica w stopie
wzrostu PKB pomiedzy poczatkowym okresem sprawowania wladzy przez
partie lewicowa i poczatkowym okresem sprawowania wladzy przez partie
prawicowa wynosila okolo 2,6 punktu procentowego. Podobne rezultaty
otrzymali w przypadku analizy zwigzku pomiedzy wyborami, orientacja
partii politycznej i stopa bezrobocia. Stwierdzili, ze okoto 18 miesiecy po

195 A. Alesina, J. Sachs, Political Parties..., op. cit.

1% A. Alesina, N. Roubini, Political Cycles in OECD Economics, ,Review of Economic

Studies” 1990, nr 59, s. 663—688.
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zmianie orientacji politycznej na prawicowa (lewicows), stopa bezrobocia
jest okoto 1,5 punktu procentowego powyzej (ponizej) stopy przecietne;.
Opdznienie to ttumaczyli powolno$cia przystosowan stopy bezrobocia do
zmian poziomu produkcji w gospodarce. I wreszcie analiza dotyczaca stopy
inflacji takze wykazatla istotng statystycznie zalezno$¢ pomiedzy terminem
wyboréw, rodzajem partii politycznych i stopa inflacji. Réznica pomiedzy
poziomem stopy inflacji w przypadku sprawowania wladzy przez partie lewi-
cowe i prawicowe wynosila 1,4 punktu procentowego. Ta relatywnie niewiel-
ka réznica, zdaniem badaczy, wynikata stad, ze w badanym okresie uwzgled-
nione s3 lata 60. ubieglego wieku, kiedy stopa inflacji byta niska i stabilna we
wszystkich badanych krajach. Wylaczenie z analizy tego okresu spowodo-
walo, Ze réznica w stopie inflacji w przypadku sprawowania wladzy przez
partie lewicowe i prawicowe wzrosta do 2,5 punktu procentowego. Wyniki
te, wedtug badaczy, potwierdzaja istnienie racjonalnych cykli wyborczych
wywolywanych przez stronniczych politykéw.

Carlsen i Pedersen oparli swoje badania empiryczne na jednym z podsta-
wowych zalozen racjonalnych modeli stronniczych politykéw: niepewno$é¢
odnos$nie wynikéw wyboréw generuje powyborcze fluktuacje stopy wzro-
stu produkgcji'””. W tym celu dokonali oszacowania stopnia niepewnosci
zwyciestwa wyborczego dla 62 wyboréw w siedmiu krajach OECD: Stany
Zjednoczone, Wielka Brytania, Kanada, Australia, Niemcy Zachodnie, Szwe-
cja i Norwegia. Wybdr krajéw do préby podyktowany byt dostepnoscia do
regularnych badan opinii publicznej dotyczacych wyboréw, jak i klarownym
podziatem partii politycznych wedtug kryterium: partie lewicowe/prawico-
we. Szacunki dotyczace prawdopodobienistwa zwyciestwa wyborczego danej
partii w poszczegélnych okresach wyborczych odniesione zostaty do danych
na temat stopy wzrostu produkcji w tych okresach. Zdaniem badaczy, rezul-
taty analiz sa niejednoznaczne. W przypadku Wielkiej Brytanii i w mniej-
szym stopniu Kanady i Australii uzyskane rezultaty wskazuja na istnienie
statystycznie istotnego wplywu niepewnosci odnosnie wynikéw wyboréw na
fluktuacje produkcji. W pozostatych krajach analizowane zaleznosci takze
wystepuja, ale sa statystycznie nieistotne.

197 F. Carlsen, E.F. Pedersen, Rational partisan theory: evidence from seven OECD coun-

tries, ,Economics & Politics” 1999, nr 11, s. 13-32.
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Generalnie, wyniki badai empirycznych zaré6wno w odniesieniu do
modeli ,racjonalnych’ jak i ,klasycznych” (Nordhausa i Hibbsa) sa niejed-
noznaczne. Cze$¢ z nich nie potwierdza wystepowania zjawisk opisywa-
nych w modelach, w innych przypadkach wyniki badan s3 zréznicowane
w poszczeg6lnych krajach. Ekonomisci coraz czesciej wskazuja na warunki
otoczenia, w jakich politycy prowadza swoje dzialania, jako na istotny czyn-
nik wplywajacy na wykorzystywane instrumenty i skutki ich zastosowania.
Uwaza sie, ze warunki ekonomiczne, spoteczne, polityczne i instytucjonalne
panujace w danym kraju maja istotny wplyw na zakres i regularnos¢ wyste-
powania cykli wyborczych. Dla przyktadu, w matych, otwartych gospodar-
kach, gdzie politycy posiadaja mniejsza autonomie w ksztaltowaniu niekté-
rych aspektow polityki gospodarczej i w ktérych polityka ta moze by¢ mniej
skuteczna, cykle polityczne beda prawdopodobnie wystepowaé w ograniczo-
nym stopniu. Z kolei w krajach, gdzie wladze sprawuje jedna partia lub kilka
silnych, koalicyjnych partii, cykle polityczne moga by¢ dosy¢ wyrazne, gdyz
nie ma innych sit politycznych, ktére moglyby ogranicza¢ dziatalno$¢ silne-
go, jednopartyjnego rzadu. Przyktady te pokazuja, ze zréznicowane warunki
prowadzenia polityki moga mie¢ wptyw na ksztattowanie cykli politycznych
w gospodarce'®®.

4.2. Wplyw systemu wyborczego na polityke fiskalna

4.2]. Wiekszosciowy system wyborczy'®®

Jedna z podstawowych cech kazdego demokratycznego panstwa sa
przeprowadzane cyklicznie wolne wybory. W demokratycznych syste-
mach politycznych ich podstawowym zadaniem jest wylonienie reprezen-
tacji, ktéra odwzorowujac polityczne i personalne preferencje elektoratu,
jest jednoczesnie zdolna do skutecznego dziatania politycznego. Wybory
parlamentarne/prezydenckie sa instrumentem, pozwalajacym wyborcom
na przekazanie uprawnien wybranym politykom do realizacji okreslonej

198

R.J. Franzese, K.R. Jusko, Political-Economic Cycles, [w:] D. Wittman, B. Weingast (eds.),
Oxford Handbook of Political Economy, Oxford University Press, Oxford 2005, s. 545-564.

199 Podrozdzialy 4.2.1.14.2.2. zostaly opracowane na podstawie: J. Dzialo, Polityczne uwarun-

kowania jakosci instytucji fiskalnych, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2009.
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polityki gospodarczej. Z drugiej strony, daja one mozliwos¢ rozliczenia poli-
tykow z prowadzonej dzialalno$ci. Wyborcy ponownie glosuja na dotych-
czas rzadzace partie, jesli pozytywnie oceniajg ich dzialania; w przeciwnym
razie, dokonuja wyboru konkurencyjnych partii. Stopiert odpowiedzialnosci
politykéw za realizacje programu wyborczego, a takze zakres konkurencji
miedzy partiami o miejsca w parlamencie i rzadzie, zaleza od przyjetego
w danym kraju systemu wyborczego.

»System wyborczy jest to zesp6t regut odnoszacych sie do sposobu wyra-
zania przez wyborcow swych preferencji oraz do sposobu transformacji tych
preferencji (gtos6w) na mandaty, przydzielanych rywalizujacym ze soba
ugrupowaniom politycznym”*®. Na elementy systemu wyborczego, ktére
wywoluja okreslone konsekwencje polityczne, sktadaja sie: ksztalt (charakter
spoleczno-geograficzny) i rozmiar (liczba mandatéw do obsadzenia) okre-
gu wyborczego, przecietny ,koszt” uzyskania jednego miejsca w parlamen-
cie (minimalna liczba gloséw niezbedna do zdobycia mandatu w okregu),
formuta wyborcza (regula lub zesp6! regul, okreslajaca, w jaki sposéb glosy
zdobyte w wyborach zostana przeliczone na konkretne mandaty w okregach
wyborczych, oraz ktéry kandydat lub kandydaci uzyskaja mandat), upraw-
nienia wyborcy w akcie glosowania, klauzule zaporowe (progi wyborcze),
mechanizmy wyréwnawczej dystrybucji mandatéw. Jednak najwazniejszym
elementem kazdego systemu wyborczego jest jego formuta. Na jej podstawie
mozna wyr6zni¢ dwa podstawowe typy systemdw wyborczych: wiekszoscio-
wy i proporcjonalny®’’.

System wiekszo$ciowy byt historycznie pierwszy i dominowal w krajach
europejskich do konca XIX wieku. Do dzi$ stosuja go wszystkie kraje grupy
G-7 i 60 innych panstw. Stany Zjednoczone, Kanada, Wielka Brytania od
poczatku istnienia systeméw wyborczych, Niemcy od 1953 roku, Francja od
1958 roku, Wtochy od 1994 roku, a Japonia od 1997 roku. W systemie tym
wyborca oddaje glos na konkretne osoby, a nie na listy partyjne, jak ma to
miejsce w wyborach proporcjonalnych. Mandaty uzyskuja ci sposréd kandyda-
téw, ktérzy otrzymali najwieksza liczbe gloséw. System ten wystepuje w kilku

20 A. Antoszewski, Ewolucja systemu wyborczego do Sejmu, [w:] A. Antoszewski (red.),

Demokratyzacja w III Rzeczpospolitej, Wroctaw 2002.

21 A. Antoszewski, R. Herbut (red.), Demokracje zachodnioeuropejskie. Analiza porow-

nawcza, Wroctaw 1997.
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wariantach. System wiekszosci wzglednej jest najbardziej znanym i rozpo-
wszechnionym sposréd tej kategorii systeméw. Laczy formule wiekszo$ciowa
z jednomandatowymi okregami wyborczymi. Kazdy wybierajacy otrzymuje
prawo oddania jednego glosu na okres$lonego kandydata. Wybranym zosta-
je ten sposrod ubiegajacych sie o mandat, ktéry uzyska najwieksze poparcie.
Miejsce w parlamencie z danego okregu otrzymuje wiec tylko jeden kandy-
dat. W tym systemie przeprowadzane sa wybory do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej. W systemie wiekszo$ci bezwzglednej warunkiem wyboru jest uzyska-
nie przez kandydata wiecej niz potowy wszystkich waznych gloséw w okregu
wyborczym. Jesli zaden z kandydatéw nie uzyska wiekszosci bezwzglednej,
to przeprowadzana jest druga tura wyboréw. W Polsce system wiekszosci
bezwzglednej obowiazuje w I turze wyboréw prezydenckich.

»Do zalet ordynacji wiekszo$ciowej naleza: prostota (system jest latwy
w zastosowaniu i przejrzysty dla wyborcy), personalizacja wyboréw (walka
odbywa sie przede wszystkim pomiedzy ludZmi a nie ugrupowaniami),
wytworzenie silnych wiezi migdzy wybranym a wyborcami (kandydat musi
zabiega¢ o poparcie wéréd mieszkancéw, kiedy zostaje wybrany czuje sie
zwigzany ze swoim okregiem). Formuta jednomandatowych okregéw wybor-
czych daje duzo tatwiejsza mozliwo$¢ wybrania os6b popularnych, lokalnych
dzialaczy spotecznych, czy ludzi z autorytetem nie zwigzanych z jakimikol-
wiek ugrupowaniami politycznymi. System ten zwieksza réwniez poziom
ogolnej stabilnosci politycznej, zwlaszcza na gruncie rywalizacji bipolarnej
(dwupartyjnej), gdzie gwarantuje partii rzadzacej bezpieczna wiekszo$¢
w organie ustawodawczym”%

Najczesciej wymieniang wada tego systemu (ktdra jest jednoczesnie jego
najwazniejsza cechg) jest zasada, ze z jednego okregu moze zosta¢ wybrany
tylko jeden posel. Znaczy to, ze wyborcy, ktérzy na niego nie zagtosowali,
pozostaja bez reprezentacji. Nastepuje tu wiec znaczgca deformacja wyniku
wyborczego, gdyz np. w oparciu o regule zwyklej wiekszo$ci istnieje mozli-
wo$¢ wybrania reprezentanta, ktdry faktycznie przez wiekszo$¢ gtosujacych
nie jest popierany. W przypadku gdy w okregu startuje trzech kandydatéw,
do zwyciestwa wystarcza bowiem nieco ponad jedna trzecia wszystkich

202 A. Antoszewski, R. Herbut, Systemy polityczne wspétczesnego swiata, Gdansk 2001,

s. 1-351.
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waznie oddanych gloséw. Im wigksza liczba startujacych w danym okre-
gu, tym teoretycznie mniejsza liczba gloséw jest potrzebna do uzyskania
mandatu. Znaczy to, ze zostaje naruszony jeden z podstawowych fundamen-
téw demokracji: zasada rzadéw wiekszosci, gdyz mandat zdobywa kandy-
dat wybrany de facto gtosami mniejszosci. Powoduje to, ze wylonieni w ten
sposob reprezentanci nie posiadaja wystarczajacej legitymacji, co z kolei moze
niekorzystnie wplywaé na poziom skutecznosci sprawowanych rzadow?®.
Podsumowujac, system wiekszo$ciowy jest korzystny dla partii najsil-
niejszych i prowadzi do ich permanentnej nadreprezentacji wlasnie kosz-
tem mniejszych ugrupowan. Za ilustracje tej prawidtowosci moze postuzy¢
Wielka Brytania, gdzie pomiedzy czterema elekcjami w latach 1979-1982,
Partia Konserwatywna, wygrywajac ze $rednia 42,6% gloséw, dysponowata
jednoczesnie 56% miejsc w Izbie Gmin. Partia Pracy mogla w tym samym
czasie wylegitymowac si¢ poparciem 34% i 37,8% mandatéw, podczas gdy
Liberalni Demokraci przy 19,9% poparcia dysponowali zaledwie 2,9% miejsc

w parlamencie®™.

4.2.2. Proporcjonalny system wyborczy

Idea proporcjonalnego systemu wyborczego oparta jest na przekonaniu,
ze wszelka reprezentacja powinna by¢ z natury wiernym odzwierciedleniem,
nie tylko pogladéw wiekszosci, ale takze mniejszosci elektoratu®”. Celem
proporcjonalnej reprezentacji jest wiec wylonienie takiego zgromadzenia
ustawodawczego, ktére byloby odbiciem szerszej czesci spoleczenstwa. Jest
to zgodne z powszechnie dzisiaj akceptowana definicjg liberalnej demokracji,
ktéra zaklada rzady wiekszosci z poszanowaniem praw mniejszosci. Wybory
proporcjonalne w dzisiejszym znaczeniu tego terminu po raz pierwszy prze-
prowadzono w Szwajcarii (w 1891 roku), Belgii (w 1899 roku) i w Finlandii
(w 1906 roku). Stosuje si¢ je obecnie m.in. w Niemczech, Irlandii, Holandii,
we Wtoszech, na Wegrzech czy w Nowej Zelandii. W Polsce proporcjonal-
ny system wyborczy obowigzuje przy wyborach do Sejmu.

203

A. Lijphart, Electoral systems, [w:] S.M. Lipset (ed.), The Encyclopedia of Democracy,
vol. I, Routledge, London 1995, s. 141-192.
20t Tbidem.

205 1. Buczkowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego I1I Rzeczpospolitej, Lublin 1998.
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W systemie tym wyborca glosuje nie na konkretnych kandydatéw, ale
przede wszystkim na partie polityczne, a miejsca w organie przedstawiciel-
skim sa rozdzielane proporcjonalnie do poparcia udzielonego kazdej z tych
partii przez wyborcéw. ,,GIéwnymi cechami systemu proporcjonalnego sa:
wielomandatowe okregi wyborcze, zwyciestwo w okregu nie jest warunkiem
bezwzglednie koniecznym do uzyskania mandatu (wystarczy osiagnac odpo-
wiedni prég poparcia), liczba uzyskanych mandatéw stanowi bezposrednia
konsekwencje rozmiaru poparcia udzielonego przez wyborcéw okreslonym
partiom politycznym™%. Formuly proporcjonalne funkcjonuja w duzej licz-
bie wariantéw. Mozna jednak wyréznic¢ ich dwie podstawowe odmiany: list
partyjnych (najbardziej rozpowszechniony) i pojedynczego glosu przechod-
niego/przekazywanego.

W systemie list partyjnych wyborca udziela poparcia preferowanej przez
siebie opcji przez oddanie glosu na liste kandydatéw zgloszona i ustalo-
ng przez dane ugrupowanie (moga to by¢ listy krajowe [gdy okregiem jest
obszar panstwa] lub regionalne [gdy okreg wyborczy obejmuje cze$¢ tery-
torium panstwa], zazwyczaj pokrywajace sie z podzialem administracyj-
nym). Waznym kryterium klasyfikacji systeméw opartych o listy partyjne
jest rodzaj metody uzywanej do dystrybucji mandatéw pomiedzy te listy.
W wyborach opartych na regule proporcjonalnosci nie jest bowiem mozli-
we przyznanie wszystkim partiom uczestniczacym w wyborach dokladnie
takiego samego odsetka miejsc w parlamencie, jaki wyniklby z liczby uzyska-
nych przez nie gloséw. Do przeliczania gtoséw na mandaty stosuje sie wiec
formuly matematyczne, ktére zawsze prowadza do uprzywilejowania jednych
partii kosztem innych. W zaleznosci od zastosowanego algorytmu, korzysci
moga odnie$¢ partie o najwiekszym procencie poparcia wyborczego, partie
ktére otrzymaly $rednia liczbe gloséw, lub partie o najmniejszym odsetku
poparcia®?”. Rozdzial mandatéw pomiedzy partie lub ugrupowania doko-
nuje sie proporcjonalnie do liczby (odsetka) uzyskanych przez nie gloséw.
Jest on ustalany najczeséciej wedlug metody d’'Hondta badz metody Sainte-
-Lagué. Metoda d’'Hondta polega na dzieleniu przez kolejne dodatnie liczby

26 A. Antoszewski, R. Herbut, Systemy polityczne..., op. cit.; ]. Haman, Racjonalne meto-
dy podziatu mandatéw w wyborach proporcjonalnych, ,Studia Socjologiczne” 2000, nr 1/2,
s. 15-47.

207 A. Zukowski, Systemy wyborcze. Wprowadzenie, Olsztyn 1999.
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calkowite waznych glos6w oddanych w okregu wyborczym na poszczegélne
listy partyjne. Ilorazy ulozone malejaco daja podstawe do przyznania kazdej
liscie odpowiedniej liczby mandatéw. Metoda ta faworyzuje duze partie poli-
tyczne. Stosowana jest np. w Belgii, Austrii, Holandii, Finlandii, Hiszpanii,
Portugalii, Niemczech oraz w Polsce od 1993 roku. Metoda Sainte-Lagué
jest podobna do metody d'Hondta. Réznica polega na tym, ze liczbe gloséw
oddanych na poszczegdlne listy dzieli sie przez kolejne dodatnie catkowi-
te liczby nieparzyste, a nastepnie z tak obliczonych ilorazéw dla wszystkich
komitetéw wybieranych jest tyle najwiekszych, ile jest mandatéw do obsa-
dzenia. Metoda Sainte-Lagué faworyzuje mate ugrupowania. Stosowana jest
np. w Nowej Zelandii, Szwecji, Danii i Norwegii.

W systemie pojedynczego glosu przechodniego/przekazywanego wybor-
ca nie glosuje na liste partyjna, ale na konkretne osoby. Na karcie do gloso-
wania mozna dokona¢ okre$lenia swoich sympatii politycznych za pomoca
tzw. preferencji. Glosujacy moze zaznaczy¢ tyle preferencji, ile jest manda-
téw do obsadzenia w okregu, przy czym aby jego glos byl wazny, musi on
zaznaczy¢ co najmniej ,pierwszg” preferencje. Do zdobycia mandatu koniecz-
ne jest uzyskanie okreslonej wedtug specjalnego wzoru (tzw. wzér Droopa)
liczby ,,pierwszych” preferencji. Jezeli w ten sposéb nie udalo si¢ obsadzi¢
wszystkich mandatéw, stosuje sie procedure przenoszenia niewykorzysta-
nych preferencji (glos6w) na pozostatych kandydatéw. System pojedynczego
glosu przechodniego uznawany jest za stosunkowo najwierniej odwzorowu-
jacy preferencje wyborcze. Jedna z jego podstawowych zalet jest pozostawie-
nie wyborcy znacznej swobody w zakresie decyzji co do tego, komu moze
on udzieli¢ poparcia®®. Jego wada za$ jest skomplikowana i pracochtonna
procedura przyznawania mandatéw na podstawie liczby poszczegélnych
preferencji.

Gléwnym argumentem na rzecz stosowania metod proporcjonalnych
jest to, ze daja one bardziej ,sprawiedliwy” podzial mandatéw, ktdry lepiej
odzwierciedla rozklad sympatii wyborczych. Dzieki temu zwigksza sie
poziom reprezentatywnosci wylonionego w ten sposéb organu. Do zalet tej
formuly mozna zaliczy¢ réwniez to, ze elektorat ma mozliwo$¢ wylonienia
swoich przedstawicieli sposréd duzej liczby pretendentéw. Mate jest takze

28 A. Antoszewski, R. Herbut (red.), Demokracje zachodnioeuropejskie..., op. cit.
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prawdopodobienstwo, iz na wyniki w okregu wplynie niewielka, przypadkowa
liczba gloséw. Formuta proporcjonalna ogranicza réwniez mozliwo$¢ mani-
pulowania granicami i ksztaltem okregéw wyborczych w celu poprawienia
lub pogorszenia rezultatéow okreslonych ugrupowan (geografia wyborcza).

Istotng wada ordynacji proporcjonalnych (przede wszystkim tych opar-
tych o formute list partyjnych) jest nadmierna rola partii politycznych w dobo-
rze i selekcji oséb startujacych w wyborach. Po pierwsze, w wiekszosci to
wlasnie partie polityczne zglaszaja kandydatéw do wybieralnych organdéw.
Decyduja w ten sposdb o tym, kto w ogdle bedzie mial mozliwos¢ ubiegania
sie¢ o mandat w danym okregu. Po drugie, decydujac o ksztalcie list partyj-
nych i kolejnosci umieszczonych na nich nazwisk, decyduja w wielu przy-
padkach o tym, kto tak naprawde zostanie wybrany. Zdaniem przeciwnikéw
reprezentacji proporcjonalnej, wypacza to caly proces wylaniania i naboru
elit politycznych, o ktérym w warunkach panstwa demokratycznego powin-
ni rozstrzyga¢ wyborcy, a nie partyjni notable. Jako powazne mankamenty
ordynacji proporcjonalnej wymienia si¢ takze niedostateczna wiez kandydata
wybranego z listy partyjnej z wyborcami poprzez brak mozliwosci oddzialy-
wania elektoratu na ksztalt i sktad sojuszy politycznych zawigzywanych po
wyborach. Ponadto, system proporcjonalny sprzyja fragmentaryzacji syste-
mu partyjnego i niestabilnosci politycznej rzadow, gdyz nie daje gwarancji
utworzenia stabilnego rzadu. Wyloniony w wyniku wyboréw sktad parla-

mentu moze nie by¢ zdolny do skonstruowania rzadzacej wigekszo$ci*”.

4.2.3. System wyborczy a wiarygodnosé¢ polityki fiskalnej:
przeglad badan empirycznych

Wymienione cechy systemédw wyborczych nie pozostaja bez wptywu na
ksztalt prowadzonej w danym kraju polityki fiskalnej. Przykladowo, zesta-
wienie niewielkich rozmiaréw okregu wyborczego i formuly wiekszoscio-
wego glosowania powoduje, ze wybory koncentruja sie na indywidualnej
dziatalno$ci poszczegélnych kandydatow i dzieki temu powoduja zwieksze-
nie personalnej odpowiedzialno$ci politykéw za realizacje obietnic wybor-
czych i prowadzenie skutecznej polityki gospodarczej. Natomiast duze okregi
wyborcze, w potaczeniu z regulta proporcjonalnego glosowania i glosowaniem

29 A. Zukowski, Systemy wyborcze..., op.cit.
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na listy wyborcze oznaczaja, ze wybory oceniaja raczej program politycz-
ny calej partii, co zmniejsza indywidualna odpowiedzialnos¢ politykow za
prowadzone dziatania. Dlatego nalezy spodziewac sieg, ze mozliwosci osia-
gania renty politycznej (wykorzystywania przez politykéow wiadzy do reali-
zacji wlasnych intereséw) sa mniejsze w przypadku systeméw wyborczych
opartych na matych okregach wyborczych i formule wiekszo$ciowego gloso-
wania (imiennego wyboru kandydatow)**°.

Nalezy jednak podkresli¢ inny aspekt systeméw wyborczych promuja-
cych personalng odpowiedzialno$¢ politykéw za prowadzona dziatalno$é.
Takie systemy wyborcze daja wyborcom wieksze mozliwosci nagradzania
politykéw za wykorzystanie ogélnej puli pieniedzy z podatkéw do realizacji
wydatkow dla okreslonych grup wyborcéw. Jezeli system wyborczy promu-
je i pozwala na ocene indywidualnej dzialalnosci poszczegdlnych politykéw
a nie przecietnej dziatalnosci catej partii, to politycy maja wieksza motywacje
do realizowania takich programéw politycznych, ktére sa korzystne dla ich
wyborcéw. Co wiecej, regula wiekszo$ciowa oparta na zasadzie ,zwyciez-
ca bierze wszystko” oznacza, ze minimalna liczba oddanych gloséw umoz-
liwiajacych zdobycie wiekszosci w parlamencie jest mniejsza niz w syste-
mie proporcjonalnym. Dlatego regula wigkszosciowa sktania politykéw do
skupiania ich uwagi na interesach matych, ale istotnych grup wyborcéw
w poszczegdlnych okregach wyborczych poprzez zapewnienie im tatwego
dostepu do débr publicznych. Natomiast system proporcjonalnego glosowa-
nia zmusza politykéw do poszukiwania poparcia u duzych grup wyborcow
i dlatego sktania ich do realizowania takich programoéw, ktére beda przyno-
sity korzy$ci duzym grupom spolecznym w wielu okregach wyborczych?'’.

Wydaje sie wiec, ze regulacje wyborcze oparte na personalnej odpo-
wiedzialno$ci politykdw za prowadzone dziatania (regula wiekszosciowa)
przyczyniaja si¢ do prowadzenia bardziej wiarygodnej polityki fiskalnej,

210 7. von Hagen, Fiscal Rules, Fiscal Institutions, and Fiscal Performance, ,The Economic

and Social Review” 2002, nr 33, s. 263—284.

A1 T, Persson, G. Tabellini, Constitutions and Economic Policy, ,Journal of Economic

Perspectives” 2004, nr 18, s. 75-98; G.M. Milesi-Ferretti, R. Perotti, M. Rostagno, Electoral
Systems and Public Spending, ,Quarterly Journal of Economics” 2002, nr 117, s. 609-657;
A. Lizerri, N. Persico, The Provision of Public Goods Under Alternative Electoral Incentives,
»2American Economic Review” 2001, nr 91, s. 225-239.
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przejawiajacej sie ograniczaniem nadmiernych wydatkéw publicznych i defi-
cytu budzetowego. Z punktu widzenia konsolidacji fiskalnej taki system
glosowania jest bardziej efektywny. Z drugiej strony jednak, wiekszoscio-
wy system glosowania przyczynia sie do realizacji programéw politycznych
w wiekszym stopniu skierowanych do matych grup spotecznych niz ma to
miejsce w systemie proporcjonalnym. Znaczy to, ze w systemie wiekszos$cio-
wym zakres wykorzystywania polityki redystrybucyjnej (realizacji intere-
sow jednych grup spolecznych kosztem intereséw innych) jest wigkszy niz
w systemie proporcjonalnym. W systemie wiekszo$ciowym nalezy spodzie-
wac sie wiec szerszego zakresu wystepowania problemu wspdlnego zasobu,
poniewaz ten system glosowania sprzyja realizacji programéw politycznych
skierowanych do waskich grup wyborcéw, co z reguly odbywa sie kosztem
pozostalych grup spoleczenstwa.

Relacje pomiedzy okres$lona formula systemu wyborczego a jej wply-
wem na wydatki i deficyt budzetowy byly przedmiotem badan empirycznych,
cho¢ liczebno$¢ tych badan nie jest zbyt duza. Niemniej, istniejace badania
pozwalaja na zaobserwowanie ciekawych zaleznosci. Persson i Tabellini prze-
prowadzili badania panelowe w 90 krajach demokratycznych, na podstawie
ktérych sformulowali nastepujacy wniosek: kraje, w ktérych system gloso-
wania w wyborach parlamentarnych oparty jest na regule wigkszos$ciowej
realizujg nizsze wydatki budzetowe niz kraje, w ktérych stosuje sie propor-
cjonalny system glosowania?2. Przytoczone wyniki badan potwierdzaja wcze-
$niejsze wnioski, sformulowane przez tych samych badaczy. W badaniach
panelowych dotyczacych 60 krajéw o systemie demokratycznym, Persson
i Tabellini dostrzegli, ze wszystkie badane kraje zwiekszyly swoje wydat-
ki budzetowe w latach 70. i 80. ubieglego wieku, ale w krajach stosujacych
wiekszo$ciowa regule glosowania wzrost wydatkéw byt nizszy niz tam, gdzie
wybory parlamentarne oparte sa na regule proporcjonalnej*®. Jednocze$nie
badacze zaobserwowali wyzszy poziom korupcji w krajach stosujacych regu-
te proporcjonalna. Jezeli przyja¢, ze korupcja jest odpowiednikiem renty
politycznej zagarnianej przez sprawujacych wladze politykéw, to wyniki

12 T. Persson, G. Tabellini, Constitutional Rules and Fiscal Policy Outcomes, ,American

Economic Review” 2004, nr 94, s. 25—45.

23 T. Persson, G. Tabellini, The Economic Consequences of Constitutions, Cambridge: MIT

Press, Cambridge 2003.
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badan zgodne sa z zaprezentowana wyzej teoria na temat relacji pomiedzy
rodzajem systemu wyborczego a poziomem wydatkdéw i deficytu budzeto-
wego. Roubini i Sachs w oparciu o wyniki badan empirycznych na prébie
panstw OECD wyciagneli wniosek, ze wyzszy deficyt budzetowy wystepowat
w krajach, gdzie czas pozostawania przy wladzy danego rzadu byt relatyw-
nie krétki, a w parlamencie dominowaly koalicje ztozone z malych partii*'*.

Wyniki prowadzonych badan dostarczaja takze interesujacych informacji
na temat struktury wydatkéw budzetowych w zaleznosci od tego, czy system
glosowania w danym kraju oparty jest na regule proporcjonalnej czy wiek-
szo$ciowej. Persson i Tabellini**® 216 wskazujg, ze rzady
wybrane w oparciu o regule wiekszo$ciowa charakteryzuja si¢ mniejszym
udzialem wydatkéw na ogélnodostepne dobra publiczne i wydatki socjalne,
a wiec takie, ktore przeznaczone sa dla wiekszosci spoleczenstwa. Preferuja
one natomiast wydatki dla waskich grup wyborcéw, realizowane kosztem
pozostatych wyborcéw (podatnikéw). Ciekawych informacji dostarczaja
wyniki badan przeprowadzonych przez Muellera i Stratmanna*"”’
dli oni, ze wyzsza frekwencja wyborcza skutkuje tworzeniem rzadéw, ktére

i Milesi-Ferreti i in.

. Dowie-

charakteryzuja sie¢ wyzszymi wydatkami budzetowymi. Po pierwsze, wyzsza
frekwencja wyborcza oznacza, iz wieksza liczba wyborcéw zada od poli-
tykéw realizacji obietnic wyborczych. Po drugie, wyzsza frekwencja moze
znaczy¢, ze wiréd wyborcéw wiecej jest oséb niedoinformowanych, ktére
relatywnie fatwo mozna wprowadzi¢ w btad, co moze by¢ wykorzystywane
przez politykéw (wspomniana asymetria informacji). Takze badania empi-
ryczne przeprowadzone w krajach rozwijajacych sie potwierdzaja przed-
stawione wyzej zalozenia teoretyczne. Stein, Talvi i Grisanti przeprowadzi-
li badania w krajach Ameryki Lacinskiej, w oparciu o ktére sformutowali
wniosek, iz kraje, gdzie systemy wyborcze sa w duzym stopniu oparte na

24 N. Roubini, J. Sachs, Political and economic determinants of budget deficits in the indu-
strial democracies, NBER Working Paper 2682, 1988, s. 903—933.

25 T. Persson, G. Tabellini, The Size and Scope of Government: Comparative Politics with

Rational Politicians, ,European Economic Review” 1999, nr 43, s. 699-735.
#6  G.M. Milesi-Ferretti, R. Perotti, M. Rostagno, Electoral Systems and Public Spending,
»Quarterly Journal of Economics” 2002, nr 117, s. 609-657.

27 D. Mueller, T. Stratmann, The Economic Effects of Democratic Participation, ,Journal

of Public Economics” 2003, nr 87, s. 2129-2155.
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regule proporcjonalnej, prowadza bardziej procykliczna polityke fiskal-
ng i wykazuja wyzszy deficyt budzetowy?'®. Hallerberg i Marier w opar-
ciu o prébe krajéw Ameryki Lacinskiej stwierdzili, ze problem wspélnego
zasobu wystepuje wyrazniej w krajach, gdzie regulacje wyborcze oparte sa
w duzym stopniu na personalnej odpowiedzialnosci politykéw za podejmo-
wane dzialania®"’. Badania empiryczne przeprowadzone wsréd samorzadéw
lokalnych w Szwajcarii pokazaly, ze decydenci sprawujacy wladze w ramach
rzad6éw proporcjonalnych potrzebuja poparcia szerszych grup wyborcéw.
W zwigzku z tym przesuwaja wydatki publiczne od tych przeznaczonych
dla waskich grup wyborcéw w kierunku wydatkéw na szeroko rozumiane
dobra i ustugi publiczne, takie jak edukacja®.

Ciekawym tematem badawczym w obszarze wplywu systeméw wybor-
czych na polityke fiskalng jest takze kwestia wyboréw parlamentarnych/
prezydenckich i ich skutkéw w krajach niedemokratycznych. Przedstawio-
no kilka powodéw, dla ktérych autokraci organizuja wybory. Wybory moga
na przyktad stuzy¢ jako $rodek zmniejszania zagrozenia zamachem stanu

poprzez przeniesienie cze$ci wladzy z elit na obywateli**

. Moga réwniez
pelni¢ funkcje narzedzia instytucjonalnego, ktérego autokraci moga uzywaé
do kooptowania grup poparcia w spoteczenstwie??. Ponadto, wygrywajac
wybory z duza przewaga, autokraci moga chcie¢ pokaza¢, ze maja poparcie
spoteczne i legitymacje polityczna (efekt demonstracji)**. Takie wybory moga

ostabi¢ opozycje polityczna i zmniejszy¢ ryzyko niepokojéw spotecznych.

218 E. Stein, E. Talvi, A. Grisanti, Iustitutional Arrangements and Fiscal Performance: The

Latin America Experience, [w:] ].M. Poterba, J. von Hagen (eds.), Fiscal Institutions and
Fiscal Performance, The University of Chicago Press, Chicago 1999, s. 103—134-.

219

M. Hallerberg, P. Marier, Executive Authority, the Personal Vote, and Budget Discipline
In Latin American and Caribbean Countries, ,American Journal of Political Science” 2004,
nr 48, s. 571-587.

20 P. Funk, Ch. Gathmann, How do electoral systems affect fiscal policy? Evidence from

state and local governments, 1890 to 2005, CESifo Working Paper, nr 2958, 2010.

21 @. Egorov, K. Sonin, Elections in non-democracies, ,Economic Journal” 2021, nr 131(636),

s. 1682-1716.

222

C.O. Strong, Tying one’s hand: The effect of fiscal rules on the political business cycle in
Africa, ,Journal of African Economies” 2023, nr 32(4), s. 438—467.

23 K. Han, Political budgetary cycles in autocratic redistribution, ,Comparative Political

Studies” 2022, nr 55(5), s. 727-756.

118 ZNACZENIE WIARYGODNOSCI POLITYKI FISKALNEJ DLA KONSOLIDACII FINANSOW PUBLICZNYCH



Wplyw systemu wyborczego na polityke fiskalna

Wybory dostarczaja takze autokratom informacji o geograficznym rozmiesz-
czeniu poparcia spotecznego (efekt gromadzenia informacji) i zmuszaja
partie opozycyjne do zastanowienia sig, czy warto uczestniczy¢ w wyborach,
dajac tym samym autokratom mozliwo$¢ tworzenia podziatéw politycznych
wsrod opozycji (efekt dziel i rzadz)*.

De Haan i inni podjeli badania na temat stosowania réznych instrumen-
téw fiskalnych przed wyborami w krajach demokratycznych i niedemokra-
tycznych oraz oszacowali stopienl, w jakim pogorszenie sytuacji fiskalnej
w wyniku okreslonego stosowania instrumentéw fiskalnych przed wybora-
mi jest odwracalne po wyborach. Badacze zaobserwowali trzy wzorce. Po
pierwsze, deficyty pierwotne rosng statystycznie istotnie podczas wybo-
réw, o 0,6 punktu procentowego PKB. Wydatki pierwotne réwniez rosna,
podczas gdy dochody z podatkéw posrednich spadaja. Po drugie, te pogor-
szenia kondycji budzetéw panstwa wystepuja zaré6wno w demokracjach,
jak i niedemokracjach. Po trzecie, pogorszenie deficytow pierwotnych nie
jest odwracalne po wyborach, a pogorszenie wydatkéw jest tylko czescio-
wo odwracalne, gléwnie poprzez ciecia wydatkow kapitalowych. Wzorce te
oznaczaja, ze deficyty budzetowe rosna w trakcie kilku cykli wyborczych, co
z czasem moze zagrozi¢ stabilno$ci finanséw publicznych. I wreszcie bada-
cze stwierdzili, ze lepsza jakos¢ instytucjonalna (taka jak silne reguly fiskal-
ne) i obecnos$¢ programu MFW w danym kraju cze$ciowo tagodza wplyw
wybordw na sytuacje fiskalng?*.

Aboal w swoim badaniu empirycznym analizowal zalezno$¢ pomie-
dzy alternatywnymi systemami wyborczymi a ich wplywem na polityke
publiczna. W szczegélnosci badacz podjat debate na temat konsekwencji
demokratycznych i niedemokratycznych instytucji politycznych dla wzro-
stu gospodarczego. W oparciu o prowadzone analizy badacz sformutowat
dwa podstawowe wnioski. Po pierwsze, same w sobie systemy proporcjo-
nalny i wiekszo$ciowy niekoniecznie powoduja réznice w stopie wzrostu
gospodarczego. Po drugie, nie jest prawda, ze demokracja zawsze zapewni

24 M. Higashijima, The dictator’s dilemma at the ballot box: Electoral manipulation,

economic maneuvering, and policy order in autocracy, University of Michigan Press, Ann
Arbor 2022.

25 ].de Haan, F. Ohnsorge, S. Yu, Election-induced fiscal policy cycles in emerging market
and developing economies, ,MPRA Paper” 2024, nr 119551, s. 2—36.
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szybszy wzrost gospodarczy niz dyktatura. Badacz przedstawil nastepuja-
ca klasyfikacje pod wzgledem stopy wzrostu gospodarczego (od najwyzszej
do najnizszej):

1. proporcjonalny system wyborczy w spoteczenstwie ze wzgledna

wiekszoscia klasy bogatej i dyktaturami klasy bogatej;

2. system proporcjonalny w spoleczenstwach ze wzgledna przewa-

ga klasy $redniej, system wiekszo$ciowy i dyktatura klasy sredniej;
i wkonicu

3. system proporcjonalny w spoleczenstwach ze wzgledna przewaga

klasy nizszej i dyktaturami klasy nizszej.

Ponadto, wedlug badacza, forma rzadu (parlamentarna versus prezydenc-
ka) jest jedna z najwazniejszych demokratycznych instytucji politycznych
ijako taka bedzie miata wptyw na polityke gospodarcza i wzrost gospodarczy.
Dlatego Aboal wskazuje na analize powigzan miedzy forma rzadu a wzro-
stem gospodarczym jako na bardzo istotny kierunek badan empirycznych?*.

W oparciu o przytoczone wyniki badan mozna wiec sformutowac
stwierdzenie, Ze rodzaj systemu wyborczego stosowanego w poszczegdl-
nych krajach ma wptyw na ksztalt prowadzonej polityki fiskalnej, a w szcze-
goélnosci na poziom wydatkéw i deficytu budzetowego. Systemy wyborcze
maja wiec wazne implikacje dla polityki fiskalnej: systemy wiekszo$ciowe
tworza rzady sktonne do prowadzenia bardziej odpowiedzialnej i wiary-
godnej polityki fiskalnej.

26 D. Aboal, Electoral Systems and Economic Growth, ,Economia Politica” 2020, nr 37(1),
s. 1-28.



ROZDZIAL 5

Niezalezne instytucje fiskalne

5.]. Rada fiskalna

W literaturze ekonomicznej podkreslana jest réwniez rola niezaleznych insty-
tucji fiskalnych w ksztattowaniu wiarygodnosci polityki fiskalnej. Uwaza sie,
ze instytucje fiskalne (nazywane zazwyczaj radami fiskalnymi), ktére monito-
ruja dzialania rzadu i zapewniaja bezstronne oceny polityki fiskalnej, odgry-
wajg wazna role w zwiekszaniu wiarygodnosci fiskalnej. Instytucje te czynia
proces budzetowy bardziej odpowiedzialnym i transparentnym, poddajac
prognozy i wyniki fiskalne zewnetrznej kontroli*’. Wedlug Gajewskiego
i Skiby**, do gltéwnych zadan rady fiskalnej powinna naleze¢ ocena kondy-
¢ji finanséw publicznych i prowadzonej przez rzad polityki fiskalnej z punk-
tu widzenia osiggania celéw zapisanych w ustawie budzetowej. Ponadto rada

27 R. Beetsma, X. Debrun, X. Fang, Y. Kim, V. Lledd, S. Mbaye, X. Zhang, Independent
fiscal councils: Recent trends and performance, ,European Journal of Political Economy”
2019, vol. 57, s. 53—69.

28 P.Gajewski, L. Skiba, Problemy polityki fiskalnej Polski na drodze do strefy euro w kontek-
Scie uwarunkowan i doswiadczer innych panstw, Narodowy Bank Polski, Biuro ds. Integracji
ze Strefg Euro, Warszawa 2010.
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fiskalna opracowuje niezalezne, dlugookresowe prognozy makroekonomicz-
ne, uwzgledniajace rézne warianty polityki fiskalnej oraz przedstawia reko-
mendacje rzadowi.

Zdaniem Debruna i in.?®

rady fiskalne moga petni¢ funkcje pozytyw-
ne lub normatywne. Do pierwszej kategorii naleza instytucje, ktére tworza
prognozy makroekonomiczne, prognozy dotyczace sytuacji finanséw publicz-
nych czy analizy wplywu szokéw gospodarczych na finanse publiczne. Druga
kategoria rad fiskalnych wydaje opinie i zalecenia w zakresie prowadzenia
polityki fiskalnej i/lub ocenia osiggniete wyniki fiskalne (wysokos¢ przy-
chodéw podatkowych, wydatkéw budzetowych, salda budzetu panstwa,
dtugu publicznego) oraz poréwnuje je z przyjetymi zalozeniami. Jednak ani
jedna, ani druga kategoria rad fiskalnych nie otrzymuje zadnych formalnych
uprawnien do wspoétprowadzenia polityki fiskalnej. Tego typu instytucje
maja zwiekszac efektywno$¢ procesu budzetowego, wplywajac na zachety
i motywacje decydentéw. Istnieja dowody empiryczne na to, ze rady fiskal-
ne pelniace funkcje normatywne silniej przyczyniaja sie do poprawy dyscy-
pliny fiskalnej niz rady pelniace funkcje pozytywne.

W wielu krajach na $wiecie funkcjonuja niezalezne rady fiskalne, a ich
liczba w ostatnich latach systematycznie ro$nie. Pierwsze niezalezne rady
fiskalne powstaly w Belgii w 1936 roku, nastepnie w Holandii (w 1945 roku),
Danii (1962), Austrii (1970) i Stanach Zjednoczonych (1974). Po globalnym
kryzysie finansowym w latach 2008-2009 liczba rad fiskalnych na $wiecie
wzrosta prawie trzykrotnie (z 10 pod koniec 2006 roku do 37 pod koniec
2015 roku), przy czym najwiekszy wzrost odnotowano w Unii Europejskiej.
Do 2019 roku wszystkie parnstwa czlonkowskie UE (poza Polska!) utworzyly
niezalezne instytucje fiskalne. Sa to przede wszystkim rady fiskalne (Fiscal
Council), ale w dwdch krajach: Austrii i Finlandii, powotano dodatkowo
organ w postaci niezaleznych prognostéw ekonomicznych (Independent
Forecaster). Zakres kompetencji i odpowiedzialnosci rad fiskalnych przed-
stawiono w ponizszym zestawieniu (tabela 4).

29 X.Debrun, D. Hauner, M.S. Kumar, Independent fiscal agencies, ,Journal of Economic

Surveys” 2009, vol. 23, s. 44—81.
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Panstwa czltonkowskie UE posiadaja swobode w ustalaniu funkcji i uprawnien
dla rady fiskalnej. Dlatego, jak wynika z tabeli 4, rady fiskalne w poszczegdl-
nych krajach réznia sie zakresem przypisanych im kompetencji. W wiek-
szo$ci krajow UE rada fiskalna stoi na strazy przestrzegania regul fiskal-
nych. W wielu panstwach cztonkowskich rada dokonuje publicznej oceny
planéw fiskalnych i wynikéw budzetowych, ma takze prawo do elastyczne-
go reagowania na zmiany koniunktury gospodarczej i w rezultacie propo-
nowania modyfikacji ustawy budzetowej. W niektérych krajach Wspdlnoty
rady fiskalne wykonuja takze prognozy makroekonomiczne i budzetowe.

W chwili obecnej (marzec 2025 roku) Polska jest jedynym krajem Unii
Europejskiej, ktory nie posiada niezaleznej instytucji fiskalnej. Sytuacja jednak
wkrétce ulegnie zmianie, co wynika z reformy regut budzetowych i nadzoru
nad finansami publicznymi w krajach cztonkowskich UE, zaproponowanych
przez Rade do Spraw Gospodarczych i Finansowych (ECOFIN). 30 kwietnia
2024 roku weszly w zycie nowe przepisy dyrektywy Rady w sprawie wymo-
gow dla ram budzetowych panstw czlonkowskich*'. Zgodnie ze znowelizo-
wang dyrektywa panstwa czlonkowskie maja obowiazek utworzenia nieza-
leznych instytucji fiskalnych (Independent Fiscal Institution, IFI), ktérych
dzialanie powinno sie przyczyni¢ do poprawy jakosci i efektywnosci zarza-
dzania finansami publicznymi. Do 29 kwietnia 2024 roku obowigzek usta-
nowienia IFI dotyczy! tylko panstw strefy euro.

W konsekwencji reformy nadzoru nad finansami publicznymi na pozio-
mie Wspoélnoty polski parlament przyjal ustawe o Radzie Fiskalnej, ktéra
rozpocznie realizacje swoich zadan w 2026 roku, natomiast w 2025 roku
zostang wylonieni jej cztonkowie. ,Zadaniem Rady Fiskalnej bedzie:

+ Opiniowanie prognoz makroekonomicznych wykorzystywanych na
potrzeby opracowania projektu ustawy budzetowej oraz projektu srednio-
okresowego planu budzetowo-strukturalnego.

+  Opiniowanie zgodno$ci projektu ustawy budzetowej z krajowymi i unij-
nymi regutami fiskalnymi.

«  Ocena zgodnosci, spojnosci i efektywnosci ram budzetowych.

20 Dyrektywa Rady (UE) 2024/1265 z dnia 29 kwietnia 2024 r. zmieniajaca dyrektywe
2011/85/UE w sprawie wymogoéw dla ram budzetowych panstw cztonkowskich, Dz.Urz.
UE L z 2024 r. poz. 1265, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=OJ:L
_202401265&qid=1724064994850 (dostep: 20.02.2025).
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« Na wniosek Ministra Finanséw, opiniowanie projektéw dokumentéw
rzadowych w zakresie ich oddzialywania na stabilno$¢ finanséw publicz-
nych i sytuacje makroekonomiczna kraju.

+  Nawniosek Ministra Finanséw lub Rady Ministréw, opiniowanie zasad-
nosci zastosowania okreslonych rozwiazan w stabilizujacej regule wydat-
kowej”?3!.

Rada Fiskalna bedzie miata 14 dni na wydanie opinii, natomiast Minister
Finanséw bedzie zobowigzany zastosowac¢ si¢ do opinii Rady ewentualnie
w ciggu 2 miesiecy wyjasni¢ przyczyny niezastosowania si¢ do niej. Rada
bedzie sie skladala z 7 niezaleznych ekspertéw i praktykéw, wybieranych m.in.
przez strone spoteczng, samorzadowa oraz srodowisko akademickie. Czton-
kami Rady Fiskalnej beda mogly zosta¢ osoby posiadajace wysoki poziom
wyksztalcenia i do§wiadczenia w zakresie finanséw publicznych, makro-
ekonomii lub zarzadzania finansami jednostek sektora finanséw publicz-
nych, oraz spelniajace wysokie wymogi dotyczace niezaleznosci, w tym np.
zakaz sprawowania mandatu posta lub senatora na 5 lat przed powotaniem
na cztonka Rady. Rada Fiskalna, monitorujac dziatania zwiazane z finansa-
mi publicznymi, ma przyczyni¢ sie¢ do zwigkszenia transparentnosci oraz
poprawy jakosci i wiarygodno$ci zarzadzania budzetem panstwa. W przy-
padku Polski utworzenie Rady Fiskalnej jest szczegélnie potrzebne. Jak
pokazuje publikowany przez Komisje Europejska indeks zakresu instytucji
fiskalnych UE, ktéry mierzy zakres zadan wykonywanych przez niezalezne
instytucje fiskalne, Polska zajmuje ostatnie miejsce wérdd krajéow UE i znaj-
duje si¢ znaczaco ponizej $redniej (zob. wykres 3, Podsumowanie i wnioski).

Ogodlnie rzecz biorac, chociaz do$¢ trudno jest oceni¢ wymierny, ilosciowy
wplyw rad fiskalnych na wyniki budzetowe, uwaza sie, Ze maja one pozytywny
wplyw w kontekscie odpowiedzialnego zarzadzania finansami publicznymi
i zwigekszania wiarygodnosci fiskalnej. Formalnie instytucje fiskalne nie maja
uprawnien do interweniowania w polityke fiskalno-budzetowa, gdyz sa orga-
nami ekspercko-doradczymi, to jednak posiadaja tzw. soft power, ,miekka
wladze’, realizowang poprzez zwiekszanie §wiadomosci spolecznej na temat

1 Ustawa z dnia 20 grudnia 2024 r. o Radzie Fiskalnej, Dz. U. 2025 poz. 39, https://
isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20250000039/T/D20250039L.pdf (dostep:
20.02.2025).
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prowadzenia odpowiedzialnej i wiarygodnej polityki fiskalnej. Miekka sita
rad fiskalnych opiera si¢ na dwéch filarach: wiarygodnosci i komunikacji.
Wiarygodnos¢ zdobywa sie z czasem i zalezy od uznanej wiedzy cztonkéw
rady, jako$ci prowadzonych analiz, opinii i rekomendacji, niezaleznosci od
rzadu czy neutralnosci politycznej. Jednak wysoki stopien wiarygodnosci
nie ma wigkszego znaczenia, jesli nie towarzyszy mu skuteczna i spdjna
komunikacja, ktéra moze prowadzi¢ do wiekszej przejrzystosci fiskalne;j.
Dzieki skutecznym kanatom komunikacji wyborcy maja lepsza wiedze na
temat polityki fiskalnej i moga Swiadomie sankcjonowaé popelnianie przez
rzad bledy czy niespelnione obietnice wyborcze, albo tez nagradza¢ odpo-
wiedzialng, wiarygodna i zréwnowazona polityke fiskalna.

Rezultaty funkcjonowania rad fiskalnych byly réwniez przedmiotem
(dotychczas nielicznych) badan empirycznych. Komisja Europejska prze-
prowadzila badanie nt. sity wplywu opinii i zalecen sformutowanych przez
rady fiskalne w zaleznosci od kanatu komunikacji, jakim zostaly one prze-
kazane. Wyniki badania wskazuja, ze dzialania rad fiskalnych wykonane
zgodnie z mandatem maja silny, bezposredni wplyw na rzadowe organy
fiskalne, ktére sa zobligowane do dostosowania polityki fiskalnej i ksztal-
tu ustawy budzetowej do otrzymanych od rady fiskalnej opinii i zalecen.
Ponadto, wysoki stopien wiarygodnosci rad fiskalnych moze sktaniac¢ rzady
do stosowania podejscia ostroznosciowego w prowadzeniu polityki fiskal-
nej, ze wzgledu na obawe przed uzasadniong krytyka publiczna. I po trze-
cie, opinie i zalecenia rad fiskalnych zwiekszaja nadzdr instytucji zaangazo-
wanych w kontrole proceséw budzetowych (parlament krajowy, organy UE
itp.). Te dwa ostatnie czynniki majg, zdaniem KE, posredni, ale takze istotny
wplyw na prowadzenie odpowiedzialnej i wiarygodnej polityki fiskalnej*

Wyniki analizy ekonometrycznej przeprowadzonej przez Beetsma i in.
na temat skutecznosci rad fiskalnych wykazaly, ze rady przyczyniaja sie do
ograniczenia problemu przeszacowania salda budzetowego (tzn. niedo-
szacowania deficytu budzetowego) i do poprawy dokladnosci projekcji
budzetowej. Jednocze$nie badanie pokazalo, ze zakres przestrzegania przez
rzad zasad odpowiedzialnej polityki budzetowej jest szerszy ze wzgledu na

22 European Commission, Report on Public Finance in EMU, ,European Economy” 2014,

nr 9, s. 56-60.
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pozytywny wplyw rad fiskalnych na doktadnos$¢ planowania budzetowego.
Jednak autorzy zwracaja uwage na fakt, ze ze wzgledu na nadal ograniczone
doswiadczenia rad fiskalnych i trudnosci w ustalaniu statystycznych zwigz-

kéw przyczynowo-skutkowych, wyniki te nalezy interpretowac ostroznie?®.

5.2. Niezalezna agencja fiskalna

Oprocz rad fiskalnych Debrun i in.?** wymieniaja réwniez niezalezne agen-
cje fiskalne (Independent Fiscal Agency, IFA), ktére otrzymalyby uprawnie-
nia poréwnywalne z mandatem niezaleznych bankéw centralnych. Mandat
ten obejmowalby ustalanie i egzekwowanie dlugoterminowych celéw fiskal-
nych i rocznych celéw budzetowych. Instytucje te moglyby réwniez otrzymac
mozliwo$¢ wetowania decyzji rzadu, np. sprzecznych z dana regula fiskalna.
Autorzy wskazuja na cztery podstawowe kryteria, ktére powinny decydo-
wac o tym, czy zasadne jest delegowanie niektérych lub wszystkich decyzji
fiskalnych do niezaleznych, umocowanych prawnie instytucji fiskalnych. Po
pierwsze, delegacja uprawnien powinna by¢ mozliwa wtedy, gdy w polityce
fiskalnej realizowanej przez rzad wystepuja spolecznie szkodliwe wypacze-
nia (np. w postaci utrzymywania sie dtugotrwalych deficytéw budzetowych
i narastania dtugu publicznego). Po drugie, powinien istnie¢ szeroki konsen-
sus co do tego, co decyduje o ,wiarygodnej polityce fiskalnej” (np. w postaci
wyznaczonego celu odno$nie do salda budzetu panistwa lub w zakresie relacji
dlugu publicznego do PKB). Po trzecie, delegowane uprawnienia nie powinny
dotyczy¢ dystrybucyjnych aspektéw polityki fiskalnej (podejmowania decyzji
dotyczacych réznego rodzaju wydatkéw budzetowych). Jednym z argumen-
téw przeciw delegacji jest fakt, iz decyzje dystrybucyjne najczesciej wiaza sie
z trudnymi kompromisami, o ktérych powinni decydowa¢ przedstawiciele
spoleczenstwa (wybrani w demokratycznych wyborach parlamentarnych).
Generalnie jednak politycy (rzad) sa niechetni delegowaniu uprawnien w tym

23 R. Beetsma, X. Debrun, X. Fang, Y. Kim, V. Lledo, S. Mbaye, X. Zhang, Independent
Fiscal Councils: Recent Trends and Performance, ,European Journal of Political Economy
2019, vol. 57(C), s. 53—69.

2t X.Debrun, D. Hauner, M.S. Kumar, Independent fiscal agencies, ,Journal of Economic

Surveys” 2009, vol. 23, s. 44—81.
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obszarze polityki fiskalnej, gdyz moga wykorzysta¢ decyzje dotyczace kierun-
ku wydatkéw budzetowych do budowania przewagi politycznej zwiekszania
szans na reelekcje. I po czwarte, delegowanie uprawnien fiskalnych do nieza-
leznych instytucji nie powinno prowadzi¢ do powaznych probleméw z koor-
dynacja polityki fiskalnej. Jesli polityka w danym obszarze jest delegowana,
nie powinno to tworzy¢ konfliktéw z decydentami w innym obszarze, ktéry
nie jest delegowany. W przeciwnym razie trudnosci koordynacyjne powin-
ny by¢ mniejsze niz korzysci z delegowania.

Inni autorzy przedstawiaja propozycje na temat szczegélowych cech,
jakimi powinny charakteryzowac sie niezalezne agencje fiskalne. Na przykiad

Calmfors i Wren-Lewis?®®

uwazaja, ze cztonkowie takich agencji powinni by¢
ekspertami powolywanymi na czas okreslony, jednak wystarczajaco dlugi,
aby byli oni w pelni niezalezni od politykéw. Inaczej méwiac, ich kadencja
powinna by¢ dluzsza niz kadencja przedstawicieli rzadu, aby ograniczy¢
mozliwos$ci ewentualnych presji politycznych na podejmowane przez eksper-
téw decyzje fiskalne. Jest to cecha, ktdra jest powszechnie wykorzystywana
w funkcjonowaniu innych niezaleznych instytucji, takich jak banki central-
ne, czy instytucje audytu, ktérych kadencje sa dtuzsze i przesuniete w czasie
wzgledem kadencji politykéw. Ponadto, rzad powinien wyznaczaé nieza-
leznej agenciji fiskalnej okreslone cele, jakie nalezy osiagnaé w okreslonych
ramach czasowych, najczesciej w ramach danej fazy cyklu koniunkturalnego
(np. poziom zadluzenia, lub relacja dlugu publicznego do PKB). Wyplosz**¢
sugeruje, ze cel ten méglby opierac sie na docelowym poziomie réwnowagi
budzetowej w ramach cyklu koniunkturalnego, o ktérym powinien decy-
dowac¢ parlament. Parlament powinien takze decydowac o zakresie polity-
ki stabilizacyjnej prowadzonej przez niezalezna agencje i okresla¢, w jakim
stopniu i w jakim zakresie nalezy polega¢ na automatycznych stabilizatorach
koniunktury, a w jakich okoliczno$ciach stosowac¢ dziatania dyskrecjonalne.
Mandat niezaleznej agencji fiskalnej obejmowalby wéwczas uprawnienia do
podejmowania decyzji w sprawie salda budzetowego na podstawie prognozy
wzrostu PKB. Ostateczna ustawa budzetowa zatwierdzona przez parlament

25 L. Calmfors, S. Wren-Lewis, What should fiscal councils do?, ,Economic Policy” 2011,
nr 26, s. 649-695.

6 C. Wyplosz, Fiscal Policy: Institutions versus Rules, ,National Institute Economic

Review” 2005, vol. 191(1), s. 64—78.
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musialaby zawiera¢ saldo budzetowe wskazane przez agencje. W ten spos6b

parlament delegowalby prawo do decydowania o saldzie budzetu panstwa

na dany rok do IFA i zobowigzywalby sie do przestrzegania jej zaleceri. Rzad

i parlament natomiast zachowalyby autonomie w decydowaniu o tym, jakie

rodzaje podatkéw i wydatkéw i w jakim zakresie nalezy zastosowac, aby

osiagnac cel fiskalny wyznaczony przez IFA. W trakcie roku budzetowego

IFA monitoruje wykonanie budzetu i obserwuje ksztaltowanie si¢ podsta-

wowych zmiennych makroekonomicznych. W uzasadnionych przypadkach

moze zaproponowaé wprowadzenie poprawek do ustawy budzetowej, aby
osiggnac wyznaczony wczesniej cel fiskalny. I wreszcie IFA powinna odpo-
wiadaé przed parlamentem za podejmowane dzialania.

Calmfors*” proponuje nastepujacy podzial uprawnien pomiedzy rzadem,
parlamentem i IFA w kontek$cie prowadzenia polityki fiskalnej:

+ parlament ustala docelowy poziom réwnowagi budzetowej w calym
cyklu koniunkturalnym;

+ parlament decyduje o warto$ciach bazowych dla wszystkich stawek
podatkowych i wszystkich rodzajéw wydatkéw rzadowych. Wartosci
bazowe powinny by¢ spéjne z celem budzetowym ustalonym dla dane-
go cyklu koniunkturalnego;

+ parlament deleguje do IFA prawo do zmiany niektérych stawek podat-
kowych lub poziomu wydatkéw rzadowych w ramach z géry okreslo-
nych limitow;

+ parlament decyduje o celach polityki stabilizacyjnej dla IFA i okresla
wytyczne dotyczace sposobu stosowania przekazanych uprawnien.
Wytyczne te powinny wymagac, by IFA zmieniata prowadzona polity-
ke fiskalna (w ramach posiadanych uprawnien i instrumentéw) w taki
sposéb, aby osiagnac zatozony cel budzetowy w catym cyklu koniunk-
turalnym;

+ zgodnie z otrzymanymi delegacjami, IFA zmienia stawki podatkowe i/lub
kontrolowane przez siebie poziomy wydatkéw rzadowych, ale w sposéb
nieodbiegajacy znacznie od pozioméw bazowych podatkéw i wydatkéw
ustalonych przez parlament.

27 L. Calmfors, The role of independent fiscal policy institutions, ,,CESifo Working Paper
Series” 2011, nr 3367, s. 1-39.
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Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze kwestia,
ktérej rozwiagzanie jest lepsze z punktu widzenia wiarygodnosci polityki
fiskalnej, pozostaje otwarta. Czy lepiej pozostawic¢ ksztaltowanie polityki
fiskalnej w uznaniowych rekach politykéw (rzadu i parlamentu), czy moze
korzystniejsza opcja to ,patrze¢ politykom na rece’, a nawet przeja¢ od nich
cze$¢ uprawnien i przesunac do instytucji eksperckiej, z zatozenia niepoli-
tycznej, jaka jest niezalezna agencja fiskalna. Jezeli popatrze¢ na doswiad-
czenia z innych obszaréw polityki gospodarczej, np. polityki pienieznej czy
polityki regulacyjnej, to panuje do$¢ powszechna zgoda co do tego, ze ogra-
niczanie aktywnosci politykow to dobra metoda na wzmacnianie wiarygod-
nosci takiej polityki. W tych obszarach przekazywanie znacznych uprawnien
w zakresie ksztaltowania polityki niezaleznym organom, takim jak banki
centralne i organy regulacyjne, stalo sie szeroko stosowang praktyka. Wyda-
je sig, ze w przypadku polityki fiskalnej sprawa jest znacznie bardziej ztozo-
na. Chociaz przyjmuje sie za oczywiste, ze wprowadzanie regut fiskalnych
i powierzanie problematyki prognozowania gospodarczego i oceny wykona-
nia zadan fiskalnych przez rzad niezaleznym instytucjom (np. radom poli-
tyki fiskalnej) jest nierzadko skutecznym lekarstwem przeciwdzialajacym
generowaniu nadmiernych deficytéw budzetowych i zadluzenia, to jednak
niewiele jest gloséw sugerujacych péjscie o krok dalej i stworzenie napraw-
de niezaleznych agencji fiskalnych, ktérym powierzono by uprawnienia
w zakresie prowadzenia polityki budzetowej. Prawdopodobnie gtéwnym
powodem jest to, ze polityka fiskalna, w odréznieniu od polityki monetarnej
czy regulacyjnej, ma wysoce dystrybucyjny charakter. Redystrybucja docho-
déw i majatku jest delikatna materia, cho¢by dlatego, ze kreuje tzw. problem
wspolnego zasobu, gdy wybrane grupy spoleczne, dzieki redystrybucji
dochodéw przez budzet, korzystaja z ogdlnej puli dochodéw budzetowych,
wypracowanych przez wszystkich podatnikéw. Uwaza sie¢ wiec, ze decyzje
takie wymagaja demokratycznego umocowania i tym samym powinny by¢
podejmowane przez przedstawicieli spoteczenistwa wybranych w demokra-
tycznych wyborach. Dlatego tez propozycje Calmforsa i Wyplosza wydaja
sie w jakim$ stopniu godzi¢ te sprzeczne interesy. Stanowia one kompila-
cje decyzji, ktore pozostaja w kompetencji rzadu i parlamentu z tymi, ktére
moga zosta¢ podjete i lepiej zrealizowane przez niezalezne agencje fiskalne.
Jednak, na chwile obecng, sa to czysto akademickie rozwazania, gdyz do tej
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pory w zadnym kraju nie istniejg niezalezne agencje fiskalne, co sugeruje,

ze politycy niechetnie deleguja cze$¢ swoich kompetencji.

Generalnie jednak istnieje powszechna zgoda w kwestii skuteczno$ci
niezaleznych instytucji fiskalnych, ktéra zalezy od:

+  precyzyjnego okreslenia uprawnien rad fiskalnych;

+ wlaczenia instytucji fiskalnych w proces tworzenia budzetu, przede
wszystkim w zakresie uwzgledniania jej ocen (np. uwzglednienie opinii
rady w pracach parlamentarnych nad budzetem);

+ prawnego wzmocnienia pozycji instytucji w procesie tworzenia budze-

tu, umozliwiajacego silniejszy wplyw na decyzje rzadu®®.

238

P. Gajewski, L. Skiba, Problemy polityki fiskalnej Polski..., op. cit.



ROZDZIAL 6

Wiarygodnosé polityki

fiskalnej i ocena kondycji
finanséw publicznych w krajach
Unii Europejskiej

6.1. Stan finanséw publicznych w krajach
Unii Europejskiej

Kolejnym krokiem w dyskusji na temat wiarygodnosci polityki fiskalnej
w krajach Unii Europejskiej moze by¢ ocena kondycji finanséw publicznych.
Kwestia stanu finanséw publicznych w krajach UE moze by¢ rozpatrywana
w kontekscie analizy podstawowych danych fiskalnych, takich jak: liczba
i odsetek krajéw z deficytem budzetowym, liczba i odsetek krajéw z proce-
dura nadmiernego deficytu, czy liczba i odsetek krajow z dtugiem publicz-
nym powyzej 60% PKB.

Tabela 5 przedstawia saldo sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
w krajach UE. Jak wynika z tabeli, w analizowanym okresie sytuacja budze-
towa byta bardzo niekorzystna w wiekszo$ci krajéow cztonkowskich. W 2023
roku tylko Cypr, Dania, Irlandia i Portugalia osiagnety dodatnie saldo budze-
tu. Znaczy to, ze odsetek krajow z deficytem budzetowym wynosit az 85%.
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Co prawda sytuacja budzetowa w 2023 roku w wiekszosci krajéw UE byta
wyraznie lepsza niz w poprzednich latach, ale ten fakt nalezy wiaza¢ z bardzo
kosztownymi pakietami fiskalnymi, ktére wiele krajéw uruchomito do walki
z recesja gospodarcza w czasie pandemii COVID-19, stad wyraznie wigksze
deficyty budzetowe obserwowa¢ mozna w latach 2020—-2022. Z kolei bardzo
wysokie wskazniki deficytu budzetowego w roku 2012 (np. Cypr —15,2% PKB,
Grecja —9,3% PKB, Irlandia —8,4% PKB, Hiszpania —11,5% PKB) sa konse-
kwencja bardzo kosztownych pakietéw fiskalnych, jakie byly wykorzysty-
wane do przeciwdzialania recesji gospodarczej wywotanej przez globalny
kryzys finansowy lat 2007-2009. Dane z tabeli 5 pokazuja takze, ze czes$¢
krajow UE nie spelniata w badanym okresie unijnej reguty deficytu (deficyt
budzetowy nie wyzszy niz 3% PKB). W 2023 roku az dziesie¢ krajéw (37%)
ztamalo wspomniang regute. W konsekwencji, w stosunku do o§miu z nich
Komisja Europejska zdecydowala o rozpoczeciu procedury nadmiernego
deficytu. Byly to: Belgia, Francja, Wegry, Wlochy, Malta, Polska, Rumunia
i Stowacja. Hiszpania i Czechy nie zostaly objete procedura, gdyz w ich przy-
padku zlamanie reguly deficytu bylo nieznaczne (odpowiednio —3,5% PKB
i —3,8% PKB)*.

Tabela 5. Saldo sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w krajach
UE w latach 2012-2023 jako % PKB

Kraj 2012 2015 2020 2021 2022 2023

Srednio w UE =37 -1,9 -6,7 —4,6 3,2 -3,5
Srednio w strefie euro -39 -2,0 -7,0 -5]1 -3,5 -3,6
Austria 2.2 -0,5 -8,2 -57 -3,3 2,6

Belgia -43 25 -9,0 54 -3,6 4.2
Butgaria -0,8 -19 -3,8 -39 -29 -2,0
Czechy -39 -0,7 -56 -50 -3,1 -3,8

Cypr 15,2 -0,8 -5,6 -1,6 2,6 2,0

29 European Commission, Excessive deficit procedures — overview, https://economy-fi-

nance.ec.europa.eu/economic-and-fiscal-governance/stability-and-growth-pact/correcti-
ve-arm-excessive-deficit-procedure/excessive-deficit-procedures-overview_en#most-re-
cent-decisions-and-updates (dostep: 19.02.2025).
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Kraj 2012 2015 2020 2021 2022 2023
Chorwacja -55 -3,5 -72 -2,6 O] -0,9
Dania =32 -09 0,4 41 34 33
Estonia -0,4 0,2 54 -2,6 1,1 -2,8
Finlandia 2.2 2.4 -55 27 -0,2 -3,0
Francja -52 -39 -89 -6,6 -47 -55
Niemcy -0,9 0,1 4.4 -3,2 2,1 -2,6
Grecja 93 -59 -9,6 -6,9 25 -1,3
Wegry 2,3 -2,0 -75 -7, —6,2 -6,7
Irlandia -84 2,0 -4,9 14 17 1,5
Wiochy -3,0 25 94 -89 -8]1 72
totwa -1,5 -1,5 -4 7.2 -4.9 24
Litwa =31 -0,8 -6,3 1,1 -0,7 -0,7
Luksemburg 0,5 1,3 =31 1,0 0,2 -0,7
Holandia -3,8 -1,8 -36 2.2 0,0 -0,4
Malta 3,3 -0,8 -8,7 -7,0 -572 -4,5
Polska -3,8 -2,6 -6,9 -1,7 3,4 -53
Portugalia —6,2 -4,5 -5,8 -2,8 -0,3 12
Rumunia -3,8 -0,5 -9,2 =71 —6,4 -6,5
Stowacja —4,4% -2,8 -5,3 =51 1,7 -5,2
Stowenia 4.2 -2,8 =77 4.6 -3,0 -2,6
Hiszpania -n5 -53 -99 -6,7 -4,6 -35
Szwecja -1,2 -0,3 =32 -0,1 1,0 -0,6

Zrédto: Eurostat, Government deficit/surplus, https:/fec.europa.eu/eurostat/databrowseriview/
tecO0127/default/table?lang=en&category=t_gov.t_gov_gfslO.t_gov_dd (dostep: 19.02.2025)

Podobnie niekorzystna sytuacja wystepowata w przypadku dtugu publicz-
nego (tabela 6). W 2023 roku 15 krajéow UE (56%) miato dtug publiczny
przekraczajacy 60% PKB, a wiec kraje te nie wypelnialy unijnej reguty
dlugu. Zadluzenie niektérych krajéw znacznie przekroczylo warto$¢ ich
rocznego PKB. Niechlubny rekord nalezal do Grecji (163,9% PKB) i Wtoch
(134,8% PKB).
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Tabela 6. Dtug publiczny w krajach UE w latach 2000-2023 jako % PKB

Kraj 2000 2010 2020 2021 2022 2023
Srednio w UE 66,6 80,4 89,5 86,7 82,5 80,8
Srednio w strefie euro 69,2 85,6 96,5 93,8 89,5 874
Austria 66,6 83,7 83,2 82,4 78,4 78,6
Belgia 109,6 100,2 m,2 108,4 102,6 103,1
Butgaria 70,7 15,3 244 23,8 22,5 22,9
Czechy 16,9 36,7 36,9 40,7 42,5 42,4
Cypr 56,5 59,3 13,6 96,5 81,0 73,6
Chorwacja 354 56,8 86,5 78,2 68,5 61,8
Dania 53,6 46,1 46,3 40,5 34,1 33,6
Estonia 51 8,0 19,1 18,4 19,1 20,2
Finlandia 451 50,1 754 73,2 74,0 77,1
Francja 59,7 86,3 14,8 12,7 m,2 109,9
Niemcy 59,6 81,0 68,0 68,1 65,0 62,9
Grecja 108,9 147,8 209,4 197,3 177,0 163,9
Wegry 55,6 82,0 78,7 76,2 73,8 73,4
Irlandia 36,4 86,1 57,0 52,6 43,1 43,3
Wiochy 108,7 ng7 154,3 145,7 138,3 134.,8
totwa 12,4 48,6 44,0 459 444 45,0
Litwa 235 36,7 459 433 38,1 373
Luksemburg 75 19,1 24,5 244 24,6 255
Holandia 552 58,9 533 50,4 48,3 45,1
Malta 61,1 65,0 48,7 49,6 49,4 474
Polska 36,2 53,7 56,6 53,0 48,8 49,7
Portugalia 542 99,9 1341 1239 m,2 979
Rumunia 22,5 29,0 46,6 48,3 479 48,9
Stowacja 50,6 40,7 58,4 60,2 577 56,1
Stowenia 26,1 38,6 80,2 74,8 72,7 68,4
Hiszpania 57,8 60,3 19,3 Nn5,7 109,5 105,1
Szwecja 50,4 38,6 40,1 36,7 33,6 315

Zrédio: Eurostat, Government deficit/surplus, https:/fec.europa.eu/eurostat/databrowseriview/
sdg_17_40/default/table?lang=en&category=t_gov.t_gov_gfslO.t_gov_dd (dostep: 19.02.2025)

136 ZNACZENIE WIARYGODNOSCI POLITYKI FISKALNEJ DLA KONSOLIDACII FINANSOW PUBLICZNYCH



Stan finanséw publicznych w krajach Unii Europejskiej

Analizujac dane dotyczace zadluzenia panstw UE w 2000 roku, a wiec
przed wszystkimi szokami ekonomicznymi (kryzys finansowy 2007-2009,
pandemia COVID-19, wojna w Ukrainie) stwierdzi¢ mozna, ze w wiekszo-
$ci krajow wskazniki dlugu byly wyraznie nizsze niz w okresie péZniejszym.
Moze to $wiadczy¢ o istotnym negatywnym wplywie zdarzen makroekono-
micznych na sytuacje budzetows i polityke fiskalng krajéw UE w ostatnich
latach. Jednym z nich byla pandemia COVID-19 i zwigzana z nig silna rece-
sja gospodarcza, co wymusilo na krajach UE wyrazne zwiekszenie wydatkéw
budzetowych dla pobudzania gospodarek. Podjete przez kraje UE dziatania
dyskrecjonalne (tymczasowe srodki nadzwyczajne do zwalczania skutkow
pandemii) zwiekszyly pule wydatkéw budzetowych wynikajaca z dzialania
automatycznych stabilizatoréw koniunktury. Na przyktad, wedtug danych
Komisji Europejskiej, catkowite wsparcie fiskalne w krajach strefy euro
(dziatania dyskrecjonalne i automatyczne stabilizatory), wyniosto 6,5% PKB
w 2020 roku*®. Aby skutecznie zwieksza¢ wydatki budzetowe (tym samym
zwiekszajac deficyt i zadluzenie), wiele krajéw aktywowato klauzule wyjscia,
tymczasowo zawieszajac swoje reguly fiskalne. Drugim czynnikiem makro-
ekonomicznym, wplywajacym na ksztalt polityki fiskalnej w UE w ostatnich
latach byl wybuch pelnoskalowej wojny w Ukrainie. Dyskrecjonalne $rodki
fiskalne przyjete przez rzady krajéow UE od czasu inwazji Rosji na Ukraine
24 lutego 2022 roku mialy trzy gtéwne cele: ograniczenie wzrostu kosztow
energii, zwigkszenie zdolnosci obronnych w krajach strefy euro i w Ukrainie
oraz rozwigzanie kryzysu uchodzczego. Ponadto przyjeto kilka inicjatyw
pomocowych, w tym bezposrednia pomoc dla ukrainskiego rzadu. W roku
2022 uznaniowe wsparcie fiskalne Unii Europejskiej w odpowiedzi na wojne
w Ukrainie, wyniosto blisko 1% PKB catej UE. Nie pozostato to bez wptywu
na rownowage budzetowa krajéow UE**.

20 European Commission, Report from the Commission: Belgium, Bulgaria, Czechia,

Denmark, Germany, Estonia, Ireland, Greece, Spain, France, Croatia, Italy, Cyprus, Latvia,
Lithuania, Luxembourg, Hungary, Malta, the Netherlands, Austria, Poland, Portugal, Slove-
nia, Slovakia, Finland and Sweden: report prepared in accordance with Article 126(3) of the
Treaty on the Functioning of the European Union (COM/2021/529), 2021, https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex:52021DC0529 (dostep: 21.02.2025).

21 European Central Bank, Euro area fiscal policy response to the war in Ukraine and its

macroeconomic impact, https://www.ecb.europa.eu/press/economic-bulletin/focus/2022/
html/ecb.ebbox202205_07~6db6f2¢297.en.html (dostep: 21.02.2025).
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Jednoczesnie jednak wskazniki dlugu i deficytu w wielu krajach byly
relatywnie wysokie przed okresem oddzialywania szokéw makroekono-
micznych na gospodarki panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Znaczy
to, ze powszechnym zjawiskiem w krajach UE jest skfonno$¢ do generowa-
nia deficytu. W literaturze ekonomicznej sktonno$¢ do deficytu tlumaczo-
na jest checia przesuwania dyscypliny fiskalnej na kolejne rzady, a nawet
kolejne pokolenia. Dziatania te sg motywowane dazeniem obecnego rzadu
do reelekcji i prowadza do ekspansji fiskalnej w okresach przedwyborczych.
Sa one czesto powigzane z wystepowaniem zjawiska wspdlnej puli zasobdw,
czyli dazenia do podwyzszania wydatkéw przez poszczegdlne grupy inte-
resu, gdy skutki tych decyzji obcigza¢ beda cate spoteczenistwo. Ponadto,
generujac wysoki deficyt, obecny rzad wykorzystuje w ten spos6b zasoby
budzetowe, ograniczajac tym samym aktywno$¢ przysztych rzadéw. Dodat-
kowo, nadmierny deficyt budzetowy moze by¢ wynikiem biednych prognoz
budzetowych. Istniejace badania empiryczne dotyczace analizy réznic miedzy
planami budzetowymi a wykonaniem budzetu wskazuja, ze odchylenia
miedzy planami fiskalnymi a ich realizacja moga by¢ z jednej strony wyni-
kiem nieoczekiwanych zaburzen koniunktury gospodarczej, z drugiej za$
moga wynika¢ z intencjonalnych zamiaréw politycznych. W takiej sytuacji
przynajmniej cze$¢ odchylen od deklarowanych celéw fiskalnych powinna
by¢ traktowana nie jako btad prognozy, lecz jako wyraz §wiadomego dzia-
tania politycznego®*.

W podsumowaniu powyzszych rozwazan mozna sformutowac wniosek,
ze kondycja finanséw publicznych w krajach Unii Europejskiej w analizowa-
nym okresie byla relatywnie staba. Wydaje sie, ze sytuacja ta spowodowa-
na jest dwiema podstawowymi przyczynami wskazywanymi w literaturze:
skfonnoscia do deficytu motywowana w duzej mierze czynnikami natury
politycznej, jak i szokami makroekonomicznymi, ktére wymuszaly reakcje
panstw cztonkowskich w postaci gwaltownego wzrostu wydatkéw budzeto-
wych, a w konsekwencji deficytu i dlugu. Tym samym panstwa cztonkowskie
UE nie prowadzg ,zdrowych finanséw publicznych’, do czego zobowigzuje je

22 S, Franek, M. Postula, Pomiar sity instrumentow fiskalnych oraz ich skutecznosé w popra-

wie stabilnosci finanséw publicznych w krajach Unii Europejskiej, ,Narodowy Bank Polski,
Materialy i Studia” 2019, nr 334, s. 1-83.
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Traktat o Unii Europejskiej**®. Wzrost deficytéw budzetowych i dtugu publicz-
nego w krajach Unii Europejskiej wywoluje zatem konieczno$¢ podjecia
dziatan konsolidacyjnych, majacych na celu zwigkszenie dyscypliny fiskalne;.

Wybierajac strategie konsolidacji fiskalnej, mozna si¢ koncentrowac na
stronie dochodowej albo na stronie wydatkowej budzetu panistwa. Czasami
stosowana jest strategia, w ktdrej dziatania dyscyplinujace finanse publicz-
ne prowadzone s3 i po stronie dochodowej, i wydatkowej. Ponadto, nale-
zy wziaé pod uwage skutki konsolidacji fiskalnej w postaci oddziatywa-
nia na gospodarke w okresie krétkim i dlugim. W krétkim okresie istotne
bedzie oddzialywanie na zagregowany popyt, natomiast w dlugim okresie
na produkcje potencjalna. Badania empiryczne pokazuja, ze skutki strategii
konsolidacyjnych przy wykorzystaniu réznych instrumentéw fiskalnych beda
zréznicowane w czasie. Almeida i in. stwierdzajg, ze konsolidacja wydatko-
wa (ciecia wydatkéw budzetowych) wplywa najsilniej na PKB w pierwszym
roku konsolidacji. Natomiast od drugiego roku skutki konsolidacji podatko-
wej przyniosa wieksze straty PKB niz konsolidacja oparta na ograniczaniu
wydatkéw publicznych**. Wedtug Alesiny i Ardagny konsolidacja fiskal-
na oparta przede wszystkim na stronie wydatkowej to strategia lepsza dla
zapewnienia trwalszej konsolidacji. Zdaniem badaczy, taka strategia przy-
niesie wieksze i dlugotrwate efekty obnizenia dtugu publicznego w relacji
do PKB. Co wiecej, w przypadku konsolidacji opartej na wydatkach, wyste-
puje stabsza korelacja z recesjami niz w przypadku dostosowan dochodo-
wych (podatkowych). Zwiekszanie opodatkowania niesie za soba ryzyko
odwrocenia efektéw dostosowan w krotkim okresie. Badacze twierdza, ze
zdarza sig, iz w trakcie ograniczania wydatkéw oraz bezposrednio po nim
wzrost PKB byl wyzszy niz we wczeéniejszych latach. Oznacza to, ze mozli-
we jest ekspansywne zacie$nienie fiskalne, zwlaszcza jesli towarzyszy¢ mu
beda inne dzialania zorientowane na pobudzanie wzrostu gospodarczego,
jak np. liberalizacja rynku pracy i produktéw?*. Koncepcja ,ekspansywne-

23 Traktat o Unii Europejskiej, 2012, art. 119, pkt 3.

24V, Almeida, G. Castro, R.M. Félix, ].R. Maria, Fiscal Consolidation in a Small Euro-A-
rea Economy, ,International Journal of Central Banking” 2013, vol. 9, nr 4, Banco de Portu-
gal, Economics and Research Department, s. 22—41.

25 ALF. Alesina, S. Ardagna, The Design of Fiscal Adjustment, [w:] ,Tax Policy and the
Economy” 2013, vol. 27, s. 19-68.
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go zacie$nienia fiskalnego” funkcjonuje w literaturze pod nazwa niekeyne-
sowskich efektow polityki fiskalnej i jest skutkiem alternatywnego podejscia
wobec nurtu konwencjonalnego. Jako przyktad niekeynesowskich skutkéw
polityki fiskalnej podaje sie doswiadczenia Irlandii i Danii, ktére w latach
80. XX wieku, po zastosowaniu restrykcji fiskalnych celem zdyscyplinowa-
nia finanséw publicznych, zaobserwowaly wzrost zagregowanego popytu*.

Podejmujac decyzje na temat wdrozenia konsolidacji finanséw publicz-
nych, uwzglednic nalezy réwniez tempo konsolidacji. Z reguly szybkie tempo
konsolidacji fiskalnej przynosi szybciej efekty, ale w krétkim okresie jej nega-
tywne skutki dla rozmiaréw produkcji i dochodéw gospodarstw domowych
beda silniejsze. Niesie to ze soba wigksze ryzyko polityczne i czesto znieche-
ca politykéw do przeprowadzenia konsolidacji fiskalnej w szybkim tempie.

Z drugiej strony jednak nalezy zwréci¢ uwage na dyskusje prowadzo-
na przez ekonomistéw na temat zasadno$ci przeprowadzania konsolidacji
fiskalnej w okresie kryzysu ekonomicznego czy generalnie szoku makro-
ekonomicznego, ktéry czesto wymusza dzialania przeciwne, np. zwigksza-
nie wydatkoéw. Niektorzy ekonomisci stoja na stanowisku, ze , konsolidacja
finanséw publicznych w okresie kryzysu bardziej gospodarce szkodzi niz
pomaga”*’. Podobne poglady wyraza Krugman, ktéry powoluje sie na teorie
Keynesa stwierdzajac, ze lepszym okresem dla bardziej restrykcyjnej polity-
ki fiskalnej powinien by¢ czas wzrostu gospodarczego, a nie recesji. Podczas
kryzysu ekonomicznego to rzad powinien zwigksza¢ wydatki do momentu,
gdy sektor prywatny bedzie gotowy dzwigna¢ gospodarke. Dopiero wtedy
pojawia si¢ korzystniejsze warunki, by uporac si¢ z deficytem i zadtuzeniem
publicznym?®. Wniosek stad, ze wybér odpowiedniego momentu konsolida-
cji fiskalnej jest niezmiernie wazny i jednocze$nie trudny, poniewaz konsoli-
dacja fiskalna oznacza ograniczenie mozliwosci rzadéw do przeciwdziatania
negatywnym skutkom kryzysu ekonomicznego (rosnace bezrobocie, male-
jace dochody spoleczenstwa). Jako przyklad mozna wskaza¢ dane zawarte
w raporcie OECD, wedtug ktérego w 2014 roku, po uplywie prawie 7 lat od

26 A. Mozdzierz, Spdr o koncepcje konsolidacji fiskalnej, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty

Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2016, nr 273, s. 193—206.

27 K. Laski, J. Osiatynski, Konsolidacja finanséw publicznych a kryzys strefy euro, ,Ekono-

mista” 2013, nr 1, s. 9-30.

8 P. Krugman, Zakoriczcie ten kryzys!, Wydawnictwo Helion, Gliwice 2013.
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rozpoczecia kryzysu finansowego, w wielu krajach OECD nadal wystepo-
waly wyzsze stopy bezrobocia i nizsze dochody wielu grup spotecznych niz
przed poczatkiem kryzysu*®.

6.2. Czy polityka fiskalna w Unii Europejskiej sprzyja
konsolidacji finanséw publicznych?

Wczesniejsze rozwazania wskazuja, ze jednym ze zrédel sktonnosci do
generowania deficytu przez kraje Unii Europejskiej moze by¢ niska wiary-
godnos¢ polityki fiskalnej, przejawiajaca sie niska skuteczno$cia instytucji
fiskalnych, a wiec regul fiskalnych, sredniookresowych celéw budzetowych,
niezaleznych rad fiskalnych oraz niewystarczajaca przejrzystoscia budzetu.
Zatem nastepnym elementem rozwazan powinna by¢ préba oceny jakosci
wymienionych czynnikéw determinujacych wiarygodno$¢ polityki fiskalne;j.

Komisja Europejska oblicza kilka podstawowych wskaznikéw okreslaja-
cych jako$¢ wyzej wymienionych instrumentéw. Jednym z nich jest wskaz-
nik regut fiskalnych, stworzony w 1990 roku do oceny jakosci regut fiskal-
nych stosowanych w poszczegdlnych krajach Unii Europejskiej. Podstawa do
obliczania wartosci tego indeksu sa dane przesylane przez wszystkie kraje
UE w odpowiednich kwestionariuszach wedlug wzoru Komisji Europejskie;j.
Kwestionariusz obejmuje opis i definicje stosowanej reguly fiskalnej, jej zasieg
i forme prawna, a takze organy monitorujace, mechanizmy korekty w przy-
padku odstepstw od reguly i do§wiadczenie z przestrzegania poszczegélnych
regul®®. Wykres 1 przedstawia warto$ci indeksu regut fiskalnych w krajach
Unii Europejskiej dla lat 2000, 2010, 2020 i 2023. Analiza danych pozwa-
la stwierdzi¢, iz w wiekszosci krajow nastapil znaczacy postep w zakresie
wzmocnienia regul fiskalnych w analizowanym okresie. Wzmocnienie regut

29 OECD, Society at a Glance 2014 OECD Social Indicators, OECD Publishing, Paris 2014.

20 Metoda obliczania ostatecznej, poréwnywalnej dla wszystkich krajéw cztonkowskich

UE wartosci Indeksu Regul Fiskalnych nie jest przedmiotem rozwazan w niniejszym opra-
cowaniu. Szczegétowe informacje na temat metodologii mozna znalez¢ na stronie: European
Commission, Fiscal governance database, https://economy-finance.ec.europa.eu/economic-
-research-and-databases/economic-databases/fiscal-governance-database_en#fiscal-rules-
-in-eu-member-states (dostep: 18.02.2025).
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fiskalnych jest najbardziej widoczne w Bulgarii, Litwie, Holandii, Wloszech,
Rumunii i Stowacji. Wedlug danych za 2023 rok, wymienione wyzej kraje
charakteryzowaly sie duza sila regut fiskalnych, podczas gdy Dania, Wegry,
Luksemburg, i Stowenia byly krajami, w ktérych reguly fiskalne odgrywaja
niewielka role w polityce fiskalne;j.

Wykres 1. Indeks regut fiskalnych w krajach Unii Europejskiej
w latach 2000-2023
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: European Commission, Fiscal governance
database, https://feconomy-finance.ec.europa.cu/economic-research-and-databases/econo-
mic-databases/fiscal-governance-database_en#fiscal-rules-in-eu-member-states (dostep:
19.02.2025)

Drugim wskaznikiem instytucji fiskalnych obliczanym przez Komisj¢ Euro-
pejska (od 2006 roku) jest wskaznik jako$ci sredniookresowych ram budze-
towych. Indeks uwzglednia zaréwno istnienie i wlasciwosci krajowych
$redniookresowych ram budzetowych, jak i przygotowanie i status progra-
mow stabilnosci i konwergencji. Indeks okresla jakos$¢ krajowych $rednio-
okresowych ram budzetowych za pomoca pieciu kryteriow:
1. zakresu celéw/putapéw uwzglednionych w krajowych sredniookre-
sowych planach budzetowych;
2. zwigzku miedzy celami/putapami ujetymi w krajowych $rednio-
okresowych planach budzetowych a budzetami rocznymi;
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3. zaangazowania parlamentu krajowego w przygotowanie krajowych

$redniookresowych planéw budzetowych;

4. zaangazowania niezaleznych instytucji fiskalnych w przygotowanie

krajowych éredniookresowych planéw budzetowych;

5. poziomu szczegétowosci krajowych sredniookresowych planéow

budzetowych.

Na wykresie 2 przedstawiono wartosci indeksu srednioterminowych ram
budzetowych w krajach UE dla lat 2010, 2020 i 2023. Dane pokazane na wykre-
sie 2 potwierdzaja pewien postep dokonany w ostatnich latach przez kraje UE
w zakresie wzmacniania wieloletniego horyzontu budzetowego. Szczegélnie
mocno rozwinely sie w tym obszarze takie kraje jak: Cypr, Finlandia, Litwa
i Luksemburg i Portugalia. Natomiast w przypadku Austrii i Wegier odnoto-
wano pogorszenie wskaznika jakosci §rednioterminowego planowania budze-
towego. Generalnie jednak w przypadku wiekszo$ci krajow poprawa tego
wskaznika nie byta tak znaczaca, jak w przypadku wskaznika regut fiskalnych.

Wykres 2. Indeks jakosci sredniookresowych ram budzetowych
w krajach Unii Europejskiej w latach 2000-2023
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: European Commission, Fiscal governance
database, https://leconomy-finance.ec.europa.eu/economic-research-and-databases/
economic-databases/fiscal-governance-database_en#fiscal-rules-in-eu-member-states
(dostep: 19.02.2025)
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Trzecim obszarem monitorowanym przez Komisje Europejska sa niezalezne
instytucje fiskalne, ktére z zalozenia sprzyjaja zwiekszeniu odpowiedzialno-
$ciipoprawie wiarygodnosci fiskalnej dzieki analizom, ocenom i zaleceniom
w zakresie polityki fiskalnej dokonywanym przez te podmioty. W szcze-
golnosci instytucje fiskalne moga sporzadzac¢ lub zatwierdzaé prognozy
makroekonomiczne na potrzeby prac budzetowych, ktére w odréznieniu
od prognoz rzadowych nie wykazuja nadmiernego optymizmu. Moga tez
bezstronnie monitorowac realizacje planéw budzetowych i przestrzeganie
regul fiskalnych i celéw budzetowych oraz podnosi¢ Swiadomos$¢ na temat
krétko- i dtugoterminowych kosztéw i korzysci wynikajacych z dziatan
budzetowych zaréwno wsréd decydentdw, jak i spoteczenstwa. I wresz-
cie moga oceni¢, czy parametry fiskalne sa odpowiednie pod wzgledem
przestrzegania regul i zapewnienia trwalej rownowagi fiskalnej. Komisja
Europejska opracowala obszerny zestaw informacji na temat niezalez-
nych krajowych instytucji fiskalnych w panstwach UE, ktére sa zbierane
w formie ankiety przeprowadzanej we wszystkich panstwach cztonkow-
skich. W ramach tego badania zbierane sg informacje dotyczace gléw-
nych cech tych podmiotéw, obejmujacych ich mandat i funkcje, sktad ich
wladz, formalny status w stosunku do rzadu lub parlamentu, a takze ich
obecnos¢ w mediach i wptyw na publiczne debaty fiskalne. W 2015 roku
Komisja Europejska rozpoczela ocene zakresu zadan rad fiskalnych zgod-
nie z ich oficjalnym mandatem poprzez obliczenie indeksu zakresu insty-
tucji fiskalnych (Scope Index of Fiscal Institutions, SIFI). Indeks zakresu
instytucji fiskalnych obejmuje 6 kryteriow:
+ monitorowanie zgodno$ci z zasadami fiskalnymi;
+ prognozowanie makroekonomiczne i budzetowe;
+ ocena kosztéw polityki fiskalnej;
» analiza dlugoterminowej stabilnosci finanséw publicznych;
+ promowanie przejrzystosci fiskalnej;
+ formulowanie zalecen dotyczacych polityki fiskalnej.

Wiyniki tej oceny za rok 2015, 2020 i 2023 dla panistw UE przedstawio-
no na wykresie 3.
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Wykres 3. Wskazniki zakresu instytucji fiskalnych w krajach UE
w latach 2015-2023
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: European Commission, Fiscal governance data-
base, https://leconomy-finance.ec.europa.eu/economic-research-and-databases/economic-
-databases/fiscal-governance-database_en (dostep: 19.02.2025)

Przy zalozeniu, ze wynikéw tych nie nalezy interpretowac jako pelnego
odzwierciedlenia skutecznosci rad fiskalnych, zaobserwowa¢ mozna bardzo
duze zréznicowanie wartos$ci wskaznikéw SIFI w krajach UE. Najwyzszy
wskaznik w roku 2023 zanotowano w Austrii (84,4), a najnizszy w Polsce
(17,5). Generalnie, zaobserwowa¢ mozna nastepujaca zalezno$¢: wiekszosé
krajow ,starej” UE uzyskata wyzsze wskazniki niz kraje, ktére przystapity
do UE stosunkowo niedawno. Sg jednak wyjatki od tej reguty, np. Rumunia
(66,79), Stowenia (62,6) czy Bulgaria (53,51), a z drugiej strony do$¢ slabe
wyniki ma Dania (46,25), Grecja (48,57) czy Szwecja (45,54). Interpretujac
uzyskane wyniki, nalezy jednak wzig¢ pod uwage fakt, iz konstrukcja indek-
su SIFI opiera si¢ na ocenie mandatu instytucji fiskalnych, ktéry wynika
z przepiséw prawa w danym kraju. Dlatego indeks nie odzwierciedla w pelni
rzeczywistej skuteczno$ci dziatania rad fiskalnych. Aby zakres mandatu byt
silnie powigzany ze skutecznos$cia dzialania instytucji fiskalnych, nalezato-
by im udostepnic¢ ciagly dostep do wszystkich informacji niezbednych do
wypelniania mandatu.
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Jezeli chodzi o przejrzystos¢ polityki fiskalnej, to Komisja Europejska
nie prowadzi tego typu badan, dlatego w tej kwestii mozna powolac¢ sie na
wyniki badan przeprowadzonych w ramach Open Budget Survey. Globalna
przejrzysto$¢ budzetowa (dla 125 krajéw $wiata) oceniona zostala w roku
2023 na 47 punktéw (na maksimum 100 mozliwych do uzyskania) co ozna-
cza, ze rzady w wiekszosci krajow nie prowadza przejrzystej polityki fiskalnej
i nie dostarczaja opinii publicznej odpowiednich informacji na temat proce-
su budzetowego. Na tym tle lepiej wypada wynik przejrzystosci uzyskany
przez kraje Europy Zachodniej, USA i Kanade. Kraje te w badanym okresie
uzyskaly poziom wskaznika powyzej 70 punktéw, jednak zauwazy¢ mozna
nieznaczny, ale trwaly trend spadkowy. Nieco gorsze wyniki, ale zblizajace sie
do poziomu 61 punktéw, uzyskaty kraje Europy Wschodniej i Azji Central-
nej, cho¢ tutaj z kolei mozna zaobserwowac stopniowa poprawe wartosci
wskaznika przejrzystosci w analizowanym okresie (wykres 4).

Wykres 4. Wskazniki przejrzystosci budzetu w wybranych regionach
Swiata w latach 2012-2023

Wskazniki przejrzystosci budzetu w wybranych
regionach $wiata

80

70
60
30
)

0

2012 2015 2017 2019 2021 2023

— N W B W
(=) (=)

B Europa zachodnia, USA i Kanada ™ Europa Wschodnia i Centralna Azja

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: Open Budget Survey 2023, https://internatio-
nalbudget.org/open-budget-survey/ (dostep: 20.01.2025)

Mozna wiec stwierdzi¢, ze generalnie kraje ,,starej” UE charakteryzuja sie do§¢
wysoka przejrzystos$cia polityki fiskalnej, cho¢ w ostatnich kilkunastu latach
ulega ona nieznacznemu pogorszeniu. Natomiast w krajach, ktére dokonaty
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akcesji do UE w okresie pdzniejszym (jak Polska), wskazniki przejrzystosci
fiskalnej sa nizsze i kraje te nie spelniaja kryteriéw dobrej transparentnosci
budzetu (cho¢ sytuacja ulega pewnej poprawie w badanym okresie).

Podsumowujac rozwazania prowadzone w tej czesci opracowania,
stwierdzi¢ mozna, ze jakos¢ instytucji fiskalnych stosowanych w krajach Unii
Europejskiej jest niezbyt wysoka. Relatywnie najlepiej funkcjonuja iloscio-
we reguly fiskalne jako ,strazniczki” dyscypliny budzetowej, cho¢ zdarza sie
nierzadko, Ze i one nie sa dotrzymywane. Gorzej wyglada jako$¢ srednio-
okresowych ram budzetowych, ktére w wiekszosci krajéw UE nie zapewniaja
wzmocnienia i poprawy jakosci procesu budzetowego w dluzszej perspek-
tywie czasowej. Natomiast analizujac jako$¢ instytucji fiskalnych, zaobser-
wowac mozna nastepujaca zaleznos$¢: wiekszos$¢ krajow ,starej” UE uzyskata
wyzsze wskazniki niz kraje, ktére przystapily do UE stosunkowo niedaw-
no, cho¢ istnieja pewne wyjatki od tej reguly. W tym obszarze szczegélnie
zle wypada Polska, zajmujac ostatnie miejsce w rankingu, co spowodowane
jest faktem, ze Polska nadal nie posiada niezaleznej instytucji fiskalnej (rady
fiskalnej). I wreszcie, w obszarze przejrzystosci fiskalnej réwniez zaobserwo-
wac mozna podobna zalezno$¢: dojrzate unijne demokracje charakteryzu-
ja sie wyzsza transparentno$cia polityki fiskalnej niz demokracje stosunko-
wo mlode. Tak wiec, mimo wykorzystywania rozwigzan instytucjonalnych
(instytucji fiskalnych) potencjalnie wzmacniajacych wiarygodnos¢ polity-
ki fiskalnej, brak jest dotychczas znaczacego postepu w poprawie wynikéw
fiskalnych w krajach Unii Europejskiej, co spowodowane jest miedzy inny-
mi staboscia tych instytucji. Tym samym, instytucje fiskalne w krajach Unii
Europejskiej nie sprzyjaja konsolidacji finanséw publicznych. Niezbedne jest
podejmowanie przez kraje UE dalszych dziatan w zakresie poprawy jakosci
tych instytucji, w szczegélnosci $redniookresowego planowania budzeto-
wego, przejrzystosci polityki fiskalnej i funkcjonowania niezaleznych orga-
né6w fiskalnych.

Konieczno$¢ wzmocnienia jakosci instytucji fiskalnych mozna argu-
mentowaé na przykladzie oceny polityki fiskalnej prowadzonej w Polsce.
Najwyzsza Izba Kontroli w raporcie pt. ,Analiza wykonania budzetu panstwa
i zalozen polityki pienieznej w 2023 roku” jednoznacznie stwierdza, jak duzy
byl zakres naruszania podstawowych zasad prowadzenia wiarygodnej poli-
tyki fiskalnej. Na przyklad NIK we wspomnianym raporcie ,....negatywnie
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ocenia zrealizowanie znacznej czesci wydatkéw publicznych poza budzetem
panstwa. Odbywato si¢ to miedzy innymi przy pomocy 20 funduszy prowa-
dzonych w Banku Gospodarstwa Krajowego. Laczne wydatki tych funduszy
(131,8 mld zt) odpowiadaty 20% wydatkéw budzetu paristwa zrealizowanych
w 2023 r. oraz 3,9% produktu krajowego brutto”*!. Zdaniem NIK 2023 rok
byl kolejnym, w ktérym zaplanowano i przekazywano $rodki w formie skar-
bowych papieréw wartosciowych o warto$ci nominalnej 21,6 mld z1. Raport
NIK wskazywal takze na réznice w metodologii obliczania diugu publicz-
nego. I tak na koniec 2023 roku odnotowano ponad dwudziestoprocento-
wa réznice (363,1 mld z1) pomiedzy wielkoscia dlugu publicznego obliczana
wedlug zasad przyjetych przez Unie Europejska a wielko$cia tego dlugu usta-
lang wedtug zasad krajowych. Deficyt sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych w 2023 roku wyniést 173,8 mld zt (5,1% PKB) i byl znaczaco
wyzszy niz w roku poprzednim (105,9 mld z}). W 2023 roku ponownie duza
cze$¢ deficytu podsektora instytucji rzadowych zostala ujeta poza deficy-
tem odnoszacym sie do budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich.
Deficyt wykonany przez jednostki pozabudzetowe wynidst 50,4 mld z1. Tym
samym deficyt budzetu panstwa nie jest juz wiarygodnym wskaznikiem
oceny finansowej panistwa.
Inne najwazniejsze nieprawidtowosci stwierdzone przez NIK podczas
kontroli planowania i wykonania budzetu panstwa w 2023 roku to:
+ zawyzenie — na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej na
rok 2023 — limitu wydatkéw objetych stabilizujaca reguta wydatkowa
o 6,5 mld zl, a na etapie opracowania projektu nowelizacji tej ustawy
o prawie 6,7 mld zt z powodu nieuwzglednienia wydatkéw finansowa-
nych z tzw. optaty mocowej;
+ zanizenie prognozy inflacji przyjetej przy opracowaniu projektu ustawy
budzetowej na rok 2023;
+ dofinansowywanie wybranych podmiotéw poprzez nieodptatne prze-
kazywanie im skarbowych papieréw wartosciowych zamiast dotacji
z budzetu panstwa;
+ nieprzejrzysty, uznaniowy podzial sSrodkéw ujetych w rezerwie ogdlnej;

»1 - Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pieniez-
nej w 2023 roku, t. 1, s. 18.
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+ nierzetelne sporzadzenie uzasadnienia do projektu ustawy budzetowe;j

na rok 2023%2,

Oproécz tworzenia i wykorzystywania funduszy pozabudzetowych stoso-
wano szereg innych dzialan stuzacych omijaniu ustawy budzetowej, omija-
niu regut budzetowych i manipulowaniu przekazem o finansach publicz-
nych dla spoleczenistwa. Byly to miedzy innymi:

« tworzenie panstwowych funduszy celowych, fundacji, instytutéw, agen-
¢ji wykonawczych i innych jednostek w celu dezintegracji budzetu;

«  wykorzystywanie panistwowych funduszy celowych niezgodnie z podsta-
wowymi celami statutowymi;

+ eksponowanie deficytu budzetu centralnego, a nie budzetu catego sekto-
ra finansow publicznych;

« celowe opdznianie publikacji danych budzetowych®?.

Do ostatniej kwestii odniosta sie takze Najwyzsza Izba Kontroli w przy-
wolywanym raporcie. ,Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenia opubliko-
wanie szacunkowych danych o wykonaniu budzetu panstwa wedlug stanu na
koniec sierpnia 2023 r. dopiero 47 dni po zakoriczeniu miesiaca, ktérego te dane
dotyczyty. W wyniku tego opéznienia, obywateli pozbawiono biezacego doste-
pu do aktualnych informacji o stanie finanséw publicznych w okresie prowa-
dzonej kampanii wyborczej do Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej”?>*.

Powyzszy obraz kondycji finanséw publicznych w Polsce jest bardzo
niepokojacy, gdyz swiadczy o powaznym kryzysie, w jakim znalazly sie
finanse panstwa. Dalsza erozja moze w krétkim czasie powaznie naruszy¢
dlugookresowa stabilno$¢ finanséw publicznych, ktéra jest podstawa dla
zapewnienia zréwnowazonego rozwoju gospodarczego, cigglosci dostar-
czania dobrej jakosci ustug publicznych, utrzymania zaufania inwestoréw
i unikania kryzyséw finansowych. Naprawa sytuacji finanséw publicznych
wymaga prowadzenia wiarygodnej polityki fiskalnej, ktéra, jak wskazywano
wielokrotnie w niniejszej publikacji, odgrywa kluczowa role w zapewnianiu
konsolidacji i stabilno$ci finanséw publicznych.

252 Ibidem.
253

S.Dudek, L. Kotecki, Stabilny i przejrzysty budzet pod kontrolg obywateli. Plan napra-
wy finansow publicznych, Instytut Finanséw Publicznych, Warszawa 2023.

% Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania..., op. cit., s. 18.



ROZDZIAL 7

Podsumowanie i wnioski

Celem analizy prowadzonej w niniejszym opracowaniu bylo okreslenie roli
wiarygodno$ci polityki fiskalnej w procesie konsolidacji finanséw publicz-
nych. Realizacji tak zdefiniowanego celu opracowania stuzyly dwa podstawo-
we etapy analizy: omdwienie instrumentdéw fiskalnych mogacych wptywac
na wiarygodno$¢ polityki fiskalnej oraz ocena skutecznosci instrumentéw
fiskalnych w krajach Unii Europejskiej w zakresie wspierania konsolida-
¢ji finanséw publicznych. Wiarygodno$¢ fiskalna mozna zdefiniowac jako
oczekiwania uczestnikéw rynku wzgledem zakresu realizacji przez rzad
zobowigzan dotyczacych prowadzenia zapowiedzianej polityki fiskalne;j.
Wiarygodno$¢ fiskalna odnosi sie do poziomu zaufania, jaki uczestnicy
rynku maja do zaangazowania i umiejetnosci rzadu w kwestii zarzadzania
finansami publicznymi w spos6b odpowiedzialny i zréwnowazony. Wiary-
godnos¢ fiskalna obejmuje konsekwentne spetnianie celdw fiskalnych, prze-
strzeganie regut fiskalnych, dokonywanie wiarygodnych prognoz budzeto-
wych i utrzymywanie zréwnowazonego dlugu publicznego.

W rzeczywisto$ci prowadzenie wiarygodnej polityki fiskalnej napotyka
czesto na przeszkody réznej natury. Moga to by¢ trudnosci o charakterze
obiektywnym i by¢ niezalezne od politykéw, na przykiad wynikajace z fazy
cyklu koniunkturalnego, w jakiej znalazta si¢ gospodarka. W rezultacie moga
wystapic¢ trudnosci z realizacja celéw budzetowych ze wzgledu na nizsze przy-
chody podatkowe i konieczno$¢ zwigkszania wydatkéw, zaréwno transferéow
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socjalnych, jak i wydatkéw stymulujacych agregatowy popyt w gospodar-
ce. Czesto jednak polityka fiskalna staje si¢ niewiarygodna za sprawa $wia-
domych dzialan podejmowanych przez decydentéw politycznych. Politycy
maja tendencje do wykorzystywania sprawowanej wladzy w celu realizacji
wlasnych intereséw. Jednym z atrybutéw wladzy jest polityka fiskalna, ktéra
wykorzystywana jest instrumentalnie do realizacji celéw politycznych, skut-
kiem czego czesto traci wiarygodnos¢. Wykorzystywanie polityki fiskalnej
do realizacji priorytetéw politycznych najczesciej skutkuje generowaniem
wysokiego deficytu budzetowego i dlugu publicznego. Ponadto, polityka
fiskalna czesto staje sie procykliczna i w konsekwencji wzmaga negatywne
skutki oddzialywania cyklu koniunkturalnego na gospodarke.

Literatura z zakresu ekonomii politycznej przedstawia kilka podstawo-
wych czynnikéw utrudniajacych prowadzenie wiarygodnej polityki fiskal-
nej. Jednym z nich jest konflikt intereséw pomiedzy partiami polityczny-
mi, kiedy to politycy sprawujacy wladze wykorzystuja deficyt budzetowy
jako instrument swojej strategii dziatania, dazac do uniemozliwienia lub
utrudnienia przejecia wladzy przez partie opozycyjne. Moze takze wysta-
pi¢ problem wspdlnego zasobu, gdy poszczegdlne grupy politykéow walcza-
ce o wykorzystanie srodkéw budzetowych dla realizacji swoich intereséw
(lub swoich wyborcéw) wywotuja wzrost deficytu budzetowego. Nadmier-
ny deficyt budzetowy moze takze wynikac ze stosunkowo niskiej przejrzy-
sto$ci polityki fiskalne;j.

Zdefiniowanie czynnikéw przyczyniajacych sie do ostabienia wiarygod-
nosci polityki fiskalnej stanowi punkt wyj$cia do podejmowania préb tworze-
nia i implementacji réznych instrumentéw fiskalnych, ktérych celem jest
ograniczenie wystepowania omawianych probleméw i ich skutkéw w posta-
ci niskiej wiarygodnosci polityki fiskalnej. Ekonomisci zgodni sa co do tego,
ze do najwazniejszych instrumentéw wspierajacych prowadzenie wiarygod-
nej polityki fiskalnej zaliczy¢ mozna rozwiazania zwigkszajace przejrzystosé
polityki fiskalnej, ilosciowe reguly fiskalne i Srednioterminowe ramy budze-
towe, wybory do parlamentu i procedury wyborcze obowigzujace w danym
kraju (system wyborczy) i niezalezne instytucje fiskalne.

Przejrzystos¢ polityki fiskalnej jest jednym z wazniejszych czynni-
kéw pozwalajacych na sprawowanie spolecznej kontroli nad dziatalno$cia
parlamentu i rzadu oraz na wzmocnienie odpowiedzialno$ci politykéw
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przed wyborcami. W celu okreslenia i poréwnywania stopnia przejrzysto-
$ci polityki fiskalnej pomiedzy krajami niezbedne jest ustalenie jednoli-
tych, powszechnie obowiazujacych kryteriéw. Zalicza sie do nich jawno$¢
zadan i odpowiedzialno$¢ podmiotéw sektora publicznego, zapewnienie
powszechnego dostepu do informacji na temat przesztych, biezacych i przy-
sztych dzialan rzadu, otwarto$¢ procesu budzetowego oraz jawno$¢ i inte-
gralno$¢ danych fiskalnych. Jednym z najszerzej eksplorowanych obszaréw
badan empirycznych jest analiza zwigzku miedzy przejrzystoscig budzetu
a wynikami fiskalnymi, takimi jak deficyt budzetowy lub zadluzenie sekto-
ra finansow publicznych. Wiekszos¢ badaczy konstruuje indeksy mierzace
stopien przejrzystosci polityki fiskalnej w danym kraju (lub grupie krajéw),
a nastepnie analizuje zalezno$¢ pomiedzy poziomem przejrzystosci polityki
fiskalnej a poziomem deficytu budzetowego i dtugu publicznego. W wiek-
szo$ci przypadkéw rezultaty badan potwierdzaja hipoteze o istnieniu pozy-
tywnego wplywu przejrzystosci polityki fiskalnej na ograniczanie nadmier-
nego deficytu budzetowego i dtugu publicznego.

Istnieja rowniez badania empiryczne dotyczace wplywu partycypa-
cji spotecznej w procesie budzetowym na wiarygodno$¢ polityki fiskalne;j.
Badania wykazaly, ze partycypacja spoteczna zwieksza efektywno$¢ wyko-
rzystania Srodkow budzetowych, gdyz wzmacnia kontrole nad wydatkami
oraz kieruje je na finansowanie projektéw najlepiej stuzacych spoteczen-
stwu. W wielu przypadkach nastepuje zmiana alokacji zasobéw publicz-
nych w kierunku wzrostu wydatkéw budzetowych na programy zdrowotne
i edukacyjne. Generalnie te kraje, ktére maja bardziej otwarte (partycy-
pacyjne) i wiarygodne systemy budzetowania, charakteryzuja sie bardziej
efektywnym $wiadczeniem ustug i wieksza checia podatnikéw do placenia
podatkéw. Jednoczesnie wyzszy poziom przejrzystosci budzetu wiaze sie
z mniejszym deficytem i nizszymi kosztami pozyczek.

Waznym instrumentem w procesie zwigkszania wiarygodnosci polityki
fiskalnej sa reguly fiskalne, czyli iloSciowe ograniczenia poziomu deficytu,
wydatkéw rzadowych lub dtugu publicznego, ktére sa umocowane prawnie
poprzez zapis w konstytucji lub odpowiedniej ustawie. Skuteczno$¢ regut
w duzej mierze zalezy od kilku podstawowych czynnikéw: umocowania
prawnego reguly, systemu monitorowania, systemu sankcji zwiazanych
z naruszeniem reguly i zasad odstapienia od stosowania reguty. Wpltyw regut
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fiskalnych na instrumenty fiskalne (podatki, wydatki, deficyt budzetowy
i dtug publiczny) byl przedmiotem licznych badan empirycznych. Gene-
ralnie, badacze stwierdzili, ze reguly fiskalne sprzyjaja prowadzeniu wiary-
godnej polityki fiskalnej. Ponadto, reguly fiskalne moga réwniez generowac
pozytywne efekty w zakresie redukcji kosztéw pozyczek i ryzyka niewypta-
calno$ci panstwa. Mniej liczne badania empiryczne prowadzono w obszarze
wplywu regut fiskalnych na wyniki makroekonomiczne, ale i w tym obszarze
w wiekszosci przypadkéw badacze wskazywali na pozytywny wplyw regut
fiskalnych na zmniejszenie procyklicznosci polityki fiskalnej. Podstawowy
whniosek, jaki plynie z wynikéw badan, wskazuje, ze w pewnych okoliczno-
$ciach skuteczno$¢ stosowanych regut fiskalnych moze by¢ ograniczona.
Dzieje sie tak wtedy, gdy politycy maja mozliwosci ,omijania” przyjetych
regul. Dlatego podkresla sig, ze czynnikiem zwiekszajacym efektywnosé
regul fiskalnych jest duza przejrzystos¢ polityki fiskalnej.

Innym waznym instrumentem zwiekszania wiarygodnosci polityki
fiskalnej i poprawy jakosci finanséw publicznych sg sredniookresowe ramy
budzetowe. Sa to zasady i procedury zapewniajace przygotowanie budze-
tu panstwa w perspektywie $rednioterminowej. Znaczy to, ze w procesie
przygotowywania budzetu panstwa na dany rok wladze fiskalne powinny
odnosi¢ sie do dluzszego horyzontu czasowego, co ma zapewni¢ sp6jnosé¢
planéw budzetowych panstwa w kolejnych latach. Sredniookresowe ramy
budzetowe zapewniaja wiec ustalanie rocznych celéw dla najwazniejszych
parametréw fiskalnych w $rednioterminowych ramach czasowych zgodnie
ze strategicznymi celami polityki fiskalnej. W rezultacie utatwiaja prowa-
dzenie polityki fiskalnej na podstawie wiarygodnych prognoz dochodéw
i wydatkéw. Odzwierciedlaja one rézne zZrédta dochodéw i pozycje wydatkéow,
biorac pod uwage trendy historyczne, jak réwniez pojawiajace si¢ wyzwa-
nia. Przyjecie srednioterminowych ram budzetowych jest wyzwaniem dla
kazdego rzadu. Po pierwsze, opracowujac ramy, rzad musi zapewnic istnienie
modeli prognozowania gtéwnych wskaznikéw makroekonomicznych, ktére
dostarczaja istotnych informacji dla wszystkich podmiotéw zaangazowanych
w proces budzetowy. Po drugie, niezbedne jest posiadanie sredniotermi-
nowej strategii, aby zapewni¢ przejrzystosc i przewidywalnos¢ prognozo-
wania istotnych dochodéw, wydatkéw publicznych, deficytu budzetowego
i dlugu publicznego. Zdaja si¢ to potwierdza¢ wyniki (nielicznych) badan
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empirycznych, ktére stwierdzaja, ze w wielu krajach wptyw sredniotermi-
nowych planéw budzetowych na proces rocznego uchwalania budzetu jest
Wwcigz ograniczony.

W literaturze z zakresu ekonomii politycznej podkresla sie, ze wybory
parlamentarne/prezydenckie sa jednym z najwazniejszych wydarzen poli-
tycznych, majacych jednocze$nie duze znaczenie ekonomiczne poprzez
jakos¢ prowadzonej przez wybranych politykéw polityki gospodarczej.
Jednocze$nie wybory sa szansa dla politykow na zaistnienie na scenie poli-
tycznej lub umocnienie swojej dotychczasowej pozycji, dlatego stwarzaja
nierzadko pokuse wykorzystania zdobytej pozycji politycznej do realizacji
wlasnych intereséw. W rezultacie wybory generuja zjawisko nazywane poli-
tycznym cyklem koniunkturalnym, ktéry z reguly wplywa negatywnie na
jako$¢ prowadzonej polityki. Modele politycznego cyklu koniunkturalnego,
zaréwno wczesne, oparte na zalozeniu nieracjonalnych oczekiwan wyborcéw
(adaptacyjne oczekiwania inflacyjne), jak i nastepne, zakladajace racjonalne
oczekiwania, ttumacza wystepowanie cykli koniunkturalnych dzialaniami
oportunistycznych politykéw, ktérzy manipuluja polityka gospodarcza tak,
aby zapewnic¢ sobie zwyciestwo wyborcze. W rezultacie tych dziatan poli-
tycy generuja nadmierny deficyt budzetowy i zadluzenie, obnizajac wiary-
godnos¢ polityki fiskalnej. Wplyw procesu wyborczego na polityke fiskalna
moze sie r6zni¢ w zaleznosci od systemu wyborczego stosowanego w danym
kraju. Literatura przedstawia dowody na to, Ze systemy wyborcze r6znia si¢
pod wzgledem organizacji tworzonego przez siebie organu ustawodawcze-
go i wykonawczego (parlamentu i rzadu). Systemy proporcjonalne czesto
skutkuja politycznie rozdrobnionymi organami ustawodawczymi i rzagdami
koalicyjnymi. Rozdrobnienie polityczne stwarza problem wspdlnego zaso-
bu, gdy projekty przynosza korzysci okreslonej grupie wyborcéw, ale sa
finansowane przez wszystkich podatnikéw. Poniewaz rzad osiaga wigksze
korzysci polityczne z wydatkéw na projekty dla swojego okregu wyborczego,
wzajemne ,przepychanki” miedzy politykami o $rodki budzetowe w rezultacie
powoduja wzrost wydatkéw rzadowych. Dlatego regulacje wyborcze oparte
na regule wigekszo$ciowej przyczyniaja sie do prowadzenia bardziej wiary-
godnej polityki fiskalnej, a w konsekwencji do ograniczania nadmiernych
wydatkéw publicznych i deficytu budzetowego. Z punktu widzenia konso-
lidacji fiskalnej taki system glosowania jest bardziej efektywny. Znajduje to
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potwierdzenie w prowadzonych badaniach empirycznych. W wiekszosci
z nich badacze doszli do wniosku, ze kraje, w ktérych system glosowania
w wyborach parlamentarnych oparty jest na regule wiekszosciowej, reali-
zuja nizsze wydatki budzetowe niz kraje, w ktérych stosuje sie proporcjo-
nalny system glosowania.

W literaturze ekonomicznej podkreslana jest rowniez rola niezalez-
nych instytucji fiskalnych w ksztattowaniu wiarygodnosci polityki fiskalnej.
Uwaza sie, ze rady fiskalne, ktére monitoruja dzialania rzadu i zapewniaja
bezstronne oceny polityki fiskalnej, odgrywaja wazna role w zwiekszaniu
wiarygodno$ci fiskalnej. Instytucje te czynia proces budzetowy bardziej
odpowiedzialnym i transparentnym, poddajac prognozy i wyniki fiskalne
zewnetrznej kontroli. Do gltéwnych zadan rady fiskalnej powinna naleze¢
ocena kondycji finanséw publicznych i prowadzonej przez rzad polityki
fiskalnej z punktu widzenia osiagania celéw zapisanych w ustawie budzeto-
wej. Ponadto rada fiskalna opracowuje niezalezne, dlugookresowe prognozy
makroekonomiczne, uwzgledniajace rézne warianty polityki fiskalnej oraz
przedstawia rekomendacje rzadowi. Rezultaty funkcjonowania rad fiskal-
nych byly réwniez przedmiotem (dotychczas nielicznych) badan empirycz-
nych. Wyniki tych badan pokazujg, ze dzialania rad fiskalnych maja silny,
bezposredni wplyw na rzad, ktéry jest zobligowany do dostosowania poli-
tyki fiskalnej i ksztaltu ustawy budzetowej do otrzymanych od rady fiskal-
nej opinii i zalecen. Ponadto, wysoki stopien wiarygodno$ci rad fiskalnych
moze sktania¢ rzady do stosowania podej$cia ostroznosciowego w prowa-
dzeniu polityki fiskalnej, ze wzgledu na obawe przed uzasadniona krytyka
publiczng. I wreszcie, opinie i zalecenia rad fiskalnych zwiekszaja nadzér
innych instytucji zaangazowanych w kontrole proceséw budzetowych,
takich jak parlament krajowy czy organy Unii Europejskiej w przypadku
krajow cztonkowskich.

W oparciu o sformulowane wyzej wnioski stwierdzi¢ mozna, ze wyso-
ka wiarygodno$¢ polityki fiskalnej sprzyja konsolidacji finanséw publicz-
nych poprzez ograniczanie nadmiernych i/lub nieefektywnych wydatkéw,
zmniejszanie deficytu budzetowego oraz dtugu publicznego, a takze kosz-
téw jego obslugi.

Drugi etap analizy prowadzonej w niniejszej monografii dotyczy
oceny kondycji finanséw publicznych w krajach Unii Europejskiej oraz
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skuteczno$ci stosowanych instrumentéw fiskalnych, majacych istotny
wplyw na wiarygodnos¢ prowadzonej polityki fiskalnej. W oparciu o anali-
ze danych liczbowych mozna sformutowac¢ wniosek, ze kondycja finan-
sow publicznych w krajach UE, w analizowanym okresie byta relatywnie
staba. Analizie poddano podstawowe dane fiskalne, takie jak: liczba i odse-
tek krajow z deficytem budzetowym, liczba i odsetek krajéw z procedura
nadmiernego deficytu, czy liczba i odsetek krajéw z dtugiem publicznym
powyzej 60% PKB. Jesli chodzi o saldo sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych w krajach UE, to w analizowanym okresie sytuacja budzetowa
byta bardzo niekorzystna w wigkszosci krajow cztonkowskich. W 2023
roku odsetek krajow z deficytem budzetowym wynosit az 85%. Co wiecej,
az 10 krajéw UE nie spetniato w badanym okresie unijnej reguly deficytu
(deficyt budzetowy nie wyzszy niz 3% PKB). W konsekwencji, w stosunku
do o$miu z nich Komisja Europejska zdecydowala o rozpoczeciu proce-
dury nadmiernego deficytu. Podobnie niekorzystna sytuacja wystepowata
w przypadku dtugu publicznego. W 2023 roku 15 krajéw UE (56%) miato
dtug publiczny przekraczajacy 60% PKB, a wiec kraje te nie wypelnialy
unijnej reguly dlugu. Zadluzenie niektérych krajéw znacznie przekroczy-
o wartos$¢ ich rocznego PKB.

Analizujac dane dotyczace zadluzenia panstw UE, zauwazy¢ mozna, Ze
wskazniki dtugu i deficytu w wielu krajach byty relatywnie wysokie przed
okresem oddziatywania szokéw makroekonomicznych na gospodarki panstw
czlonkowskich Unii Europejskiej (pandemia COVID-19, wojna w Ukrainie).
Znaczy to, ze powszechnym zjawiskiem w krajach UE jest sklonno$¢ do
generowania deficytu. W literaturze ekonomicznej sktonno$¢ do deficytu
tlumaczona jest checia przesuwania dyscypliny fiskalnej na kolejne rzady,
a nawet kolejne pokolenia. Dzialania te sa motywowane dazeniem obecne-
go rzadu do reelekcji i prowadza do ekspansji fiskalnej w okresach przed-
wyborczych. Wzrost deficytéw budzetowych i dtugu publicznego w krajach
Unii Europejskiej wywoluje zatem konieczno$¢ podjecia dziatan konsolida-
cyjnych, majacych na celu zwiekszenie dyscypliny fiskalnej.

Jedna z przyczyn skfonno$ci do generowania deficytu przez kraje Unii
Europejskiej moze by¢ niska wiarygodnos¢ polityki fiskalnej, przejawia-
jaca sie niska skuteczno$cia instytucji fiskalnych, a wiec regut fiskalnych,
$redniookresowych celéw budzetowych, niezaleznych rad fiskalnych oraz
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niewystarczajaca przejrzystoscia budzetu. Dlatego nastepnym elementem
rozwazan w niniejszej monografii jest préba oceny jako$ci wymienionych
czynnikéw determinujacych wiarygodno$¢ polityki fiskalnej.

Komisja Europejska oblicza kilka podstawowych wskaznikéw okreslaja-
cych jako$¢ wyzej wymienionych instrumentéw. Jednym z nich jest wskaznik
regul fiskalnych, drugim wskaznik jakos$ci sredniookresowych ram budze-
towych, natomiast trzecim obszarem monitorowanym przez Komisje Euro-
pejska sa niezalezne instytucje fiskalne. Jezeli chodzi o przejrzystos¢ polityki
fiskalnej, to Komisja Europejska nie prowadzi tego typu badan, dlatego w tej
kwestii mozna powolac sie na wyniki badan przeprowadzonych w ramach
Open Budget Survey.

Oceniajac skuteczno$¢ instrumentéw fiskalnych w zakresie wspierania
konsolidacji finanséw publicznych w krajach Unii Europejskiej, stwierdzi¢
mozna, iz jako$¢ instytucji fiskalnych stosowanych w krajach Unii Europej-
skiej jest niezbyt wysoka. Relatywnie najlepiej funkcjonuja ilosciowe regu-
ly fiskalne jako, cho¢ zdarza si¢ nierzadko, ze i one nie sa dotrzymywane.
Gorzej wyglada jako$¢ sredniookresowych ram budzetowych, ktére w wiek-
szo$ci krajéw UE nie zapewniaja wzmocnienia i poprawy jakosci procesu
budzetowego w diuzszej perspektywie czasowej. Natomiast analiza jako$ci
instytucji fiskalnych pozwala zaobserwowac nastepujaca zaleznos$¢: wiek-
szo$¢ krajow ,starej” UE uzyskata wyzsze wskazniki niz kraje, ktére przysta-
pily do UE stosunkowo niedawno, cho¢ istnieja pewne wyjatki od tej reguly.
W tym obszarze szczegdlnie zle wypada Polska, zajmujac ostatnie miejsce
w rankingu, co spowodowane jest faktem, ze Polska nadal nie posiada nieza-
leznej instytucji fiskalnej (rady fiskalnej). W obszarze przejrzystosci fiskalnej
réwniez zaobserwowa¢ mozna podobna zalezno$¢: dojrzale unijne demo-
kracje charakteryzuja sie wyzsza transparentnoscia polityki fiskalnej niz
demokracje stosunkowo mtode. Tak wigc, mimo wykorzystywania rozwia-
zan instytucjonalnych (instytucji fiskalnych) potencjalnie wzmacniajacych
wiarygodno$¢ polityki fiskalnej, brak jest dotychczas znaczacego postepu
w poprawie wynikéw fiskalnych w krajach Unii Europejskiej, co spowodowane
jest miedzy innymi staboscia tych instytucji. Tym samym, instytucje fiskalne
w krajach Unii Europejskiej nie sprzyjaja konsolidacji finanséw publicznych.
Niezbedne jest podejmowanie przez kraje UE dalszych dziatann w zakre-
sie poprawy jakosci tych instytucji, w szczegélnosci sredniookresowego
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planowania budzetowego, przejrzystosci polityki fiskalnej i funkcjonowania
niezaleznych organéw fiskalnych.

Konieczno$¢ wzmocnienia jakos$ci instytucji fiskalnych jest szczegélnie
istotna i pilna w Polsce. Kondycja finanséw publicznych w Polsce jest zta
i Swiadczy o powaznym kryzysie, w jakim znalazty sie finanse panstwa. Brak
dzialan naprawczych moze w krétkim czasie powaznie naruszy¢ dtugookre-
sowa stabilnos$¢ finanséw publicznych, ktéra jest podstawg dla zapewnie-
nia zréwnowazonego rozwoju gospodarczego, ciagtosci dostarczania dobrej
jakosci ustug publicznych, utrzymania zaufania inwestoréw i unikania kryzy-
sow finansowych. Naprawa sytuacji finanséw publicznych wymaga prowa-
dzenia wiarygodnej polityki fiskalnej, ktdra, jak wskazywano wielokrotnie
w niniejszej publikacji, odgrywa kluczowa role w zapewnianiu stabilnosci
finanséw publicznych.
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