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Streszczenie

W Polsce od czasu rozpoczecia transformacii gospodarczej w 1989 roku mamy do czynienia z ciagle na-
rastajacym (w niektérych latach gwattownie) dlugiem publicznym. Jest to bardzo niebezpieczne z punktu wi-
dzenia funkcjonowania pafistwa, poniewaz moze doprowadzi¢ do jego niewydolnosci finansowej. To nega-
tywne zjawisko spowodowane reformami gospodarczymi, a w ostatnich latach wplywem swiatowego kryzysu
finansowego oraz rosnacych potrzeb budzetu panstwa wymusza na sprawujacych wiadze dokonywanie
zmian o charakterze instytucjonalnym (wprowadzanie nowych ,,regul gry”) majacych na celu ograniczanie
wzrostu zadluzenia czy tez jego redukcje. Niniejszy artykul zostal poswigcony analizie wielkosci dtugu pu-
blicznego w Polsce w latach 2000-2013. W pracy wskazano takze na instytucjonalne mozliwosci ograniczania
dhugu publicznego. Taki potencjal thkwi przede wszystkim w prowadzeniu odpowiedzialnej polityki fiskalnej
(transparentnej, skutecznej, efektywnej itd.). W przekonaniu autoréw tekstu dziatania w tym zakresie moga
znaczaco wplyna¢ na osiagniecie stabilizacji w sektorze finanséw publicznych w naszym kraju.
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PUBLIC DEBT IN POLAND: INSTITUTIONAL CAPACITY FOR REDUCTION
Summary

Ever since the beginning of the economic transformation in 1989, Poland has been struggling with
constantly (and rapidly in certain years) growing public debt. This is very dangerous from the point of view of
the functioning of the state and might lead to financial failure. This negative phenomenon, caused by
economic reforms and in recent years the impact of the global financial crisis, forces governments to make
changes of institutional nature (the introduction of new "game rules") aiming to cutb debt growth or reduce
its levels. This paper is focused on the analysis of the size of the public debt in Poland in the period 2000-
2013. The authors also identify several institutional possibilities to limit the public debt. This potential lies
primarily in a responsible fiscal policy (transparent, efficient, effective, etc.). The authors believe that action in
this area can significantly contribute to the achievement of stability in the public finances of our country.
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1. Wstep

Wspolczesnie diug publiczny stanowi problem wigkszosci krajow opartych na gos-
podarce rynkowej. T¢ kategori¢ ekonomiczng powszechnie okresla si¢ jako catosé finan-
sowych zobowigzan wladz publicznych z tytulu nadwyzki wydatkéw ponad osiagane
dochody. Na §wiecie w ostatnim okresie mamy do czynienia z lawinowym przyrostem
dlugu publicznego. Kwestia dlugu publicznego pojawita si¢ w latach dziewigédziesiatych
XX wieku rowniez w krajach przechodzacych transformacje ustrojowa, w tym w Polsce.
Stala si¢ efektem zaburzen w sferze finanséw publicznych towarzyszacych przeob-
razeniom gospodarczym.

Niedobér w budzecie pafistwa w wymiarze powaznie zagrazajacym reformom gos-
podarczym w Polsce pojawil si¢ juz w 1990 roku, na trwale wpisujac si¢ w realia naszej
gospodarki. Od 2000 roku mielismy do czynienia z bardzo dynamicznym wzrostem diu-
gu publicznego. Olbrzymi jego przyrost odnotowano w latach 2007-2011 w okresie $wia-
towego kryzysu finansowego, uznawanego za najwigksze przesilenie gospodarcze od czasu
»wielkiej depresji”’. Poza negatywnym oddzialywaniem kryzysu finansowego, na wiel-
kos¢ dtugu publicznego w Polsce wplywaly coraz wigksze potrzeby budzetu panistwa.

W artykule ukazano wielko$¢ dlugu publicznego w Polsce w latach 2000-2013. Za
poczatek analizy przyjeto 2000 rok ze wzgledu na to, ze wéwezas rozpoczeto ewidencie
dtugu publicznego, bedacego wynikiem niezbilansowanych budzetéw: rzadowego i sa-
morzadowego (wczesniej kompleksowo ewidencjonowano tylko diug budzetu panistwa).
Celem opracowania byla réwniez préba ukazania rozwigzan instytucjonalnych, ktére
mogly wywiera¢ wplyw na ograniczenie dlugu publicznego. Szczegdlne miejsce w tej
analizie zajely nowe ,,reguly gry” zwiazane z wdrazaniem odpowiedzialnej polityki fiskal-
nej.

2. Wspotczesne rozumienie dtugu publicznego

Dtug publiczny nie jest #ovum w ekonomii. Ze studiéw historii mysli ekonomicznej
wynika, ze korzenie dlugu publicznego jako kategorii ekonomicznej siggaja XIII wieku.
Pierwsze wzmianki na temat dltugu pojawily si¢ w rozwazaniach scholastykow, zwlasz-
cza w opracowaniach §w. Tomasza z Akwinu. Bardziej donioste prace z tego zakresu
zostawili merkantyliSci i kameralisci (XVI-XVII wiek). W XVIII wieku rozpoczal si¢
okres, kiedy rozwazania na temat dlugu publicznego staly si¢ bardziej powszechne (teorie
klasykow ekonomii). Nalezy tutaj wymieni¢ prace: Davida Hume, Adama Smitha, Davida
Ricardo, Johna Stuarta Milla czy tez Jeana Baptiste Saya. Interesujace analizy z tego zak-
resu prowadzili réwniez neoklasycy: Henry C. Adams, Charles F. Bastable oraz Paul
Leroy-Beaulieu. Istotnym glosem w dyskusji na temat dlugu publicznego byly takze
publikacje mysli interwencjonistycznej, m.in.: Adolfa Wagnera, Johna Maynarda Keynesa
oraz postkeynesistow: Alvina H. Hansena czy Abby P. Lernera. Bardzo wazne analizy
dotyczace dlugu publicznego prowadzili monetarysci z Miltonem Friedmanem na czele
oraz Jamesem M. Buchananem, tworca teorii wyboru publicznego.
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Wspolczesnie w literaturze ekonomicznej, zwlaszcza z zakresu finanséw publicz-
nych, oraz w aktach prawnych mozna odnalez¢ wiele okreslen dtugu publicznego. Oka-
zuje si¢, ze nie istnieje jednolite jego rozumienie. Jest tak zaréwno w kwestii definicyjnej,
jak 1 obliczeniowej.

Poniatowicz podkresla, ze nicktére definicje dlugu publicznego klada akcent na
podmioty zobowigzan, inne na przyczyny ich powstawania lub formy, w jakich sa one
zaciagane. Zwraca rowniez uwage na fakt, ze nie udalo si¢ dotychczas ustali¢ jednego,
powszechnie uznawanego w teorii ekonomii, ale i w polityce gospodarczej bezpiecznego
poziomu zadluzenia [Poniatowicz, 2005, s. 27-30].

W literaturze amerykanskiej (w podrecznikach do ekonomii) mozna odnalezé na-
stepujace definicje dtugu publicznego. Samuelson i Nordhaus pisza, ze gadlusenie paristwa
(niekiedy nazywane dlugiem publicznym) skiada sig 3 facznyeh, eyl nagromadzonych pogyczek acia-
gnietych przeg 1zad lub inaczej dtug publiczay stanowi catkowita wartosé pieniegna zobowiazar
parishva [Samuelson, Nordhaus, 2012, s. 641]. Z kolei McConnell, Brue, Flynn pisza, ze
dlug publiczny zasadniczo jest catoscia zakumulowanych (nagromadzonych) przez rzad
deficytéw w okreslonym czasie [McConnell, Brue, Flynn, 2009, s. 619].

W Unii Europejskiej mamy do czynienia z dwiema definicjami dtugu publicznego.
Pierwsza znajduje si¢ w Rozporzadzenin Rady z 22 listopada 1993 roku w sprawie stosowania
protokotu w sprawie procedury dla nadmiernego deficytu zataczonego do Traktatn ustanawiajacego
Wpdinote Enropeiskq (WE nr 3605/93), [Rozporzadzenie Rady (WE), nr 3605/93]. Jest ona
konsekwencja ustalen zawartych w Traktacie 5 Maastricht. Natomiast druga zostala
sformutowana w ramach europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych
— ESA’95 [Rozporzadzenie Rady (WE), nr 2223 /96).

Dtlug publiczny, zgodnie z postanowieniami Traktatu ustanawiajacego Wspdinote
Europejskq, stanowi podstawe do wyliczenia jednego z dwdch budzetowych kryteridw
konwergencii, a definiowany jest jako catkowity dlug brutto w wartosci nominalnej wys-
tepujacy na koniec roku i skonsolidowany dla sektora publicznego, obejmujacego wiadze
centralne, lokalne oraz fundusze ubezpieczen spolecznych. W sklad opisywanego dlugu
wchodza pozycje gotéwki i depozytow, papieréw wartosciowych innych niz akcje oraz
pozyczki [Rogporzadzenie Rady (WE), nr 3605/93].

Dlug, zgodnie z ESA’95, rézni si¢ od przytoczonej wezesniej definicji dwoma zagad-
nieniami. Po pierwsze, szerszga struktura, poniewaz zobowiazania, wedlug metodologii
ESA’95, obejmuja dodatkowo pozycje z tytutu akcji i innych udziatéw, rezerw technicz-
no-ubezpieczeniowych oraz pozostatych kwot do zaptacenia. Skutkuje to tym, iz w wat-
tosciach brutto wskaznik ten charakteryzuje sie wyzszym poziomem niz diug wedlug
definicji traktatowej. Po drugie, forma wyceny — zobowigzania systemu rachunkéw naro-
dowych i regionalnych sq wyceniane w sposob rynkowy [Rozporzadzenie Rady (WE),
nr 2223/90.

W polskiej literaturze dlug publiczny jest okreslany w nastepujacy sposob. Owsiak te
kategori¢ definiuje jako: finansowe zobowiqzanie wlady publicznych (paristwowych i samorzq-
dowyeh) 3 tytutu aciqgnigcia pogycek, przy cxym najwaznigisza pryyezyna powstawania dingu jest 3a-
ciqganie pogyczek na Sfinansowanie deficytu budzetowego |Owsiak, 2013, s. 330]. Natomiast Wer-
nik pisze, ze w sensie ekonomicznym ding publiciny mose byé interpretowany jako skumulowana su-
ma defieytow sektora finansow publicznych 3 przesztosi [Wernik, 2014, s. 112]. Szersze rozu-
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mienie dlugu publicznego proponuje E. Chojna-Duch, ktéra okresla go jako: Zqezne fi-
nansowe obowiqzania jednostek. sektora publicnego 3 tytutu rdgnicowanych 3, ekonomicznego i praw-
nego punktn widzenia darent prawno-finansowych, a priede wsystkim — niedoborow powstajacych
w wyniku finansowania nadwyski wydatkéw publicznych ponad dochody publiczne skummlowane w po-
prednich okresach; gobowiqzania te powinny uwgledniaé ich konsolidage, cyli elininagie w3ajennych
przeplywow finansowyeh miedzy nimi |Chojna-Duch, 2012, s. 273-274].

Bardzo wymowna definicja dlugu publicznego jest dostepna w Encyklopedii PWIN, to:
catkowita kwota obowiazan podmiotdw sektora finanséw publicziych (w szezegdlnosii Skarbu Pai-
Shwa), jednostek samorzadu terytorialnego orag, funduszow celowych wobec wiergycieli zardwno krajowych
(ding publiczny krajowy), jak i zagranicznych (ding publiczny zagraniczny), ustalona po dokonanin
konsolidaggi, 0. po wyeliminowanin wzajemmych obowiazar tych podmiotiw |Encyklopedia PWN. . ).

W Polsce dtug publiczny zostal zdefiniowany w Ustawie 3 diia 27 sierpnia 2009 roku
0 finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 z pézniejszymi zmianami). Rozumiany
jest jako nominalne zadluzenie podmiotéw sektora finanséw publicznych, ustalone po
wyeliminowaniu przeplywéw pomiedzy podmiotami nalezacymi do tego sektora. Obej-
muje zobowiazania sektora finansoéw publicznych z tytutu:

a)  wyemitowanych papierow wartosciowych, opiewajacych na wierzytelnosci pie-

nigzne;

b)  zaciagnietych kredytow i pozyczek;

©)  przyjetych depozytow;

d) Wymagalnych zobowiazan:

wynikajacych z odrebnych ustaw oraz prawomocnych orzeczen sadéw lub
ostatecznych decyzji administracyjnych;

—  uznanych za bezsporne przez wiasciwa jednostke sektora finanséw pub-
licznych bedaca dluznikiem.

Jako kategoria ekonomiczna, dlug publiczny wzbudza ekscytacje zaréwno wsréd ba-
daczy tego zjawiska, jak 1 ogdlnie w spoleczenstwie. Pisza o tym, w slynnym na calym
$wiecie podreczniku do ekonomii, amerykadscy ekonomisci: P. A. Samuelson oraz
W. D. Nordhaus w nastepujacy sposdb: Nie zapominagcie nigdy, e diug publiczny wzbndza
wiele ludzkich emogfi, 3ego nie mogna lekko pomingé. Jak seks lub religia, diug publiczny jest proble-
men, o Rtdryme wsgysey lubimy dyskutowad. Wieln ludzi priepowiadato koniec swiata, gdy dfug osiqg-
nat jedng setng, jednq dziesiatq ¢y jedna piatq swego dzisieis3ego poiomm: kasdego roku, kiedy to
okropne nieszezescie nie nadchodzito, ponawiali swe priepowiednie na nastgpne lata [Samuelson,
Nordhaus, 1997, s. 548].

Emocje dotyczace kwestii dlugu publicznego wynikajg z istnienia dwoch, skrajnie
sprzecznych ze soba, ideologii na temat jego istoty. W przekonaniu ekonomistéw nurtu
liberalnego ciagle rosnacy dlug publiczny jest symptomem niesprawnie funkcjonujacego
systemu finanséw publicznych i jest szkodliwy dla calej gospodarki oraz panstwa
(tzw. ortodoksyjna teoria dtugu publicznego). Z kolei ekonomisci nurtu interwencjonis-
tycznego uwazaja, ze pafstwo w celu stymulowania wzrostu i rozwoju gospodarczego
powinno zadtuzac sig, a dlug publiczny uwazaja za jedno z mozliwych narzedzi ingeren-
¢ji panistwa w gospodarke (tzw. interwencjonistyczna teoria dtugu publicznego). Zapre-
zentowana odmiennosé myslenia nie sprzyja dyskusiji i sprecyzowaniu znaczenia dlugu
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publicznego w gospodarce. Tymczasem okazuje sig, ze dlug publiczny to powszechne
zjawisko w wielu krajach na §wiecie, réwniez w Polsce.

3. Ksztaltowanie si¢ dlugu publicznego w Polsce w zarysie

Historia dlugu publicznego w Polsce siega okresu gospodarki centralnie kierowane;.
Pojawil si¢ on w latach siedemdziesiatych XX wieku w zwiazku z zaciaganiem pozyczek
zagranicznych. Jego rozmiary wzrosly w latach osiemdziesiatych ubieglego stulecia na
skutek ograniczonego dostepu do nowych kredytéw. Wowcezas narastanie dtugu wynika-
to z kapitalizacji niezaptaconych odsetek oraz naliczania odsetek karnych przez wierzy-
cieli. Wymienione uwarunkowania sprawily, ze na poczatku lat dziewigédziesiatych XX
wieku nasz kraj byl obcigzony dlugiem odpowiadajacym 95% PKB, przy czym wigk-
sz0§¢ tego zadluzenia stanowily zobowiazania wobec wierzycieli zagranicznych (w 1990
roku diug krajowy wynosit okolo 12% PKB, zagraniczny niespetna 83%).

Od poczatku okresu transformacji trudnej sytuacji w zakresie zadluzenia zagranicz-
nego towarzyszylo szybkie narastanie krajowego dlugu publicznego. Podstawowym jego
zrédlem byly kumulujace si¢ deficyty budzetu pafstwa oraz przejmowanie przez budzet
zobowiazai powstatych przed rokiem 1989 (m.in. z tytulu zadluzenia zagranicznego),
a takze wzrost kosztéw splaty zadluzenia wewnetrznego, ktére powstato na skutek emi-
sji skarbowych papierow wartosciowych (np. obligacji).

Wymiary dtugu publicznego w Polsce w latach dziewi¢édziesiatych XX wieku przed-
stawiono w tabeli 1. Nominalnie jego wielko$¢ wzrosta z okoto 53 mld zI w 1990 roku
do ponad 273 mld zl w 1999 roku. Wysoka dynamika (okolo pigciokrotny wzrost) nie
przetozyta si¢ na wzrost wskaznika relacji dtugu publicznego do PKB. W tym wypadku
obserwowano odmienna sytuacje. Biorac pod uwagg ten wskaznik w latach 1990-1999,
nastapil spadek wielkosci dlugu publicznego z poziomu blisko 95% na poczatku anali-
zowanego okresu do okoto 41% w 1999 roku.

TABELA 1.
Dtug publiczny w Polsce w latach 1990-1999 (warto$¢ w mld PLN)
i w relacji do PKB (warto$¢ w %)

Wyszczegolnienie | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 1999
Dtug publiczny
(mld PLN) 532 | 658 | 979 | 1381 | 1522 | 1673 | 18506 | 2216 | 2374 2734

Dtug publiczny
w relacji do PKB 94,9 81,3 85,2 88,6 67,6 49,6 439 430 39,5 41,1
()

Zrédlo: opracowano na podstawie: [Sprawozdania 3 wykonania budsetu paistwa. . ., 1990-1999].

Mozna przyjaé, ze nominalny wzrost dtugu publicznego w Polsce byl efektem szero-
ko rozumianego procesu budowy gospodarki rynkowej, zwiazanego z szeregiem reform
gospodarczych, ktore doprowadzily do wejscia naszego kraju na trwalg $ciezke rozwoju
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gospodarczego. Z kolei relacja dtugu publicznego do PKB wskazuje na wysoki poziom
wzrostu gospodarczego w Polsce w ostatniej dekadzie XX wieku.

Od 2000 roku, kiedy nastapity zmiany w kwestii liczenia dtugu publicznego (ewi-
dencjonowanie bedace wynikiem niezbilansowanych budzetow: rzadowego i samorza-
dowego), mamy do czynienia z jego wigkszym wzrostem. Wielko$¢ dlugu publicznego
w latach 2000-2013 obrazujg dane zawarte w tabeli 2. W analizowanym okresie diug pu-
bliczny wzrést ponad trzykrotnie z 288 mld PLN w 2000 roku do 945 mld PLN w 2013
roku, przy czym najwigkszy wzrost odnotowano w latach 2007-2011 (z 537 do 861 mld
PLN). Biorac pod uwage relacje dtugu publicznego do PKB, jego wielko§¢ wzrosta
z 37,7% w 2000 roku do blisko 54% w 2013 roku.

TABELA 2.
Dtug publiczny w Polsce w latach 2000-2013 (warto$¢ w mld PLN)
i w relacji do PKB (warto$¢ w %0)

Wyszczegol- | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013

nienie
Dlug publicz- | 288| 314| 365 415 440| 477 518| 537 609 693| 778| 861| 889 945
ny (mld PLN)
Dtug publicz-
nywrelacjiido| 37,7| 38,8 43,6| 484| 46,7 475| 478| 448| 469 498| 528 534 527 539
PKB (%)

Zrédto: opracowano na podstawie: [Sprawozdania z wykonania budsetu paristva. . ., 2000-2013],

W przygotowywanych przez Ministerstwo Finansow ,,Strategiach zarzadzania diu-
glem sektora finanséw publicznych” mozna przeczytal, ze w latach 2000-2013 wzrost
dlugu publicznego w ujeciu nominalnym byt wypadkows stosunkowo wysokich potrzeb
pozyczkowych budzetu pafstwa, malejacych wplywow z prywatyzacji oraz zmian kursu
zlotego, a od 2011 roku réwniez konsolidacji zarzadzania plynnoscia sektora finanséw
publicznych. Wysokie tempo wzrostu gospodarczego i poprawa sytuaciji finanséw pu-
blicznych w latach 2004-2006 wplynely na stabilizacje relacji dtugu publicznego do PKB
(Srednio na poziomie okoto 47%). Z kolei w 2007 roku znaczne umocnienie zlotego
spowodowalo nawet przejsciowy spadek relacji ponizej 45% PKB. W latach 2008-2013
nastapil ponowny wzrost relacji dtugu publicznego do PKB, gtéwnie w wyniku silnego
wzrostu potrzeb pozyczkowych sektora finanséw publicznych oraz obnizenia tempa
wzrostu gospodarczego (m.in. na skutek $wiatowego kryzysu finansowego), [m.in. S#ra-
tegia zarzadzania. . ., 2011, s. 6; Strategia zarzadzania. . ., 2014, s. 7.

W zwigzku z coraz wigkszym przyrostem diugu publicznego w Polsce pojawia si¢
pytanie: jakie dzialania nalezy przeprowadzi¢, aby ograniczy¢ jego wzrost. Moga stuzyc
temu wlasciwe rozwiazania instytucjonalne.

4. Instytucjonalne instrumenty ograniczania dtugu publicznego

Instytucje, rozumiane jako reguly gry lub zestaw stabilnych regul, tworza podstawo-
we struktury, w ramach ktérych spoteczenistwa buduja tad pozwalajacy na zmniejszenie
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niepewnosci w procesie gospodarowania?. W sferze finanséw publicznych takie standar-
dy ustanawia m.in. polityka fiskalna.

Polityka fiskalna stanowi zasadnicze narzedzie polityki gospodarczej. W zaleznosci
od sposobu postugiwania si¢ okreslonymi instrumentami mozna wyr6zni¢ polityke fis-
kalna: pasywna oraz aktywna. W odpowiedzi na pogarszajaca si¢ sytuacje gospodarcza,
a takze wzrost zadluzenia wielu krajéw europejskich, niektére panistwa podjely dzialania
majace za zadanie wzmocnienie polityki fiskalnej przez wprowadzenie norm prawnych
wspomagajacych dzialania rzadow w zakresie prowadzenia odpowiedzialnej, ztéwnowa-
zonej 1 transparentnej polityki fiskalnej. Ogol rozwigzan legislacyjnych, podjetych w celu
wprowadzenia opisywanych rozwiazai okresla si¢ mianem odpowiedzialnej polityki fis-
kalnej (FRL — fiscal responsibility laws), [Dziemianowicz, 2011, s. 12-14].

Do instrumentéw odpowiedzialnej polityki fiskalnej zalicza sig:

- procedury budzetowe (legislacyjne reguly fiskalne),
- reguly fiskalne (numeryczne),
- niezalezne instytucje fiskalne monitorujace 1 kontrolujace polityke fiskalna.

Istotny wplyw na realizowana w Polsce polityke fiskalng (zwlaszcza na jej przejrzys-
to$¢) wywieraja procedury budzetowe. Sa to formalne i nieformalne regulacje rzadzace
decyzjami legislacyjnymi w postaci regul dotyczacych: przygotowania budzetu, jego
uchwalania i wdrazania. Tego rodzaju instytucje sa jednym z najwazniejszych narzedzi
FRL, poniewaz umozliwiaja ograniczenie skali wydatkéw publicznych oraz nieréwnowa-
gl budzetowej. W literaturze przyjmuje si¢, ze im bardziej scentralizowane procedury
budzetowe, tym mniejsza sklonnos$¢ wladzy do prowadzenia ,,luznej” polityki budzeto-
wej. Zastosowanie wiasciwych rozwiazan w tym zakresie powinno przyczyni¢ si¢ do
ograniczenia nierdwnowagi fiskalnej [Perotti, Kontopoulos, 2002; Debrun, Hauner, Ku-
mar, 2009].

Ze wzgledu na zjawisko nazywane w literaturze ,,problemem wspoélnej puli zasobow”,
M. Hallerberg i J. von Hagen wskazuja na potrzebe centralizacji procesu budzetowego.
Wedlug nich, przy tworzeniu budzetu powinien obowigzywac tzw. kontrakt fiskalny.
Cele fiskalne 1 limity dotyczace r6znych kategorii wydatkéw publicznych powinny by¢ jas-
no sformutowane i uzgodnione w dluzszej perspektywie badZ minister finanséw powi-
nien zosta¢ wyposazony w odpowiednie narzedzia pozwalajace na wlasciwe administro-
wanie i zarzadzanie budzetem, umozliwiajace egzekwowanie planu finansowego panistwa
(delegowanie uprawniert), [Hallerberg, von Hagen, 20006, s. 46-52)].

Innym, obecnym w Polsce, waznym narzedziem odpowiedzialnej polityki fiskalnej sa
reguly fiskalne. Mozna je definiowaé jako diugotrwale ograniczenia polityki fiskalnej,
wyrazone wskaznikami wprowadzajacymi limit dla okre§lonego agregatu fiskalnego
(deficytu budzetowego lub dtugu publicznego) zazwyczaj w odniesieniu do PKB. Regu-
ly fiskalne sa instrumentem majacym wspomagac realizacje przejrzystej polityki fiskalnej
[Dziemianowicz, 2011, s. 17].

Reguly fiskalne powinny mie¢ $cisle okreslony charakter aby méc spetniaé swojg ro-
le,. Wedlug Kopits i Symansky musza by¢:

2 Szerzej na temat pojecia instytucji zobacz m.in. w: [North, 1990; Ménard, 1995].
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-  precyzyjnie zdefiniowane, by uniknaé¢ niejasnosci i nieskutecznosci w egzekwo-
waniu; reguly powinny by¢ doktadnie okreslone, nie tylko co do limitu wskaz-
nika, ale takZe co do ich instytucjonalnego zasiegu oraz klauzul niepozwalaja-
cych na ich obejscie;

- transparentne, jawne pod wzgledem rachunkowym, lecz réwniez w zakresie prog-
nozowania i zarzadzania;

- proste, zrozumiate zarowno dla ustawodawcy, jak i spoleczenstwa;

- elastyczne, umozliwiajace reakcje w sytuacji wystapienia szokéw asymetrycznych,
jednak zarazem zawierajace klauzule wyjscia;

- adekwatne, odpowiednie do realizowanego celu;

- egzekwowalne, ustanowione aktami prawnymi wyzszej rangi (konstytucja, usta-
wy), ktore zawieraja jednoczesnie wiasciwie zdefiniowane sankcje za nieprzes-
trzeganie regul i zasady ich egzekwowania;

- spdjne, zgodne z przyjeta Srednio- 1 dlugoterminows, strategia fiskalna i polityka
gospodarcza;

- efektywne, wspierane przez skuteczne dzialania polityczne [Kopits, Symansky,
1998, s. 18-19].

Przytoczone wyzej cechy, charakteryzujace ,,idealne reguly fiskalne”, sa w gtowne;
mierze punktem odniesienia, do ktérego powinno si¢ dazy¢ przy ich tworzeniu. Nie-
mniej trudno faktycznie znalez¢ reguly fiskalne, ktére skonstruowano na podstawie tego
wzorca [Dziemianowicz, 2011, s. 16-17].

Na poziomie europejskim reguly fiskalne funkcjonuja w postaci unormowan z Trak-
tn 3z Maastricht z dnia 7 lutego 1992 roku (Dz. U. C 191 z 29.7.1992). Wyznaczaja one
maksymalny poziom dlugu publicznego na poziomie 60% PKB. Jednak ograniczenia te
nie sa przestrzegane przez wickszos¢ krajéw Unii Europejskiej, gdyz Traktat ani inne do-
kumenty stanowiace podstawy funkcjonowania Unii Europejskiej nie przewiduja
realnych sankeji za przekroczenie progu 60% PKB. Z kolei w Polsce dzialanie regut fi-
skalnych odbywa si¢ na podstawie dwoch aktéw prawnych: Konstytugi Rzeczypospolite Pol-
skigf z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. Nt 78, poz. 483) oraz Ustawy 3 dnia 27 sierpnia
2009 rokn o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 z pbzniejszymi zmianami). We-
dtug Ustawy zasadnicye, dtug publiczny nie moze przekraczaé 3/5 wartosci rocznego
PKB. Natomiast zgodnie z Ustawq o finansach publicznych, nalezy podejmowacé okreslone
dziatania ostrozno$ciowe i sanacyjne, gdy stosunek tacznej kwoty pafstwowego dlugu
publicznego, powickszonej o kwote przewidywanych wyplat z tytutu poreczen i gwaran-
¢ji udzielonych przez podmioty sektora finanséw publicznych, do PKB bedzie ksztatto-
wal si¢ w przedziale 55-60% PKB. W przypadku przekroczenia gérnego limitu zadluze-
nia (55% lub 60% wartosci rocznego PKB) jest przewidziane zastosowanie odpowied-
nich procedur bezpieczefistwa majacych na celu ograniczenie poziomu dlugu’.

3 Warto podkresli¢, ze na mocy Ustawy 3, dnia 26 lipea 2013 roku o ggmianie ustawy o finansach publicznych (Dz. U.
2013, poz. 938) polski ustawodawca dokonat zawieszenia stosowania przepiséw regulujacych tzw. I procedure
ostroznosciows (dtug publiczny na poziomie 50% PKB) do korica 2013 roku. Tymczasem dokonane zmiany
legislacyjne mialy miejsce réwniez w 2014 roku. Jest tak dlatego, Ze mechanizmy ograniczajace wzrost deficy-
tu 1 wydatkéw budzetu pasistwa odnosily si¢ do procesu konstruowania projektu budzetu pafstwa na kolejny
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Wydaje sig, ze reguly fiskalne sa skutecznym narzedziem ograniczajacym sktonnosé
rzadzacych do generowania nadmiernych deficytéw. Jednak nie wystarczy samo ich
wprowadzenie, by spetnialy swoja korygujaca funkcje. Skuteczne reguly fiskalne musza
by¢ wiarygodne. Powinny obejmowaé caly sektor finanséw publicznych, zawiera¢ me-
chanizmy monitoringu oraz procedury egzekucyjne. Efektywnos$é regut zwigksza sig, gdy
sa one sformalizowane, czyli posiadaja umocowanie w ustawie badZ konstytucji [Dziemia-
nowicz, Kargol-Wasiluk, 2014, s. 226-227].

Nie mniej waznym narzedziem odpowiedzialnej polityki fiskalnej (niestety nie istnie-
jacym w Polsce) jest tzw. rada fiskalna (w literaturze funkcjonuje réwniez pojecie nieza-
leznej instytucji fiskalnej). Celem takiej instytucji jest przede wszystkim monitorowanie
biezacej polityki fiskalnej oraz ocenianie jej prowadzenia w dlugim okresie, a takze kon-
trolowanie dtugu publicznego. W wielu krajach, na ktérych Polska moze wzorowac sie,
takie instytucje juz funkcjonuja (tabela 3.).

TABELA 3.
Rady fiskalne w krajach Unii Europejskiej
Kraj Nazwa Rok powotania
Austria Government Debt Comittee 1997
Belgia Public Sector Borrowing Requirement — Section of the 1989
High Council of Finance
Chorwacja Fiscal Policy Council 2013
Dania Economic Council 1962
Finlandia National Audit Office of Finland 2013
Francja High Council of Public Finance 2013
Holandia Central Planning Bureau 1945
Irlandia Fiscal Advisory Council 2011
Niemcy Council of Economic Experts 1963
Portugalia Portuguese Public Finance Council 2011
Rumunia Fiscal Council 2010
Stowacja Council for Budget Responsibility 2012
Stowenia Fiscal Council 2010
Szwecja Fiscal Policy Council 2007
Wegry Fiscal Council 2009
Wielka Brytania Office for Budget Responsibility 2010
Wlochy Patliamentary Budget Office 2014

Zrédlo: [Dziemianowicz, Kargol-Wasiluk, 2012].
Istnieja rézne formy, w ramach ktorych powinny by¢ organizowane rady fiskalne.
Golebiowski proponuje trzy modele:
—  model bardzo migkki (,,very sof?’) — rady spelniaja funkcje opiniotworcza, przy-
gotowuja niezalezne 1 fakultatywne opinie eksperckie (przykladem takiej in-
stytucji jest m.in. German Council of Academic Experts w Niemczech);

rok budzetowy. W rezultacie minister finanséw oraz Rada Ministréw, przygotowujac projekt budzetu na rok
2014, nie byly zwiazane restrykcjami wynikajacym z ustawy. Z kolei na mocy Ustawy 3 dnia 8 listopada 2013 ro-
ki o Zmianie ustawy o finansach publicnyeh oraz, niektdrych innych nstaw (Dz. U. 2013, poz. 1646) I procedura ostroz-
nosciowa zostala zniesiona w ogole. Szerzej: [Tyniewicki, 2014].
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—  model migkki (,,50/7") — rady odgrywaja tutaj role doradcza, prognostyczng i opi-
niotwodreza, (np.: Danish Economic Council w Dani, High Council of Finance
w Belgii oraz The Swedish Fiscal Policy Council w Szwecji);

—  model twardy (,,hard’) — rady ustalaja co roku poziom salda budzetowego oraz
oczekiwany poziom dlugu publicznego (obecnie nie funkcjonuje na §wiecie in-
stytucja, ktora spelniataby opisywane kryteria), [Gotebiowski, 2010, s. 3-4].

Z kolei Debrun, Hauner i Kumar wyodrebniaja dwa teoretyczne modele nieza-
leznych organéw fiskalnych. Roznig sic one przede wszystkim zakresem zadan i pozio-
mem kompetencji*:

—  niezalezne instytucje fiskalne (Independent Fiscal Authorities) — instytucje, kt6-
re ustalajg coroczne cele dla salda budzetu panistwa i poziom diugu publicznego
lub okreslaja reguly fiskalne, dostosowujg poziom podatkéw i wydatkéw pub-
licznych;

—  rady fiskalne (Fiscal Conncils) — instytucje, ktére majq za zadanie wplywaé na
ksztalt polityki fiskalnej przez niezalezne analizy, prognozy i doradztwo [Debrun,
Hauner, Kumar, 2009, s. 57].

Niezalezne instytucje fiskalne (NIF) sq wzorowane na radach polityki pieni¢znej,
ktére opiniujg 1 wspomagaja realizowana przez wladze wykonawcza polityke fiskalna.
Jednym z gléwnych powodéw przemawiajacych za utworzeniem NIF, zwlaszcza w Pol-
sce, jest potrzeba obnizenia poziomu dlugu publicznego, cheé ograniczenia wplywu tzw.
cyklu wyborczego na decyzje politykéw oraz dazenie do poprawy jakosci polityki
fiskalnej, a w szczegdlnosci ograniczenie jej uznaniowosci i procyklicznosci, a takze zwie-
kszenie transparentnodci. Niezalezne instytucje fiskalne zgodnie z umocowaniem w ak-
tach normatywnych oraz zakresem kompetencji moga realizowaé nastgpujace zadania:
dokonywaé oceny funkcjonowania sektora finanséw publicznych, polityki fiskalnej oraz
jej makroekonomicznego kontekstu; oceniaé przejrzystos$é ustawy budzetowej oraz jej
zgodnos¢ z priorytetami polityki gospodarczej; opracowywac niezalezne, dtugookresowe
prognozy makroekonomiczne w odniesieniu do réznych wariantéw polityki fiskalnej;
formutowa¢ rekomendacje dla rzadu. Naczelnym celem dzialania rad fiskalnych jest
ograniczenie ryzyka zwigzanego z prowadzeniem nieodpowiedzialnej polityki fiskalnej,
a przede wszystkim jej monitorowanie, kontrolowanie deficytu i dlugu publicznego oraz
ocena dlugookresowych skutkoéw dzialan podejmowanych przez rzad w tym zakresie.
Warto podkreslié, ze powotanie NIF nie oznacza bezwarunkowej i szybkiej poprawy
dyscypliny budzetowej [por.: Dziemianowicz, Kargol-Wasiluk, 2012, s. 42-43; Dziemia-
nowicz, Kargol-Wasiluk, 2014, s. 226-227].

5. Podsumowanie

Podstawowym problemem polskich finanséw publicznych jest systematyczne zwigk-
szanie si¢ dtugu publicznego. Co gorsza, najprawdopodobniej diug na tak wysokim po-

4 Taka typologie niezaleznych organéw fiskalnych réwniez preferuje R. Hagemann [Hagemann,
2010, s. 9].
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ziomie bedzie utrzymywat si¢ w najblizszych latach. Wysokie oraz narastajace zadluzenie
pociaga za soba konieczno$¢ dziatan konsolidacyjnych ze wzgledu na ograniczenia wy-
nikajace z ustawodawstwa krajowego, jak i przepiséw Unii Europejskiej. Perspektywa
zwigkszania si¢ poziomu dlugu publicznego wywoluje potrzebe instytucjonalnego wzmoc-
nienia ram prowadzania polityki fiskalnej. Odpowiedzialna polityka fiskalna (w Polsce
funkcjonuja procedury budzetowe i reguly fiskalne) jest odpowiedzia na rosnacy poziom
dlugu i moze by¢ skutecznym sposobem na jego obnizenie. Nie oznacza to, ze ustano-
wienie regulacji prawnych w postaci procedur budzetowych, regut fiskalnych badZ nieza-
leznej instytucji fiskalnej> rozwiaza wszystkie problemy zwiazane z brakiem odpowie-
dzialnosci w polityce fiskalnej. Niewatpliwie moze jednak przyczynic si¢ do wzrostu jej
efektywnosci 1 transparentnosci.
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