Aneta Kargol-Wasiluk

Uniwersytet w Biatymstoku

ROWNOWAGA BUDZETOWA VERSUS
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W SEKTORZE FINANSOW PUBLICZNYCH
W POLSCE

Wprowadzenie

Problem réwnowagi budzetowe] we wspotczesnej gospodarce jest niezwy-
kle dotkliwy ze wzgledu na permanentnie utrzymujacy si¢ deficyt sektora finan-
sow publicznych, nie tylko w Polsce, ale rowniez w calej zjednoczonej Europie.
Zaobserwowane zjawisko jest bardzo powszechne, poniewaz trudno w UE
wskazac¢ kraj, w ktorym odnotowuje si¢ dlugookresowa rownowage budzetowa.
Nie sprzyjaja temu m.in.: wykorzystywanie mechanizmoéw procyklicznej polity-
ki fiskalnej, problemy demograficzne oraz swiatowy kryzys finansowy utrzymu-
jacy sig od 2008 r.

Celem artykuhu jest zaprezentowanie ewolucji podejscia do kwestii rowno-
wagi budzetowej w §wietle wybranych teorii finanséw publicznych (podejscie
normatywne), ze szczegdlnym uwzglednieniem dorobku teoretycznego nowej
ekonomii instytucjonalnej (podejécie pozytywne).

Artykul nosi znamiona tekstu o charakterze filozoficznym, gdyz autorka
przedstawia uznane teorie finansow publicznych, ktore w réznych okresach hi-
storycznych proponowaty odmienne podej$cia do analizy badanego problemu.
W polskiej literaturze pojecie ,,filozofia ekonomii” nie jest powszechnie stoso-
wane, jednak literatura anglosaska odnosi si¢ do tego obszaru badan z duza
aprobata. W tym miejscu mozna réwniez uzy¢ zamiennie terminu: ,,historia my-
sli ekonomicznej”. Biorac pod uwage powyzsze uzasadnienie, tto rozwazan sta-
nowi wigc ewolucja pogladow w ramach uznanych teorii.

W artykule zastosowano metode deskryptywna, jako kontekst rozwazan
przyjmujac obszar sektora finansow publicznych i problem rownowazenia bu-
dzetu w aspekcie instytucjonalnym. Inspiracj¢ do napisania artykutu stanowito
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obszerne dzielo M. Aokiego Toward a Comparative Institutional Analysis'.
J. Wilkin uwaza, ze jest to jedna z najwazniejszych ksiazek z obszaru ekonomii
instytucjonalnej i teorii ekonomii w ogole’.

1. Problem réwnowagi — deficyt i dtug publiczny w Polsce
na tle panstw UE

Problem braku rownowagi budzetowej jest powszechnym zjawiskiem, wy-
stepujacym od lat w gospodarkach krajéw cztonkowskich UE. Dane zbiorcze za
ostatnie 10 lat dla panstw UE (28), strefy Euro (18) oraz poszczegélnych krajow
cztonkowskich przedstawiono w tab. 1.

Tabela 1
Deficyt sektora finanséw publicznych w % PKB w panstwach UE w latach 2004-2013

Kraj 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11
UE (28) : : : : : -6,9 -6,5 -4,4 -3,9 -3,3
Strefa Euro (18) -2,9 -2,5 -1,3 -0,7 -2,1 -6,4 -6,2 -4,1 -3,7 -3
Belgia -0,1 -2,5 0,4 -0,1 -1 -5,6 -3,8 -3,8 -4,1 -2,6
Bulgaria 1,9 1 1,9 1,2 1,7 -4,3 -3,1 -2 -0,8 -1,5
Czechy -2,8 -3,2 -2,4 -0,7 -2,2 -5,8 -4,7 -3,2 -4,2 -1,5
Dania 2,1 5,2 5,2 4,8 3,2 -2,7 -2,5 -1,9 -3,8 -0,8
Niemcy -3,8 -3,3 -1,6 0,2 -0,1 -3,1 -42 -0,8 0,1 0
Estonia 1,6 1,6 2,5 2,4 -3 -2 0,2 1,1 -0,2 -0,2
Irlandia 1,4 1,6 2,9 0,2 =74 | -13,7| -30,6| -13,1 -8,2 -7,2
Grecja : : : : : | -10,9 -9,6 -89 | -12,7
Hiszpania -0,1 1,3 2,4 2 45| -11,1 -9,6 9,6 -10,6 -7,1
Francja -3,6 -2,9 -2,3 -2,7 -3,3 -7,5 -7 -5,2 -4,9 -4,3
Chorwacja : : : : : -5,3 -6,4 -7,8 -5 -4,9
Wiochy -3,5 -4,4 -3,4 -1,6 -2,7 -5,5 -4,5 -3,7 -3 -3
Cypr -4,1 2,4 -1,2 3,5 0,9 -6,1 -5,3 -6,3 -6,4 -5,4
Lotwa -1,1 -0,4 -0,6 -0,7 -4.4 -9,2 -8,2 -3,5 -1,3 -1
Litwa -1,5 -0,5 -0,4 -1 -3,3 -9.4 -7,2 -5,5 -3,2 -2,2
Luksemburg -1,1 0 1,4 3,7 32 -0,7 -0,8 0,2 0 0,1
Wegry -6,5 -7,9 -9.4 -5,1 -3,7 -4,6 -4,3 43 -2,1 2,2
Malta -4,6 -2,9 -2,7 -2,3 -4,6 -3,7 -3,5 -2,7 -3,3 -2,8
Holandia -1,7 -0,3 0,5 0,2 0,5 -5,6 -5,1 -4,3 -4,1 -2,5
Austria -4.4 -1,7 -1,5 -0,9 -0,9 -4,1 -4,5 -2,5 -2,6 -1,5
Polska -5,4 -4,1 -3,6 -1,9 -3,7 -7,5 -7,8 -5,1 -3,9 -4,3

' M. Aoki, Toward a Comparative Institutional Analysis, Cambridge, Massachusetts, London 2001.

2 J. Wilkin, Institutional Equilibrium. What is it about and what is its Role in the Economy?
»Ekonomia” 2011, 3(15), s. 32.
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cd. tabeli 1
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11
Portugalia -4 -6,5 -4,6 -3,1 -3,6 1 -10,2 -9,8 -4,3 -6,4 -4,9
Rumunia -1,2 -1,2 -2,2 -2,9 -5,7 -9 -6,8 -5,5 -3 -2,3
Stowenia -2,3 -1,5 -1,4 0 -1,9 -6,3 -5,9 -6,4 -4 -14,7
Stowacja -2,4 -2,8 -3,2 -1,8 -2,1 -8 -7,5 -4,8 -4,5 -2,8
Finlandia 2,5 2,9 4,2 53 4.4 -2,5 -2,5 -0,7 -1,8 -2,1
Szwecja 0,6 2,2 2,3 3,6 2,2 -0,7 0,3 0,2 -0,6 -1,1
Wielka Brytania -3,5 -3,4 -2,8 -2,8 S| -114 -10 -7,6 -6,1 -5,8

Zrodto: Eurostat, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&plugin=1&language=en&pcode=tec
00127 [30.04.2014].

Analiza sytuacji budzetowej w Polsce na tle panstw UE wskazuje, ze po-
ziom nieréwnowagi budzetowej na przestrzeni lat 2004-2013 jest dosy¢ wysoki
i osiagnat w 2013 r. 4,3% w relacji do PKB, co oznacza, ze kraj nie spelia kry-
terium konwergencji dotyczacego poziomu deficytu budzetowego. W podobnej
sytuacji sa kraje UE (28), $rednio liczac poziom deficytu budzetowego wynidst
na koniec badanego okresu 3,3%. Wyzszy poziom deficytu budzetowego niz
Polska maja takie kraje, jak: Irlandia — 7,2%, Grecja — 12,7%, Hiszpania — 7,1%,
Chorwacja — 4,9%, Cypr — 5,4%, Portugalia 4,9%, Stowenia — 14,7% oraz Wiel-
ka Brytania 5,8%.

Sektor finansow publicznych w Polsce wykazuje permanentna nierownowage,
obecnie kraj podlega procedurze nadmiernego deficytu budzetowego, ktoéra miata
zosta¢ uchylona do konca 2013 r., jednak w obliczu wystepujacej nierownowagi,
przekraczajacej dopuszczalny poziom, z uwagi na ogolnoswiatowa sytuacjg gospo-
darcza — termin na obnizenie deficytu zostat przedtuzony do konca 2015 r.°.

Tabela 2
Dtug publiczny w % PKB w panstwach UE w latach 2004-2013
Kraj 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11
EU (28) : : : : 74,3 79,9 82,4 85,2 87,1
Strefa Euro (18) 69,6 70,2 68,5 66,2 70,1 80 85,5 87,4 90,7 92,6
Belgia 94 92 87,9 84 89,2 96,6 96,6 99,2 101,1 | 101,5
Bulgaria 37 27,5 21,6 17,2 13,7 14,6 16,2 16,3 18,4 18,9
Czechy 28,9 28,4 28,3 27,9 28,7 34,6 384 41,4 46,2 46
Dania 45,1 37,8 32,1 27,1 334 40,7 42,8 46,4 45,4 44,5
Niemcy 66,2 68,6 68 65,2 66,8 74,6 82,5 80 81 78,4
Estonia 5 4,6 4,4 3,7 4,5 7,1 6,7 6,1 9,8 10

3 Wieloletni Plan Finansowy Panstwa na lata 2014-2017, Rada Ministrow, Warszawa, kwiecien

2014 r. [powotywany dalej jako WPFP 2014-2017].
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cd. tabeli 2
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11
Irlandia 29,4 27,2 24,6 | 249 442 64,4 91,2 | 104,1| 117,4| 1237
Grecja 98,6 100 | 106,1 | 107,4| 1129 | 129,7| 1483 | 170,3| 157,2| 175,1
Hiszpania 46,3 432 39,7 36,3 40,2 54 61,7 70,5 86 93,9
Francja 64,9 66,4 63,7 64,2 68,2 79,2 82,7 86,2 90,6 93,5
Chorwacja : : : : 36,6 45 52 55,9 67,1
Wiochy 103,7| 105,7| 106,3| 103,3| 106,1| 1164 | 119,3| 120,7 127 | 132,6
Cypr 70,9 69,4 64,7 58,8 48,9 58,5 61,3 71,5 86,6 | 111,7
Lotwa 15 12,5 10,7 9 19,8 36,9 44,5 42 40,8 38,1
Litwa 19,3 18,3 17,9 16,8 15,5 29,3 37,8 38,3 40,5 39,4
Luksemburg 6,3 6,1 6,7 6,7 14,4 15,5 19,5 18,7 21,7 23,1
Wegry 59,5 61,7 65,9 67 73 79,8 82,2 82,1 79,8 79,2
Malta 69,8 68 62,5 60,7 60,9 66,5 66 68,8 70,8 73
Holandia 52,4 51,8 474 453 58,5 60,8 63,4 65,7 71,3 73,5
Austria 64,7 64,2 62,3 60,2 63,8 69,2 72,5 73,1 74,4 74,5
Polska 45,7 47,1 47,7 45 47,1 50,9 54,9 56,2 55,6 57
Portugalia 61,9 67,7 69,4 68,4 71,7 83,7 94| 108,22 | 124,1 129
Rumunia 18,7 15,8 12,4 12,8 134 23,6 30,5 34,7 38 38,4
Stowenia 27,3 26,7 264| 23,1 22 35,2 38,7 47,1 54,4 71,7
Stowacja 41,5 34,2 30,5 29,6 27,9 35,6 41 43,6 52,7 55,4
Finlandia 444\ 41,7 39,6 35,2 33,9 43,5 48,8 49,3 53,6 57
Szwecja 50,3 50,4 | 452 40,2 38,8 42,6 39,4 38,6 38,3 40,6
Wielka Brytania 40,3 41,7 42,7 43,7 51,9 67,1 78,4 84,3 89,1 90,6

Zrédlo: Tbid.

W przypadku dtugu publicznego sytuacja Polski na tle innych panstw Unii
Europejskiej ksztattuje sig nieco korzystniej, w poréwnaniu do poziomu deficytu
sektora finansow publicznych. Wydaje sig to jednak zjawiskiem pozornym, po-
niewaz obok poziomu zadluzenia niezwykle wazne sa koszty jego obstugi.
W 2012 r. poziom dlugu publicznego wynidst w Polsce 55,6%, natomiast na ko-
niec 2013 r. — 57%. Do krajow o najwyzszym poziomie zadtuzenia w relacji do
PKB naleza: Belgia — 101,5%, Irlandia — 123/7%, Grecja — 175,1%, Wtochy —
132,6%, Cypr — 111,7% oraz Portugalia 129%. Najnizszy poziom zadluzenia
odnotowano z kolei w Bulgarii, w Estonii i w Luksemburgu — w zadnym z tych
panstw jego poziom nie przekroczyt 25% PKB w 2013 r. (tab. 2).
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Tabela 3
Dynamika deficytu budzetowego i dtugu publicznego panstw UE oraz rentowno$¢ 10-letnich
obligacji skarbowych w latach 2011-2012
2011 2012 2012/2011
. Deficyt/ Stopa | Deficyt/ Stopa A Defi A A Stopa
Kraj i Dhug . . Dhug . cyt/ .
nadwyzka 10-letnia* |nadwyzka 10-letnia . Dhug | 10-letnia
nadwyzka
% PKB | % PKB % % PKB | % PKB % p-p- p-p- p-p-

UE (27) -4.,4 82,7 4,31 -3,9 85,5 3,74 -0,5 2,8 -0,57
Strefa Euro (17) -4,1 87,5 4,41 -3,7 90,8 4,01 -0,4 3,3 -0,4
Belgia -3,8 99,2 4,23 -4,1 101,1 3,00 0,3 1,9 -1,23
Bulgaria -2 16,3 5,36 -0,8 18,4 4,50 -1,2 2,1 -0,86
Czechy -3,2 41,4 3,71 -4,2 46,2 2,78 1 4,8 -0,93
Dania -1,9 46,4 2,73 3,8 45,4 1,40 1.9 -1 -1,33
Niemcy -0,8 80 2,61 0,1 81 1,50 -0,9 1 -1,11
Estonia 1,1 6,1 : -0,2 9,8 : 1,3 3,7 :
Irlandia -13,1 104,1 9,60 -8,2 117,4 6,17 -4,9 13,3 -3,43
Grecja -9,6 170,3 15,75 -8,9 157,2 22,50 -0,7 -13,1 6,75
Hiszpania -9,6 70,5 5,44 -10,6 86 5,85 1 15,5 0,41
Francja -5,2 86,2 3,32 -4,9 90,6 2,54 -0,3 4.4 -0,78
Chorwacja -7,8 52 : -5 55,9 : -2,8 39 :
Wiochy -3,7 120,7 5,42 -3 127 5,49 -0,7 6,3 0,07
Cypr -6,3 71,5 5,79 -6,4 86,6 7,00 0,1 15,1 1,21
Lotwa -3,5 42 5,91 -1,3 40,8 4,57 -2,2 -1,2 -1,34
Litwa -5,5 38,3 5,16 -3,2 40,5 4,83 -2,3 2,2 -0,33
Luksemburg 0,2 18,7 2,92 0 21,7 1,82 0,2 3 -1,1
Wegry 4,3 82,1 7,64 -2,1 79,8 7,89 6,4 -2,3 0,25
Malta -2,7 68,8 4,49 -3,3 70,8 4,13 0,6 2 -0,36
Holandia -4,3 65,7 2,99 -4,1 71,3 1,93 -0,2 5,6 -1,06
Austria -2,5 73,1 3,32 -2,6 74,4 2,37 0,1 1,3 -0,95
Polska -5,1 56,2 5,96 -3,9 55,6 5,00 -1,2 -0,6 -0,96
Portugalia -4,3 108,2 10,24 -6,4 124,1 10,55 2,1 15,9 0,31
Rumunia -5,5 34,7 7,29 -3 38 6,68 -2,5 3,3 -0,61
Stowenia -6,4 47,1 4,97 -4 54,4 5,81 -2,4 7,3 0,84
Stowacja -4,8 43,6 4,45 -4,5 52,7 4,55 -0,3 9,1 0,1
Finlandia -0,7 49,3 1,90 -1,8 53,6 1,89 1,1 4,3 -0,01
Szwecja 0,2 38,6 2,61 -0,6 38,3 1,59 0,8 -0,3 -1,02
Wielka Brytania -7,6 84,3 2,87 -6,1 89,1 1,74 -1,5 4,8 -1,13

* Stopa 10-letnia — $rednia ze $rednich miesigcznych rentowno$ci obligacji 10-letnich za okres
dwunastu miesigcy; $rednia w grudniu.

Zrodto: Obliczenia wiasne na podstawie: Strategia zarzadzania diugiem sektora finanséw publicznych w Pol-
sce w latach 2014-2017, Ministerstwo Finansow, Warszawa, wrzesien 2013 r., s. 59.
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Obok poziomu dlugu publicznego wazne sa koszty jego obstugi. Na tle
panstw UE o podobnej sytuacji gospodarczej, Polska ponosi stosunkowo wyso-
kie koszty, z uwagi na wysoka rentowno$¢ papierow wartosciowych, takich jak
np. 10-letnie obligacje skarbowe. Wedtug danych prezentowanych w tab. 3, po-
ziom oprocentowania tych papierow wartosciowych w 2011 r. w Polsce wyniost
5,96%, natomiast w 2012 r. obnizyt si¢ do 4,3%. Kraje o wyzszym poziomie za-
dhuzenia niz Polska (ale z dojrzala gospodarka rynkowa) ponosza zazwyczaj niz-
sze koszty jego obshlugi. Taka sytuacja wystepuje w Belgii, w Niemczech, we
Francji, na Malcie, w Holandii, w Austrii i w Wielkiej Brytanii.

Poziom deficytu budzetowego oraz zadhuzenia publicznego odzwierciedlaja
atrakcyjno$¢ inwestycyjna danego kraju w skali migdzynarodowej. Negatywny-
mi skutkami nadmiernego zadluzenia sa: wzrost stop procentowych oraz zagro-
Zenie pojawienia sig inflacjogennego popytu, co w efekcie prowadzi do wzrostu
kosztow obstugi zadluzenia, ograniczenia srodkow na cele rozwojowe, jak row-
niez do dalszego spowolnienia tempa wzrostu gospodarczego”.

3. Ewolucja podejscia do rownowagi budzetowej
w teorii finanséw publicznych

Kwestia rownowagi budzetowej $Sci§le wiaze si¢ z etapami rozwoju gospo-
darki §wiatowej. Mozna rowniez, wykorzystujac logike M. Aokiego, powiazac ja
z prototypami panstwa: minimalnego, dobrobytu i mieszanego. Wraz z rozwo-
jem okreslonej koncepcji zmienia si¢ ,,popyt” panstwa na dochody i wydatki pu-
bliczne. W teorii finansé6w publicznych mozna zaprezentowa¢ dwa odmienne
podejécia do systematyki nurtow badawczych — nurty: interwencjonistyczny
oraz liberalny lub podejscie normatywne versus podejScie pozytywne (instytu-
cjonalne). W artykule autorka skupia si¢ na wyeksponowaniu watkéw norma-
tywnej teorii finanséw publicznych oraz finanséw publicznych w ujeciu teorii
wyboru publicznego, do tej drugiej odnoszac problem réwnowagi instytucjonal-
nej w tym obszarze gospodarki.

Problem réwnowagi zarysowuje si¢ wraz z rozwojem nurtu interwencjoni-
stycznego, bowiem w XVIII i XIX w. dominowato przekonanie o koniecznosci
konstruowania budzetéw minimalnych i bezwzglednie zrownowazonych (an-
gielska mysl klasyczna, ortodoksyjna teoria finanséw publicznych)’. Wraz z wy-

4 WPFP 2014-2017, op. cit., s. 50.
5 Por. S. Owsiak, M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Réwnowaga budzetowa. Deficyt budzetowy.
Dlug publiczny, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1993.
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tonieniem si¢ fiskalnej mysli A. Wagnera oraz rozwojem mysli keynesowskiej
pojawia si¢ problem nierownowagi, ktora w krotkim okresie jest dopuszczalna,
ale w czasie trwania catego cyklu koniunkturalnego budzet powinien by¢ zrow-
nowazony. Nierbwnowaga jako permanentny stan jest wynikiem rozwoju mysli
postkeynesowskiej. Proba powrotu na $ciezke zrownowazonych finansow pu-
blicznych rozpoczyna sig z poczatkiem lat 80. XX w., co jak do tej pory si¢ nie
udato, czego przyczyna, zdaniem autorki, jest brak rownowagi instytucjonalne;j.
Przeglad wazniejszych teorii ekonomii pozwala na sformutowanie kilku istot-
nych wnioskéw. Do momentu wytonienia si¢ teorii wyboru publicznego analiza
finanséw publicznych miata w przewazajacej mierze charakter normatywny. Jak
juz wczesniej wspomniano, pierwsze uznane teorie ekonomiczne, poczawszy od
osiemnastowiecznej angielskiej szkoty klasycznej, odwotywaly si¢ do koncepcji
budzetéow jak najmniejszych i stale zrownowazonych®. W ramach klasycznej
teorii ekonomii dyskutowano o podatkach i roli rzadu, podkreslano rowniez neu-
tralno$¢ podatkow w stosunku do gospodarki. Pewien wyltom w pogladach na
temat rownowagi i1 roli panstwa w gospodarce stanowita mys$l A. Wagnera
z przetomu XIX i XX w., jednakze istotna zmiana w podejs$ciu do réwnowagi
budzetowej nastapita w latach 30. XX w. pod wptywem teorii J.M. Keynesa. Jak
zauwaza M. Blaug: ,,.«Rewolucja Keynesowska» to jeden z najbardziej godnych
uwagi epizodow w catej historii mysli ekonomicznej”’. Te stowa moga si¢ wy-
dawac nie do konca prawdziwe w obliczu zmian dokonujacych si¢ w gospodarce
$wiatowej na poczatku XXI w., jednakze z punktu widzenia probleméw rowno-
wagi budzetowe] stanowia niezaprzeczalnie o fundamentalnym zwrocie w kie-
runku deficytéw budzetowych. ,,Ekonomisci ortodoksyjni nie zalecali zadnych
srodkow zaradczych przeciwko depresji oprocz zrownowazonego budzetu i zde-
cydowanej, stalej deflacji majacej obnizy¢ place realne; dopiero Keynes opo-
wiadat sie za celowo niezrownowazonym budzetem (...)”". Poglady neokeyne-
sowskie w zakresie finansow publicznych reprezentowali m.in. A. Lerner
i A. Hansen, natomiast odwrdt od teorii interwencjonistycznej nastapit w latach
70. XX w. z uwagi na zdynamizowanie proceséw inflacyjnych i malejaca sku-
tecznos$¢ keynesowskiej polityki stabilizacyjnej. Poczawszy od przetomu lat 70.
i 80. XX w. zaczeto wigc uwazac deficyt budzetowy za zjawisko negatywne —
poglady w ramach neoliberalizmu i nowego konserwatyzmu fiskalnego.

8 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa

2005, s. 45.

7 M. Blaug, Teoria ekonomii. Ujecie retrospektywne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2000, s. 681.

¥ Ibid.
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W podejsciu instytucjonalnym do analizy probleméw finanséw publicznych
honorowe miejsce powinien zajmowac J. Buchanan. Zmieniajac punkt odniesie-
nia 1 porzucajac sposob myslenia w kategoriach zawodno$ci rynku, mozna
odnie$¢ si¢ do obszaru zawodnosci panstwa, odwotujac si¢ do wy$mienitego in-
telektualnego sporu toczacego si¢ pod koniec lat 90. XX w. migdzy
J. Buchananem i R. Musgrave’em. J. Buchanan, jako tworca teorii wyboru pu-
blicznego, przedstawit odmienne spojrzenie na problemy finanséw publicznych.
Jego najbardziej znane dzieto w tym obszarze to Finanse publiczne w warun-
kach demokracji’. Widzi on sektor publiczny/rzad jako czynnik endogeniczny,
czyli odmiennie niz ekonomisci, ktérzy mowia o minimalizacji jego wptywu na
gospodarke'’. Ponadto dostrzega potrzebe reformy instytucjonalnej, stwierdza-
jac, ze ,,(...) wlasciwie zaprojektowana zmiana instytucjonalno-konstytucyjna
moze naprowadzi¢ zachowania przynajmniej w kierunku minimalnych standar-
déw klasyczno-liberalnych (...). Wigkszos¢ chorych postaw moralnych, ktore
obserwujemy w zachowaniach zarowno prywatnych jak i publicznych mozna
wyprowadzi¢ z nadmiernego rozrostu sektora publicznego w stosunku do catej
gospodarki. Gdyby mozna byto zmniejszy¢ ten sektor do rozmiaréw z polowy
XX w. to uczyniono by wiele dobrego. (...) rozdmuchany sektor zasitkow i
opieki ze strony panstwa (...) rozrastal si¢ w ciagu prawie 50 lat w klimacie
zimnej wojny, kiedy nie zwracano zbytniej uwagi na zasady ekonomiki. Funda-
mentalne kwestie stojace przed wspolczesnymi spoteczenstwami maja charakter
moralny i te reformy instytucjonalne moga mie¢ wptyw na zmiang¢ postaw i za-
chowan™''. Powyzszy cytat wskazuje na negatywny stosunek Buchanana do nie-
rownowagi budzetowej oraz silna potrzebg zmian instytucjonalnych. To pode;j-
scie wydaje jak najbardziej stuszne, tym bardziej ze obecnie na ksztalt
rownowagi budzetowej wptywaja czynniki instytucjonalne. Oczywiscie analiza
rownowagi budzetowej nie pozwala na pominigcie takich czynnikow, jak: eko-
nomiczne, techniczne, organizacyjne i polityczne, pozostaja one jednak w pre-
zentowanym artykule na marginesie dyskusji.

 JM. Buchanan, Finanse publiczne w warunkach demokracji, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1997.

10 7 M. Buchanan, R.A. Musgrave, Finanse publiczne a wybér publiczny, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2005, s. 117.

" Ibid., s. 172-173.
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4. Réwnowaga instytucjonalna w sektorze
finanséw publicznych - proba stworzenia
modelu teoretycznego — wnioski dla Polski

Punktem wyjscia do rozwazan na temat roOwnowagi instytucjonalnej jest
przyjecie klarownej definicji instytucji. M. Aoki definiuje instytucje/g jako sa-
mopodtrzymujacy si¢ system wspolnych przekonan dotyczacych sposobu, we-
dhug ktorego dana ,,gra” jest powtarzana, czyli samopodtrzymujacy si¢ system
regut gry. Nie oznacza to jednak, ze sa one zewngtrznie uwarunkowane przez
ustroj, kulturg, metagre, jak twierdza teoretycy (badacze) teorii gier. Bierze si¢
pod uwage, ze reguly te sa endogenicznie tworzone/powstaja w ramach strate-
gicznych interakcji graczy/agentow (tworzonych w ich umystach), stanowiac
samopodtrzymujaca si¢ rownowage, jak sadza zwolennicy teorii rownowagi'”.

Problem z osiagnigciem rownowagi instytucjonalnej w sektorze finansow
publicznych w panstwach UE uwidocznil si¢ w obliczu $§wiatowego kryzysu
z 2008 r. i problemu starzenia si¢ ludnosci Europy. Wydaje sig, ze proba odpo-
wiedzi na potrzebe jej znalezienia jest koordynacja polityki fiskalnej w mysl
koncepcji fiscal governance. Jej teoretyczne i praktyczne aspekty po raz pierw-
szy zostaly opisane (w rozbudowanej formie) przez M. Hallerberga, R. Straucha
i J. von Hagena w 2009 r.". Obecnie The Governance Report 2013"* dostarcza
istotnych refleksji na temat istoty tej koncepcji.

Fiscal governance jest definiowane jako kombinacja instytucji, regut
i norm, ktore strukturyzuja wspolrzadzenie w obszarze polityki fiskalnej. Fiscal
governance koncentruje si¢ na sposobie planowania rzadowej polityki budzeto-
wej, jej zatwierdzania, prowadzenia oraz monitorowania, z uwzglednieniem za-
angazowania nie tylko publicznych jednostek, ale prezentujac podejscie trojsek-
torowe — takze sfery biznesu oraz spoleczenstwa obywatelskiego". Na poziomie
unijnym pojecie fiscal governance obejmuje: numeryczne reguty fiskalne (row-
nowagi, dlugu publicznego, wydatkowa, dochodowa), niezalezne instytucje fi-
skalne oraz $rednioterminowe ramy budzetowe (planowanie budzetowe) — tzw.
reguly legislacyjne'®. W UE, biorac pod uwage ramy legislacyjne fiscal gover-

2 M. Aoki, op. cit., 5. 10.

13 M. Hallerberg, R.R. Strauch, J. von Hagen, Fiscal Governance in Europe, Cambridge Universi-
ty Press, Cambridge 2009.

4 The Governance Report 2013. Severeignty, Fiscal Policy, Innovations, Trade-Offs, Indicators,
Hertie School of Governance, Oxford University Press 2013.

15 http://www.governancereport.org

16 http://ec.curopa.eu
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nance, uchwalono w 2011 r. tzw. sze$ciopak (ramy prawne, ktorych celem jest
utrzymanie dyscypliny fiskalnej). Ponadto w 2012 r. podpisano Pakt Fiskalny'’.

W Polsce instytucjonalne podejscie do rownowagi budzetowej jest coraz
powszechniej widoczne w opracowywanych dokumentach rzadowych, co wyni-
ka z obowiazujacych przepisow krajowych i unijnych). Sa to m.in. takie doku-
menty jak: Plan Rozwoju i Konsolidacji Finansow (PRiKF)'®, Strategia zarza-
dzania dlugiem sektora finansow publicznych', Wieloletni Plan Finansowy
Panstwa (od 2014 r. zawierajacy program konwergencji)”’. W tym miejscu au-
torka, na przyktadzie wyzej wymienionych dokumentow, przedstawi rozwoj
zjawiska instytucjonalizacji problemu réwnowagi budzetowej w Polsce, z jedno-
czesnym zidentyfikowaniem czynnikow, ktdre negatywnie wptywaja na stan je-
g0 zawansowania.

W PRiKF zadeklarowano wzmocnienie ram instytucjonalnych i organizacji
finanséw publicznych, poprzez nastepujace dziatania: wprowadzenie reguly
tymczasowej, zmniejszajacej deficyt strukturalny do poziomu pozadanego, czyli
sredniookresowego celu MTO, i reguty docelowej, stuzacej stabilizowaniu defi-
cytu na nowym poziomie, oraz wdrozenie mechanizmoéw i zasad dotyczacych
strony wydatkowej sektora finansow publicznych w specjalnej ustawie o stabil-
nosci finanséw publicznych. Te nowe ramy instytucjonalne miaty wspierac
przejrzystos$¢ realizowanej polityki fiskalnej oraz proces konsolidacji fiskalnej.
Ponadto wskazano na koniecznos$¢: efektywnego planowania wieloletniego
i wdrazania budzetu zadaniowego, poprawy jako$ci sprawozdawczosci i plano-
wania w zakresie sektora finansow publicznych oraz zwigkszenia efektywnosci
zarzadzania procesem realizacji budzetu panstwa. Instytucja odpowiedzialna
w zakresie zaproponowanych instrumentéw uczyniono ministra finanséw”'. Nie-
stety, w opinii autorki, zadne z zapowiadanych dziatan nie ma, jak do tej pory,
wyraznego charakteru lub nie przyniosto oczekiwanych rezultatow.

Zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych® minister finansow
jest zobowiazany do opracowania co roku czteroletniej strategii zarzadzania dhu-
giem Skarbu Panstwa oraz oddziatywania na panstwowy dlug publiczny. Zarza-

17" www.european-council.europa.eu

'8 Plan Rozwoju i Konsolidacji Finanséw 2010-2011 (Propozycje), KPRM, Warszawa, 29 stycznia
2010 .

1 Dokument sporzadzany kroczaco (od 2011 r. na cztery lata, we weze$niejszych latach byt spo-
rzadzany na okresy krotsze — trzech lat).

2 Wieloletni Plan Finansowy Parnstwa na lata 2014-2017, Warszawa, kwiecien 2014 (dokument
sporzadzany kroczaco na okres czterech lat — po raz pierwszy sporzadzony na lata 2010-2013.

21 Plan Rozwoju i Konsolidacji Finanséw 2010-2011 (Propozycje), op. cit.

22 Art. 75 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.
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dzanie dlugiem publicznym mozna uzna¢ za instrument polityki fiskalne;j.
W strategii zarzadzania dhugiem publicznym do gtéwnych ram regulacyjnych,
ktoére umozliwiag stabilizacj¢ finansow publicznych zaliczono: wprowadzenie
stabilizujacej reguty wydatkowej oraz zmiany w regulacjach dotyczacych jedno-
stek samorzadu ‘[erytorialnego23 . Te ostatnie obowiazuja od poczatku 2014 r.

W WPEFP na lata 2014-2017 wskazano, ze od 2015 r. zostanie wprowadzona
stabilizujaca reguta wydatkowa, ktdéra pomocniczo zostala zastosowana przy
opracowywaniu budzetu na 2014 r. Jest to tzw. konsolidujaco-stabilizujaca regu-
ta wydatkowa budzetu panstwa. Do najwazniejszych decyzji oddziatujacych na
wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w przyjetym horyzoncie
czasowym zaliczono decyzje dotyczace systemu emerytalnego oraz reformy ram
fiskalnych (progi ostroznosciowe, stabilizujaca reguta wydatkowa, reguly fiskal-
ne stosowane w sektorze samorzadowym)**.

Dazenie do zapewnienia rownowagi budzetowej uwidacznia si¢ we wpro-
wadzanych rozwiazaniach prawnych w Polsce, ktére wynikaja z podejmowa-
nych dzialan dostosowawczych w zakresie koordynacji polityki fiskalne;j.
W przekonaniu autorki koncepcja fiscal governance ma istotne znaczenie i od-
powiada mozliwo$ciom poszukiwania rownowagi instytucjonalnej, co nie ozna-
cza, ze jest to proces zakonczony. Proces budowy fiscal governance wymaga
dalszych postgpow w zakresie udoskonalania $rednioterminowych ram budze-
towych, opracowania i wdrozenia skutecznych regut numerycznych oraz podje-
cia proby powolania niezaleznej rady fiskalnej. Mozna uznac, ze stosowanie za-
sad fiscal governance odnoszacych si¢ do sfery finanséw publicznych stanowi
istotny warunek zapewnienia ich stabilnosci. Rozwiazania instytucjonalne,
w szerokim ujgciu rozwazane w ramach koncepcji fiscal governance, maja za
zadanie wspiera¢ dziatania zmierzajace do stabilizacji finanséw publicznych,
a w dluzszym okresie takze przyczyni¢ si¢ do ich zrownowazenia. Po analizie
ww. dokumentow trudno odnie$¢ wrazenie, ze zapowiedziane dzialania sg wyni-
kiem jasnej wizji koncepcji odpowiedzialnej polityki fiskalne;j.

W literaturze $wiatowej rozwiazania instytucjonalne w zakresie polityki fi-
skalnej sa od wielu lat waznym elementem dyskusji na temat stabilizacji finan-
sOw publicznych, jednak w ostatniej dekadzie zainteresowanie tgq problematyka
wyraznie wzrosto”. W anglojezycznej literaturze ekonomicznej mozna znalezé

B Strategia zarzqdzania dlugiem sektora finanséw publicznych w Polsce w latach 2014-2017,
op. cit., s. 4.

2% WPFP 2014-2017, op. cit.

% Por. G. Kopits, Fiscal Rules: Useful Policy Framework or Unnecessary Ornament, ,IMF Work-
ing Paper” 2001, No. WP/ 01/145; G. Kopits: Independent Fiscal Institutions: Developing Good
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zaroéwno analizy prezentujace zasady tworzenia regut fiskalnych oraz analizy do-
tyczace badania skuteczno$ci funkcjonowania niezaleznych rad fiskalnych®.
Dostrzezenie faktu, ze niestabilno$¢ finanséw publicznych jest spowodowana
kryzysem instytucjonalnym pozwala na poszukiwanie takiego stanu réwnowagi
instytucjonalnej, ktory ma charakter trwaty, niezaleznie od wystepujacych krot-
kotrwatych niedopasowan.

Obok instytucji formalnych niezwykle wazne sa instytucje nieformalne,
ktoére w wymiarze finans6w publicznych mozna sprowadzi¢ do kwestii zaufania
wobec instytucji publicznych, co w duzej mierze zalezy od stopnia rozwoju spo-
teczenstwa obywatelskiego oraz eliminowania negatywnych zjawisk w sektorze
publicznym, takich jak: klientelizm, nepotyzm, czy korupcja. Niestety poziom
zaufania do panstwa w Polsce jest niski, stad osiagnigcie rownowagi instytucjo-
nalnej (rownowagi dugiego trwania®’) wydaje si¢ stanem, do ktorego nalezy da-
zy¢ przez wyeliminowanie tych negatywnych zjawisk.

Podsumowanie

Problem réwnowagi budzetowej w $wietle teorii ekonomii instytucjonalnej
autorka rozumie jako wyzwanie dla stworzenia modelu rownowagi instytucjo-
nalnej w sektorze finanséw publicznych, przy wykorzystaniu koncepcji fiscal
governance. Do jej fundamentalnych elementéw naleza: numeryczne reguty fi-
skalne, niezalezne instytucje fiskalne i proces budzetowy, dodatkowo autorka
wyodrgbnia rowniez problemy natury instytucji nieformalnych, takie jak zaufa-
nie do wladzy jako element kapitalu spotecznego. W obliczu problemu nadmier-
nego deficytu i narastajacej spirali zadtuzenia, co oprocz cyklicznosci gospodar-
ki, dodatkowo poteguja niekorzystne zjawiska natury demograficznej,
spotecznej i ekologicznej, pojawia si¢ pilna potrzeba wprowadzenia zmian insty-
tucjonalnych w systemie finansow publicznych w Polsce. Bez nich trudno be-
dzie zapewni¢ stabilno$¢, stwarzajac warunki dla trwalego wzrostu gospo-
darczego. Rownowaga instytucjonalna jest wigc koncepcja rownowagi dlugiego
trwania. Polska natomiast stoi przed ogromnym wyzwaniem jej osiagnigcia.

Practices, ,,OECD Journal on Budgeting” 2011, Vol. 3; G. Kopits, Fiscal Responsibility
Framework: International Experience and Implications for Hungary, ,MNB Occasional Pa-
pers” 2007, No. 62.

26 X. Debrun, D. Hauner, M. S. Kumar, Independent Fiscal Agencies, ,,Journal of Economic Sur-
veys” 2008, Vol. 23.

21 3. Wilkin, Institutional Equilibrium. What is it about and what is its Role in the Economy?
»Ekonomia” 2011, 3(15).
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Na przyspieszenie rozwoju badan w obszarze koordynacji polityki fiskalnej
niewatpliwie wplyngly negatywne konsekwencje kryzysu finansowego z 2008 r.
Zaro6wno na szczeblu krajowym, jak i unijnym przyjgto wiele dziatan, ktore wpi-
suja si¢ w dazenie do poszukiwania réwnowagi instytucjonalnej. Wydaje sig, ze
jak dotychczas w Polsce udalo sig tylko po czesci podja¢ dziatania, ktére moga
si¢ przyczyni¢ do jej osiagnigcia, a mianowicie — wdrozenie nowych lub rozwi-
nigcie istniejacych regut fiskalnych oraz przyjecie srednioterminowych ram bu-
dzetowych (tzw. WPFP). Z punktu widzenia instytucji formalnych brakuje na-
tomiast jeszcze trzeciego ogniwa, a mianowicie powolania niezaleznej instytucji
fiskalnej, stad mozna uznaé, ze rownowaga w sektorze finanséw publicznych
w Polsce moze by¢ rozpatrywana jako proces in statu nascendi.
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BUDGET BALANCE VERSUS INSTITUTIONAL EQUILIBRIUM
IN THE PUBLIC FINANCE SECTOR IN POLAND

Summary

The budget balance analysis in the light of the chosen theories of the public finan-
ce, with particular reference to the theoretical achievements of the new institutional eco-
nomics (NEI) is a purpose of the article. It seems to be intellectually attractive, because
the budget balance problem in the light of the NEI theory in literature is still not identi-
fied well. The article is divided into three parts, in which the authoress is discussing the
following issues: a) the budget balance problem — the deficit and the public debt in Po-
land in relation to the European Union countries; b) evolution of views on the budget ba-
lance in theories of the public finance, c) institutional equilibrium in the public finance
sector as the attempt to create the theoretical model — the implications for Poland.



