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Odpornosé fiskalna.
Analiza wptywu epidemii COVID-19 na zarzadzanie
budzetowe

Fiscal resilience.
An analysis of the COVID-19 epidemic’s impact on the
budgetary governance

Streszczenie

W ciggu nieco ponad dekady s$wiat doswiadczyl dwoch glebokich
kryzyséw systemowych: $wiatowego kryzysu finansowego oraz kryzysu
wywolanego przez epidemi¢ COVID-19. Rosngca ekspozycja na nieznane
ryzyka systemowe, zadania w zakresie odbudowy po opanowaniu
epidemii, a takze wyzwania dlugookresowe (np. zmiany klimatyczne,
demograficzne, nieréwnosci ekonomiczne) stawiaja w centrum debaty
nt. zarzadzania publicznego zagadnienie odpornosci panstwa. Jednym
z wymiardw tej odpornosci jest odpornos¢ fiskalna, tj. zdolnos¢ panstwa
do mobilizacji zasobéw i finansowania absorpcji skutkéow zdarzen
niepozadanych, a nast¢pnie regeneracji i proaktywnej adaptacji do
nowych uwarunkowan.

Niniejsze opracowanie zawiera probe zdefiniowania, dekompozycji
i operacjonalizacji odpornosci fiskalnej jako wlasnosci systemu
zarzadzania budzetowego, a nastepnie oceny adekwatnosci tradycyjnych
miar i instytucji budzetowych do wyzwan, ktére czekaja po epidemii.

! Poglady, oceny i wnioski zamieszczone w artykule majg charakter autorski i nie moga by¢
postrzegane jako oficjalne stanowisko Ministerstwa Finansow.
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Analiza COVID-19 jako ryzyka systemowego o istotnych implikacjach
fiskalnych pozwolita wskaza¢luki w tradycyjnym podejsciu do zarzadzania
budzetowego, ktére wypelni¢ moga reguly fiskalne ukierunkowane
na ksztaltowanie wartosci publicznej netto, podejscie bilansowe
w zarzadzaniu finansami publicznymi oraz modele budzetowania
na rzecz priorytetow.

Stowa kluczowe: odpornosc fiskalna, zarzgdzanie budzetowe, COVID-19

Abstract

In just over a decade the world suffered from two deep, systemic crises:
the global financial crisis and COVID-19 epidemic crisis. Growing
exposure to unknown systemic risks, the challenge of recovery once the
epidemic is contained, and long-term pressures (such as climate change,
ageing, increasing economic inequalities), centres the debate on public
governance around resilience of the state. This is a multidimensional
concept which includes also fiscal resilience, that is the ability of the
state to mobilise resources and finance the absorption of adverse events,
recovery and proactive adaptation to new circumstances.

This article attempts to define, decompose and operationalise fiscal
resilience in the budgetary governance context, and subsequently assess the
adequacy of some traditional fiscal indicators and budgetary institutions
to post-COVID challenges. The analysis of COVID-19 as a systemic risk
with significant fiscal implications points to certain systemic gaps in
traditional approach to budgetary governance. These can be addressed
by augmenting fiscal rules with the concept of public net worth, adopting
a balance sheet approach in managing public finances and implementing
priority-oriented models of budgeting.

Key words: fiscal resilience, budgetary governance, COVID-19

1. Wprowadzenie

W grudniu 2019 r. w Wuhanie (prowincja Hubei, Chinska Republika
Ludowa) zidentyfikowano nietypowe formy ciezkiego zapalenia
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pluc, ktére — co potwierdzono w styczniu 2020 r. - wywolal patogen
odzwierzecy. Wuhan zostat odciety kordonem sanitarnym, a mieszkancy
miasta zobowigzani do pozostawania w domach. W lutym 2020 r. choroba
i wywolujacy ja wirus otrzymaty swoje nazwy COVID-19 i SARS-CoV-2.
W miedzyczasie wirus zdazyt si¢ jednak wydosta¢ z miasta i zaczal
niezwykle szybko rozprzestrzeniaé po $wiecie. 11 marca 2020 r. Swiatowa
Organizacja Zdrowia (ang. World Health Organisation, WHO) ocenita
wiec, ze COVID-19 ma charakter pandemii, tj. epidemii o zasiggu
globalnym?®.

Ograniczanie i przeciwdzialanie epidemii wymagaja radykalnych
srodkow zaradczych i restrykcji, z zamykaniem granic i gospodarek
wlacznie. W rezultacie epidemia oddziatuje niemal na wszystkie sfery zycia
politycznego, spotecznego i gospodarczego. Lokalne zdarzenie medyczne
przeksztalcilo sie¢ wiec w globalny kryzys, ktéry stanowi zagrozenie dla
systemoéw organizujacych zycie wspodlczesnych spoleczenstw i podwaza
obowigzujacy dotychczas model rozwoju spoleczno-gospodarczego.

Kryzys epidemiczny to takze drugi, po S$wiatowym kryzysie
finansowym (ang. global financial crisis), tak gleboki kryzys globalny
w ciggu nieco ponad dekady. Historia pokazuje, ze kryzysy tej skali
zawsze powodowaly powazne, z reguly nieprzewidziane konsekwencje’,
a powrot do status quo ante byt niemozliwy. W polaczeniu z wyzwaniem,
jakim bedzie odbudowa, a wlasciwie budowa nowej ,normalnosci’, rodzi
to pytania o odpornos¢ (ang. resilience) panstwa na ryzyka systemowe
oraz o adekwatno$¢ istniejacych mechanizméw zarzadzania publicznego
(ang. public governance). Pytania te dotycza takze fiskalnego wymiaru tej
odpornosci, czyli tzw. odpornosci fiskalnej (ang. fiscal resilience), oraz
instytucji (regul, procedur, struktur organizacyjnych itp.) zarzadzania
budzetowego (ang. budgetary governance). Odpowiedzi dostarczyc

2 WHO, Wystgpienie Dyrektora Generalnego z 11 marca 2020 r. nt. COVID-19, https://www.
who.int/director-general/speeches/detail/who-director-general-s-opening-remarks-at-the-
media-briefing-on-covid-19---11-march-2020 (dostep: 9.01.2021).

> F Fukuyama, The Pandemic and Political Order. It Takes a State, ,,Foreign Affairs” July/August
2020, vol. 99, no. 4, https://www.foreignaffairs.com/articles/world/2020-06-09/pandemic-and-
political-order (dostep: 9.01.2021).
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moze analiza systemowych implikacji epidemii COVID-19 w kontekscie
fiskalnym. Wymaga ona jednak uprzedniego zdefiniowania samego
pojecia odpornosci fiskalne;.

W rezultacie niniejsze opracowanie zawiera probe zdefiniowania,
dekompozycji i operacjonalizacji odpornosci fiskalnej panstwa w oparciu
o ogodlng koncepcje odpornosci oraz teorie publicznego zarzadzania
finansowego (ang. public financial management). Analiza epidemii
COVID-19 jako ryzyka systemowego o istotnych implikacjach fiskalnych
pozwolila nastgpnie oceni¢ adekwatnos¢ tradycyjnych miar i instytucji
zarzadzania budzetowego do potrzeb odbudowy po epidemii i wyzwan
dlugookresowych. Opracowanie zamyka omodwienie kierunkéw rozwoju
systemu zarzadzania budzetowego pozadanych z punktu widzenia
zwiekszenia odpornosci fiskalnej panstwa.

2. Ogolna koncepcja odpornosci

Odpornos¢ stanowi wlasnos$¢ systemu, ktéra — w sposéb najbardziej ogolny
— zdefiniowa¢ mozna jako zdolnos$¢ do zachowania jego podstawowych
funkcji w uwarunkowaniach istotnie zmienionych w wyniku wystapienia
jakiego$ szoku. System okreslany jest przez funkcje, elementy skladowe
oraz wspolzaleznosci i oddzialywania wystepujace pomiedzy nimi.
ZYozono$¢ oraz wspodlzaleznos¢ elementéw sktadowych systemu czynig
go wrazliwym na nowe kategorie ryzyk rodzacych sie w $rodowisku
zewnetrznym. Sklasyfikowaé je mozna jako ryzyka wschodzace (ang.
emerging risks) oraz ryzyka systemowe (ang. systemic risks)*.

Ryzyka wschodzace to zupelnie nowe zagrozenia lub tez zagrozenia
znane, ale manifestujgce sie w nowych uwarunkowaniach. Charakteryzuje
je niepewnos¢ co do ich przyczyn, skutkéw lub prawdopodobienstwa
wystgpienia. Natomiast ryzyka systemowe to zagrozenia, ktére skutkowac
moga ograniczeniem funkcjonalnosci lub tez calkowitym zalamaniem
(ang. collapse) systemu pomimo tego, Ze zagrozenie bezposrednio dotyczy

* IRGC, Guidelines for the Governance of Systemic Risks, Lausanne, 2018, Box 2 Comparison of
conventional and systemic risks, s. 12, https://infoscience.epfl.ch/record/257279/files/IRGC%20
Guidelines%20for%20the%20Governance%200f%20Systemic%20Risks.pdf (dostep: 9.01.2021).
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tylko jednego lub tylko niektérych z elementéw skltadowych systemu.
Ryzyka te majg charakter zakazny, gdyz ,przenosza si¢” pomiedzy
elementami sktadowymi systemu, oraz nielinearny’. Czasami nazywa sie¢
je réwniez ryzykami emergentnymi lub sieciowymi, gdyz wytaniajg si¢
ze zlozonych interakcji zachodzgcych pomiedzy elementami sktadowymi
systemu lub podmiotami dzialajacymi w jego obrebie (i specyficznymi
dla nich, czesto dobrze rozpoznanymi, zagrozeniami)®.

Zasadniczo w literaturze przedmiotu panuje zgoda co do definicji
odpornosci jako wlasnosci okreslonego systemu. Rozbieznosci dotycza
jednak szczegdtowych funkeji systemu oraz kategoryzacji zdarzen
i zagrozen (szokow), poprzez ktore definiowane jest pojecie odpornosci’.
Wynikajg one gléwnie z réznego podejscia do zagadnienia odpornosci
oraz réznych kategorii zagrozen w kontekscie pokrewnej problematyki
ochrony przed ryzykami.

Odpornos¢ sensu stricto definiowana jest jako zdolnos¢ systemu do
absorbcji, regeneracji i adaptacji po wystapieniu zdarzen niepozadanych®.
Tak rozumiana odpornos¢ jest wiec do pewnego stopnia komplementarna
wzgledem zdolnosci do zapobiegania tym zagrozeniom (tj. ochrony przed

> Ibidem, s. 9.

¢ S. Jacobzone, Ch. Baubion, J. Radisch, S. Hochrainer-Stigler, J. Linnerooth-Bayer, W. Liu, E.
Rovenskaya, U. Dieckmann, Strategies to Govern Systemic Risks, [w:] W. Hynes, M. Lees, J.M.
Miiller (eds.), Systemic Thinking for Policy Making: The Potential of Systems Analysis for Addressing
Global Policy Challenges in the 21st Century, New Approaches to Economic Challenges, OECD
Publishing, Paris 2020, s. 139, https://doi.org/10.1787/879c4f7a-en (dostep: 9.01.2021).

7 L Linkov, B.D. Trump, W. Hynes, Resilience-based Strategies and Policies to Address Systemic
Risks, SG/INAEC(2019)5, OECD General Secretariat, Paris 2019, passim, https://www.oecd.org/
naec/averting-systemic-collapse/SG-NAEC(2019)5_Resilience_strategies.pdf (dostep: 9.01.2021).
8 Przyktadowo w rekomendacji Rady OECD z 6 maja 2014 r. w sprawie zarzadzania ryzykami
krytycznymi Organizacja Wsplpracy Gospodarczej i Rozwoju (ang. Organisation for
Economic Co-operation and Development, OECD) odporno$¢ zdefiniowano jako ,zdolnos¢
do odparcia, absorpcji, regeneracji oraz skutecznej adaptacji do niekorzystnych zdarzen lub
zmiany uwarunkowan” (ttum. wt.); OECD, Recommendation of the Council on the Governance
of Critical Risks, OECD/LEGAL/0405, https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-
LEGAL-0405 (dostep: 3.01.2021). Obecnie OECD stosuje nieco zmodyfikowana definicje,
zgodnie z ktéra odpornos¢ to ,,zdolno$¢ systemu do absorpcji zaklocen, regeneracji po zakldceniu
i adaptacji do zmieniajacych sie warunkow, przy zachowaniu zasadniczo tych samych funkeji, co
przed wstrzasem zaklécajacym” (ttum. wh); OECD, Good Governance for Critical Infrastructure
Resilience, OECD Reviews of Risk Management Policies, OECD Publishing, Paris 2019, s. 36,
https://doi.org/10.1787/02f0e5a0-en (dostep: 3.01.2021).
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ryzykami). Odporno$¢ sensu largo obejmuje natomiast, i przekracza,
zagadnienia ochrony przed ryzykami, wzbogacajac je o dodatkowe
funkcje (gléwnie adaptacyjne i transformacyjne) oraz wymiary analizy
(gtéwnie zlozono$¢, wspolzaleznosé, wewnetrzng dynamike systemow
czy wrazliwo$¢ na ryzyka systemowe).

Koncepcja odpornosci sensu largo 1aczy elementy charakterystyczne
dla problematyki ochrony przed ryzykami i odpornosci sensu stricto,
definiujac cztery podstawowe funkcje (zdolnosci) systemu w odniesieniu
do zagrozen, tj.. planowanie i przygotowanie, absorbowanie,
regenerowanie i adaptowanie’. Koncepcja ta kladzie takze nacisk
nazdolnos$ciadaptacyjnei, w okreslonych warunkach, transformacyjne. Te
pierwsze przejawiajg sie¢ w ciaglych zmianach zachodzacych w granicach
progéw krytycznych, ktdre wyznaczaja obszar stabilnosci systemu
(rozwoj wzdluz obecnej trajektorii). Te drugie - w przekraczaniu progow
krytycznych i ksztaltowaniu nowego obszaru stabilnosci systemu. Kryzys
traktowany jest jako szansa (ang. window of opportunity) na okreslenie
nowej trajektorii rozwoju systemu'’.

Z punktu widzenia konceptualizacji odpornosci fiskalnej istotne sa
takze roznice dotyczace kategorii zagrozen branych pod uwage przy
definiowaniu pojecia odpornosci, w tym podzialy na zagrozenia znane
i nieznane oraz nagte i ,,pelzajace”. Przykladowo odpornos$¢ sensu stricto
definiowana moze by¢jako zdolno$¢ systemu do absorpcji, regeneracjioraz
adaptacji w odniesieniu do zagrozen jeszcze nieznanych i — ewentualnie
- znanych, ale o tak niskim prawdopodobienstwie wystapienia i wysokiej
sile oddzialywania, ze zapobieganie im w sposéb tradycyjny byloby
zbyt kosztowne. Natomiast zagrozenia znane i kwantyfikowalne (co do

° Przykltadowo Narodowa Akademia Nauk (ang. National Academy of Sciences) w USA definiuje
odpornos¢ jako ,zdolnos§¢ przygotowania i planowania na wypadek wystapienia, absorbowania
w przypadku wystgpienia, regeneracji po wystapieniu, lub adaptacji do faktycznych lub
potencjalnych niekorzystnych zdarzen” (ttum. wt.); NRC, Disaster Resilience: A National Imperative,
The National Academies Press, Washington, DC 2012, s. 16, https://doi.org/10.17226/13457
(dostep: 3.01.2021).

10 C. Folke, S.R. Carpenter, B. Walker, M. Scheffer, T. Chapin, J. Rockstrom, Resilience Thinking:
Integrating Resilience, Adaptability and Transformability, ,Ecology and Society” 2010, vol. 15, issue
4, s. 7, http://www.ecologyandsociety.org/vol15/iss4/art20/ (dostep: 9.01.2021).
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prawdopodobienstwa wystapienia i sily oddzialywania) s3 przedmiotem
oddzialywania w ramach mechanizméw ochrony przed ryzykami.

W przypadku podzialu zagrozen na nagle i ,pelzajace” dyskusja
dotyczy tego, czy te drugie w ogdle nosza znamiona ryzyk. Zagrozenia
~pelzajace” (np. zmiany klimatyczne czy przejscie demograficzne) nie
powoduja bowiem naglych i nieoczekiwanych skutkéw. Objawiajg sig
raczej diugookresows, chroniczng presja na funkcjonowanie okreslonych
systemow. Z tego wzgledu w kontekscie fiskalnym zagrozenia ,,pelzajace”
nie s3 traktowane jako ryzyka', tylko uwzgledniane bezposrednio
w podstawowej prognozie fiskalnej (lub innej)'.

Kompleksowe podejscie do odpornosci zaktada natomiast rezygnacje
z identyfikacji lub wyrézniania konkretnych zagrozen lub ich kategorii.
Przyjmuje si¢, ze w przyszlosci zmaterializuje si¢ ,jakies” zagrozenie
lub kombinacja zagrozen, ktdére zakloci system (ang. threat agnostic
approach)”. Podejscie to uwzglednia wiec wszystkie potencjalne
zagrozenia, w tym takze te ,pelzajace” (ang. all hazards and threats
approach). Dlugotrwala, nasilajaca si¢ presja doprowadzi¢ moze bowiem
do tzw. punktu przejécia (in. punktu krytycznego lub zwrotnego, ang.
tipping point), po przekroczeniu ktérego system moze ulec naglym,
niekontrolowalnym i nieodwracalnym zmianom*.

" OECD definiuje ryzyka fiskalne jako ,prawdopodobienstwo wystgpienia istotnych réznic
pomiedzy faktycznymi i oczekiwanymi wynikami fiskalnymi w perspektywie $rednio- lub
dlugoterminowej” (ttum. wt.); G. Kopits, Coping with Fiscal Risk: Analysis and Practice, ,OECD
Journal on Budgeting”, vol. 14/1, OECD Publishing Press, Paris 2014, s. 48, https://www.oecd-
ilibrary.org/governance/coping-with-fiscal-risk_budget-14-5jxrgssdqnlt  (dostep:  9.01.2021).
Z kolei Miedzynarodowy Fundusz Walutowy (ang. International Monetary Fund, IMF) definiuje
ryzyka fiskalne jako ,,potencjalne wstrzasy dotyczace publicznych dochodéw, wydatkéow, aktywow
lub zobowigzan, ktére moga powodowaé odchylenia wynikéw fiskalnych od oczekiwan lub
prognoz” (thum. wt.); IME Fiscal Transparency Handbook, IMF, Washington, DC 2018, s. 139,
http://dx.doi.org/10.5089/9781484331859.069 (dostep: 9.01.2021).

12 D. Moretti, OECD Best Practices for Managing Fiscal Risks. Lessons from Case Studies of Selected
OECD Countries and Next Steps Post COVID-19, GOV/PGC/SBO(2020)6, OECD, Paris 2020,
s. 4, http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=GOV/PGC/
SBO(2020)6&docLanguage=En (dostep: 9.01.2021).

5 1. Linkov et al., op. cit., s. 3.

4 Tbidem, s. 6.
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3. Operacjonalizacja odporno$ci w ramach zarzadzania publicznego

Zréznicowane podejscia do odpornosci rodza wyzwania w zakresie jej
operacjonalizacji, tj. okreslenia miar oraz instrumentéw pozwalajacych
ja ksztaltowaé. Jest to szczegdlnie widoczne w przypadku panstwa
i zlozonych systemow zarzadzania publicznego.

Ogodlnych wskazéwek w tym zakresie dostarczaja rekomendacje
i standardy dotyczace zarzadzania ryzykami systemowymi lub
krytycznymi®. Klada one nacisk na takie zagadnienia jak przywoédztwo
i koordynacja, myslenie systemowe, foresight i inne mechanizmy
wczesnego wychwytywania trendéw lub sygnaléow swiadczacych o nowych
zagrozeniach (tzw. monitorowanie horyzontu, z ang. horizon scanning),
planowanie scenariuszowe, ale takze tradycyjne mechanizmy ochrony
przed ryzykami. W literaturze wskazuje si¢ takze na potrzebe holistycznego
podejscia do odpornosci. Podejscie selektywne, tj. wzmacnianie odpornosci
tylko niektorych elementéw sktadowych systemu, moze bowiem skutkowaé
ostabieniem odpornosci systemu jako calosci'®.

Operacjonalizacja odpornosci w kontekscie zarzadzania publicznego
wymaga uwzglednienia wielowymiarowego charakteru tego fenomenu,
w tym takze wymiaru fiskalnego, tj. odpornosci fiskalnej. Stan finanséw
publicznych, w tym tzw. przestrzen fiskalna (ang. fiscal space)’,

5 OECD, Recommendation..., passim; IRGC, Guidelines..., passim.

16 C. Folke et al., op. cit., s. 4.

7 IMF definiuje przestrzen fiskalng jako ,,przestrzen do podniesienia wydatkéw lub obnizenia
podatkéw, ustalong w odniesieniu do okreslonego poziomu bazowego, bez narazenia [panstwa —
uzup. ttum.] na pogorszenie dostepu do rynku [finansowego — uzup. thum.] lub zdolnosci do obstugi
dhugu” (thum. wl.); M. Syed, M. Moreno Badia et al., Fiscal Space: An Update and Stocktaking, IMF
Policy Paper, IMF, Washington, DC 2018, s. 9, https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/
PP/2018/pp041118assessing-fiscal-space-update-and-stocktaking.ashx ~ (dostep:  24.01.2021).
Zgodnie z ta definicja przestrzen fiskalng determinujg gléwnie uwarunkowania rynkowe oraz
stan (i percepcja rynkowa) zadtuzenia publicznego. Upraszczajac, mozna wiec przyjaé, ze jest
to przestrzen fiskalna w sensie ,ekonomicznym’”. Przestrzen te nalezy odrézni¢ od przestrzeni
fiskalnej w sensie ,,prawnym’, ktorej wielko$¢ wyznacza si¢ na podstawie obowigzujacych w danym
panstwie regul fiskalnych. W podejéciu IMF ta druga wielko$¢ odzwierciedla jednak nie tyle
przestrzen fiskalng per se, co te cze$¢ tej przestrzeni, ktdrg mozna wykorzystaé zgodnie z regutami
fiskalnymi. W ocenie autora ,,ekonomiczna” i ,prawna” przestrzen fiskalna to jednak wielko$ci
od siebie niezalezne. Mozliwa jest bowiem takze sytuacja, w ktdrej to ,,ekonomiczna” przestrzen
fiskalna bedzie nizsza od tej ,prawnej”. W konsekwencji w opracowaniu przyjeto, ze przestrzen
fiskalna to nizsza z dwdch omawianych wielko$ci.
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determinuja bowiem mozliwos$¢ adekwatnej reakeji panstwa na kryzys bez
uszczerbku (lub z mozliwie najmniejszym uszczerbkiem) dla realizacjijego
podstawowych zadan. Z kolei kryzys - niezaleznie od przyczyn - znajduje
zazwyczaj przelozenie na stan finanséw publicznych, manifestujac sie
najczesciej rownoczesnym wzrostem wydatkow publicznych, spadkiem
dochodéw publicznych i materializacjg innych ryzyk fiskalnych'.

Zaleznosci te wzmacniajg zwrotne powigzania funkcjonalne w systemie
zarzadzania publicznego. Sg one szczegdlnie charakterystyczne dla
instytucji zarzadzania budzetowego, ktére przenikajg niemal wszystkie
obszary dzialania i szczeble organizacji panistwa. Przyklad stanowi¢ moze
proces budzetowy, silnie powigzany z horyzontalng funkcja planistyczng
panstwa czy mechanizmy zarzadzania ryzykami fiskalnymi, powigzane
z instrumentami monitorowania horyzontu w ramach sektorowych
polityk publicznych. W niezbednym zakresie zagadnienie to zostanie
rozwiniete w dalszej czesci opracowania.

4. Definicja i dekompozycja odpornosci fiskalnej
Odpornoé¢ fiskalng zdefiniowa¢ mozna jako zdolno$¢ finansowa
panstwa do absorpcji skutkow zdarzen i zjawisk niepozadanych (szokéw
i zagrozen) o ponadprzecigtnej skali, regeneracji po ich wystapieniu oraz
adaptacji do uwarunkowan zmienionych w zwigzku z ich wystapieniem,
przy zachowaniu zdolnosci do realizacji podstawowych zadan panstwa.
Zdarzenia i zjawiska niepozadane nalezy wigc rozumie¢ szeroko,
uwzgledniajac takze zagrozenia ,pelzajace”. Jak wskazano wczesniej,
w dluzszym okresie wymagaja one bowiem adaptacji lub transformacji,
za§ w niesprzyjajacych warunkach prowadzi¢ moga do naglych,
niekontrolowalnych i nieodwracalnych zmian.

Positkujac si¢ ogdélng koncepcja odpornosci, wyrdzni¢ mozna trzy
podstawowe wymiary (lub szczegdétowe zdolnosci) odpornosci fiskalnej:
absorpcyjny, regeneracyjny i adaptacyjny. W uproszczeniu odpowiadaja

'8 E. Balibek, A. Sayegh, S. Saxena, M. Stone, C. Wendling, Managing Fiscal Risks Under Fiscal
Stress, IME, Washington, DC 6 April 2020, s. 1, https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/
covid19-special-notes/special-series-on-covid-19-managing-fiscal-risks-under-fiscal-stress.ashx
(dostep: 9.01.2021).
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one poszczeg6lnym etapom reakeji panstwa na kryzys.

Wymiar absorpcyjny odpornosci fiskalnej to inaczej zdolnos¢ panstwa
do finansowania podstawowych zadan oraz $rodkéw podejmowanych
w celu ograniczenia szoku i fagodzenia jego bezposrednich skutkéw
w warunkach wywolanego tym szokiem kryzysu, ktéry - jak wskazano
wczesniej — manifestuje sie¢ kumulacjg réznych ryzyk fiskalnych.

Wymiar regeneracyjny zdefiniowa¢ mozna jako zdolnos¢ panstwa do
finansowania podstawowych zadan oraz srodkéw podejmowanych w celu
odbudowy po ustaniu szoku przy stopniowym przywracaniu zdolnosci
absorpcyjnej, z reguly w warunkach ekspozycji na ryzyka fiskalne
wynikajagce m.in. z absorpcji skutkéw szoku. W ujeciu dynamicznym
wymiar regeneracyjny obejmuje réwniez elementy planowania
i przygotowania do kolejnego kryzysu.

Wreszcie wymiar adaptacyjny odpornosci fiskalnej to zdolnos¢
panstwa do alokacji i realokacji zasobow publicznych w sposéb
odpowiadajacy wyzwaniom i priorytetom rozwojowym panstwa, ktdre
podlegaja redefinicji w uwarunkowaniach zmienionych w wyniku
szoku. Wymiar ten rozpatrywa¢ mozna w dwoch aspektach: adaptacji
reaktywnej, tj. zdolnosci do realokacji zasobow w sposdb umozliwiajacy
dostosowanie do zmian stanowigcych konsekwencje szoku, a takze
adaptacji proaktywnej, tj. zdolnosci do realokacji zasobéw w sposéb
zapewniajacy wplyw na ksztaltowanie tych zmian i nowy stan stabilnosci
systemu (wejscie na nowg trajektorie rozwoju).

Dodatkowo  wskaza¢ nalezy takze horyzontalny wymiar
odpornosci fiskalnej, tj. zdolno$¢ instytucjonalng (ang. institutional
capacity) centralnych wladz budzetowych (ang. central budget
authority) do operacjonalizacji odpornosci fiskalnej w praktyce
zarzgdzania budzetowego.

5. 0dpornosé fiskalna jako wtasno$¢ systemu zarzadzania budzetowego

Operacjonalizacja odpornosci fiskalnej, zdefiniowanej na podstawie
ogdlnej koncepcji odpornosci, wymaga odwolania si¢ do teorii
publicznego zarzadzania finansowego. Pomimo wskazanych wcze$niej
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zwrotnych powigzan funkcjonalnych pomiedzy réznymi instytucjami
zarzadzania publicznego odpornos¢ fiskalng w pierwszej kolejnosci
nalezy bowiem rozpatrywac jako funkcje stopnia realizacji specyficznych,
autonomicznych celéw i wartosci systemu zarzadzania budzetowego, tj.
zagregowanej dyscypliny fiskalnej, skutecznoscialokacyjneji efektywnosci
operacyjnej”. Wida¢ to wyraznie, gdy odpornos¢ fiskalng zdekomponuje
sie na bardziej szczegétowe wymiary (zdolnosci) i powiaze z siatka celow
zarzadzania budzetowego. Istniejace w tym zakresie powigzania ilustruje
tabela 1. (liczba znakéw ,+” okresla szacowang sile zwigzku danego
wymiaru z okres§lonym celem).

) o Cele zarzadzania budzetowego
Wymiary odpornosci . —~ o —
fiskalnej Zagregowana S uteczgosc Efe tywn.osc
dyscyplina alokacyjna operacyjna
Absorpcja ++ ++ +
Regeneracja +++ ++ +
Adaptacja + +++ +
Instytucjonalny + + ++

Tabela 1. Matryca celow zarzgdzania budzetowego i wymiarow odpornosci fiskalnej
Zrédto: opracowanie wlasne

W pewnym uproszczeniu wymiary absorpcyjny i regeneracyjny
odpornosci fiskalnej utozsamia¢ mozna ze zdolnoscig panstwa
do prowadzenia antycyklicznej polityki fiskalnej, gdzie absorpcja
odpowiada ekspansji fiskalnej w trakcie kryzysu, natomiast regeneracja
nastepujacej pozniej konsolidacji fiskalnej. Wymiary te sg wigc silnie
zwigzane z utrzymaniem zagregowanej dyscypliny fiskalnej (w ujeciu
dynamicznym). Wymiar adaptacyjny wykazuje natomiast blizsze zwigzki
z zapewnieniem skuteczno$ci alokacyjnej.

W  praktyce absorpcja, regeneracja i adaptacja przenikajg sie
wzajemnie i pozostajg miedzy sobg w pewnych napieciach, analogicznie

" A. Schick, Reflections on Two Decades of Public Financial Management, [w:] M. Cangiano,
T. Curristine, M. Lazare, Public Financial Management and Its Emerging Architecture, IMF,
Washington, DC 2013, s. 23-26.
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jak zagregowana dyscyplina fiskalna i skuteczno$¢ alokacyjna. Nadmierny
wysilek absorpcyjny ogranicza¢ moze zdolnosci regeneracyjne (wydluza
sie okres konsolidacji fiskalnej po kryzysie), obnizajac jednoczesnie
zdolnosciadaptacyjne (dostepnos¢ zasoboéw niezbednych do finansowania
dostosowan). Rownie istotne jest wywazenie regeneracji (konsolidacji
fiskalnej) i adaptacji. Mimo zacies$nienia fiskalnego ta druga wymagac
moze bowiem dodatkowych naktadéw publicznych.

Nieco inne s3 natomiast relacje pomiedzy efektywnoscia operacyjng
i wymiarem instytucjonalnym odpornosci fiskalnej, ktére maja charakter
horyzontalny. Zasadniczo efektywnos$¢ operacyjna, rozumiana jako
zdolnos¢ do realizacji podstawowych zadan panstwa, w tym $wiadczenia
débr i uslug publicznych (ang. service delivery), przewija si¢ przez
wszystkie wymiary odpornosdci fiskalnej. W omawianym kontekscie
za dobro publiczne mozna jednak réwniez uzna¢ zdrowe (ang. sound)
finanse publiczne*. Wymiar instytucjonalny odpornosci fiskalnej
przejawia si¢ wtedy jako zdolno$¢ instytucjonalna centralnych wiladz
budzetowych do ksztaltowania i rownowazenia pozostalych wymiaréw
odpornosci fiskalnej.

Osadzenie odpornosci fiskalnej w siatce celéw i wartosci zarzadzania
budzetowego pokazuje, ze wykracza ona poza mechanizmy zarzadzania
ryzykami fiskalnymi. Stwarza takze dogodny punkt wyjscia do okreslenia
miar i instytucji budzetowych uzytecznych na poszczegélnych etapach
reakcji panistwa na szok. Posrednio umozliwia takze identyfikacje innych
niz budzetowe instytucji zarzadzania publicznego relewantnych dla
odpornosci fiskalne;.

6. Tradycyjne miary i instytucje odpornosci fiskalnej

Za podstawowe miary odpornosci fiskalnej przyjeto poziom dlugu
publicznego w relacji do produktu krajowego brutto (PKB) oraz poziom
wydatkéw publicznych w relacji do PKB. Im nizsze sg te wielkosci, tym
wieksza jest bowiem przestrzen fiskalna, tj. wielkos¢ mozliwych do

2 L. Schuknecht, Public Spending and the Role of the State. History, Performance, Risk and
Remedies, Cambridge 2021, s. 5.
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uruchomienia dodatkowych wydatkéw, w warunkach kryzysu z reguty
finansowanych dlugiem. Zrezygnowano z przestrzeni fiskalnej jako
samodzielnej miary, gdyz ma ona charakter nieobserwowalny. Jej wielko$§¢
mozliwa jest do ustalenia tylko jako rdéznica pomiedzy: 1) wielkoscig
wydatkow: a) mozliwych do sfinansowania w okreslonych warunkach
rynkowych albo b) wyznaczonych w oparciu o obowiazujace reguly
fiskalne oraz 2) wielko$ciag wydatkéw wynikajacych z biezacego kursu
polityki. W normalnych warunkach gospodarczych wielko$¢ ta moze by¢
wiec podatna na manipulacje. Z kolei w przypadku glebokiego kryzysu
zastosowanie znajduja klauzule wyjscia zawieszajace obowigzywanie
regul fiskalnych, a warunki rynkowe i potrzeby wydatkowe diametralnie
sie zmieniaja.

W odniesieniu do wymiaru absorpcyjnego za dodatkowe miary
uznano stopien fragmentacji budzetu (w szerokim rozumieniu tego
pojecia, obejmujacym budzet wlasciwy oraz réznego rodzaju fundusze
celowe i inne formy gospodarowania zasobami publicznymi®') oraz
krotkookresowg sztywnos¢ wydatkow publicznych. W krétkim okresie
parametry te determinujg bowiem pole manewru budzetowego, t;.
mozliwo$¢ elastycznej realokacji zasobéw publicznych (pomiedzy
réznymi budzetami i funduszami oraz pomiedzy réznymi zadaniami)
w celu finansowania $rodkéw podejmowanych w zwiazku z kryzysem.

W rezultaciez punktuwidzeniaabsorpcjiistotne s zasady dokonywania
przeniesien budzetowych oraz, w nieco szerszym ujeciu, mechanizmy
koordynacji fiskalnej pomiedzy podsektorami instytucjonalnymi sektora
instytucji rzagdowych i samorzadowych (ang. general government). Te
ostatnie umozliwiaja bowiem rozlozenie skutkéw kryzysu pomiedzy
wszystkie szczeble wladz publicznych i mobilizacje zasobdw, ktérymi one
dysponuja. Skuteczno$¢ tych instytucji budzetowych jest, do pewnego
stopnia, funkcja sprawnosci ogdlnopanstwowych mechanizméw

2 Przykladowo wwarunkach polskich budzet w szerokim rozumieniu obejmowatby w podsektorze
centralnym: budzet panstwa (czg$¢ krajowa i europejska), fundusze pozabudzetowe (np.
panstwowe fundusze celowe), a takze pozabudzetowe panstwowe osoby prawne i inne jednostki
organizacyjne, ktére — w ujeciu funkcjonalnym - stanowig ekwiwalent funduszu celowego
z komponentem organizacyjnym.
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koordynacji i zarzadzania kryzysowego, wykonywanych przez tzw.
centrum rzadu (ang. centre of government).

Specyfika wymiaru regeneracyjnego zasadniczo nie wymaga
dodatkowych miar niz podstawowe. Uwzglednienia wymagaja jednak
ryzyka fiskalne stanowigce konsekwencje absorpcji skutkéw szoku oraz,
w przypadku szczegélnie glebokich kryzysow, dalszy wysilek fiskalny
niezbedny w celu odbudowy spoleczno-gospodarczej. Regeneracja
przenika si¢ w tym zakresie z adaptacjg. Oprocz ekspozycji na ryzyka
nalezy wigc réwniez uwzglednic¢ $rednio- i dlugookresowy sztywnos¢
wydatkow, ktora determinuje mozliwos¢ realokacjizasobow i prowadzenie
dostosowan w ramach poszczegélnych sektorowych polityk publicznych.

Z punktu widzenia regeneracji i adaptacji uzyteczne beda wiec
mechanizmy koordynacji i oceny wydatkéw, w tym zwlaszcza
sredniookresowe ramy budzetowe (ang. medium-term budget framework),
budzetowanie odgorne (ang. top down budgeting), budzetowanie
ukierunkowane na wyniki (ang. performance budgeting) oraz przeglady
wydatkow (ang. spending reviews). W szerszym kontekscie zarzadzania
publicznego istotne s3, ponownie, mechanizmy koordynacji wykonywane;j
przez centrum rzadu, planowanie $rednio- i dlugookresowe, w tym
oparte na metodach takich jak foresight i monitorowanie horyzontu, oraz
mechanizmy operacjonalizacji planéw $rednio- i dlugookresowych.

Wreszcie zdolno$¢ instytucjonalna stanowi wymiar odpornosci
fiskalnej, w przypadku ktérego szczegdlnie trudno o jednoznaczne
i obiektywne miary. Wynika to przede wszystkim z istotnej roli wartosci,
czynnikéw behawioralnych i innych, ktdre sktadaja si¢ na specyficzng dla
kazdego panstwa kulture rzagdzenia. W kontekscie fiskalnym przejawami
deficytéw tej kultury moga by¢ np. nadmierna tendencja do finansowania
dlugiem (ang. deficit bias), czy tez tzw. budzetowy cykl wyborczy (ang
electoral budget cycle). Pewne przyblizenie zdolnosci instytucjonalnej
stanowi¢ mogg jednak wskazniki jakosci i/lub przejrzystosci zarzadzania
budzetowego® oraz instytucje obiektywizujace budzetowe procesy

2 Przykltadowo wskaznik otwartego budzetu (ang. Open Budget Indicator), ktéry opracowywany jest
cyklicznie przez Miedzynarodowe Partnerstwo Budzetowe (ang. International Budget Partnership).
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decyzyjne. Do tych ostatnich zalicza si¢ np. niezalezne instytucje fiskalne*
(ang. independent fiscal institutions), elementy konsultacji i budzetowania
partycypacyjnego® (ang. participatory budgeting), czy wymogi dotyczace
dostepu do danych budzetowych (ang. open data).

1. Doswiadczenia $wiatowego kryzysu finansowego

Kryzys epidemiczny stanowi drugi, po $wiatowym kryzysie finansowym,
tak powazny test odpornosci fiskalnej, w tym miar i instytucji
budzetowych przedstawionych w poprzednim rozdziale. Dla porzadku
warto wiec zacza¢ od przypomnienia niektérych wnioskéw dotyczacych
zarzadzania budzetowego, ktére wynikaja z doswiadczen $wiatowego
kryzysu finansowego. W 2013 r. A. Schick postawil w tym zakresie trzy
hipotezy®.

Zgodnie z pierwsza z nich w okresie §wiatowego kryzysu finansowego,
gdy jednoczesnie zmaterializowaly si¢ liczne, skorelowane ze soba
i wzajemnie si¢ wzmacniajace ryzyka fiskalne, wiele instytucji zarzadzania
budzetowego utracilo (cz¢sciowo lub tymczasowo) swoja uzytecznos¢.
Instytucje te zaprojektowane zostaly bowiem do obstugi rutynowych,
w duzej mierze inkrementalnych proceséow budzetowania w normalnych
warunkach ekonomicznych.

Jednoczesnie, zgodnie z drugg hipoteza, instytucje budzetowe zawiodly
w okresie bezposrednio przed $wiatowym kryzysem finansowym.

# OECD definiuje niezalezne instytucje fiskalne jako ,finansowane ze $rodkéw publicznych,
ustanowione w ramach wladz wykonawczych lub pod zwierzchnictwem wladz ustawodawczych,
niezalezne [z reguly funkcjonalnie - uzup. tlum.] instytucje, ktére w sposoéb bezstronny,
ukierunkowany na przyszlos¢ i na zasadzie ex ante, wykonuja zadania nadzorcze, analityczne,
a czasami doradcze, w zakresie polityki fiskalnej” (thum. wt.); OECD, Recommendation of
the Council on Principles for Independent Fiscal Institutions, OECD/LEGAL/0401, https://
legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0401 (dostep: 24.01.2021).

2 Budzetowanie partycypacyjne, zgodnie z 10. naczelna zasada przejrzystosci budzetowej
Swiatowej Inicjatywy na rzecz Przejrzystosci Fiskalnej (ang. Global Initiative for Fiscal
Transparency, GIFT), zdefiniowa¢ mozna jako budzetowanie, ktére zapewnia obywatelom
i innym podmiotom pozarzadowym prawa i skuteczne mozliwosci bezposredniego uczestnictwa
w debacie publicznej nad ksztaltem i prowadzeniem polityki fiskalnej; GIFT, High-Level Principles
on Fiscal Transparency, Participation, and Accountability, 2012, http://www.fiscaltransparency.net/
ft_principles/ (dostep: 9.01.2021).

» A. Schick, op. cit., s. 67-73.

Kwartainik Prawno-Finansowy « 1/2020 105



W warunkach ekonomicznych sprzyjajacych konsolidacji finanséw
publicznychliczne panistwa nadal prowadzity wtedy bowiem luzng polityke
fiskalng. U zarania kryzysu miaty wigc one mniejsze mozliwosci absorpcji
jego skutkow, niz moglyby mie¢, gdyby stosowaly sie do obowigzujacych
o6wczesnie regul fiskalnych i innych mechanizméw budzetowych®.

Wreszcie trzecia hipoteza dotyczyla przyczyn swiatowego kryzysu
finansowego,ktére-lezacpozasystememzarzadzaniabudzetowego-dtugo
wymykaly sie tradycyjnym wskaznikom budzetowym i mechanizmom
zarzadzania ryzykami fiskalnymi. Szczegdlnie dewastujace okazaly sie
zwlaszcza zobowigzania warunkowe” (ang. contingent liabilities), w tym
te o charakterze domniemanym?® (ang. implicit liabilities). Do zobowigzan
takich nalezalo np. ratowanie przez panstwa bankow prywatnych, ktérych
upadek moégt pociagnac za sobg zapas¢ calej gospodarki.

W konsekwencji w celu unikniecia, a wlasciwie zmniejszenia
ryzyka kolejnego kryzysu, w ocenie A. Schicka niezb¢dne byty $rodki
wykraczajace poza zarzadzanie budzetowe. W obszarze zarzadzania
budzetowego wskazane za$ bylo przemyslenie ksztaltu i wzmocnienie
niektérych instytucji budzetowych, jednak w sposdb, ktéry zapewniac
powinien wladzom budzetowym odpowiednie pole dyskrecjonalnego
manewru w zmieniajacych si¢ okoliczno$ciach. Za niezbedne uznane
zostalo takze wyjscie poza tradycyjne miary budzetowe, dotyczace np.
dlugu publicznego i deficytu. Aktualnos¢ tych wnioskéw potwierdza
charakterystyka fiskalnego wymiaru obecnego kryzysu epidemicznego.

8. Charakterystyka fiskalnego wymiaru COVID-19

W ujeciu fiskalnym rozmiary kryzysu epidemicznego wielokrotnie
przerosty juz bezposrednie koszty budzetowe poniesione w latach

% L. Schuknecht, op. cit., s. 120-121.

¥ IMF definiuje zobowiazania warunkowe jako ,,obowigzki, ktérych wykonanie uzaleznione jest
od wystapienia w przysztoéci jakich$ niepewnych zdarzen (...). Nie sg to wiec jeszcze zobowigzania
[w sensie $cistym — uzup. thum.] i moga si¢ w nie nigdy nie przeksztalci¢, jesli dane zdarzenie nie
wystapi”; IMF, Fiscal Transparency Handbook, op. cit., s. 138.

# IMF definiuje zobowigzania domniemane jako obowiazki ,wynikajace z oczekiwania opinii
publicznej, ze wladze publiczne zapewnig wsparcie podmiotowi, ktory popadl w trudnosci finansowe
[pomimo, Ze nie majg takiego obowiazku w sensie prawnym - uzup. thum.]; ibidem, s. 138.
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2007-2014 przez panstwa rozwinigte w celu ratowania bankéw i innych
instytucji finansowych, ktére oszacowano na okofo 2,1 bln USD (0,8
biliona USD po odliczeniu nakladéw odzyskanych)*”. Wysitek fiskalny
zwigzany z epidemig COVID-19, mierzony wielkos$cig bezposrednich
wydatkow lub poniechanych dochodéw publicznych, gwarancji
budzetowych, zastrzykéw kapitatowych itp. instrumentéw fiskalnych,
szacowany jest juz bowiem na okofo 14 bln USD, czyli okoto 13,5%
swiatowego PKB*. W sytuacji ostrego spadku aktywnosci gospodarczej
i dochodéw publicznych wysiltek ten przelozyt si¢ na wzrost zadluzenia
publicznego na $wiecie do najwyzszego w historii poziomu, tj. okoto 98%
globalnego PKB*'.

Cho¢ wrysilek ten juz jest bezprecedensowy, ostateczne koszty
budzetowe interwencji publicznej nie sg jeszcze znane. W krétkim
i srednim okresie, pomimo rozpoczecia szczepien, mutacje wirusa i/
lub kolejne fale zachorowan skutkowaé moga ponownym zamykaniem
gospodarek oraz koniecznosciag zapewnienia ostony najbardziej
dotknietym grupom spotecznym i branzom. Mimo rosngcego zadtuzenia
publicznego niezbedna bedzie dalsza pomoc panstwa, gdyz jej
przedwczesne wygaszenie byloby bardziej kosztowne dlugookresowo®.
W $rednim i dlugim okresie wsparcie publiczne niezbedne bedzie takze
na rzecz odbudowy gospodarki. A t¢ prowadzi¢ przyjdzie w warunkach
znacznie ograniczonych mozliwosci budzetowych oraz zwiekszonej
ekspozycji na istotne, wzmacniajace sie¢ wzajemnie ryzyka fiskalne.

Warto zaznaczy¢, ze ograniczone mozliwosci budzetowe tylko

» Wielkosci skumulowane, dotycza lat 2007-2014, odniesione do PKB w 2014 r.; IMF, Fiscal
Monitor - Now Is the Time: Fiscal Policies for Sustainable Growth, IME, Washington, DC April
2015, Table A26. Selected Advanced Economies: Financial Sector Support, s. 90, https://www.imf.
org/-/media/Websites/IMF/imported-full-text-pdf/external/pubs/ft/fm/2015/01/pdf/_fm1501.
ashx (dostep: 9.01.2021).

%0 Wielko$ci skumulowane, dotycza okresu od wybuchu epidemii do grudnia 2020 r., odniesione
do PKB w 2020 r.; IME, Fiscal Monitor Update, IME, Washington, DC January 2021, s. 1, https://
www.imf.org/-/media/Files/Publications/fiscal-monitor/2021/Update/January/English/text.ashx
(dostep: 30.01.2021).

31 Ibidem, Table 1. General Government Fiscal Balance and Gross Debt, 2018-21, s. 2.

32 Fiscal Monitor - Policies for Recovery, IME, Washington, DC October 2020, s. ix, https://www.imf.
org/-/media/Files/Publications/fiscal-monitor/2020/October/English/text.ashx (dostep: 9.01.2021).
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cze$ciowo stanowia konsekwencje kryzysu epidemicznego. Juz w 2019
r., a wiec przed epidemia, poziom zadluzenia publicznego na swiecie
byt relatywnie wysoki i wynosil okolo 84% $wiatowego PKB>. Stan
ten tylko czesciowo byl wynikiem $wiatowego kryzysu finansowego,
réwnie istotna byla umiarkowanie ekspansywna polityka fiskalna
w latach poprzedzajacych epidemig, mozliwa w warunkach niskich
stop procentowych. Tylko niektére panstwa wykorzystaly ten okres
na przeprowadzenie istotnych reform budzetowych, umozliwiajacych
redukcje wydatkéw publicznych (zwlaszcza wydatkéw socjalnych,
rosnacych wraz ze wzrostem ubezpieczeniowej roli panstwa®®) i/lub dlugu
publicznego (w obu przypadkach w relacji do PKB)*, a co za tym idzie,
zwickszenie mozliwosci absorbowania finansowych skutkéw réznego
rodzaju ryzyk systemowych.

Konsekwencjg rozmiaréw kryzysu oraz ograniczonych (na wejsciu)
mozliwosci absorpcji fiskalnej jest natomiast specyficzna struktura
interwencji panstwa. Skladaja si¢ na nig §rodki monetarne, w tym obnizki
stop procentowych, luzowanie ilosciowe (ang. quantitative easing)
i monetarne finansowanie dlugu publicznego®, oraz $rodki fiskalne.
Wiréd tych ostatnich tylko nieco ponad potowa (w ujeciu warto$ciowym,
tj. okolo 7,8 bln USD, w przyblizeniu 7,4% $wiatowego PKB)* to
standardowe instrumenty wydatkowo-dochodowe, czyli bezposrednie
wydatki publiczne oraz zwolnienia, odroczenia, obnizki podatkowe itp.

Pozostale instrumenty fiskalne to rdéznego rodzaju operacje
na publicznych aktywach finansowych (np. kredyty lub zastrzyki

33 IMEF, Fiscal Monitor Update, op. cit., Table 1. General Government Fiscal Balance and Gross
Debt, 2018-21, s. 2.

3 L. Schuknecht, op. cit., s. 158-161.

% Ibidem, s. 198-200.

¢ A. Metcalfe, M. Taylor, Sustainable Public Finances through COVID-19, ACCA 2020, s. 19,
https://www.accaglobal.com/content/dam/ACCA_Global/professional-insights/SPF_Covid19/
AlexMetcalfe.MichaelTaylor.SustainableFinances.Covid19.pdf (dostep: 20.12.2020).

7 Wielko$ci skumulowane, okres od wybuchu epidemii do grudnia 2020 r., odniesione do
szacowanego PKB w 2020 r.; IME, Fiscal Monitor: Database of Country Fiscal Measures in Response
to the COVID-19, January 2021 Update, Table 1. Summary of Country Fiscal Measures in Response
to the COVID-19 Pandemic, https://www.imf.org/en/Topics/imf-and-covid19/Fiscal-Policies-
Database-in-Response-to-COVID-19 (dostep: 30.01.2021).
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kapitalowe), ktore ujmowane sa ,,pod kresky” (ang. below the line), oraz
zobowigzania warunkowe (np. gwarancje). Stanowig one, odpowiednio,
okoto 0,4 bln USD (tj. okolo 0,5% $wiatowego PKB) oraz 5,7 bln USD
(tj. okoto 5,6% swiatowego PKB)**. Cho¢ uzytecznos¢ niestandardowych
instrumentéw fiskalnych jest bezsporna, gdyz zwiekszaja one mozliwosci
interwencji publicznej, ograniczajac jednoczesnie jej biezace koszty,
nalezy pamietad, ze wymykaja sie one tradycyjnym miarom budzetowym
oraz niosg ze sobg istotne, i potencjalnie kosztowne, przyszle ryzyka®.

9. Systemowe implikacje COVID-19 w obszarze zarzadzania
budzetowego

Fiskalne rozmiary interwencji publicznej podjetej w odpowiedzi
na kryzys epidemiczny przekroczyly mozliwosci realokacji i przesunigé
z wykorzystaniem mechanizméw przeniesien budzetowych i/lub
funduszy rezerwowych (budzetowych lub pozabudzetowych)®.
Niezbedne byly nowelizacje budzetéow i/lub tzw. dodatkowe budzety,
najczesciej wymagajace zawieszenia regul fiskalnych (klauzule
wyjécia). Niektére panstwa zdecydowaly si¢ réwniez na ustanowienie
tymczasowych mechanizméw finansowania pozabudzetowego (np.
w formie dedykowanych funduszy celowych)*. Wreszcie kryzys wymagat
takze wzmocnienia (lub ustanowienia) mechanizméw koordynacji
fiskalnej pomiedzy réznymi szczeblami wiadz publicznych. Konieczne
byly réwniez, szczegdlnie w poczatkowej fazie kryzysu, modyfikacje
istniejacych mechanizméw kontrolnych i rozliczeniowych lub ustanowienie

3% Ibidem.

% IME, Fiscal Monitor - Policies to Support People During the Covid-19 Pandemic, IMF, Washington,
DC April 2020, Box 1.1. Understanding the Implications of Different Measures in Fiscal Policy, s.
22, https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/fiscal-monitor/2020/April/English/text.ashx
(dostep: 9.01.2021).

0 H. Barroy, D. Wang, C. Pescetto, J. Kutzin, How to Budget for COVID-19 Response? A Rapid
Scan of Budgetary Mechanisms in Highly Affected Countries, WHO, 25 March 2020, s. 1, https://
www.who.int/docs/default-source/infographics-pdf/health-financing/how-to-budget-for-covid-
19-english.pdf?stvrsn=b653f4ac_2&download=true (dostep: 21.01.2021).

41 F Rahim, R. Allen, H. Barroy, L. Gores, J. Kutzin, COVID-19 Funds in Response to the Pandemic,
IME, Washington, DC 26 August 2020, passim, https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/
covid19-special-notes/en-special-series-on-covid-19-covid-19-funds-in-response-to-the-
pandemic.ashx (dostep: 9.01.2021)
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dodatkowych mechanizméw znakowania (ang. tagging), monitorowania,
sprawozdawczoéci lub rozliczalnosci w zakresie gospodarowania
srodkami publicznymi alokowanymi na przeciwdzialanie epidemii*’.
W warunkach tak duzej niepewnosci najwigkszym wyzwaniem okazaty
sie prace nad projektami budzetéw na 2021 r.*’

W kontekscie fiskalnym analiza systemowych implikacji kryzysu
epidemicznego COVID-19 wymaga spojrzenia poza skale i strukture
dotychczasowego wysitku fiskalnego oraz wprowadzane ad hoc
mechanizmy zwiekszajace elastyczno$¢ i sprawno$¢ zarzadzania
budzetowego w warunkach kryzysu. Te ostatnie dotycza bowiem gléwnie
wymiaru absorpcyjnego odpornosci fiskalnej. Wyniki catosciowej analizy,
przeprowadzonej przy uwzglednieniu pozostalych wymiaréw odpornosci
fiskalnej panstwa, przedstawia tabela 2.

Charakterystyka Konsekwencje fiskalne Implikacje systemowe
Skala wysitku fiskalnego, Ograniczone mozliwosci: Redefinicja ,,optymalnych”
w tym wynikajaca z: pozioméw kluczowych
wskaznikéw budzetowych
—  absorpcji — finansowania odbudowy, | Blizsza integracja systemu
(przeciwdzialtanie) zarzadzania budzetowego
z innymi systemami
—  adaptacji (odbudowa) - finansowania zarzadzania publicznego
dostosowan W - o
zmocnienie mechanizméw
diugookresowych h . .
. . , | horyzontalnej koordynacji
wynikajacych z zagrozen datké - onalizaci
Izaiacvch” wydatkéw (operacjonalizacja
»PEZICY: priorytetéw i synergia)

2 H. Barroy et al., op. cit., s. 4; C. Wendling, V. Alonso, S. Saxena, V. Tang, C. Verdugo, Keeping the
Receipts: Transparency, Accountability, and Legitimacy in Emergency Responses, IMF, Washington,
DC 20 April 2020, passim, https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/covid19-special-
notes/en-special-series-on-covid-19-keeping-the-receipts.ashx (dostep: 24.01.2021); S. Saxena,
M. Stone, Preparing Public Financial Management Systems for Emergency Response Challenges,
IME, Washington, DC 6 April 2020, s. 5, https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/covid19-
special-notes/special-series-on-covid19-preparing-public-financial-management-systems-for-
emergency-response.ashx (dostep: 9.01.2021).

# T. Curristine, L. Doherty, B. Imbert, E Rahim, V. Tang, C. Wendling, Budgeting in a Crisis:
Guidance for Preparing the 2021 Budget, IMF, Washington, DC 29 June 2020, passim, https://
www.imf.org/-/media/Files/Publications/covid19-special-notes/en-special-series-on-covid-19-
budgeting-in-a-crisis-guidance-on-preparing-the-2021-budget.ashx (dostep: 9.01.2021).
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Dlugotrwaty okres regeneracji | Wzmocnienie mechanizméw
(konsolidacji) zarzadzania majatkiem
publicznym

Struktura wysitku fiskalnego, | Znaczna ekspozycja na ryzyka | Wyjécie poza tradycyjne

w tym: operacje ,,pod kresky” | fiskalne w okresie odbudowy | miary budzetowe w kierunku
i inne pozabudzetowe i pozniej bardziej kompleksowych
wskaznikow, np. wartosci
publicznej netto

Tabela 2. Systemowe implikacje COVID-19

Zrédto: opracowanie wlasne

Po pierwsze, kryzys epidemiczny, w sposéb duzo bardziej dotkliwy
niz $wiatowy kryzys finansowy, obnazyl wrazliwo$¢ wspdlczesnych
spoleczenstw na ryzyka systemowe. Wynika ona réwniez z rosnacej
ubezpieczeniowej roli panstwa, ktéra fiskalnie przejawia si¢ m.in.
systematycznym wzrostem wydatkéw socjalnych w  panstwach
rozwinigtych, ograniczajgcym pole manewru budzetowego wiadz
publicznych*. Skala wysiltku fiskalnego niezbednego do przeciwdzialania
i lagodzenia skutkéw epidemii, a wczesniej $wiatowego kryzysu
finansowego, wskazuje na potrzeb¢ zapewnienia adekwatnych
mozliwosci absorpcyjnych w  przyszlosci. W kontekscie fiskalnym
oznaczaé to moze potrzebe rewizji wielkosci referencyjnych kluczowych
parametréw fiskalnych, w tym zwlaszcza dlugu publicznego, uwazanych
dotychczas za ,,optymalne” lub ,,bezpieczne™. A takze, biorgc pod uwage
strukture tego wysitku i rosngce wykorzystanie operacji dotyczacych
aktywow publicznych, potrzebe przemyslenia katalogu parametrow
wykorzystywanych do prowadzenia i oceny polityki fiskalnej. Zagadnienia
te beda istotne w kontekscie regeneracji fiskalnej, tj. stopniowego powrotu
do zawieszonych obecnie regut fiskalnych i odbudowywania zdolnosci
absorpcyjnych na wypadek kolejnego kryzysu.

Po drugie, dotychczasowa skala absorpcji fiskalnej oraz ryzyko
przewleklosci kryzysu powoduja, iz absorpcja w coraz wiekszym
stopniu stanowi¢ bedzie funkcj¢ adaptacji. Ta ostatnia odpowiada¢ zas

# L. Schuknecht, op. cit., s. 158-178.
4 Ibidem, s. 200-202 i 237-238.
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powinna réwniez na wyzwania klimatyczne, demograficzne, czy wreszcie
poglebiajace si¢ —izaostrzone przez epidemie - nierownosci ekonomiczne.
Nierozwigzane, wyzwania te w nieodleglej przysztosci stanowi¢ moga
bowiem przyczyny kolejnego kryzysu o skali poréwnywalnej z obecnym.
Paradoksalnie w tych obszarach kryzys stwarza mozliwos¢ nowego
otwarcia. Wejscie na nowg trajektorie rozwoju wymagac¢ bedzie jednak
adekwatnej zdolnosci do mobilizacji i realokacji zasobow, najtrudniejszej
ze sztuk budzetowych®. W celu przetamania inkrementalizmu
budzetowania niezbedne bedzie wiec wzmocnienie mechanizmoéow
horyzontalnej koordynacji i oceny wydatkéw. Odbudowa prowadzona
bowiem bedzie w warunkach ograniczonych - nie tylko w wyniku
epidemii - mozliwosci budzetowych.

Po trzecie, skala niezbednej konsolidacji oraz potrzeby zwigzane
z finansowaniem adaptacji, a wlasciwie transformacji, pozwalajg
wnioskowaé, ze regeneracja fiskalna, w tym odbudowa zdolnosci
absorpcyjnej, bedzie diugotrwata® i trudna. Tymczasem, abstrahujac od
trudnych uwarunkowan ekonomicznych, niektére panstwa rozwiniete
jeszcze przed wybuchem epidemii osiggaly maksymalne mozliwe (lub
bliskie takich) putapy dochodéw z podstawowych zrédet podatkowych
(PIT, CIT, VAT) w relacji do PKB*. Regeneracja oraz adaptacja wymagac
wiec beda mobilizacji zasobow i zwigkszenia wydajnosci innych Zrédet
dochodéw. Badania Mig¢dzynarodowego Funduszu Walutowego (ang.
International Monetary Fund, IMF), cho¢ przeprowadzone w innej
rzeczywistosci ekonomicznej, wskazujg na istotny potencjal majatku
publicznego w tym zakresie. Z szacunkéw z 2018 r. wynika, ze poprawa
zarzadzania niefinansowymi przedsigbiorstwami publicznymi (ang.
nonfinancial public corporations) oraz aktywami finansowymi sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych, a wiec bez uwzglednienia
publicznych aktywéw niefinansowych, przynies¢ moze dodatkowe

6 A. Schick, op. cit., s 24.

¥ L. Schuknecht, op. cit., s. 202-203.

0. Akgun, D. Bartolini, B. Cournéde, The Capacity of Governments to Raise Taxes, Economics
Department Working Papers No. 1407, ECO/WKP(2017)39, OECD, Paris 2017, passim, https://
dx.doi.org/10.1787/6bee2df9-en (dostep: 24.01.2021).
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dochody w wysokosci okolo 3% PKB*. W rezultacie wskazane wydaje sie
wzmocnienie mechanizméw zarzadzania majatkiem publicznym.

10. Rewizja koncepcji odpornosci fiskalnej

Analiza systemowych implikacji epidemii COVID-19 pozwala wskaza¢
pozadane kierunki zmian instytucjonalnych w obszarze zarzadzania
budzetowego. Ztozone wyzwania wymagaja réwnie zlozonych i czutych
miar oraz adekwatnych narzedzi oddzialywania przez centralne wladze
budzetowe. W rezultacie konieczne jest uzupelnienie tradycyjnych
miar i instytucji odpornosci fiskalnej, ktére przedstawione zostaly
w rozdziale szdstym.

W pierwszej kolejnosci katalog podstawowych miar odpornosci
fiskalnej warto poszerzy¢ o warto$¢ publiczng netto (ang. public net
worth). Definiowana jako réznica pomiedzy wartoscig publicznych
aktywow i zobowigzan, warto$¢ publiczna netto stanowi najbardziej
kompleksowa miar¢ wyplacalnosci fiskalnej (ang. fiscal solvency)
panstwa®, w tym w ujeciu intertemporalnym®. Zaleta tego wskaznika
jest réwniez odporno$¢ na wiele iluzji fiskalnych (ang. fiscal illusions),
ktére stanowig rezultat stosowania tzw. niestandardowych zabiegéw
rachunkowych (ang. accounting devices)™.

Maksymalizacja publicznej wartosci netto nie moze oczywiscie
stanowi¢ celu samego w sobie. Oddzialywanie na te wartos$¢ nalezy
raczej postrzega¢ w kontekscie utrzymania dlugookresowego potencjatu
panstwa do realizacji swoich podstawowych zadan, w tym réwniez
absorpcji skutkéw niepozadanych zdarzen i/lub adaptacji. W rezultacie

¥ IME, Fiscal Monitor - Managing Public Wealth, IMF, Washington, DC October 2018, Box. 1.1.
Potential Revenue Gains from Better Asset Management, s. 21, https://www.imf.org/-/media/
Files/Publications/fiscal-monitor/2018/October/pdf/fm1802.ashx (dostep: 24.01.2021).

0 Ibidem, s 43.

U Ibidem, s. 5.

32 Niestandardowe zabiegi rachunkowe (ang. accounting devices) to réznego rodzaju rozwigzania,
ktére pozwalaja na poprawe biezacych parametréw fiskalnych, np. dtugu lub wyniku sektora
w danym okresie, pomimo Ze rzeczywisty stan finanséw panstwa nie ulega w tym okresie zmianie;
T.C. Irwin, Accounting Devices and Fiscal Illusions, IMF Staff Discussion Note, SDN/12/02, IMF,
Washington, DC 28 March 2012, s. 5, https://www.imf.org/external/pubs/ft/sdn/2012/sdn1202.
pdf (dostep: 9.01.2021).
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niektore panstwa stosowaly juz publiczng warto$¢ netto jako operacyjny
cel polityki fiskalnej®. Z punktu widzenia regeneracji i adaptacji istotne
moga by¢ natomiast reguly fiskalne ukierunkowane na ksztaltowanie
publicznej wartosci netto. Reguly te pozwalaja bowiem nada¢ odpowiedni
priorytet nakladom na inwestycje publiczne™, ktdre postrzegane sg jako
jeden z istotnych elementéw odbudowy®. Inwestycje te — nawet jesli
finansowane dlugiem - prowadza do wytworzenia aktywéw publicznych
zwiekszajacych, bezposrednio lub posrednio, majatek publiczny i/lub
potencjal dochodowy panstwa.

Warto$¢ publiczna netto stanowi jedng z miar stosowanych w podejsciu
bilansowym (ang. balance sheet approach) w zarzadzaniu budzetowym,
ktérego podstawowym narzedziem jest skonsolidowany bilans panstwa.
Bilans ten obejmuje wszystkie aktywa publiczne, w tym np. aktywa
infrastrukturalne i zasoby naturalne, oraz zobowigzania publiczne, takie
jak np. zobowigzania emerytalne wobec pracownikéw publicznych, catego
sektora publicznego (w rozumieniu miedzynarodowych standardow
statystycznych, np. ESA 2010 lub GFSM 20147, a wigc z uwzglednieniem
np. przedsigbiorstw publicznych). Z badan IMF wynika, ze sita bilansu
(ang. balance sheet strength), mierzona wielkoscig i ptynnoscia aktywow
i zobowigzan publicznych, zmiennoscig ich wyceny, niedopasowaniami
i korelacjami, ma statystycznie istotny wplyw na koszty pozyczkowe

W Australii, przed §wiatowym kryzysem finansowym, tj. wlatach budzetowych od 2000/2001 do
2007/2008, operacyjny cel polityki fiskalnej stanowila poprawa publicznej wartosci netto w §rednim
i dlugim okresie. Z kolei po $wiatowym kryzysie, w latach budzetowych 2008/2009 do 2019/2020,
operacyjny cel polityki fiskalnej stanowila poprawa finansowej wartosci publicznej netto (tj.
nieco wezszej kategorii, stanowiacej réznice pomiedzy aktywami finansowymi i zobowiazaniami)
w $rednim i dlugim okresie; IMFE, Australia. Selected issues, Washington, DC February 2019, s.
5-6, https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/CR/2019/1AUSEA2019009.ashx (dostep:
8.01.2021) oraz Budget 2019-20. Budget Strategy and Outlook. Budget Paper No.1. 2019-20, s. 3-8
(https://budget.gov.au/2019-20/content/bp1/download/bp1.pdf, dostep: 8.01.2021).

** A. Metcalfe, M. Taylor M., op. cit., s. 91 38.

% IMEF, Fiscal Monitor - Policies for Recovery, op. cit., s. 31-52.

¢ EUROSTAT, European System of National Accounts. ESA 2010, Publications Office of the
European Union, 2013, https://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/5925693/KS-02-
13-269-EN.PDFE.pdf/44cd9d01-bc64-40e5-bd40-d17df0c693342t=1414781932000 (dostep:
24.01.2021).

7 IMF, Government Financial Statistics Manual 2014, IMF, Washington DC 2014, https://www.
imf.org/external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf (dostep: 24.01.2021).
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i odpornos¢ na szoki makroekonomiczne. Panstwa o silniejszym bilansie
doswiadczajg bowiem krotszych i plytszych recesji, gdyz majg wieksze
mozliwosci pobudzania popytu w okresie dekoniunktury?®.

W rezultacie zestaw narzedzi odpornosci fiskalnej warto rowniez
poszerzy¢ o podejscie bilansowe. Skonsolidowany bilans panstwa,
ujawniajagc pelen obraz i strukture publicznych aktywow oraz
zobowigzan innych niz dluzne, pozwala podnies¢ efektywnosé
zarzadzania majgtkiem publicznym. Réwnie istotne sg mozliwosci
w zakresie zastosowania skonsolidowanego bilansu panstwa
w intertemporalnych analizach stabilno$ci fiskalnej oraz testach
odpornosci na ryzyka fiskalne i ich kombinacje. Podejscie bilansowe
wspiera takze prowadzenie polityki fiskalnej, gdyz pozwala oceni¢
krétko- i dlugookresowy wptyw konkretnych instrumentéw fiskalnych
na aktywa i zobowigzania publiczne®.

Wreszcie w kontekscie odbudowy i wyzwan dlugookresowych,
wzmocnienie zdolno$ci adaptacyjnej umozliwiaja modele budzetowania
na rzecz priorytetéw. Zaliczy¢ do nich mozna np. budzetowanie na rzecz
dobrobytu (ang. well-being budgeting), budzetowanie na rzecz réwnosci
plci (ang. gender budgeting), czy tez tzw. zielone budzetowanie (ang.
green budgeting). Cechg wspdlng tych modeli jest reorientacja procesu
budzetowego na wsparcie realizacji horyzontalnych celow lub priorytetéw
panstwa. Modele te wymagaja m.in. wysokiego stopnia integracji
systemow zarzadzania publicznego (strategicznego, budzetowego,
operacyjnego), a takze adekwatnego wlaczenia w proces budzetowy
centrum rzadu. Integracji sprzyja wspoélna architektura programowa

8 S.R. Yousefi, Public Sector Balance Sheet Strength and the Macro Economy, IMF Working Paper,
WP/19/170, IME, Washington, DC 2019, s. 20, https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/
WP/2019/wpiea2019170-print-pdf.ashx (dostep: 24.01.2021).

> IMEF, Fiscal Monitor - Managing public wealth, op. cit., s. 1,51 18-20; A. Metcalfe, M. Taylor, op.
cit., s. 27. Przyklad wykorzystania bilansu panstwa w okresie kryzysu ponownie stanowi¢ moze
Australia, w ktorej celem operacyjnym obowigzujacej strategii fiskalnej jest wykorzystanie bilansu
panstwa do wsparcia wzmacniajacych produktywno$¢ inwestycji, ktére buduja mocniejsza
gospodarke, wspieraja inwestycje prywatne i tworza miejsca pracy; Budget 2020-2021. Budget
Strategy and Outlook. Budget Paper No. 1,2020-21, s. 3-9 (https://budget.gov.au/2020-21/content/
bpl/download/bpl_w.pdf, dostep: 8.01.2021).
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zarzadzania publicznego, ktéra znajduje odbicie m.in. w programowym
podziale budzetu, oraz silne powigzanie cyklu zarzadzania sektorowymi
politykami publicznymi z cyklem budzetowym. Ten ostatni stanowi
bowiem rdzen rzadowego procesu decyzyjnego. Sam proces budzetowy
w wigkszym stopniu nastawiony jest natomiast na kwestionowanie
istniejacej struktury wydatkow i tworzenie przestrzeni niezbednej do
finansowania zadan wynikajacych z nowych wyzwan cywilizacyjnych,
rozwojowych itp.

12. Zakonczenie

Kryzys epidemiczny unaocznil, w sposéb duzo bardziej dotkliwy niz
wielki kryzys finansowy, jak bardzo zlozone i wspolzalezne, a w rezultacie
wrazliwenaryzykasystemowesasystemyorganizujgcezyciewspolczesnych
spoleczenstw. Wspolzaleznosci te przynosza liczne korzysci spoteczne
i gospodarcze, ale kosztem wigkszego narazenia na negatywne skutki
zdarzen lub zagrozen o — pozornie - lokalnym charakterze. Dotyczy to
zwlaszcza zdarzen rzadkich, o niskim prawdopodobienstwie wystapienia,
ale - w warunkach wspdlzaleznosci - potencjalnie duzej, niszczacej
sile oddziatywania. A takze o ponadprzecigtnych skutkach fiskalnych.
W przypadku epidemii COVID-19 skutki te naktadac si¢ bedg na rosnaca
presje fiskalng wynikajacg z wyzwan dtugookresowych.

Rosngca ekspozycja na ryzyka systemowe, takze te jeszcze nieznane,
wymaga adekwatnych mechanizméw zarzadzania publicznego, w tym
zarzadzania budzetowego. Tymczasem tradycyjne miary fiskalne nie
wychwytuja w pelni ryzyk fiskalnych, ktére wynikajg np. z zobowigzan
warunkowych. Ani wzrostu znaczenia i wykorzystania instrumentéw
dotyczacych publicznych aktywéw finansowych. Z pola widzenia ginie
takze majatek publiczny i potencjal dochodowy, ktéry w nim drzemie.
Tradycyjne instytucje budzetowe preferujg zas inkrementalizm, ktéry
ogranicza tarcia wynikajace z koniecznosci osiggniecia — w ramach
napietego kalendarza budzetowego - kompromisu politycznego co do
alokacji zasobdw. Instytucje te nie sg w pelni dostosowane do ztozonych,
horyzontalnych wyzwan, ktére wymagaja koordynacji, realokacji
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i faczenia rozproszonych zasoboéw licznych podmiotéw publicznych
dzialajacych na co dzien w réznych obszarach funkcjonalnych panstwa.

Analiza COVID-19 jako ryzyka systemowego o istotnych implikacjach
fiskalnych pozwolifa wskaza¢ (lub potwierdzi¢) pewne luki systemowe
w tradycyjnym podejsciu do zarzadzania budzetowego. Luki te wypelni¢
moga m.in. reguly fiskalne ukierunkowane na ksztaltowanie wartosci
publicznej netto, podejscie bilansowe w zarzadzaniu budzetowym
oraz modele budzetowania na rzecz priorytetéw. Uzupelniona o te
elementy koncepcja odpornosci fiskalnej stanowi¢ moze uzyteczne ramy
referencyjne dla holistycznego, systemowego myslenia o miejscu i roli
zarzadzania budzetowego w okresie odbudowy po epidemii COVID-19,
a takze w perspektywie dlugookresowe;j.

Na zakonczenie warto jeszcze odnotowal znaczenie czynnikow
pozainstytucjonalnych, takich jak kultura rzadzenia oraz polityczne
i spoleczne warto$ciowanie odpowiedzialnosci i odpornosci
fiskalnej. Zagadnienia te wykraczaja co prawda daleko poza ramy
niniejszego opracowania, majg jednak duze znaczenie dla potencjalnej
skutecznosci miar i instytucji odpornosci fiskalnej. Doswiadczenia
regeneracji po $wiatowym kryzysie finansowym sugeruja bowiem,
ze wwielu panstwach istotne moze by¢ nie tyle wzmocnienie dyrektywnego
charakteru niektérych regul fiskalnych i innych instytucji budzetowych,
co zwigkszenie przekonania, ze nalezy ich przestrzega¢ réwniez
w sprzyjajacych warunkach ekonomicznych®. Nowe instytucje budzetowe,
niezaleznie jak wyrafinowane, nie znajduja réwniez automatycznego,
mechanicznego przelozenia na decyzje centralnych wladz budzetowych
i wyniki fiskalne®'. Jak starano si¢ wykaza¢, rosngca ekspozycja na ryzyka
systemowe, a takze ,pelzajace” wyzwania i wynikajgca z nich presja
fiskalna, stanowig jednak wystarczajagce przestanki by podejmowac
dzialania na rzecz trwatego i systemowego wzmocnienia dtugookresowej
odpornosci fiskalnej panstwa.

€ L. Schuknecht, op. cit., s. 120-121.
1 A. Schick, op. cit., s. 74.
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