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INSTYTUCJE FISKALNE A STANDARDY ETYCZNE  
W POLITYCE FISKALNEJ

Streszczenie: Celem opracowania jest rozważanie możliwości połączenia odpowiedzialności 
i efektywności działań prowadzonych w sferze publicznej z poszanowaniem zasad etycznych. 
Aby zrealizować tak sformułowany cel, autorka przeprowadza analizę i ocenę politycznych 
determinant prowadzenia nieodpowiedzialnej i nieetycznej polityki fiskalnej. Ponadto autor-
ka prezentuje podstawowe instytucje fiskalne mogące wpływać na ograniczenie negatywnych 
skutków oddziaływania wymienionych wyżej czynników politycznych na politykę fiskalną, 
czyniąc ją bardziej odpowiedzialną i spełniającą wyższe standardy etyczne. 

Słowa kluczowe: standardy etyczne polityki fiskalnej, instytucje fiskalne.

DOI: 10.15611/pn.2014.330.07

1. Wstęp

Etyka w sensie potocznym to ogół ocen i norm moralnych w danej epoce i zbioro-
wości społecznej lub konkretny ich system, czyli moralność; w sensie filozoficznym 
– nauka dotycząca moralności [Encyklopedia… 2013]. Zachowania etyczne (moral-
ne) są niezmiernie ważne w każdym aspekcie życia społecznego i gospodarczego, 
także w odniesieniu do działalności politycznej. Między etyką czy moralnością  
a polityką istnieją ścisłe związki. Wyróżnić można cztery sposoby zachowania  
w zależności od przyjętych zasad [Smolski, Smolski, Stadtmüller 1999]:
 • nadrzędność norm moralnych nad politycznymi – polityk powinien być wierny 

uznawanym zasadom moralnym;
 • nadrzędność polityki nad moralnością – interes polityczny jest ważniejszy niż 

obowiązujące zasady moralne (makiawelizm);
 • polityka i moralność są niezależne (autonomiczne) – działanie polityczne tylko 

do pewnego stopnia poddane jest ocenie moralnej;
 • między celami polityki a zasadami moralnymi istnieje wzajemna więź – formy 

aktywności politycznej jednostki powinny być oceniane z punktu widzenia mo-
ralnego, ale zarazem normy moralne nie mogą hamować osiągnięcia celu poli-
tycznego.
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Oczywiście skuteczność działań politycznych nie powinna wykluczać zasad mo-
ralnych, gdyż polityka z założenia jest służbą publiczną, a nie wykorzystaniem jej do 
zaspokojenia własnych dążeń. Powszechnie panuje jednak przekonanie o relatywi-
zmie moralnym w sferze polityki, o manipulacjach, patologiach finansowych, kłam-
stwie, korupcji, nepotyzmie. Działalność polityczna często kojarzy się z nadużywa-
niem władzy przez polityków do realizacji własnych celów. Innymi słowy, politycy 
są często oskarżani o zagarnianie tzw. renty politycznej i ignorowanie etycznych 
aspektów swojej działalności politycznej.

Należy więc zadać sobie pytanie, czy możliwe jest połączenie odpowiedzialno-
ści i efektywności w sferze publicznej z poszanowaniem zasad etycznych1. Niniej-
szy artykuł jest próbą znalezienia odpowiedzi na to pytanie. Autorka skupiła uwagę 
na wybranych etycznych aspektach prowadzenia polityki fiskalnej2. Etyczna polity-
ka fiskalna utożsamiona jest z polityką odpowiedzialną. Przez odpowiedzialność w 
polityce rozumie się zbiór procedur, dzięki którym posiadający i wykorzystujący 
władzę pozostają pod nadzorem obywateli. Uważa się, że stanowi ona jeden z pod-
stawowych czynników wpływających na jakość rzą dzenia (zarządzania) sektorem 
publicznym w demokratycznych państwach [Piwowarski 2011]. Odpowiedzialna 
polityka fiskalna przyczynia się również do zwiększenia wiarygodności i przejrzy-
stości, a w konsekwencji do wzrostu stabilności makroekonomicznej i długookreso-
wej stabilności fiskalnej [Reinforcing Economic… 2010]. Ogólnie etyczna (odpo-
wiedzialna) polityka fiskalna oznacza podejmowanie przez polityków takich działań, 
które pozwalają na realizowanie długookresowych celów ekonomicznych i społecz-
nych z jednoczesnym poszanowaniem zasad moralnych związanych z prowadzony-
mi działaniami. 

2. Metodyka badań i przebieg procesu badawczego

Celem artykułu jest analiza i ocena wybranych czynników natury politycznej, utrud-
niających prowadzenie etycznej polityki fiskalnej, oraz wskazanie instytucji fiskal-
nych mogących przyczynić się do poprawy standardów etycznych w polityce fiskal-
nej. Aby zrealizować tak sformułowany cel badawczy, przeprowadzono krytyczne 
studia literaturowe oraz analizę źródeł prawnych dotyczących problematyki wpływu 
zasad etycznych na zachowania polityków. Zastosowano metodę analizy opisowej  
i komparatywnej, w wyniku której wskazano potencjalne czynniki polityczne, mo-

1 Konieczność przestrzegania wartości etycznych w sektorze finansów publicznych wskazana  
jest w Komunikacie nr 23 Ministra Finansów z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardów kontroli 
zarządczej dla sektora finansów publicznych. Punkt IIA Komunikatu mówi, że „Osoby zarządzające i 
pracownicy powinni być świadomi wartości etycznych przyjętych w jednostce i przestrzegać ich przy 
wykonywaniu powierzonych zadań. Osoby zarządzające powinny wspierać i promować przestrzeganie 
wartości etycznych, dając dobry przykład codziennym postępowaniem i podejmowanymi decyzjami”.

2 W niniejszym artykule polityka fiskalna rozumiana jest jako decyzje rządu dotyczące wielkości 
i struktury wydatków publicznych, źródeł ich sfinansowania (w tym zwłaszcza wysokości i struktury 
dochodów podatkowych) oraz deficytu budżetowego i w rezultacie długu publicznego. 
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gące oddziaływać na standardy etyczne polityki fiskalnej. Studiowanie literatury 
przedmiotu pozwoliło także na określenie, jakie instytucje mogą przyczynić się do 
ograniczenia nieetycznych zachowań polityków. Niniejszy artykuł stanowi głos w 
dyskusji na temat możliwości i zasadności sformułowania tzw. Kodeksu Dobrych 
Praktyk w zakresie prowadzenia odpowiedzialnej i etycznej polityki fiskalnej.

3. Czynniki utrudniające prowadzenie etycznej polityki fiskalnej

3.1. Konflikt interesów (deficyt budżetowy jako zmienna strategiczna)

Jednym z czynników mogących skutkować prowadzeniem nieodpowiedzialnej i nie-
etycznej polityki fiskalnej jest konflikt interesów pomiędzy partiami politycznymi. 
Rządzące partie mogą mieć skłonność do wykorzystywania deficytu jako narzędzia, 
dzięki któremu potencjalni następcy napotkają ograniczenia i utrudnienia w prowa-
dzeniu polityki gospodarczej. Generowanie wysokiego deficytu budżetowego 
zwiększa prawdopodobieństwo konieczności prowadzenia restrykcyjnej polityki fi-
skalnej w przyszłości [Alesina, Tabellini 1990]. W konsekwencji przyszły rząd bę-
dzie miał ograniczone możliwości wykorzystywania polityki fiskalnej do realizacji 
swojego programu politycznego. Nieetyczność takiego postępowania przejawia się 
w przedkładaniu własnych interesów politycznych nad interesy społeczeństwa i go-
spodarki. Prowadzenie polityki fiskalnej zgodnej z realizacją własnych partyjnych 
interesów, w oderwaniu od realiów ekonomicznych i społecznych, często skutkuje 
tym, że staje się ona procykliczna (obniżanie podatków, zwiększanie wydatków bud- 
żetowych i zwiększanie deficytu budżetowego i długu publicznego w fazie ożywie-
nia), a więc nieodpowiedzialna i nieefektywna ekonomicznie.

3.2. Problem wspólnego zasobu (wspólnego dobra)

Wiele wydatków publicznych skierowanych jest do określonych grup wyborców, 
podczas gdy finansowane są one przez ogół wyborców (podatki). W rezultacie wy-
stępuje redystrybucja środków finansowych, gdyż często ci, którzy korzystają 
z określonych wydatków rządowych, nie są tymi, którzy za nie płacą. Politycy mają 
tendencję do przeszacowywania społecznych korzyści płynących z określonej poli-
tyki fiskalnej, ponieważ dostrzegają korzyści dla grup społecznych, których interesy 
reprezentują, a tylko część kosztów w postaci podatków, płaconych przez te grupy. 
Skutkiem tego jest problem wspólnego zasobu, który prowadzi do wzrostu wydat-
ków budżetowych, przede wszystkim tych, które zaspokajają lokalne interesy [Von 
Hagen 2005]. W konsekwencji dany region kraju absorbuje wszystkie korzyści  
z wydatków poniesionych przez budżet, ale tylko część kosztów, co skutkuje „nad-
podażą” projektów rządowych skierowanych do tych regionów, których interesy są 
najsilniej reprezentowane przez partie polityczne [Działo 2009]. Również w tym 
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przypadku należy dostrzec nieetyczność postępowania polityków, którzy zaspokaja-
ją interesy wyborców, biorąc pod uwagę nieobiektywne kryteria. W pierwszej kolej-
ności zaspokajane są roszczenia „własnych” wyborców, nawet jeśli ich potrzeby są 
mniej pilne niż potrzeby innych grup społecznych.

3.3. Problem pełnomocnictwa (agencji) i asymetria informacji

Jednym z możliwych powodów występowania nieodpowiedzialnej i nieetycznej po-
lityki fiskalnej jest tzw. problem pełnomocnictwa. Występuje on wtedy, gdy jedna 
jednostka (zleceniodawca) wynajmuje inną (agenta, wykonawcę), aby realizowała 
ona określone zadania zlecone przez zleceniodawcę. Z reguły jednak wykonawca, 
realizując powierzone zadania, nie kieruje się jedynie dobrem zleceniodawcy,  
ale również realizuje swoje interesy, często odmienne od interesów zleceniodawcy. 
W kontekście polityki fiskalnej zleceniodawcami są wyborcy, a wykonawcami poli-
tycy, ale tylko ci ostatni mają pełną informację o prowadzonych przez siebie działa-
niach. W konsekwencji polityka fiskalna staje się nieoptymalna, gdyż decyzje podej-
mowane przez polityków często nie mają ścisłego związku z kondycją gospodarki, 
lecz wynikają z chęci „przypodobania się” wyborcom. Politycy nie przestrzegają 
więc standardów etycznych prowadzonych przez siebie działań, wykorzystując asy-
metrię informacji w celu preferowania realizacji własnych interesów. Ponadto wy-
borcy, mimo że nie mają pełnej informacji na temat działań polityków, to zdają sobie 
jednak sprawę, że politycy w pewnym stopniu przeznaczają część dochodów podat-
kowych na wypłatę tzw. rent politycznych, czyli realizację swoich prywatnych inte-
resów. Dlatego gdy gospodarka jest w fazie ekspansji, wyborcy żądają większej uży-
teczności dla siebie (np. w formie niższych podatków lub wyższej jakości i/lub 
większej ilości dóbr publicznych). W ten sposób wyborcy niejako zmuszają rząd do 
prowadzenia procyklicznej, a więc nieodpowiedzialnej polityki fiskalnej [Alesina, 
Tabellini 1990]. 

4. Rola instytucji fiskalnych w procesie prowadzenia  
    odpowiedzialnej i etycznej polityki fiskalnej

Dotychczasowe rozważania wskazują na istnienie szeregu czynników natury poli-
tycznej, które utrudniają realizację etycznej polityki fiskalnej. Społeczeństwo może 
jednak dążyć do ograniczenia występowania wspomnianych problemów i ich skut-
ków poprzez stworzenie odpowiednich instytucji fiskalnych. Najczęściej przez to 
pojęcie rozumie się następujące rodzaje instytucji [Alesina, Perotti 1996]:
 • ilościowe (reguły fiskalne) – które ograniczają wielkość podstawowych zmien-

nych fiskalnych, takich jak deficyt budżetowy, wydatki rządowe czy dług pu-
bliczny;

PN-330-Finanse na rzecz...-Dziawgo, Patrzałek.indb   75 2014-08-19   13:51:32



76 Joanna Działo

 • proceduralne – dotyczące formalnych zasad przygotowywania i uchwalania 
ustawy budżetowej;

 • rozwiązania dotyczące przejrzystości polityki fiskalnej3.

4.1. Reguły fiskalne

Przez pojęcie reguł fiskalnych rozumie się kontrolę realizacji polityki fiskalnej  
w postaci wprowadzania ilościowego ograniczenia poziomu deficytu, wydatków 
rządowych lub długu publicznego, które są umocowane prawnie poprzez zapis  
w konstytucji lub odpowiedniej ustawie [Kopits, Symansky 1998]. Wprowadzenie 
reguł fiskalnych ma z założenia ograniczać swobodę polityków w kształtowaniu po-
lityki fiskalnej, a więc przyczyniać się do wzrostu odpowiedzialności i wyższych 
standardów etycznych w polityce fiskalnej. Reguły fiskalne ujmuje się najczęściej  
w trzech grupach: reguły deficytu, reguły wydatków i reguły długu publicznego.

Reguły deficytu występują w postaci limitów, jakich deficyt nie może przekro-
czyć w danym roku budżetowym. Najczęściej przyjmują one postać zapisu, że  
w danym czasie (okresie fiskalnym) deficyt budżetowy nie powinien przekroczyć 
pewnej stałej, granicznej wielkości, wyrażonej jako procent PKB. Przykładem takiej 
reguły jest limit deficytu zapisany w Traktacie z Maastricht, według którego deficyt 
rzeczywisty w krajach członkowskich nie powinien przekroczyć 3% PKB. 

Reguły wydatków mogą przyjmować różnorodną postać ze względu na znaczne 
zróżnicowanie kategorii wydatków budżetowych. Przeważająca część tych reguł  
dotyczy jednak wydatków zagregowanych. Najpopularniejszym limitem wydatków 
są reguły wzrostu wydatków, zgodnie z którymi wydatki budżetowe mają rosnąć  
w określonym tempie, niezależnie od zmian, jakie zachodzą po stronie dochodów 
budżetu. Przykładem takiej reguły w Polsce jest nowa stabilizująca reguła wydatko-
wa, która ma mieć charakter antycykliczny. W okresie koniunktury gospodarczej 
wydatki mają rosnąć wolniej niż PKB, a w okresie spowolnienia – szybciej niż PKB. 
W konsekwencji, reguła ta ma w sposób automatyczny wyznaczać dopuszczalny 
poziom wydatków państwa i spowodować w dłuższym okresie zredukowanie długu 
publicznego [Ustawa z dnia 8 listopada 2013 r.]. 

Reguły długu publicznego są dosyć jednolite i praktycznie nie podlegają mody-
fikacjom. Polegają one na nałożeniu limitów na łączny poziom długu publicznego  
w postaci relacji długu do PKB. Najbardziej znaną regułą długu publicznego jest ta 
zawarta w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (tzw. Traktat z Maastricht), 
według której dług publiczny państw członkowskich UE nie może przekroczyć 60% 
PKB [Traktat o funkcjonowaniu… 2012]. Podobna reguła obowiązuje w Polsce  
i zapisana jest w Konstytucji RP. Relacja długu publicznego do PKB nie powinna 
być wyższa niż 60% PKB [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej… 1997].

3 Ze względu na ograniczoną objętość artykułu pominięte zostaną aspekty związane z rozwiąza-
niami  proceduralnymi dotyczącymi formalnych zasad przygotowywania i uchwalania ustawy budże-
towej.
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Według Kopitsa i Symansky’ego [1998] idealna reguła fiskalna powinna być: 
 • precyzyjnie zdefiniowana: zarówno w odniesieniu do limitu danego wskaźnika, 

jak i do klauzul niepozwalających na jej obejście;
 • transparentna: jawna pod względem rachunkowym; 
 • prosta: zrozumiała dla społeczeństwa; 
 • elastyczna: umożliwiająca reakcję w sytuacji wystąpienia kryzysowych sytuacji 

gospodarczych, ale także zawierająca klauzulę wyjścia; 
 • adekwatna: odpowiednia do realizowanego celu; 
 • egzekwowalna: ustanowiona aktami prawnymi wysokiej rangi (konstytucja, 

ustawy), które zawierają także odpowiednio zdefiniowane sankcje za nieprze-
strzeganie reguły i zasady ich egzekwowania; 

 • spójna: zgodna z przyjętą średnio- i długoterminową strategią fiskalną i polityką 
gospodarczą; 

 • efektywna: wspierana przez skuteczne działania polityczne. 
W rzeczywistości nie istnieje optymalna reguła fiskalna. W pewnych okoliczno-

ściach skuteczność stosowanych reguł fiskalnych może być ograniczona. Dzieje się 
tak wtedy, gdy politycy mają możliwości niestosowania przyjętych reguł, co jest 
relatywnie łatwe, gdy polityka fiskalna nie jest transparentna. Dlatego podkreśla się, 
że czynnikiem zwiększającym efektywność reguł fiskalnych i poprawiającym stan-
dardy etyczne polityki fiskalnej jest jej wysoka przejrzystość.

5. Przejrzystość polityki fiskalnej

Istotnym czynnikiem prowadzenia efektywnej i etycznej polityki fiskalnej jest stoso-
wanie zasady jej przejrzystości. Zgodnie z definicją Międzynarodowego Fundusz Wa-
lutowego przejrzystość to proces, dzięki któremu informacja o podejmowanych dzia-
łaniach, warunkach tych działań i decyzjach jest bardziej dostępna i bardziej 
zrozumiała dla podmiotów gospodarczych [Code of Good Practices… 2007]. Nato-
miast Kopits i Craig [1998] definiują transparentność w polityce fiskalnej jako jawność 
wiedzy na temat struktury i zadań rządu, celów polityki fiskalnej i bieżących oraz 
planowanych rachunków sektora publicznego. Transparentną politykę fiskalną można 
także zdefiniować jako politykę, która zapewnia społeczeństwu dostęp do przeszłych, 
obecnych i przyszłych działań fiskalnych rządu oraz przesłanek je determinujących. 
Ma to zapewnić równoważną publiczną debatę nad polityką fiskalną oraz większą 
odpowiedzialność i wiarygodność samego rządu [How does the IMF… 2011]. 

Z definicji transparentna polityka fiskalna charakteryzuje się więc przede wszyst-
kim swobodnym dostępem do rzetelnych informacji o działalności polityków ją pro-
wadzących oraz precyzyjnym określeniem obszaru zadań i obowiązków, jakie mają 
oni realizować [Piwowarski 2011]. W rzeczywistości jednak dostęp społeczeństwa 
do informacji na temat prowadzonej polityki fiskalnej jest często niewystarczający. 
Przykładem może być przygotowywanie przez władze fiskalne planów finansowych 
(budżetów), które w wielu krajach są bardzo skomplikowane. Wysoki stopień złożo-
ności budżetu utrudnia społeczeństwu prawidłową ocenę rzeczywistej sytuacji, co 
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daje politykom możliwości realizowania własnych celów, a więc prowadzenia nie-
etycznej polityki fiskalnej. Politycy wykorzystują różne sposoby, aby uczynić poli-
tykę fiskalną mniej transparentną. Na przykład przeszacowują prognozy dotyczące 
wzrostu gospodarczego i tym samym wpływy z podatków. Pod koniec roku budże-
towego mogą więc przypisać „nieprzewidziany” deficyt budżetowy czynnikom 
związanym z cyklem koniunkturalnym, za które nie mogą ponosić odpowiedzialno-
ści. Ponadto formułują zbyt optymistyczne prognozy odnośnie do pozytywnych dla 
budżetu skutków podejmowanych przez siebie działań. Politycy mogą także ogłosić 
zamiar przeprowadzenia konsolidacji fiskalnej w dłuższym czasie niż rok budżeto-
wy. W ten sposób „kupują” czas, przesuwając trudne decyzje na koniec zapowiada-
nego okresu, nierzadko jednak ostatecznie zmieniając założenia i przenosząc konso-
lidację w bliżej nieokreśloną przyszłość. Wszystkie powyżej wskazane działania 
mają na celu próby wykorzystania posiadanej władzy do realizacji własnych, indy-
widualnych interesów, często sprzecznych z interesami społeczeństwa jako całości. 

Na podstawie przedstawionych uwag można sformułować stwierdzenie, że za-
pewnienie transparentności polityki fiskalnej jest istotnym warunkiem prowadzenia 
odpowiedzialnej i etycznej polityki fiskalnej. Ponadto zapewnienie transparentności 
polityki fiskalnej ma przyczynić się do ograniczenia ryzyka fiskalnego, ograniczenia 
korupcji i zwiększenia aprobaty dla reform fiskalnych prowadzących do ogranicze-
nia długu publicznego.

6. Wnioski

Działalność polityczna często kojarzona jest z zachowaniami nieetycznymi, kiedy 
interes polityczny jest dla sprawujących władzę ważniejszy niż obowiązujące zasa-
dy moralne. W rezultacie politycy nierzadko podejmują działania sprzeczne z intere-
sem gospodarki czy społeczeństwa. Wskazane w niniejszym artykule czynniki poli-
tyczne z reguły przyczyniają się do realizowania nieodpowiedzialnej i nieetycznej 
polityki fiskalnej. 

Ograniczenie występowania wspomnianych problemów i ich skutków może na-
stąpić poprzez stworzenie odpowiednich instytucji fiskalnych. Reguły fiskalne, jeśli 
są właściwie stosowane, mogą stanowić skuteczne narzędzie dyscyplinowania za-
chowań polityków i przyczyniać się do stosowania norm moralnych w procesie po-
dejmowania decyzji politycznych. Skuteczność reguł w dużej mierze zależy od tego, 
jakie są praktyczne możliwości ich niestosowania („obejścia”). Reguły precyzyjnie 
sformułowane, proste, transparentne, egzekwowalne oraz prawnie umocowane  
(zapisane w konstytucji lub ustawach) dają większą szansę na efektywne działanie  
i poprawę standardów etycznych polityki fiskalnej.

Transparentność finansów publicznych jest także jednym z ważniejszych czyn-
ników pozwalających na sprawowanie społecznej kontroli nad polityką fiskalną oraz 
na wzmocnienie odpowiedzialności polityków przed wyborcami. Pozwala ona zdy-
scyplinować polityków poprzez ograniczenie możliwości prowadzenia nieodpowie-
dzialnej i nieetycznej polityki fiskalnej.
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Należy zastanowić się, czy wymienione wyżej instrumenty nie powinny zostać 
uzupełnione poprzez opracowanie tzw. Kodeksu Dobrych Praktyk w zakresie prowa-
dzenia odpowiedzialnej i etycznej polityki fiskalnej. Istotne byłoby zwłaszcza wdroże-
nie skutecznych narzędzi pozwalających egzekwować zawarte w Kodeksie zapisy.
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FISCAL INSTITUTIONS AND ETHICAL STANDARDS  
IN FISCAL POLICY

Summary: The aim of the paper is to consider the possibility of combining accountability and 
efficiency of the activities in the public sphere with respect to ethical principles. To realize 
such an objective, the author analyzes and assesses the political determinants of irresponsible 
and unethical fiscal policy. In addition, the author makes a presentation of basic fiscal 
institutions that may affect the reduction of negative effects of the above-mentioned political 
factors on fiscal policy, making it more responsible and satisfying higher ethical standards.

Keywords: ethical standards in fiscal policy, fiscal institutions.
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