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Przejrzystosc
polityki fiskalnej

Poprawa przejrzystosci zwiekszy wiarygodnosé polityki
fiskalnej. Poniewaz wiarygodnos$s¢ sSrednioterminowych
planéw fiskalnych ma kluczowe znacznie dla strategii
wejscia Polski do EMU, mozna stwierdzié, iz wieksza
przejrzystosc¢ przyblizy moment przyjecia euro.

Unowoczesnienie procesu budzetowego powinno
nierozerwalnie towarzyszyc¢ programowi reform
wydatkowych.

Analiza polityki fiskalnej pod wzgledem standardéw przejrzystosci
wskazuje, iz Polska potrzebuje zaréwno wiekszej otwartosci, jak i
poprawy zarzadzania sektorem finanséw publicznych. Szczegdlng
uwage zwraca przestarzaty proces budzetowy.

Obecne uregulowania uzalezniajg wiarygodnosé s$rednioterminowych
planéw fiskalnych od dobrej woli politykdw i osobistej wiarygodnosci
decydentéw. Dlatego tez potrzebne sg daleko idace zmiany procesu
budzetowego tak, aby zwiekszyé wiarygodnos¢ planéw redukcji deficytu,
zapisanych np. w Programie Konwergencji. Krokiem w dobrym kierunku
powinno byé m.in. wprowadzenie tzw. Srednioterminowej procedury
budzetowej (Medium-Term Budget Framework), skutkujgce m.in.
wydtuzeniem perspektywy budzetowania do 3-5 lat zamiast roku.

Poprawa przejrzystosci (zwiekszenie otwartosci i efektywnosci
zarzadzania) moze przyczyni¢ sie do zwiekszenia wiarygodnosci planéw
fiskalnych, ktére sg podstawg budowania strategii wejscia do EMU oraz
majg niebagatelne znaczenie dla uczestnikdw rynkéw finansowych.

Wiarygodno$¢ polityki fiskalnej moze okazaé sie szczegdlnie istotna,
kiedy Polska bedzie miata problemy ze spetnieniem kryterium deficytu.
Traktat z Maastricht dopuszcza mozliwos¢ zaakceptowania deficytu
wyzszego niz 3% PKB pod warunkiem, ze spadat on w ostatnich latach i
istniejg przestanki do tego, aby oczekiwac kontynuaciji tej tendenciji.
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Standardy
przejrzystosci dotycza
zaréwno otwartosci jak i
zarzadzania finansami
publicznymi

Znaczenie przejrzystosci
finansow publicznych
doceniono po kryzysach
azjatyckich

Przejrzystosc polityki fiskalnej
w Polsce'

Co kryje sie pod pojeciem przejrzystosci
polityki fiskalnej (fiscal transparency)

Polskie prawo budzetowe praktycznie nie definiuje pojecia przejrzystosci polityki fiskalnej.
Tres$¢ ustawy o finansach publicznych wskazuje jednak, ze jej autorzy zamierzali zadba¢ o
utrzymanie dobrej jakosci danych fiskalnych i rzetelno$ci zarzgadzania finansami
publicznymi, umieszczajac w niej takie zapisy, jak np. zasade jawnosci budzetowe;j.

Przejrzystos¢ polityki fiskalnej, w rozumieniu zagranicznej literatury i praktyki polityki
gospodarczej, to jednak szersze zagadnienie. Oznacza ona dostarczanie wiarygodnych
danych fiskalnych (rzetelnie przygotowanych, pokrywajacych caty sektor publiczny),
publiczne informowanie o dziataniach podejmowanych przez administracje publiczng
(rzad, samorzady, i inne podlegte im podmioty sektora publicznego), intencjach i celach
polityki fiskalnej. Standardy fiscal transparency zawieraja takze zalecenia pozwalajgce
usprawni¢ zarzadzanie sektorem finanséw publicznych (np. sposéb przygotowywania i
realizacji budzetu) oraz sugerujgce utrzymanie niezaleznych instytucji kontrolnych
dbajacych o przestrzeganie dyscypliny budzetowej, ustalonych zasad raportowania itp.

Dazenie do poprawy przejrzystosci finanséw publicznych jest szczegdlnie widoczne od
konca lat 90-tych, tj. od czasu kryzysoéw azjatyckich, u podtoza ktérych lezato zatamanie
sie ukrytych form pomocy publicznej dla sektora prywatnego. Duzy nacisk na promowanie
zasad transparency, szczegolnie w gospodarkach rozwijajacych sie i transformujgcych,
ktadzie Miedzynarodowy Fundusz Walutowy i OECD. Fundusz opracowat m.in. kodeks
opisujacy standardy i zasady zapewniajace przejrzystosé finanséw publicznych (Code of
Good Practices on Fiscal Transparency) i w oparciu o tenze dokument dokonywane sg
okresowe raporty (Reports on The Observance of Standard and Codes), oceniajace
poszczegodlne kraje. Wprowadzanie standardow przejrzystej polityki budzetowe;j jest takze
jednym z waznych wymogdw stawianych wobec nowych cztonkéw UE.

Celem tego opracowania jest, po pierwsze, odpowiedz na pytanie w jakim stopniu Polska
spetnia zasady przejrzystosci finanséw publicznych okreslone przez MFW i wynikajace z
regulacji europejskich. Po drugie, jak przejrzystos¢ moze wptyna¢ na jakos$¢ polityki
fiskalnej i kondycje finanséw publicznych.

! Szerzej w: Benecki et al, Fiscal Transparency, Policy Rules and Fiscal Sustainability — The case of
Poland, w (2005) Polish Accession to the European Union: Macroeconomics and Finance,
University College London
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Przejrzyste finanse
publiczne

poddaja politykow
wnikliwej ocenie wyborcow
i rynkéw finansowych

S&P i Fitch
uwzgledniaja
przejrzystosc¢ przy
nadawaniu ratingéw

Poprawa przejrzystosci to
takze wdrozenie
nowoczesnych procedur
budzetowych,

ktore sprawdzily sie w
innych krajach

Indeks uwzglednia pie¢
problemoéw istotnych dla
nowych cztonkéw UE

Wydtuzenie horyzontu
czasowego budzetu

Znaczenie przejrzystosci dla wyborcoéw,
rynkéw finansowych, instytucji
miedzynarodowych

Nie ulega watpliwosci, ze zastosowanie sie do standardéw przejrzystosci a przez to
wieksza otwartos¢ finanséw publicznych, poddaje politykébw znacznie bardziej
wnikliwej ocenie wyborcow (accountability). Przejrzysto$¢ pozwala wiarygodnie ocenic,
jaka jest rzeczywista kondycja sektora publicznego (poziom deficytu i dtugu), czy ulegta
ona poprawie lub pogorszeniu w danej fazie cyklu politycznego a takze, w jakim stopniu
realizowane sg postawione wczesniej cele polityki gospodarcze;j.

Badania MFW pokazujg, iz agencje ratingowe uwzgledniajg przejrzystos¢ finansow
publicznych w ocenie wiarygodnosci kredytowej danego kraju.2 Takze zagraniczne
instytucje finansowe (banki, fundusze) wiaczajg ten element do swoich ocen ryzyka
danego kraju. Przyktad tych dwéch rodzajow instytucji potwierdza, iz przejrzystosé
przektada sie wycene papierow skarbowych danego kraju co znaczy, ze jest jednym z
waznych (cho¢ nie najwazniejszych)

czynnikbw  wplywajacych na poziom

dtugoterminowych stop procentowych.

Wiarygodne dane dotyczace sektora publicznego sg réwniez niezbedne dla instytuciji
europejskich, ktére po pierwsze muszg ocenia¢ stopieh spetnienia przez Polske
kryteridw zbieznosci, a po drugie mie¢ kontrole nad poprawnoscig wydatkowania
przekazywanych funduszy pomocowych.

Zastosowanie sie do zasad przejrzystosci finanséw publicznych moze takze skutkowaé
poprawg jakosci zarzadzania sektorem finanséw publicznych, z uwagi na wdrozenie
nowoczesnych procedur budzetowych (np. Medium-Term Budget Framework), ktore
sprawdzity sie w krajach bardziej rozwinietych.

W konsekwencji prowadzenie przejrzystej polityki fiskalnej pomaga promowaé efektywne
systemy finanséw publicznych, ktére stajg sie mniej narazone na niekorzystny wptyw
czynnikéw ekonomicznych i politycznych. Powoduje to takze podniesienie jakosci ustug
dostarczanych przez sektor publiczny.

Indeks przejrzystosci polityki fiskalnej

W tym opracowaniu zostanie przedstawiona ocena przejrzystosci polityki fiskalnej w
Polsce, w oparciu o przygotowany w tym celu indeks. Zostat on zbudowany na bazie
zasad zawartych w kodeksie MFW. Indeks odzwierciedla pie¢ probleméw, majacych
istotne znaczenie dla krajow nowych cztonkéw UE. Ponizej zamieszczamy ich opis oraz
wyjasnienie ich znaczenia:

*  Wprowadzenie tzw. srednioterminowej procedury budzetowej (Medium-Term
Budget Framework), o 3-5 letnim horyzoncie czasowym (punkt | w indeksie).

Wprowadzenie metodologii MTBF, w tym m.in. wydtuzenie horyzontu czasowego

budzetu, pozwoli zwiekszy¢ wiarygodnos¢ sSrednioterminowych planéw

zmniejszania deficytu zapisanych w Programie Konwergencji, a bedacych
kluczowym elementem strategii wejscia do EMU.

Agencie Fitch oraz S&P z definicji wiaczajg ocene przejrzystosci do procedury przyznawania ratingu,
natomiast agencja Moody’s jedynie zaleca swoim analitykom, aby zwracali uwage na przejrzysto$¢
przy ocenie wiarygodnosci kredytowej.
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Budzet powinien
zawierac informacje
dotyczace wszystkich
podmiotow sektora...

...gwarancji i poreczen,
operacji

quasi fiskalnych i
wydatkéw podatkowych

Srednioterminowa procedura budzetowa (Medium - Term Budget
Framework)

Wprowadzenie MTBF wigze sie wydtuzeniem horyzontu czasowego budzetu do
3-5 lat (budzet roczny lub dwuletni oraz plan na kolejne trzy lata). Szacunki

budzetowe na ten okres oparte sg na wiarygodnych zatozeniach
makroekonomicznych, opracowanych w MF. W celu podniesienia ich trafnosci

w niektérych krajach przeprowadza sie szerokie konsultacje z niezaleznymi

instytutami. Prognozy wydatkow i dochoddéw budzetowych uwzgledniajg
planowang $ciezke deficytu na kolejne lata; zatozenia, co do podatkow
(wymusza to sformutowanie strategii podatkowej); bazujg one takze na jasno

zdefiniowanych celach, jakie stawia sobie rzad (np. zmniejszenie bezrobocia
wsrod oséb miodych o x%). Jasne okreslenie celéow umozliwia rozliczanie

politykbw z przyjetych zobowigzan, jest réwniez podstawg planowania

wydatkdw przez inne jednostki sektora finanséw publicznych. Zatozenia

makroekonomiczne i wyznaczone limity wydatkéw (adekwatne do
prognozowanych warunkéw makroekonomicznych) sg nastepnie przekazywane

do ministerstw i innych jednostek. Te natomiast szacujg koszty prowadzonych i

planowanych polityk, na rok biezacy i kolejne lata (obecnie wydatki sektora na

okres powyzej roku szacuje MF bazujagc na danych o duzym poziomie

uogolnienia). W toku konsultacji pomiedzy MF a poszczegolnymi jednostkami
(funduszami, samorzadami) ustala sie wydatki, tak aby umozliwialy one

dotrzymanie ustalonego na poczatku deficytu dla catego sektora finansoéw i byty
zgodne z $rednioterminowymi celami polityki fiskalnej, np. zmniejszeniem
deficytu ponizej 3% PKB. Jednym z waznych warunkéw wprowadzenia MTBF
jest podziat wydatkéw w budzecie na koszty dotychczasowych dziatan i nowych

polityk/celow.

» Wiaczenie do procesu budzetowania wszystkich form aktywnosci o
charakterze polityki fiskalnej (punkt Il i [ll w indeksie).

Postulat ten zaleca wlaczenie do rachunkéw budzetowych wyniku
wszystkich podmiotéw sektora finanséw publicznych (nie tylko budzetéw
centralnego i lokalnych, ale réwniez agenc;ji i funduszy itp.). Po drugie, zaleca sie
oszacowanie i uwzglednienie w wielkosci deficytu i dlugu takze
pozabudzetowych form polityki fiskalnej (gwarancje i poreczenia; operacje o
charakterze quasi fiskalnym) . Po trzecie, oszacowanie i podawanie do
publicznej wiadomosci wartosci tzw. wydatkéw podatkowych (np. ulgi i
zwolnienia podatkowe).

Cechg charakterystyczng sektora publicznego w Polsce, ale takze innych
gospodarek transformujacych, jest jego duze rozdrobnienie na poziomie
centralnym (agencje i fundusze centralne). Dodatkowo, w gospodarkach
postkomunistycznych praktykowane byly takze rézne dziatania o charakterze
quasi fiskalnym.

Praktyki te utrudniajg utrzymanie dyscypliny budzetowej. Ponadto wtgczenie do
szacunkéw budzetowych wszystkich ww. wymienionych form aktywnosci o

8 Operacje o charakterze quasi fiskalnym to ukryte formy pomocy publicznej. Przyktadem tych dziatan
sg np. ukryte formy dotowania przedsiebiorstw publicznych, polegajace na stosowaniu nizszych od
rynkowych cen administracyjnych, umozliwianiu dostepu do kredytu o koszcie niz od rynkowego itp.
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Sprawne zarzadzanie
budzetem wymaga
efektywnego systemu
sprawozdawczego

Koordynacja budzetow
lokalnych i centralnego
pozwala dotrzymac
wczesniej ustalona Sciezke
deficytu dla calego sektora

Audyt zapewnia
wiarygodnos¢ danych i
wymusza dyscypline
budzetowa

Silna pozycja
ministerstwa finansow
ogranicza

zZadania wydatkowe

charakterze polityki fiskalnej pozwala unikngé nagromadzenia ukrytych
zobowigzan sektora publicznego, ktére mogtyby zagrozi¢ jego stabilnosci.

Nalezy takze zwréci¢ uwage, ze podstawowg kategorig uzywang przez instytucje
europejskie jest deficyt catego sektora finanséw publicznych (general
government), a nie tylko budzetu centralnego, co podkresla znaczenie, jakie ma
wiaczenie do budzetu wszystkich instytucji sktadajacych sie na sektor publiczny.

Ponadto, rozdrobnienie sektora i uciekanie sie do ,tworczej ksiegowosci” utrudnia
stosowanie regut polityki fiskalnej, a takze wiarygodna oceny ryzyk dla stabilnosci
finanséw publicznych.

Zasady rachunkowosci i klasyfikacji budzetowej oraz jakos¢ danych
fiskalnych (punkt Il w indeksie).

Sprawny system rachunkowosci budzetowej, terminowo dostarczajacy dane z
wszystkich jednostek sektora finanséw publicznych, jest warunkiem realizaciji
budzetu zgodnie z planem, utrzymania dyscypliny budzetowej itp. Koniecznosc¢
oparcia rachunkéow budzetowych na ESA95 wynika z faktu, iz statystyki
europejskie sg sporzagdzane w oparciu o tenze system.

Zdefiniowanie przejrzystych relacji fiskalnych pomiedzy budzetem
centralnym a lokalnymi oraz ustanowienie sprawnego raportowania pomiedzy
poszczegdlnymi szczeblami sektora publicznego (punkt IV w indeksie).

Punkt ten podkresla znaczenie, jakie dla przejrzystosci finanséw publicznych ma
ustanowienie limitdéw deficytu i dtugu dla sektora samorzadowego. Statystyki
europejskie dotyczg catego sektora i w odniesieniu do tej wielkosci sg tez
formutowane cele polityki fiskalnej w krajach UE. Dlatego tez wazne jest, aby
istniaty mechanizmy pozwalajgce na dostosowanie podczas opracowywania
budzetu wyniku samorzadéw i budzetu centralnego tak, aby byly one spodjne z
zatozonym wczesniej deficytem i diugiem catego sektora finanséw publicznych.

Rozwoj zewnetrznych i wewnetrznych form kontroli oraz audytu. Pozycja
MF w procesie budzetowym (punkt V w indeksie).

Warunkiem dobrego funkcjonowania systemu rachunkowego jest jego kontrola i
audyt, zapewniajace przestrzeganie ustanowionych wczesniej procedur, a przez
to utrzymanie odpowiedniej wiarygodnos$ci danych. Zewnetrzna kontrola pozwala
takze utrzymac¢ dyscypline budzetowa.

Z kolei pozycja MF rozumiana jest w tym miejscu w dwojaki sposéb. Po
pierwsze, w kategoriach politycznych - silna pozycja ministra finanséw w rzadzie
zapewnia odporno$¢ na wygoérowane zadania wydatkowe innych ministréw;
istotne znaczenie ma takze odpornos¢ ministra finansow na Zadania jego
zaplecza politycznego. Po drugie, silna pozycja MF wobec innych jednostek
sektora, samorzadow, funduszy itp. umozliwia koordynowanie polityki
wydatkowej tak, aby zapewni¢ dotrzymywanie przyjetych wczesniej planéw
fiskalnych dla catego sektora.
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Polska w dalszym ciagu
odstaje pod wzgledem
przejrzystosci w porownaniu
do innych nowych czfonkéw
UE, szczegOdlnie w zakresie
procedury budzetowej

Jednga z istotnych stabosci
procesu budzetowego w
Polsce jest jego krotki, bo
tylko roczny horyzont

Wydtuzenie horyzontu
budzetowania
zapewnifoby spojnosc¢
pomiedzy budzetem a
celami polityki fiskalnej
zapisanymi w Programie
Konwergencji

Przejrzystosc¢ polityki fiskalnej w Polsce

Reformy sektora publicznego prowadzone w latach 90-tych spowodowaty znaczng
poprawe przejrzystosci polityki fiskalnej. Polska w dalszym ciggu jednak odstaje pod
wzgledem standardéw przejrzystosci w poréwnaniu do innych krajow nowych czionkéw
UE, szczegolnie w zakresie procedury opracowywania budzetu. Wcigz takze jest wiele do
zrobienia, aby spetni¢ wymagania dotyczace przejrzystosci zapisane w prawie
europejskim i zaleceniach MFW.

Waznym krokiem na drodze do poprawy przejrzystosci polityki fiskalnej w ostatnich latach
byto uchwalenie w 1998 roku ustawy o finansach publicznych. Dokument ten zdefiniowat
kompetencje i zakres odpowiedzialnosci poszczegélnych podmiotéw sektora finansow
publicznych. Ustawa ta zawiera réwniez klasyfikacje wszystkich jednostek budzetowych
(ostatnio zmieniong ze wzgledu na wymogi UE), okresla standardy zarzadzania sektorem
finanséw publicznych oraz kompetencje poszczegélnych organéw do zadtuzania sie.
Ustawa ta wprowadzita réwniez unowoczes$niony proces budzetowy oraz ustanowita nowe
standardy sprawozdawczosci budzetowej. Okreslita takze zasady uzycia rezerw
budzetowych, jak i sankcje za odstepstwa od dyscypliny budzetowe;.

Istotna poprawa przejrzystosci polityki fiskalnej zostata osiaggnieta w okresie przed- i po-
akcesyjnym. Zapewnienie przejrzystej i poréwnywalnej z europejskq sprawozdawczosci
finansowej byto konieczne, aby otrzymac¢ fundusze europejskie. Ponadto elementem
dyscyplinujgcym polityke fiskalng w ostatnich latach byt takze szybki przyrost diugu
publicznego oraz grozba przekroczenia konstytucyjnego progu. Nalezy pamietac, ze takze
wejscie do UE natozyto na Polske obowigzek rownowazenia finanséw publicznych, z
uwagi na wymogi Paktu Stabilizacji i Rozwoju, jak i koniecznos¢ przyjecie strategii
przyjecia euro.

Ponizej zostanie przedstawiona ocena przejrzystosci polityki fiskalnej w Polsce, w oparciu
o specjalnie skonstruowany w tym celu indeks. Postuzy on takze do poréwnania Polski do
innych gospodarek regionu.

Pierwszym z zagadnien, ktore opisuje indeks jest proces przygotowywania budzetu
(punkt I). Jedng z istotnych stabosci procesu budzetowego w Polsce jest jego krotki, bo
tylko roczny horyzont. Tymczasem coraz wiecej krajow rozwinietych stosuje tzw.
Srednioterminowg procedure budzetowg. W efekcie przygotowywany budzet zawiera:
diugoterminowg  projekcje makroekonomiczng (1.2.), spéjny z zatozeniami
makroekonomicznymi szacunek dochodéw na kolejne lata, mozliwe do sfinansowania
wydatki (1.3.) oraz saldo budzetu zgodne z wieloletnia $ciezka fiskalng (1.6.). MTBF
zaktada réwniez, ze szacunki wydatkdw na przyszie lata przygotowywane sa przez
wszystkie jednostki sektora finanséw publicznych. Projekcje wydatkéw sporzadzane sg w
oparciu o zatozenia makroekonomiczne przekazane przez MF. Resort finanséw negocjuje
wielko$¢ planéw wydatkowych z poszczegdélnymi podmiotami sektora finanséow
publicznych tak, aby byty one dostosowane do zalozonej na nastepne lata Sciezki
ksztattowania sie deficytu catego sektora.

Wydtuzenie horyzontu budzetowania w Polsce zapewnitoby spéjnosé pomiedzy budzetem
a Srednioterminowym celami polityki fiskalnej, tj. Sciezkg zmniejszania deficytu zapisang w
Programie Konwergencji. Zwiekszenie wiarygodnosci $rednioterminowych planéw
fiskalnych bedzie miato kluczowe znaczenie w najblizszych latach, z uwagi na plany
przyjecia euro. Nalezy bowiem pamieta¢, ze w Traktacie z Maastricht zapisano, iz
kryterium deficytu budzetowego mozna uzna¢, za spetnione w sytuacji, gdy deficyt
utrzymuje sie nieznacznie powyzej poziomu 3% PKB, ale w ostatnich latach deficyt spadat
i jest prawdopodobne, iz ta tendencja bedzie kontynuowana. Podstawg do takiego
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Sektor finansow
publicznych w Polsce
charakteryzuje sie
duzym rozdrobnieniem

W ostatnich latach
nastapita konsolidacja
na poziomie budzetu
centralnego

W budzecie jest
informacja na temat
poreczen | gwaranc;ji...

... rzad raczej
powstrzymuje sie od
operacji o charakterze
quasi-fiskalnym

twierdzenia moze by¢ oczywiscie wiarygodne projekcja fiskalna przygotowana przez rzad
panstwa kandydata do strefy euro.

Zaleta MTBF jest takze zasada, iz szacunki budzetowe wszystkich podmiotéw sektora
oparte sa na projekcji makroekonomicznej. Pozwala ona uwzgledni¢ ryzyko
makroekonomiczne w planach wydatkowych wszystkich jednostek sektora. Uswiadamia
takze decydentom na nizszych szczeblach, jakie sg ograniczenia budzetowe zwigzane z
wahaniami tempa wzrostu i dochodéw oraz zwieksza wiarygodnos¢ planéw wydatkowych.

Stabym elementem procesu budzetowania w Polsce jest takze brak przejrzystego ujecia
wydatkéw, w tym szczegdlnie wyodrebnienia kosztéw wczesniej podjetych dziatan i
nowych celéw polityki gospodarczej (1.5.). Wprowadzenie takiego wyodrebnienia w
budzecie ma zasadnicze znaczenie dla sprawnego funkcjonowania MTBF, ktérego
jednym z podstawowych elementow jest zaplanowanie kosztéw poszczegdinych
polityk/celéw politycznych w kolejnych latach.

Z kolei do pozytywnych stron procesu budzetowania w Polsce mozna zaliczy¢ poprawe
realizmu planéw budzetowych (I1.1.) (po problemach z wykonaniem deficytu i jego
dwukrotng nowelizacjg w 2001 roku, w ostatnich latach projekcie budzetowe sg znacznie
ostrozniejsze). MF od paru lat rozpoczeto takze sporzadzanie Srednioterminowych analiz
(1.7.) oceniajacych zdolnos¢ finansowania diugu w dtuzszym okresie, jego wrazliwos¢ na
zmiany warunkéw makroekonomicznych, rynkowych itp.

Drugie z zagadnien (punkt Il), ktére nalezy uwzgledni¢ oceniajac przejrzystosc finansow
publicznych odnosi sie do jakosci statystyk fiskalnych. Punkt ten pozwala
zweryfikowagé, czy wszystkie instytucje pozabudzetowych ujmowane sa w rachunkach
budzetowych oraz jakie sg zasady rachunkowosci i klasyfikacji budzetowej.
Sektor finanséw publicznych w Polsce charakteryzuje sie duzym rozdrobnieniem (II.‘I.).4
Po pierwsze wynika to z faktu istnienia wielu agenciji i funduszy na poziomie centralnym,
nie majacego do konca uzasadnienia w efektywnos$ci zarzgdzania sektorem publicznym.
Po drugie, decentralizacja sektora nastgpita w wyniku reformy samorzadowe;.

W ostatnich latach osiagnieto jednak znaczny postep w konsolidowaniu sektora
publicznego na poziomie centralnym. Ztozyta sie na to likwidacja i wtgczenie do budzetu
centralnego licznych funduszy i agenc;ji (II.1.).5 Poczawszy od 2004 roku w budzecie
ujmowane sg takze tzw. fundusze specjalne, tj. sSrodki nalezace do jednostek sektora
publicznego utrzymywane na kontach pozabudzetowych, czesto wydatkowane na ptace
dla urzednikéw, bez kontroli MF. Odnosnie dostosowania polskiej metodologii rachunkéw
budzetowych do ESA95 (I1.2.) warto zauwazy¢, ze obecnie prowadzone sg prace majgce
na celu zidentyfikowanie réznic pomiedzy wymienionymi wyzej dwoma systemami.
Pozwolg one na takie dostosowania krajowego systemu, aby mozliwe byto wiarygodne i
sprawne przeszacowywanie krajowych danych fiskalnych na zgodne z ESA95.

Trzeci punkt indeksu dotyczy ujmowania w szacunkach budzetowych
pozabudzetowych form polityki fiskalnej. W tym wzgledzie ocena przejrzystosci polityki
fiskalnej wypada stosunkowo dobrze z uwagi na fakt, iz w budzecie znajduje sie
informacja na temat poreczen i gwarancji udzielanych przez sektor publiczny (lIl.1.).
Ponadto stosunkowo rzadko wystepuja przypadki podejmowania operacji o charakterze
quasi-fiskalnym (ll.2.). Odosobnionym przyktadem sa tu jednak wcigz stosowane przez

4 Oprécz budzetu centralnego do sektora finanséw publicznych naleza: samorzady, ZUS, KRUS, NFZ,
agencje i fundusze, inne jednostki.

5 W ostatnich latach zlikwidowano poprzez potaczenie z odpowiednim ministerstwem, inng agencja lub
przekazaniem kompetencji w gestie samorzadéw, m.in. Agencje Prywatyzaciji, Krajowy Urzad Pracy,
Fundusz Alimentacyjny, stuzbe celng, inne mniejsze agencje.
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Restrykcyjne ograniczenia
dla budzetow lokalnych
utatwiaja MF
opracowywanie budzetu

Zwiekszenie roli NIK i RIO
oraz dalszy rozwdj
wewnetrznego audytu
zwiekszytoby skutecznosé
kontroli

W ostatnich latach
minister finansoéw byt
jednoczes$nie
wicepremierem

rzad przypadki  dokapitalizowywania  przedsiebiorstw  panstwowych  poprzez
przekazywanie im akcji posiadanych przez skarb panstwa. W 2004 roku wytaczono z
budzetu i pozostawiono w gestii Agencji Budowy Autostrad wplywy z tzw. opfaty
paliwowej. Niekorzystnie na przejrzystosé finanséw publicznych oddziatuje takze fakt, iz
trudno dostepne sg szacunki kosztow tzw. wydatkéw podatkowych (111.3.).

Czwarty z problemoéw uwzglednionych w indeksie dotyczy relacji pomiedzy budzetem
centralnym a lokalnym. Polska ustawa o finansach publicznych jasno okres$la limity
deficytu i dlugu samorzadéw lokalnych (1V.1.). Dlug kazdej jednostki samorzadu lokalnego
nie moze by¢ wiekszy niz 60% jej dochoddw, natomiast dopuszczalny deficyt uzalezniony
jest od wielkosci dtugu catego sektora finanséw publicznych i limit ten ulega znacznemu
zacie$nieniu wraz ze wzrostem diugu. Ograniczenia natozone na samorzady sg znacznie
bardziej restrykcyjne niz te natozone na budzet centralny. Utatwia to MF opracowywanie
budzetu tak, aby zamkna¢ sie w wielkosci deficytu zgodnej z srednioterminowymi planami
fiskalnymi. Ponadto obowigzujaca od 2004 roku nowa ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego zwiekszyta udzial samorzadéw w dochodach podatkowych,
jednoczesnie tez przekazano czes¢ zadan samorzgdom. Taki mechanizm pozwala
uswiadomi¢ samorzadowcom, zalezno$¢ dochodéw od koniunktury poprawiajac tym
samym realizm i ostroznos$¢ budzetowania. Ponoszenie wydatkéw na poziomie lokalnym
zwieksza tez ich efektywnos$¢.

Ostatnie zagadnienie uwzglednione w indeksie dotyczy audytu sektora publicznego
oraz pozycji MF w procesie budzetowym. Polska posiada stosunkowo dobrze
rozwiniete instytucje, petnigce funkcje audytorow zewnetrznych (V.1.), zaréwno na
poziomie budzetu centralnego (Najwyzsza Izba Kontroli), jak i na poziomie samorzgdéw
(NIK i Regionalne Biura Rozrachunkowe). Poprawie powinien jednak ulec zakres
prowadzonej kontroli, jak i skutecznos¢ egzekwowania konsekwencji za odstepstwa od
prawa budzetowego. W ramach sektora publicznego systematycznie rozwijany jest takze
audyt wewnetrzny (V.1.), ktéry bedzie wykonywat swoje funkcje zaréwno na poziomie
administracji centralnej, jak i lokalne;j.

W ostatnich latach, pozycja ministra finanséw (V.1.) wobec innych ministrow byta
stosunkowo silna, a to za sprawg faktu, iz byt on jednoczes$nie wicepremierem. Taka
sytuacja umozliwiata skuteczniejsze przeciwstawianie sie Zzgadaniom wydatkowym
cztonkow rzadu. Z kolei pozycje ministra finanséw wobec zgdan wydatkowych politykow
wzmacnia konstytucyjna zasada, ze deficyt zaproponowany w projekcie rzagdowym nie
moze by¢ zwiekszony podczas prac w Parlamencie. Oba te czynniki ograniczajg ryzyko
opracowywania nierealistycznych budzetow. Usytuowanie ministra finanséw na
stanowisku wicepremiera byto jednak tylko wynikiem ustalen wewnatrz zaplecza
politycznego rzadu i nie ma ono zadnego umocowania prawnego.

MF posiada stosunkowo silng pozycje wobec innych jednostek sektora finansow
publicznych, co wyraza sie m.in. faktem, iz w procesie budzetowym limity wydatkéw dla
wigkszosci jednostek sektora sg narzucane witasnie przez resort finanséw. Opisujac
pozycje MF w procesie ustalania wydatkow nalezy takze zwréci¢ uwage, ze istnieje grupa
instytucji, ktére swoje budzety ustalajg autonomicznie. MF wigcza plany wydatkowe tych
instytucji do budzetu centralnego, nie majgc wplywu na ich wielkos¢, chociaz nie nalezy
zapominac, ze ich udziat w wydatkach jest niewielki.
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Whnioski

Korzysci dla finanséw publicznych, jakie niesie zastosowanie sie do standardow
przejrzystosci wynikajg z dwoch podstawowych faktdw, po pierwsze ze zwiekszenia ich
otwartosci, po drugie z wdrozenia nowoczesnych standardéw zarzadzania finansami
publicznymi, ktére sprawdzity sie w innych gospodarkach.

Zwiekszenie otwartosci wymusza lepsze zarzadzanie finansami publicznymi, poniewaz
poddaje politykdw krytyce wyborcéw, jak i rynkéw finansowych. Pierwsza z wymienionych
grup przektada swoja ocene prowadzenia polityki fiskalnej na poparcie udzielane rzadowi i
ugrupowaniom stanowigcym zaplecze polityczne rzadu. Z kolei rynki finansowe swojg
ocene wiarygodnosci polityki fiskalnej przektadajg na cene dtugu, a co za tym idzie koszty
finansowania deficytow.

Zwiekszenie przejrzystosci pozytywnie wptywa na kondycje finanséw publicznych, chociaz
nie nalezy zapominac o innych czynnikach warunkujacych sytuacje budzetu takich jak cykl
koniunkturalny, cykl polityczny, koszty prowadzonych wczes$niej reform.

Wplyw przejrzystosci na poprawe kondycji finanséw publicznych moze zostaé
wzmocniony poprzez zastosowanie regut fiskalnych. Doswiadczenia innych krajow, jak i
badania empiryczne pokazuja, ze reguty fiskalne sg takze waznym narzedziem
przydatnym w przywracaniu wiarygodnosci polityki fiskalnej. Polska pozytywnie odréznia
sie na tle innych krajéw regionu pod tym wzgledem, majac silne reguty dotyczace dtugu
publicznego (progi diugu zapisane w ustawie o finansach publicznych i konstytuc;ji), regute
deficytu budzetowego (zapisana w konstytucji zasada, iz parlament nie moze zwiekszyé
deficytu zaproponowanego w rzagdowym projekcie budzetu), jak i narzucane ad hoc przez
niektorych ministrow finanséw reguty wydatkowe (tzw. zasada Belki). Warunkiem
skutecznego stosowania regut fiskalnych, jest jednak przejrzystos¢ finanséw publicznych,
pozwalajaca na precyzyjne rozliczanie politykéw z ich spetnienia.

Przejrzystos¢ finanséw publicznych ma wieksze znaczenie dla krajdw o mniejszej
wiarygodnosci polityki fiskalnej.6 Stad tez dalsze dostosowywania sie do standardéw
transparency moze przynies¢ Polsce wymierne korzysci, odczuwalne np. w kosztach
finansowania dlugu. W tym miejscu nalezy tez zauwazy¢, ze sytuacja budzetowa Polski
jest lepsza niz np. Czech, czy Wegier, ktére z kolei wypadajg lepiej pod wzgledem ocen
przejrzystosci (glownie w obszarze dotyczacym procedury budzetowej) i posiadajg tez
wyzsze oceny wiarygodnosci kredytowe;j.

Pod wzgledem spetnienia standardéw przejrzystosci najlepiej zostata oceniona Stowacja,
nieco gorzej Wegry i Czechy, p6zniej Polska. Poréwnanie do innych krajéw pod wzgledem
standardéw przejrzystosci wskazuje, iz w przypadku Polski wykorzystywanie
pozabudzetowych form polityki fiskalnej jest juz mniejszym problemem. Z drugiej jednak
strony widoczne sag stabosci zarzadzania finansami publicznymi w Polsce. Szczegding
uwage nalezy zwr6ci¢ na przestarzaty proces budzetowy, ktéry bardziej nastawiony jest
na realizacje doraznych a nie dtugoterminowych celéw polityki fiskalnej. Polska powinna
wiec wprowadzi¢ s$rednioterminowag procedure budzetowa (Medium-Term Budgeting
Framework), co pozwolitoby uzyskaé¢ spojnos¢ pomiedzy budzetem a srednioterminowymi
planami zmniejszania deficytu zapisanymi w Programie Konwergencji. Skutkiem
wprowadzenia MTBF bytoby m.in. wydituzenie horyzontu czasowego budzetu, co
zwiekszytoby wiarygodnos¢ planéw zmniejszania deficytu, bedacych podstawg budowania

6 Z punktu widzenie uczestnikow rynku dtugu przejrzysto$¢ ma wigksze znacznie dla Polski niz np.
USA czy Niemiec, ktérych obligacje sg oceniane jako obarczone jednym z najmniejszych ryzyk
niewyptacalnosci.
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strategii wejscia do EMU. Wpisanie do budzetu wigzacych, srednioterminowych planéw
fiskalnych (zaktadajgcych zmniejszenie deficytu) moze zapewni¢ zachowanie ich ciggtosci
poprzez odizolowanie od cyklu wyborczego.

Unowoczesnienie procesu przygotowywania budzetu powinno by¢ integralnym elementem
postulowanych reform finanséw publicznych w Polsce.

Zwiekszenie przejrzystosci finanséw publicznych, a w $lad za tym poprawa wiarygodnosci
moze mie¢ kluczowe znaczenie w najblizszych latach. Plany przyjecie euro wigza sie
bowiem z koniecznoscig przygotowywania projekcji fiskalnych na kolejne lata. Ich
wiarygodnos¢ ma istotne znaczenie dla budowania strategii wejscia do EMU, a w $lad za
tym takze oczekiwan rynkéw finansowych. Nalezy takze pamieta¢, iz najbardziej
problematyczne na drodze do strefy euro bedzie spetnienie kryterium deficytu.
Postanowienia traktatu z Maastricht dopuszczajg jednak mozliwos¢ uznania, iz kryterium
deficytu zostato spetnione w sytuacji, gdy deficyt utrzymuje sie nieznacznie powyzej
poziomu referencyjnego (3% PKB), ale w ostatnich latach deficyt spadat i jest
prawdopodobne, iz ta tendencja bedzie kontynuowana. Podstawg do takiego twierdzenia
moze by¢ oczywiscie wiarygodne projekcja fiskalna przygotowana przez rzad panstwa -
kandydata do strefy euro.

Poprawa zarzgdzania sektorem finanséw publicznych, obok niezbednych reform
wydatkowych redukujacych wysoki deficyt strukturalny, pozwoli zwiekszy¢ efektywnosc
polityki fiskalnej. Ma to o tyle istotne znaczenie, ze po wejsciu Polski do strefy euro
polityka fiskalna bedzie najwazniejszym narzedziem polityki gospodarczej, bedacym w
gestii wkadz narodowych.
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Indeks przejrzystosci finanséw publicznych

Opracowany na bazie okresowego raportu MFW oceniajgcego zastosowanie sie do standarddw przejrzystosci (ROSC), propozycji Allan i Perry oraz wiasnej koncepcji

Czechy

Wegry

Polska

Stowacja

I. Srednioterminowa Procedura Budzetowa

1. realistyczny budzet roczny

2. budzet zawiera prognozy makroekonomiczne na nastepne
lata

3. $rednioterminowa projekcja makroekonomiczna stanowi
podstawe procesu budzetowania

4. budzet zawiera Srednioterminowe cele polityki fiskalnej

5. klasyfikacja wydatkéw budzetowych wyodrebniajgca koszty
wczesniejszych przedsiewzie¢ i nowych polityk

6. podporzadkowanie procesu opracowywania budzetu
rocznego Srednioterminowej projekcji fiskalnej

7. analizy stabilno$ci/wrazliwosci finansow publicznych i
dtugoterminowych ryzyk fiskalnych

Razem

Il. Rachunki budzetowe. Jakos$¢ danych.

1. zakres budzetu: wiaczenie funduszy pozabudzetowych
2. budzet/rachunki zgodne z systemem GFSM2001
Razem

lll. Pozabudzetowe formy polityki fiskalnej

1. wtaczenie do budzetu szacunkéw gwarancji udzielonych
przez sektor publiczny

2. ograniczanie operacji quasi fiskalnych

3. publikowane danych dotyczacych wydatkéw podatkowych
Razem

IV. Relacje pomiedzy budzetem centralnym a
lokalnym

1. limity i kontrola potrzeb pozyczkowych oraz diugu
samorzadow

2. jednolita klasyfikacja dla catego sektora finansow
publicznych

Razem

V. Audyt i pozycja ministerstwa finanséw
1. niezalezny audyt budzetu centralnego i lokalnych

2. pozycja ministerstwa finansdéw wobec innych jednostek
wydatkowych

Razem

0(1)

0,5 (4)

4,5

0 (5)

1(8)

- O

0 (11)
05
0,5

0,5
0,5

0,5

1 (3 lata)

1

1
0,5

0,5

0,5 (4)

1(11)
0,5

1,5

0,5

1,5

1

1 (2 lata)

0,5

0,5

0,5

0,5 (4)

0,5
0,5 (1)

0,5

1,5

0,5 (1)

1,5

0,5

1,5

1
1 (3 lata)

1

0,5 (4)

6,5

Zrédto; MFW, ING

tak — 1

jezeli tak, to spetnienie warunku w nie satysfakcjonujacy sposéb — 0.5

nie-0

Wyjasnienia:

1.3. Srednioterminowa projekcja makroekonomiczna okresla cele polityki gospodarczej, w tym
planowang $ciezke deficytu, zatozenia polityki podatkowej i wydatkowej na nastepne lata.

Uwagi:

) Poprawa w trakcie.

(4) Diugoterminowe analizy ryzyk dla finanséw publicznych opracowywane ad hoc (np. jako
zalacznik do Strategii Zarzadzania Dtugiem lub na potrzeby Przedakcesyjnych Programéw
Gospodarczych lub Programu Konwergencii).

(5) Fundusze pozabudzetowe muszg by¢ akceptowane przez Parlament i dyskutowane razem
z projektem budzetu.

(7 Istniejg plany zmierzajace do poprawy.

1"
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(8) Nastapita poprawa od czasu opracowania przez MFW pierwszego raportu oceniajacego
przejrzystosc¢.
9) Dostepne dane sa fragmentaryczne. Stanowig one zatgcznik do dokumentacji budzetowej

przekazywanej wraz z budzetem do Parlamentu.
(10) Dane publikowane ale niekompletne.
(11) Nie ma polityki gwarancji budzetu centralnego dla samorzadéw lokalnych.
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