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Michal MACKIEWICZ®

Problem przejrzystosci finanséw publicznych

w warunkach decentralizacji

Przedmiotem niniejszego opracowania jest proba zbadania, w jaki sposdb
decentralizacja finanséw publicznych w Polsce wplynela na stopien przejrzy-
stosci polityki fiskalnej. W pracy sprobowano pokazaé, ze postepujacy w la-
tach dziewig¢édziesiatych proces przenoszenia czeéci zadan polityki fiskalnej po-
za centralny budzet panstwa jest zwigzany z szeregiem negatywnych skutkéw
w zakresie przejrzystosci finanséw sektora publicznego.

W literaturze problem przejrzystosci polityki fiskalnej opisany zostal dosé
szeroko. Samo pojecie, jak rowniez ogdlne przestanki przemawiajace za przej-
rzystoicia, przedstawione zostaly wyczerpujaco w pracy [Kopitsa i Craiga, 1998].
Zagadnienie to stalo si¢ przedmiotem licznych opracowar, ktére koncentruja
sie na jego okreslonych aspektach dla wybranych krajéw. Przykiadem takich
prac mogg by¢ artykuly [Coe, Vahey, Wakerly, 2000], czy tez [Reviglio, 2001].
Wphyw przejrzystosci finanséw publicznych na skutecznosé polityki fiskalnegj
oraz dyscypliny budzetowej w krajach OECD stal sie przedmiotem analizy
w pracy [Alt, Lassen, Skilling, 2001].

Do poréwnania i oceny stopnia przejrzystosci w poszczegblnych krajach
stosuje sie miedzynarodowe standardy, opierajace sie najczesciej na dokumen-
tach [Miedzynarodowego Funduszu Walutowego [1998a] oraz [1998b]. W opar-
ciu o nie powstaly miedzy innymi standardy przejrzystoéci polityki fiskalnegj
okreslone przez [OECD, 2000] i 2001].

W odniesieniu do Polski, Zrédlem informacji o stanie przejrzystosci finan-
sow publicznych moze byé raport przygotowany przez ekspertéw [Miedzyna-
rodowego Funduszu Walutowego, 2001a]. Zagadnienie to poruszone zostalo
rowniez w pracy [Gilowskiej, Mierzwy i Misiaga, 1997], stanowiacej studium
stanu polskich finanséw publicznych. W opracowaniu tym znalazly sie wska-
zdwki, co mozna zmieni¢ w systemie instytucjonalnym i prawnym w celu po-
prawy stopnia przejrzystosci polityki fiskalnej. Problem byl takze w minionym
okresie przedmiotem dyskusji prasowej, czego przykladem moga by¢ artykuly
[Chojny-Duch, 1998], [Misiaga, 2001] czy [Niedzielskiego, 2001]. Jakkolwick
zadna z wymienionych pozycji nie opisuje explicite wplywu procesu decentra-
lizacji finanséw publicznych na ich przejrzystosé, to wlasciwie we wszystkich
pracach podnoszono problemy zwigzane z istnieniem i rozwojem publicznych
finanséw pozabudzetowych.

* Autor jest pracownikiem naukowym Uniwersytetu Bddzkiego,
*  Opracowanie powstalo w ramach projekiu badawezego PCZ 003-17 finansowanego przez KBN
i realizowanego w INE PAN.
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Przedmiotem pierwszego rozdzialu niniejszej pracy jest skrétowe wprowa-
dzenie do zagadnienia przejrzystosci finanséw publicznych. W rozdziale tym
przedstawiono samo pojecie przejrzystosci, jak réwniez podstawowe jej wa-
runki, okreslone przez standardy miedzynarodowe. Postarano sie krétko wska-
zaé, dlaczego jest ona niezbgdnym elementem i warunkiem sprawnego funk-
cjonowania demokratycznego panstwa. W rozdziale tym opisano réwniez ramy
prawne, ktére w Polsce reguluja opisywane zagadnienie.

Celem rozdzialu drugiego jest ocena dostepnosci informacji dotyczacej do-
choddow i wydatkow budzetu panstwa. Okazuje si¢c bowiem, ze w warunkach
decentralizacji finanséw publicznych przejrzysto$é finanséw budzetu central-
nego stanowi¢ moze punkt odniesienia dla oceny przejrzystosci calego sektora.

Zagadnienie przejrzystosci finanséw pozabudzetowych jest przedmiotem
rozdzialu trzeciego. W rozdziale tym podjeto prébe wskazania, jakie aspekty
prowadzonej w Polsce decentralizacji finansow publicznych spowodowaly pro-
blemy w zakresie przejrzystosci polityki fiskalnej.

Przedmiotem rozdzialu czwartego stala sie préba pordwnania doswiadczen
naszego kraju z doSwiadczeniami dwéch innych panstw z tego samego regio-
nu — Czech oraz Wegier. W charakterze podsumowania, w ostatnim rozdziale
zawarto niektore wskazéwki dotyczace mozliwych dzialan na rzecz poprawy
przejrzystoscei finanséw publicznych w Polsce w warunkach decentralizacji.

1. Definicja i warunki przejrzystosci finanséw publicznych

Przejrzystos$é finansoéw publicznych rozumiana jest jako dostepnosé infor-
macji na temat prowadzonej polityki fiskalnej, celéw tej polityki, jak réwniez
metod realizacji tych celéw [OECD, 2000a]. [Kopits i Craig, 1998] rozszerza-
ja te definicje, pod pojeciem przejrzystosci polityki fiskalnej rozumiejac jaw-
no$¢ i dostgpnos¢ informacji w zakresie instytucji sektora finanséw publicz-
nych, celéw polityki fiskalnej, rachunkéw finansowych, wskaZnikéw oraz
prognoz. Jej podstawa jest aktualne i prowadzone systematycznie udostepnia-
nie calego zakresu informacji o przeszlej, obecnej i planowanej sytuacii finan-
sow publicznych oraz instytucji nimi zarzadzajacych.

Obydwa #rédla wskazuja, ze tak rozumiana przejrzystos$é finanséw pu-
blicznych jest jednym z filaréw systemu demokratycznego. Pozwala ona zdy-
scyplinowaé instytucje publiczne i politykéw, zwickszajac ryzyko zwigzane z pro-
wadzeniem nieracjonalnej czy niestabilnej polityki. Za [Misiagiem, 2001]
przytoczy¢ mozna przeslanki przemawiajace za przejrzystoicia, ktére wynika-
ja z charakteru finanséw publicznych w panstwie demokratycznym. W takim
panstwie podatki majg charakter skladki na utrzymanie wspélnoty, ktérg two-
rza wszyscy obywatele. W takiej sytuacji prawo spoleczefistwa do informacii,
w jaki sposéb i na jakie cele Srodki te sa wykorzystywane, nalezy uznac za
fundamentalne.

Obok wspomnianych przeslanek o charakterze spoleczno-politycznym, dla
przejrzystosci finanséw publicznych istnieja tez przeslanki ekonomiczne. [Ko-
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pits i Craig, 1998] wskazuja, ze gospodarki krajéw wyzej rozwinigtych cha-
rakleryzuja si¢ na ogdl wysokim poziomem przejrzystosci finanséw publicz-
nych. Jakkolwiek nie mozna przytoczyé dowodu na kierunek tej zaleznosci, to
nie ulega watpliwosci, ze dostepnos¢ informacji o sektorze publicznym przy-
czynia si¢ do poprawy zdolnosci gospodarki do optymalnej alokacji zasobow.
Zgodnie z teoria ekonomii [por. np. Romer, 2000, s. 79-93], dostepnos¢ infor-
macji o dochodach i wydatkach pafistwa ma zasadnicze znaczenie dla podej-
mowania optymalnych decyzji przez podmioty gospodarcze. Jej efekiem jest
zwickszenie stabilnosci gospodarki, jak réwniez polepszenie warunkéw dla
wzrostu gospodarczego.

Bezposrednio obserwowalnym skutkiem zwigkszenia przejrzystosci moie
byé ponadto ograniczenie premii z tytulu ryzyka na rynkach finansowych, a wigc
i zmniejszenie kosztow finansowania w gospodarce. Natomiast niezachowanie
warunku dostgpnoéei informacji o prowadzonej polityce fiskalnej moze skut-
kowaé zagrozeniem réznego rodzaju kryzysami. W sytuacji braku przejrzysto-
éci mozliwa jest sytuacja, gdy do publicznej wiadomosci w sposéb nagly prze-
dostang sig informacje niekorzystne, co moze prowadzi¢ do gwaltownej korekty
zachowan podmiotéw gospodarczych. W szczegélnoéci, moze to przybrac [or-
me¢ masowego wycofywania sie inwestoréw zagranicznych z inwestycji deno-
minowanych w walucie krajowej. Jezeli rownoczesnie zaistniejg inne nieko-
rzystne warunki, efektem takiej sytuacji moze by¢ np. kryzys walutowy [por.
Kaufmann, Mehrez, 2000].

1.1. Standardy przejrzystoéci

Do okreslenia stopnia przejrzystoéci polityki fiskalnej prowadzonej przez
poszczegblne kraje niezbedne jest istnienie pewnych uzgodnionych migdzyna-
rodowo kryteriéw. Dlatego miedzynarodowe organizacje o charakterze gospo-
darczym wprowadzaja wlasne standardy, ktdre powinny by¢ przestrzegane przez
kraje czlonkowskie. Dla znacznej grupy panstw, do ktérej zalicza si¢ réwniez
Polska, podstawa w tym zakresie sa kryteria przejrzystosci okreslone przez Mig-
dzynarodowy Fundusz Walutowy. W swoich dokumentach [MFW, 1998a i 1998b]
Fundusz defliniuje przejrzysto$é finanséw publicznych w czterech podstawo-
wych wymiarach:

1. Przejrzyvstosc dotyczgea funkeji oraz zakresu odpowiedzialnosci poszczegdl-
nvch podmiotéw sektora publicznego!. PrzejrzystoS¢ w tym zakresie obej-
muje jawnos¢ powiazan laczacych instytucje sektora publicznego, jak row-
niez poszczegdlne stanowiska w tych instytucjach. Standardy MFW méwig,
ze stosunki pomigdzy tymi podmiotami powinny byé w sposéb przejrzysty
i kompletny uregulowane normami prawnymi. W szczegdlno$ci wymaga-
nie to dotyczy np. stosunkow pomiedzy instytucjami podlegajacymi rzado-
wi a bankiem centralnym.

1 Tlumaczenie autora,
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2. Publiczny dostep do informacji. Wymagania stawiane w tym zakresie obej-
muja regularne udostepnianie aktualnej informacji o wszystkich istotnych
operacjach zwiazanych z zarzadzaniem $rodkami publicznymi. W cytowa-
nych dokumentach Migdzynarodowego Funduszu Walutowego podkreslono
koniecznosé¢ szczegélowego raportowania nie tylko o sytuacji budzetu pan-
stwa, ale réwniez $rodkéw znajdujacych si¢ w obrocie poza budzetem cen-
tralnym. Wymaga sig, aby w krajach czlonkowskich MFW koniecznos$¢ pel-
nego informowania spoleczenstwa o finansach panstwa wynikala z regulacji
ustawowych.

3. Publicznosé debaty budzetowej, uchwalania budietu i jego wykonywania.
Wymagania w tym zakresie mowia, ze spoleczenstwo powinno mieé pelny
dostep do wszystkich etapéw pracy nad budzetem. W szczegdlnosci jawne
powinny by¢ cele, jakie przyéwiecaja prowadzonej polityce fiskalnej i od-
powiadajacym jej pozycjom budzetu. Z gory okreslone i realizowane po-
winny byé rowniez procedury kontrolne i sprawozdawcze dotyczace po-
szczegblnych podmiotéw sektora publicznego, jak rowniez wszystkich pozycji
dochodow i wydatkow.

4. Jakosé danvch dotyezgeyeh finanséw publicznych. Standardy MFW wyma-
gaja, zeby dochody i wydatki sektora publicznego ksiegowane byly wedlug
przejrzystych i ujednoliconych metod. W dokumentach budzetowych powi-
nien znajdowaé sie zapis méwiacy, wedlug jakiego systemu rachunkowo-
sci obliczane sg przeplywy budzetowe. Ponadio wymaga si¢, aby zdezagre-
gowane informacje i wyliczenia bedace podstawa do konstrukeji budzetu
podlegaly biezacej kontroli prowadzonej przez organ niezalezny od pod-
miotéw sektora finanséow publicznych.

Powyzsze wymagania (zdefiniowane w cytowanych dokumentach w sposéb
bardzo szczegdlowy) stanowig zalecenie dla wszystkich krajow czlonkowskich
Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, w tym réwniez dla Polski. Sa one
rowniez podstawg dla okreslenia standardéw w zakresie przejrzystosci finan-
sow publicznych dla innej migdzynarodowej organizacji, jaka jest OECD. Po-
wolujac sie na wymagania MFW, organizacja ta deklaruje jednoczesnie, ze jej
kraje czlonkowskie powinny dazy¢ do ustanowienia wyzszych standardow przej-
rzysto$ci, godnych krajow najwyzej uprzemyslowionych [OECD, 2001a, s. 3].
Normy ustanowione dla krajow czlonkowskich MFW traktowane sa w tym
wypadku jedynie jako standard minimalny.

1.2. Regulacje w warunkach polskich

W kraju takim jak Polska prawne regulacje dotyczace informowania o sy-
tuacji finanséw publicznych maja szczegdlne znaczenie, ze wzgledu na brak
tradycji dotyvezacych [unkcjonowania pafistwa w gospodarce rynkowej.

Przejrzystosc polityki fiskalnej w Polsce okreélana jest od strony prawnej
przez ustawe o finansach publicznych (w szczegdlnosci przez jej rozdzial 2).
Definiuje ona podstawows zasade, ze finanse publiczne sa jawne" (art. 11
ust. 1). Jako podstawowe instrumenty zapewnienia tej jawnosci wskazuje ona:



68 GOSPODARKA NARODOWA Nr 10/2001

* jawnosc debaty parlamentarnej nad budzetem, jak réwniez nad sprawoz-
daniem z wykonania budzetu,

* podawanie do publicznej wiadomoéci zbiorczych danych dotyczacych [i-
nanséw publicznych,

* udostgpnianie rocznych sprawozdan dotyczacych finanséw wszystkich jed-
nostek zaliczanych do sektora finanséw publicznych.

Jako organ odpowiedzialny za zbieranie i udostepnianie informacji o sta-
nie finanséw publicznych wskazuje ona ministra finanséw. Ustawa naklada na
niego obowiazek publikowania niektérych, podstawowych wielkosci dotycza-
cych stanu finansow publicznych droga ogloszenia w ,Monitorze Polskim”.

Z drugiej strony, pelnej i publicznej informacji o stanie linanséw publicz-
nych wymaga réwniez narzucona przez ustawe konieczno$é¢ kontroli zadluze-
nia panstwa. Dla jej wlasciwej realizacji konieczne jest, by réwniez minister
finansow dysponowal pewnymi i aktualnymi danymi o stanie finanséw i za-
dluzenia wszystkich jednostek sfery budzetowej. Dane te sa podstawa do za-
stosowania tzw. procedur ostroznosciowych? w sytuacji, gdy zadluzenie prze-
kroczy poziom uznawany za bezpieczny.

1.3. Przejrzysto$¢ a decentralizacja finanséw publicznych

Wydaje si¢, ze dla celéw niniejszego opracowania nalezy wskazaé na co
najmniej dwa nurty decentralizacji, ktérych wplyw na przejrzystoéé polityki [i-
skalnej znacznie sig¢ rézni.

Pierwszy z nich polega na przenoszeniu poza budzet centralny czeici za-
dan, ktore dotad byly jego integralna czeScia. Jak wskazuja [Kopits i Craig,
1998], typowa cecha wigkszosci gospodarek jest stosunkowo wysoki poziom
aktualnosci, wiarygodnosci i szczegolowosci danych o budzecie paristwa, w po-
rownaniu z danymi o finansach pozostalych jednostek sektora publicznego.
Istnieja co najmniej dwie przyczyny, ktore powoduja, ze dane o tych jednost-
kach sa przewaznie gorszej jakosci niz informacje dotyczace budzetu. Po
pierwsze, ze wzgledow technicznych werylikacja i przekazanie informacji do
Ministerstwa Finansoéw jest procesem czasochlonnym i zwiazanym z powsla-
waniem bledow zaréwno nieumyslnych, jak i celowych. Druga przyczyna ma
charakter polityczny i zwiazana moze byé ze stylem dzialania oséb sprawuja-
cych wladze. Jezeli przewiduja one wydatki, ktérych charakter cheialyby z réz-
nych wzgledow ukryé, to stosunkowo dobra metoda jest przeniesienie ich po-
za budzet centralny, np. poprzez utworzenie specjalnego funduszu.

W szczegolnoscei ta druga grupa czynnikéw powoduje, ze taki rodzaj de-
centralizacji finanséw publicznych nalezy uzna¢ za szkodliwy dla ich przejrzy-
slosci. Cytowani autorzy twierdzg wprost, ze rzady powinny, tak dalece jak to
motliwe, unika¢ przenoszenia dochodéw i wydatkéw poza budzet centralny.

?  Ograniczaja one moiliwosci zadluzania si¢ zardwno centralnego budietu padistwa, jak i bu-
dietdw jednostek samorzadu terytorialnego w sytuaci, gdy dlug publiczny w stosunku do
PKB przekracza pewne okredlone progi bezpieczenstwa.
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Wydaje sie jednak, ze odmiennie nalezatoby potraktowaé decentralizacje
rozumiang jako zwiekszanie zadan 1 Zrédet finansowania samorzadow lokal-
nych, kosztem ograniczenia zadan budzetu panstwa. Proces ten powoduje co
prawda rozproszenie finanséw i trudno$é ich centralnej kontroli, ale jedno-
czeénie przybliza decyzje finansowe do lokalnych spolecznosci i obywateli. To
za$ oznacza lepsza mozliwo$¢ obywatelskiej kontroli uchwalania wydatkow,
jak i ich realizowania. Mozna przypuszczaé, ze kontrola ta moze by¢ stosun-
kowo dobra w skali np. gminy, gdzie ulatwiaja ja bezposrednie kontakty i po-
wigzania pomiedzy politykami i wyborcami. Z tego powodu wydaje sig, ze
przenoszenie zadan na szczebel samorzadowy moie przyczyniaé si¢ do zwigk-
szania przejrzystosci sekiora finanséw publicznych. Nalezy jednak pamiegtad,
ze w tym wypadku powinien istnie¢ wydajny system sprawozdawczosci, kto-
ry pozwoli na oceng stanu finanséw publicznych réwniez w skali calego sek-
tora, w sposob scentralizowany.

2. Przejrzystoéé budietu panstwa

Przedmiotem niniejszego rozdzialu jest krotkie scharaktervzowanie dostep-
nosci informacji w zakresie finanséw budzetu panstwa w Polsce. Mozna bo-
wiem wskazad, ze jawno$¢ finansdw budzetu centralnego moze by¢ punktem
odniesienia dla przejrzystosci innych jednostek sektora finanséw publicznych
[por. MFW, 2001a).

W Polsce od dlugiego czasu miesieczne dane dotyczace sytuacji budzetu
centralnego udostepniane sa biezaco. Raporty obejmuja najwazniejsze grupy
dochodéw i wydatkéw, jak réwniez skumulowany od poczatku roku deficyt
budzetowy. Szacunkowe (ale juz stosunkowo wiarygodne) wersje comiesigcz-
nych sprawozdan z wykonania budzetu udostepniane sa z mniej wiecej sze-
Sciotygodniowym opéZnieniem. Informacje te publikowane sa na stronach in-
ternetowych Ministerstwa Finanséw (pod adresem www.molnet.gov.pl) oraz
w . Monitorze Polskim”, a takze rozsylane w znacznej liczbie egzemplarzy do
najwazniejszych instytucji gospodarczych.

W tym wypadku udostepnianie wiarygodnej i aktualnej informacji o jego
sytuacji finansowej od strony technicznej nie stanowi w zasadzie zadnego pro-
blemu ze wzglgdu na fakt, ze rachunkowo$é budzetu pafstwa prowadzona
jest przez jeden podmiot (Ministerstwo Finansow) w sposéb spdjny i scentra-
lizowany. Nalezy w tym miejscu zauwazyé, ze dostepnoéé i jakosé informacii
dotyczacych finanséw budzetu centralnego zostala pozytywnie oceniona przez
[Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, 2001a].

W lipcu i sierpniu 2001 r. przejrzysto$¢ budzetu panstwa stala si¢ przed-
miotem debaty politycznej, kidra doprowadzita do dymisji ministra finansow.
Jako jeden z podnoszonych zarzutéw wymieniano fakt, ze minister finansow
nie¢ informowal na biezaco pozostalych czlonkéw Rady Ministrow, a w szcze-
golnosci premiera, o pogarszajacej sie sytuacji budzetu centralnego i narasta-
jacym deficycie.
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Wydaje sig, ze w kontekécie dyskusji o przejrzystoéci finanséw publicznych
nalezy rozrozni¢ informowanie o sytuacji budzetu spoleczefstwa i podmiotéw
gospodarczych od informowania organéw rzadowych i politycznych. To pierw-
sze, odbywalo si¢ bowiem we wspomnianym okresie w sposéb niezaklacony,
a z publikowanych na biezaco raportéw o stanie dochodéw 1 wydatkéw moz-
na bylo odczytaé narastajacy niebezpiecznie deficyt.

Wydaje sie jednak, ze obowiazkiem ministra finanséw powinno by¢ zwro-
cenie uwagi czlonkéw rzadu na kluczowe problemy, nawet w sytuacji, gdy in-
formacja o nich jest powszechnie dostepna.

W przyszlosci mozna np. wprowadzi¢ obowiazek publikowania comiesieczne-
go komentarza ministra finanséw opisujacego stan i najwazniejsze problemy
budzetu centralnego. Komentarz taki mialby charakter uzupelniajacy w stosun-
ku do publikowanych dotad danych finansowych i pozwolitby zainteresowa-
nym na szybka ocene zagrozen zwiazanych z sytuacja finanséw publicznych.

3. Problemy zwigzane
z przejrzystoscia w jednostkach pozabudzetowych

W ostatnich latach [inanse publiczne ulegly daleko idacej decentralizacji,

w zwiazku z czym coraz wigksza czes¢ publicznych $rodkéw wydawana jest

poza budzetem centralnym. Nalezy jednak stwierdzié, ze w parze z rosnaca

zlozonoscia sektora nie szly dzialania majace na celu ochrone przejrzystosci
jego [inanséw. Wzrost ilosci jednostek pozabudzetowych oraz rozrost ich dzia-

falnosci spowodowal liczne problemy, zarysowane ogélnie w punkecie 1.3.

W szczegblnoéei zaliczy¢ do nich mozna:

* niepewnos¢ co do zakresu samego pojecia sektora finanséw publicznych,
wynikajaca ze skomplikowania tego sektora i réznorodnosci jego podmio-
tow,

* problemy w zakresie zdefiniowania tak podstawowych pojeé, jak dochody,
wydatki i deficyt sektora,

+ tworcze” techniki rachunkowe, ktdre powoduja systematyczne zawyzanie
badz zanizanie pewnych pozycji prognozowanych wydatkéw, stawiajgc pod
znakiem zapylania wiarvgodno$¢ prognoz budzetowych w ogéle,

* trudnosci w zbiorczym monitorowaniu finanséw sektora, zwiazane z nie-
jednolitoscia standarddw, réznorodnoscia jednostek, jak réwniez trudno-
sciami o charakterze technicznym.

3.1. Zakres sektora publicznego

Wydaje sig, ze jedna z [undamentalnych barier dla przejrzystoéci [linan-
sow publicznych w polskich warunkach, jest brak jednoznacznoici co do defi-
nicji sektora publicznego. Trudno bowiem méwié o przejrzystoéci sektora
w sytuacji, w ktérej nie jest jasne, jakie jednostki nalezy do tego sektora zali-
czyt.
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MNalezy w tym miejscu zauwazy¢, Ze pomimo wszystko znaczacy postgp w tej
dziedzinie dokonal si¢ z poczatkiem roku 1999, gdy weszla w zycie wczesnigj
wspomniana ustawa o finansach publicznych. Zostaly w niej explicite wyliczo-
ne wszystkie rodzaje jednostek, kiére zalicza si¢ obecnie do sektora finansow
publicznych.

Pozostalo jednoczeénie sprawg dyskusyjna, czy ta lista jednostek ma wy-
starczajacy zakres. Jako jeden z przykladow mozna tu wskazaé np. Otwarte
Fundusze Emerytalne. Filozofia ich powstania zaklada, ze fundusze te sa pod-
miotami w pelni prywatnymi, a $rodki do nich przekazywane wykazywane sa
w skonsolidowanym rachunku finanséw publicznych jako wydatki wychodza-
ce poza scktor.

Z drugiej strony, instytucje zagraniczne, takie jak Eurostat wyrazaja wat-
pliwosci, do kiérego sektora faktycznie OFE powinny by¢ zaliczane. Jako je-
den z argumentéw podawana jest zasada obligatoryjnoéci skladek na te fun-
dusze. Fakt, ze skladki te sa obowiazkowe i maja w chwili obecnej charakter
quasi-podatku, mialby by¢ w takim wypadku wystarczajacym argumentem za
zaliczeniem Funduszy do sektora publicznego.

3.2. Deficyt sektora finanséw publicznych a deficyt ekonomiczny

W uzasadnieniach do ustaw budZetowych do roku 1999 wlacznie wyrdz-
niano dwa rodzaje deficytu. Pierwszym i podstawowym byl deficyt budietu
pafistwa, stanowigcy réznice pomiedzy jego Scisle zdefiniowanymi dochodami
a wydatkami. Tak obliczony deficyt korygowano nastepnie o skonsolidowane
wyniki [inansowe wszystkich pozostalych jednostek sfery budzetowej. W ten
sposab otrzymywano deficyt sektora finanséw publicznych.

W ,zalozeniach do projektu budzetu na rok 2001" [Ministerstwo Finansow,
2000] po raz pierwszy wprowadzono pojecie deficytu ekonomicznego [inan-
sow publicznych. Zastosowanie tej nowej kategorii bylo tlumaczone fakiem, e
dotychczasowa wielko$¢ deficytu nie odzwierciedlala w pelni wplywu, jaki fi-
nanse publiczne wywieraly na krajowe oszczednosci. W celu otrzymania deli-
cytu ekonomicznego, deficyt sektora finanséw publicznych zostal skorygowa-
ny o naslgpujgce pozycje:

*  Whvydatki powickszono o wyplate rekompensat z tytulu zaleglych rent i eme-
rytur. Wyplaty te nie sa traktowane jako wydatek z punktu widzenia ra-
chunkowosci budzetowej, natomiast uznano, ze ich wplyw na gospodarke
jest taki sam, jak w przypadku typowych wydatkow.

*  Od wydatkéw odjeto $rodki przetransferowane do Otwartych Funduszy Eme-
rytalnych. Zabieg ten oparl sie na zalozeniu, ze érodki te, traliajac do [un-
duszy inwestyeyjnyeh, w calodci zasilaja krajowe oszczednosci.

* Z analogicznego powodu, do wydatkéw nie zaliczono kwot przeznaczo-
nych na Fundusz Rezerwy Demogralicznej.

« Wplywy z tytulu sprzedazy licencji na telefonie trzeciej generacji (UMTS)
nie zostaly zaliczone do dochodéw ze wzgledu na swdj quasi-majatkowy
charakter.
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Trudno jest w chwili obecnej stwierdzié, jaki wplyw wywarlo wprowadze-
nie nowej kategorii deficytu na prezejrzystosé finanséw publicznych. Chociaz
bowiem trudno podwazyé ekonomiczna zasadnoi$é wprowadzenia przynaj-
mniej czesci pozycji korvgujacych, to otworzona zostala droga do korygowa-
nia deficytu [inanséw publicznych o coraz to nowe pozycje. MozZe to prowa-
dzi¢ do braku poréwnywalnosci danych w kolejnych latach, co z pewnoscia
wywiera niekorzystny wplyw na poziom przejrzystosci.

Warto zauwazy¢, ze problem zwiazany z brakiem jednoznacznej definicji
deficytu finanséw publicznych nie jest specyliczny wylacznie dla Polski. Dys-
kusje analogicznych probleméw we Wloszech, jak rowniez czeSciowo w przy-
padku krajéw Unii Europejskiej, przedstawil [Reviglio, 2001]. W szczegdlno-
Sci zwraca on uwagg na problemy zwigzane z ukrywaniem rzeczywislej wielkosci
zakupow rzadowych w danym roku w sytuacji, gdy same platnosci za te za-
kupy przesuwane sa na rok nastgpny. Operacje takie, nazywane w artykule
JAwoéreza rachunkowoscia”, byly stosowane we Wioszech w latach dziewigé-
dziesiatvch w sektorze ochrony zdrowia, ale, jak wskazuje autor, podobny sys-
tem byl w tamtym okresie stosowany réwniez w innych krajach Unii Europej-
skigj.

3.3. Klasyfikacja dochodéw i przychodéw jednostek samorzadowych

Odrgbnym, réwnie powaznym problemem wydaja si¢ standardy klasyfika-
cji dochodéw i wydatkéw obowiazujace w ogromnej liczbie jednostek sfery
budzetowej — jednostkach samorzadu terytorialnego. W odréznieniu do budze-
tu panstwa, w budzetach tych jednostek nie stosuje sie precyzyjnego rozroz-
nienia pomigdzy dochodami a przychodami.

Rozréznienie dochodéw od przychodéw jest niezwykle istotne w sytuacji,
gdy podejmuje si¢ proby oceny wplywu deficytu budzetowego na gospodar-
ke. Z punkiu widzenia proceséw ekonomicznych czym innym sa wplywy
podatkowe, a czym innym np. wplywy ze sprzedazy prywatyzowanych przed-
sichiorstw. Te ostatnie bowiem nie sa rozdysponowaniem biezacego docho-
du, a jedynie zamiang istniejacych juz aktywéw jednego rodzaju (majatek
trwaly, udzialy w przedsiebiorstwach) na inne ($rodki na rachunkach banko-
wych).

W chwili obecnej migdzy innymi w jednostkach samorzadu terytorialnego
stosowany jest natomiast system ksiggowosci, w kiérym w tej samej kategorii
.dochody” ujmuje si¢ zaréwno wplywy podatkowe, jak i np. kwoty wplacone
gminom za wystawione na sprzedaz mieszkania komunalne.

Ze wzgledu na skomplikowany system klasyfikacji dochodéw i wydatkow
jednostek samorzadu terytorialnego, trudno jest obecnie oszacowaé skale opi-
sywanego zjawiska. Podstawa do pewnego jego przyblizenia dla roku 1999
moga by¢ kwoty przychodéw z tytulu sprzedazy skladnikéw majatkowych
przez jednostki samorzadu terytorialnego, przedstawione w tabl. 1.
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Tablica 1

Przychody jednostek samorzadu terytorialnego
z tytulu sprzedaiy skladnikéw majatkowych w 1999 roku

Kwota (w min z)
Gminv 21835
Powiaty 5.7
Wojewadztwa 0,6
Razem jako % PRB {145

Zrodlo: dane Ministerstwa Finansow, obliczenia wlasne

Przedstawione dane moga wskazywac¢ na wynikajace stad zaniZenie defi-
cytu budzetowego na kwotg prawie 2,2 mld zl, czyli 0,4% PKB. W rzeczywi-
slogci kwota ta jest zapewne mniejsza, poniewai analogiczne zasady rachun-
kowosci dotycza rowniez strony wydatkowej. Jednak nawet, jezeli wielkos¢ ta
nie jest bardzo duza, to istnienie opisanej rozbieznosci podwaza zaufanie do
publikowanych informacji o deficycie finanséw publicznych.

3.4. Metody planowania budzetu FUS

Jedna z najwickszych pozycji sposrod wydatkdw sektora publicznego w Pol-
sce jest wyplata rent i emerytur. Odbywa si¢ ona poza budzetem centralnym,
poprzez Fundusz Ubezpieczefi Spolecznych. W procesie konstrukcji budzetu
podmiol zarzadzajacy Funduszem (Zaklad Ubezpieczen Spolecznych) przed-
stawia prognozy dochodéw i wydatkéw, ktére nastepnie weryfikowane sa
przez Ministerstiwo Finanséw. Planowany wzrost kwoty wyplat rent i emery-
tur obliczany jest jako suma prognozowanego tempa wzrostu liczby pabiera-
jacych swiadczenia, prognozowanej inflacji i realnego wzrostu $wiadczen prze-
widzianego na dany rok.

W sytuacji gdy rzeczywista inflacja obliczona przez GUS okaze si¢ wyisza
od planowanej, FUS zobowiazany jest do wyplacenia rekompensaty w polo-
wie kolejnego roku budzetowego. Natomiast w syluacji odwrotnej, gdy infla-
cja okazuje si¢ nizsza, wielkos¢ $wiadczen nie jest wyréwnywana — efektem
jest wtedy ich wyiszy wzrost realny, z korzyscia dla $wiadczeniobiorcow.

W tej sytuacji, aby uniknaé ,nadmiernej” waloryzacji, minister finanséw
jest zainteresowany przedstawianiem jak najnizszych prognoz dotyczacych in-
flacji na kolejny rok. Ten sposéb jednak oznacza, ze zaklada sig¢ implicite wy-
plate waloryzacji w roku nastepnym. Prowadzi to do systematycznego przeno-
szenia czesci wydatkéw na renty i emerytury na kolejne lata.

Fakt ten nie jest przy tym w sposéb otwarty komunikowany w uzasadnie-
niach do ustawy budzetowej. Stosowanie tej metody nalezy z punktu widze-
nia przejrzystosci finansow publicznych oceni¢ jednoznacznie negatywnie.
Stoi ona w sprzeczno$ci z przynajmniej jednym z wymagai Migdzynarodowe-
go Funduszu Walutowego (por. rozdziat 1), dotyczacym procedur uchwalania
i realizowana budzetu. Jednym z wymagan jest bowiem konieczno$é jasnego
wskazania i, w miarge mozliwosci, skwantyfikowania wszystkich mozliwych za-
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grozen dla realizacji budzetu. W tym wypadku mamy natomiast do czynienia
z zagrozeniem, ktore jest niejako $wiadomie wkalkulowane w tworzenic bu-
dzetu, jednak nie jest ono wykazywane w dokumentach budzetowych.

3.5. Monitorowanie zadluzenia sektora

Post¢pujaca decentralizacja finanséw publicznych oznacza migdzy innymi
wzrost ilosci informacji opisujacych sytuacje finansows sektora publicznego.
Efektem tego procesu jest gwaltowny wzrost zadan stojacych przed Minister-
stwem Finansow, ktdre jest organem odpowiedzialnym za zbieranie i udostep-
nianie tvch danych.

Zbieranie danych o dochodach, wydatkach oraz zadluzeniu jednostek sek-
tora finanséw publicznych bylo do 1998 roku procesem nieuporzadkowanym.
Przed rokiem 1999 np. nie zbierano w ogéle danych dotyczacych stanu i przy-
rostu zadluzenia jednostek. Zagadnienia zwiazane z 1 sprawozdawczoscia zo-
staly uregulowane dopiero w koncu roku 1998, wraz z postepujacymi praca-
mi nad ustawg o finansach publicznych.

Od poczatku roku 1999 wszystkie jednostki zaliczane do sektora finansow
publicznych sa zobowigzane do skladania kwartalnych sprawozdan dotycza-
cych ich sytuacji finansowej, dochodow, wydatkéw oraz wielkosci i struktury
zadluzenia. Standardowe formularze zawierajace odpowiednie dane musza
trafic do Ministerstwa Finanséw w ciagu 40 dni od zakonczenia kwartatu.

W Ministerstwie Finansow przeprowadzana jest nasiepnie agregacja i wstepna
weryfikacja otrzymanych w ten sposéb informacji. Proces ten trwa na tyle
dlugo, ze zagregowane dane dotyczace lacznego stanu finanséw sektora publicz-
nego publikowane sa z opéznieniem okolo czterech miesiecy. W polowie 2001
roku w resorcie finanséw trwalo wdrazanie nowego systemu komputerowego,
w zwiazku czym w tym okresie opdznienie to siggnelo szeSciu miesiecy.

Dla przejrzystosci finanséw publicznych szczegélne znaczenie ma pelna
dostepnosc danych o stanie deficytu i poziomu zadluzenia budzetu panstwa
oraz calych finanséw publicznych. Informacja taka stanowi jedno z najwai-
niejszych obiektywnych kryteriéw oceny polityki prowadzonej przez admini-
stracje rzadowa i samorzadowsy.

Ponizej przedstawiono podstawowe informacje dotyczace problemu zadlu-
zania si¢ pozabudzetowych jednostek sektora finanséw publicznych.

3.5.1. Jednostki samorzadu terytorialnego

Zadluzanie si¢ jednostek samorzadu terytorialnego zostalo w sposéb szcze-
g6lny potraktowane przez twércow ustawy o finansach publicznych - poswie-
cona mu zostala znaczna cze¢$¢ dzialu IV. Ustawa pozostawia mozliwosc za-
dluzania si¢, ale naklada na jednostki samorzadowe powazne ograniczenia.
Maja one zapobiec narastaniu probleméw zwiazanych z niemoznoscia obstu-
gi zadluzenia. Istnicja dwa podstawowe warunki, kiérych zadaniem jest utrzy-
manie zadluzenia na bezpiecznym poziomie:
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* laczna kwota przeznaczona na obsluge dlugu (1. odsetki i raty kapitalowe)
nie moze przekroczyé 15% dochodéw planowanych na dany rok budzetowy,
* laczna kwota dlugu na koniec roku budzetowego nie moze przekroczyé

60% dochodow.

Ograniczenia te daja znaczny wzrost pewnosci co do finanséw samorzado-
wych, a co za tym idzie rowniez ich przejrzystoéci. Niezaleznie bowiem od
mozliwych opoznien w dostarczaniu informacji, mozna mieé¢ pewnos¢ ze za-
dluzenic gmin, powiatéw i wojewddztw nie przekroczy pewnego granicznego
poziomu wyznaczonego przez wielko$é ich dochoddéw.

Drugim mechanizmem, ktéry ogranicza niepewno$¢ co do poziomu i przy-
rostu zadluzenia jest koniecznos¢ uzyskania opinii odpowiedniej Regionalnej
Izby Obrachunkowej. Samorzad musi, zgodnie z ustawa, wystapi¢ do RIO o opi-
ni¢ w kazdym przvpadku starania si¢c o kredyt lub pozyczke. Opinia Izby jest
nast¢pnie podawana do wiadomosci wszystkim potencjalnym pozyczkodawcom
(np. nabywcom papieréw wartosciowvch emitowanych przez te jednostke).

Od poczatku funkcjonowania nowej ustawy o finansach publicznych, czyli
od poczatku 1999 roku, zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego utrzymu-
je sig na zblizonym poziomie. W tym czasie daje si¢ zauwazy¢ dwa okresy in-
tensywniejszego zadluzania sic samorzadow — w pierwszym i czwartym kwar-
tale 2000 roku. Wydaje sig, Ze ten ostatni, najwickszy wzrost mégl byé zwiazany
przede wszystkim z koniecznoéci sfinansowania ponadplanowych wydatkéw
wynikajacych z realizacji postanowien Karty Nauczyciela w roku 2000.

Poziom zadluZenia jednostek samorzadowych od poczatku 1999 (czyli od
poczatku okresu, w kiorym Ministerstwo Finansow zbiera dokladniejsze dane)
do poczatku 2001 roku, przedstawiony zostal w tabl. 2.

Tablica 2
Zadluienie jednostek samorzgdu terytorialnego, dane kwartalne za lata 1999-2000 oraz 1 kw. 2001

199 | 1199 | 1199 | Iv99 | T00 | 100 | 100 | Voo | Tol
min #

Zadhoenic opalem | 4 4734 4 80995 1264 | 6 1872 |6 2368 | 6 481,3 | 69494 [ 9 377.1 | 5 775.0
krajowe 42982 46354|4951 459720602496 2348| 67288914795 5440
ZACTANICENE 1752 174,53 177.0] 2152 211,9 246,6 220,6 2292 231.0

% PKB

Zadhgenie oedlem 33% 33% | 3¥el 35%0 41%| 3%e| 41%| 48%| 35%
krajowe 32% 32| 32%| 33%) 40%| 30| 39| 4Tm| 34%
zagranicine 0,1% 0,1% 0,1% 0, 1% 0.1% 0.1% 0,1% 0,1% 0.1%

Zrodlo: dane Ministersiwa Finansow, obliczenia wlasne

3.5.2. Pozostale jednostki sektora finanséw publicznych

Zadluzenie pozostalych jednostek zaliczanych do sektora finanséw publicz-
nych obejmuje zadluzenie takich podmiotow, jak:
* Fundusz Ubezpieczen Spolecznych,
* pozostale fundusze i agencje publiczne,
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» Zaklady Ochrony Zdrowia,
* Kasy Chorych,
* pozostale zaklady i jednostki budzetowe,
* pozostale panstwowe osoby prawne.
Stan ich zadluzenia w okresie analogicznym jak w przypadku jednostek
samorzadu terytorialnego przedstawiony zostal w tabl. 3.

Tablica 3
Zadluienie pozostalvch jednostek sekiora finanséw publicznych, dane kwartalne
za lata 1999-2000 oraz 1 kw. 2001
T99 | 1199 | 0199 | Iv99 | 100 | 100 | 1roo | voo | 101
min =
Zadludenie sektora
rzadowego® 7300 12600 (35050(3 6548 )25514(2897.6(3 22725 20874 9180
FUs 7300 7300297503 1248 (2 094,0|2 23402 6149 |4 163.0]4 2503
Pozostale 0.0 5300] 3300| 5300| 4574| 663.6( 61231 0457] 6677
% PKB
Zadhkenie sekiora
rezplowege® 0.3% 0,9% 2,3% 2.0% 1,.7% 1,.7% 1,95% 2. 7% 3,05
FUS 0,5% 0.5% 1.9% 1.8% 1.4% 1.3% 1,55 2.1% 2,6%
Pozostale 0, 0% 0,4% 0.3% 0,3% 0.3% 0,4% 0,4% 0.5% 0.4%

* z wylaczeniem Skarbu Panstwa

Zrodlo: dane Ministersiwa Finansow, obliczenia wlasne

Z danych przedstawionych w tabl. 3 wynika, ze przez caly omawiany okres
pozycja dominujaca wérdd zadluzenia sektora rzadowego (z wylaczeniem
Skarbu Panstwa) bylo zadluzenie Funduszu Ubezpieczen Spolecznyvch. Wzro-
sto ono gwaltownie w IIT kwartale 1999, co bylo skutkiem probleméw finan-
sowych FUS zwiazanych z wdrazaniem w tym okresie reformy emerytalne;j.
Brak czesel wplywow w roku 1999 spowodowal koniecznosé zaciagnigeia przez
FUS pozyczek w bankach komercyjnych na pokrycie biezacych wyplat rent
i emerytur.

Malezy zauwazyé, ze dane dotyczace zadluzenia sektora rzadowego cechu-
je niezwykle wysoki stopien agregacji, co utrudnia wlasciwa oceng wplywu te-
go sektora na gospodarke. Departament dlugu publicznego, ktérego zadaniem
jest publikowanie odpowiednich danych, odmawia wyszczegdlnienia informa-
¢ji na lemal zadluzenia pozostalych (poza FUS) podmiotéw. Problem ten je-
dynie czgiciowo lagodzi fakt, ze ich zadluzenie w ostatnim okresie nie prze-
kracza 20% zadluzenia scktora rzadowego (z wylaczeniem budietu paiistwa).

4. Doswiadczenia wybranych krajéw $rodkowoeuropejskich
w zakresie przejrzystosci polityki fiskalnej

Ze wzgledu na wielkos¢ i zlozonosé sektora publicznego, niedostateczny sto-
pien przejrzystodci jego finansow nalezy uznaé za typowa ceche mlodej gospo-
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darki rynkowej. Swiadczy¢ moga o tym miedzy innymi problemy, kiére maja
w tej dziedzinie inne panstwa w naszym regionie. W tym miejscu krotko opi-
sana zostanie syluacja w dwéch krajach, ktére w kontekscie procesu integra-
cji europejskiej wymieniane s przewaznie w jednej grupie z Polska — w Cze-
chach oraz na Wegrzech.

Czechy

Decentralizacja finanséw publicznych postawila przez wladzami tego kra-
ju podobne zadania jak w przypadku Polski. Powigkszanie si¢ w latach dzie-
wiecdziesigtych zakresu 1 iloSci pozabudzetowych jednostek sektora publiczne-
go spowodowalo konieczno$é precyzyjnego okreslenia zakresu tego sektora.
Zostal on zdefiniowany w ustawie bedacej odpowiednikiem polskiej ustawy o fi-
nansach publicznych. Pomimo tego, na granicy sektora publicznego i prywat-
nego, pozostalo kilka przypadkéw budzacych watpliwosci co do wlasciwej kla-
syfikacji [por. MFW, 2000].

Do sektora publicznego nie zostaly zaliczone banki, ktdrych dzialalnosé
jest w znacznym stopniu uzalezniona od rzadu i podporzadkowana celom
przez niego definiowanym - Konsolidacni Banka oraz Czeski Bank Eksporto-
wy. W przypadku tego pierwszego o Scislych zwigzkach z sektorem publicz-
nym swiadczy chociazby [akt, ze jego straty sa w sposéb niemal automatycz-
ny finansowane z budzetu panstwa. Analogiczna sytuacja wystepuje w Funduszu
Wspierania Gwarancji Rolnych (PGRLF), ktéry oficjalnie réwniez nie zostal
czescig scktora.

Osobnym Zrédlem niejasnosci w finansach publicznych byly w ostatnich
latach operacje o charakterze quasi-fiskalnym prowadzone przez Narodowy
Bank Czech (CNB). Bank ten wedlug niejasnych kryteriow udzielal wsparcia
malym i $rednim bankom znajdujacym si¢ w trudnej sytuacji finansowej. Na
poprawg przejrzystosci takiej polityki mialo wplynaé jej wylaczenia z [inan-
sow banku centralnego i przeniesienie udzialéw w tych bankach do specjal-
nie w tym celu utworzonego podmiotu Ceska Financni.

Niejasne, pozabudzelowe metody [inansowania zadan o charakterze [iskal-
nym wydaja si¢ jednym z gléwnych probleméw zwiazanych z przejrzystoscia
finanséw publicznych w Czechach. W 1998 roku, w ramach préb poprawy tej
przejrzystosci, ministerstwo finanséw podjelo probe zidentyfikowania wielko-
Sci zobowigzan, kiore powstaly w wyniku tej dzialalnosci. Okazalo sie, ze w 1998
roku ich wielkos¢ oszacowana zostala na poziomie 13% PKB, i jest pozyvcja
wykazujaca dynamiczny wzrost [por. MFW, 2000a], ramka 2).

Drugim, obok [inansowania pozabudzetowego, problemem pogarszajacym
fiskalna przejrzystosé jest wysoki stopien niepewnosci co do faktycznej reali-
zacji ustawy budzetowej. Wynika to z faktu, ze rzad Republiki Czeskiej dvspo-
nuje prawem do czesciowej zmiany wydatkéw budzetowych bez koniecznosci
uzyskania zgody parlamentu. W tym kontekscie krokiem w dobrym kierunku
wydaje si¢ wprowadzone w 1999 roku ograniczenie wielkosci tej zmiany do
co najwyzej 5% wydatkéw budzetowych ogolem.
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Opierajac si¢ na wspomnianej ocenie ekspertéw Miedzynarodowego Fun-
duszu Walutowego nalezy jednoczeénie stwierdzié, ze w zakresie informowa-
nia o sytuacji finanséw publicznych Czechy wydajg sie niemalze wzorem. In-
formacje publikowane sg z niewielkim opéznieniem i w sposéb regularny,
a ich zakres przekracza zaréwno wymagania czeskiego prawa, jak i standar-
dy samego Funduszu.

Wegry

Wegry sa przykladem kraju, w ktérym znaczny wysilek wlozony w ostat-
nich latach w reformowanie finanséw publicznych przyniést istotne wyniki
w zakresie przejrzystosci polityki fiskalnej. Wymierng miara tych sukceséw sa
pozytywne oceny wystawione przez ekspertéw [Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego, 2001b]). Réwniez [Kopits i Craig, 1998] twierdza, ze Wegry osia-
gnely prawdopodobnie najwyzszy stopien przejrzystoéci spoérdd gospodarek
okresu transformacji.

Przede wszystkim, w ciggu ostatnich liku lat rzadowi Wegier udalo si¢ zna-
czaco obnizyé¢ liczbe pozabudzetowych funduszy i agencji, wlaczajac ich do-
chody i wydatki do budzetu centralnego. Dzieki temu sprawozdania finanso-
we dolyczace stanu finanséw publicznych mogly sta¢ si¢ o wiele bardziej czytelne
i przejrzyste.

Pomimo jednak znaczacych sukceséw w zakresie upraszczania struktury
sektora publicznego, zastrzezenia budzi¢ moga nadal niektére podmioty poza-
budzetowe, takie jak np. specjalna paistwowa spétka powolana dla realizacji
czgsci zadan zwiazanych z prywatyzacja (APV Rt). Do spdtki tej trafia m.in.
czgs¢ przychodéw paistwowych pochodzacych z prywatyzacji. Fakt, ze nie sa
one wykazywane bezposrednio jako Zrédlo finansowania deficytu, a jedynie
posrednio jako dywidenda dla skarbu panistwa od APV powoduje, ze faktycz-
na wielkoi¢ wplywéw prywatyzacyjnych ulega zaciemnieniu.

Zblizona sytuacja ma miejsce w przypadku innych panstwowych podmio-
10w, takich jak spélka powolana do realizacji wybranych zadan zwiazanych
z budowa autostrad. Ze wzgledu na scisle fiskalny charakter tych zadan i fakt,
ze podlegajq one rzadowi w sposob bezposredni, przedstawianie ich finanséw
tacznie z budzetem centralnym mogloby dodatnio wplynaé na przejrzystosé
sektora rzadowego.

Jawnos¢ i przejrzystoé¢ w zakresie uchwalania i wykonywania budzetu
w przypadku Wegier nie budzi wigkszych zastrzezen. Jedynym wyjatkiem pod
tym wzgledem jest faki Ze, podobnie jak w Czechach, rzad dysponuje znacz-
ng swoboda w ksztaltowaniu wydatkéw, bez koniecznosci uzyskania zgody
parlamentu. W niektérych przypadkach podstawa do dokonania wydatkéw
moze by¢ nawel rozporzadzenie wydane przez pojedynczego ministra.

Nie budzi zastrzezen réwniez jakos$¢ informacji o stanie finanséw publicz-
nych Wegier, zbieranej i publikowanej przez ministerstwo finanséw. Informa-
cje te zaréwno na szczeblu centralnym jak i lokalnym, podlegaja weryfikacii
prowadzonej przez niezalezng instytucje kontrolng i audytorska (GCO). W ich
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publikowaniu wyslgpuja pewne opdznienia, co zwigzane jest z powolnym pro-
cesem werylikowania i przekazywania informacji finansowych od ponad trzech
tysiecy jednostek samorzadowych. [Kopits i Craig, 1998] wskazuja, ze ten
ostatni problem jest typowy dla wielu panstw, nie tylko dla gospodarek znaj-
dujacych si¢ w okresie transformacji.

Na zakoriczenie niniejszego rozdzialu nalezaloby podjac prébeg poréwnania
przejrzystosci politvki fiskalnej w Czechach, na Wegrzech oraz w Polsce. Po-
niewaz jednak takie poréwnanie jest zadaniem skomplikowanym, i powinno
raczej stanowi¢ przedmiot osobnego opracowania, to w tym miejscu mozna
przedstawi¢ jedynic pewne jego przyblizenie. Za rodzaj poréwnania stopnia
przejrzystosci polityki fiskalnej w trzech omawianych krajach niech posluiy
proste wyliczenie.

We wspomnianych dokumentach przedstawiajacych wyniki oceny przejrzy-
stosci przez ekonomistéw MFW, w przypadku Czech znalazlo si¢ 6 wskazo-
wek, co powinno zostaé jeszcze zrobione dla jej poprawy [MFW, 2000]. W przy-
padku dokumentu dotyczacego Wegier [MFW, 2001b] ta liczba wzrasta do 11
sugestii. W takim samym dokumencie sporzadzonym dla Polski [MFW, 2001a]
analogicznych uwag, z ktérych najwazniejsze przedstawiono w rozdziale 5, zna-
lazlo sie 21.

5. Sposoby poprawy przejrzystosci polityki fiskalnej w Polsce

W kontekscie przedstawionych rozwazan mozna wskazac kilka kierunkéw
postepowania, kiore mogloby zaowocowaé zwigkszeniem przejrzystosci finan-
sow publicznych w Polsce. Niektére z nich, w formie zalecen ekspertéw Mig-
dzynarodowego Funduszu Walutowego, ujete zostaly w we wspomnianym juz
wezeéniej raporcie [MFW, 2001a]. W tym miejscu przedstawione zostana je-
dynie te z nich, ktére odnosza sie do decentralizacji [inanséw publicznych i jej
wplywu na przejrzystosé. W stosunku do raportu, lista zostanie rozszerzona
o wskazowki zwigzane z zagadnieniami oméwionymi w poprzednim rozdziale.

Niewatpliwie najbardziej drastycznym sposobem na zwigkszenie przejrzy-
stosci finansdw sektora publicznego byloby odwrécenie calego procesu decen-
tralizacji. Eaczyloby sie to bowiem z przeniesieniem czgsci $rodkéw z powro-
tem na poziom centralnego rachunku Skarbu Panstwa i dalo mozliwosé lepszej
nad nimi kontroli. Wydaje si¢, ze ta droga nalezaloby péjsc, jesli chodzi o zli-
kwidowanie czesci [unduszy i agencji. Raport MFW zaleca (w punkcie 23) po-
zostawienie jedynie najbardziej niezbednych z nich, podczas gdy finanse po-
zostalych powinny zostaé zintegrowane z budietem panistwa.

Generalnie nalezy jednak oczekiwaé, ze w nadchodzacych latach proces
decentralizacji finanséw publicznych bedzie postgpowac, w szczegolnosci w sto-
sunku do samorzadu terytorialnego. Decentralizacja obejmowalaby miedzy in-
nymi przekazywanie jednostkom samorzadowym nowych zadan, wraz z coraz
wiekszymi $rodkami na ich slinansowanie. Zgodnie z obowigzujaca obecnie
ustawa o [inansach publicznych, proces ten prowadzi¢ bedzie do zwigkszenia
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mozliwosci zadluzania si¢ samorzadéw (por. punkt 3.5). Efektem moze byé
znaczne zwickszenie wplywu deficytdw budzetéw samorzadowych na deficyt
sektora publicznego.

W zwigzku z powyzszym, ciaglego usprawniania wymaga finansowa kon-
trola i sprawozdawczosé jednostek sektora samorzadowego. Jednym z rozwia-
zan moglaby by¢ na przyklad pelna informatyzacja systemu finansowego jed-
nostek 1 polaczenie go z systemem informatycznym Ministerstwa Finansow.
Pozwoliloby to na comiesigczne kontrolowanie i raportowanie stanu zadluze-
nia sektora, przy jednoczesnym znacznym zmnigjszeniu opoZnienia w przeka-
zywaniu tych informacji.

W tym kontekscie nie bez znaczenia wydaja si¢ rowniez plany wprowadze-
nia w jednostkach sektora publicznego instytucji kontroli wewnetrznej. Obok
wykonywania swoich podstawowych obowiazkéw, kontrolerzy mogliby row-
niez pelni¢ role posrednikéw w sprawnym przekazywaniu do resortu [inan-
sow informacji o dochodach, wydatkach oraz zadluzeniu jednostek.

Zdaniem [Gilowskiej, Mierzwy i Misiaga, 1997], do poprawy kontroli finan-
s6w na szczeblu lokalnym mogloby przyczyni¢ si¢ zobowiazanie wladz samorza-
dowych do publikowania oméwien budzetéw oraz sprawozdan z ich wykona-
nia. Takie oméwienia, tworzone wedlug pewnych standardéw, pozwolityby na
rozszerzenie grona os6b orientujacych si¢ w sytuacji budzetéw lokalnych poza
waski krag specjalistow. To z kolei mogloby sie przyczynié do zwickszenia ska-
li spolecznej kontroli nad finansami samorzadowymi, a wiec i zwiekszenia stop-
nia ich przejrzystosci. Zdaniem tych autoréw, konieczne jest rowniez wprowa-
dzenie obowiazku badania sprawozdan finansowych przez niezaleznych bieglych
rewidentdw, oraz obowiagzku publikowania raportéw z takiego badania.

Zastrzezenia autoréw raportu MFW wzbudzil zbyt wysoki stopien zagrego-
wania publikowanych danych o finansach calego sektora publicznego (punkt
23 raportu). W chwili obecnej Ministerstwo Finanséw, poza zbiorczymi dany-
mi o sektorze rzadowym, w sposéb szczegolowy ujawnia jedynie dane o finan-
sach FUS (por. punkt 3.4 niniejszej pracy). MFW wskazuje, ze publikowanie
bardziej szczegdlowych danych w sposdb znaczacy przyczyniloby sie do po-
prawy jawnosci w odniesieniu do centralnych instytucji pozabudietowych.

Kolejnym kierunkiem dzialan jest rozwiazanie problemu prawidlowej kla-
syfikacji dochodéw 1 przychodéw jednostek sfery samorzadowej. Jak to przed-
stawiono w punkcie 3.3, stosowana w nich rachunkowo$é nie pozwala na pra-
widlowe obliczenie wielkosci deficytu tych jednostek w sensie ekonomicznym.
Waznym krokiem byloby w tej sytuacji zastosowanie na szczeblu samorzado-
wym podobnego rozréznienia dochodéw i przychodéw, jak to ma miejsce w przy-
padku budzetu centralnego.

Wydaje si¢ przy tym, Ze podobna zmiana powinna by¢ czescig szerszego
procesu ujednolicenia systemu rachunkowosci stosowanego w sektorze finan-
séw publicznych. Raport MFW (w punkcie 23) sugeruje dostosowanie rachun-
kowosci wszystkich jednostek do wymagan ktdregoé z uznanych miedzynaro-
dowych systeméw - GFS (Government Financial Statistics), SNA (System of
National Accounts) lub ESA (European System of Accounts).



Michal Mackiewicz, Problem preejrevstodei finansdw publicznyel w warunkact... 81

W procesie ujednolicania sprawozdawczosci sektora publicznego systemo-
wego rozwigzania wymaga problem okreslenia deficytu finanséw publicznych,
poruszony w punkcie 3.2, Warto w tym miejscu zauwazy¢, Zze wprowadzenie
pojecia deficytu ekonomicznego zostalo pozytywnie ocenione w raporcie MFW
(punkt 24). Zdaniem jego autoréw, jest to wlasciwy krok w kierunku uwzgled-
nienia w deficycie w prawidlowy sposéb wszystkich operaciji finansowych sek-
tora publicznego, niezaleznie od ich formy instytucjonalne;j.

Trzeba jednak zauwazyé, ze obok zblizenia budzetowej definicji deficytu do
znaczenia znanego z leorii ekonomii, operacja ta obnizyla stopiefi poréwny-
walnoéei danych w kolejnych latach. Co gorsza, moze ona zapoczgtkowaé
proces ,psucia” pojecia deficytu, poniewaz brak jednoznacznej definicji po-
zwala na dowolno$¢ i publikowanie wielkosci deficytu dostosowanej do po-
trzeb politycznych, w oderwaniu od zjawisk ekonomicznych. Aby uniknaé ta-
kiego zagrozenia, konieczne byloby prawne zdefiniowanie pojecia deficytu
sektora finanséw publicznych. Definicja taka musiataby byé¢ przy tym kompro-
misem pomiedzy jej elastycznoscia a jednoznacznoscia przyjetych sformuto-
wan. Musi byé ona bowiem wystarczajaco elastyczna, by we wlasciwy sposéb
sklasyfikowaé pojawiajace si¢ nowe pozycje dochodéw i wydatkéw - moga
one by¢ rownie nietypowe jak obecnie np. transfery do II filara ubezpieczen
emerytalnych. Z drugiej strony ewentualna definicja musialaby by¢ na tyle sci-
sla, by uniemozliwi¢ ewentualne manipulowanie wielkoscia deficytu w przy-
szlosci.
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