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Wstep

Niniejsza praca po$wiecona jest problematyce znaczenia przejrzystosci
w polityce fiskalnej. Wigkszo§¢ demokratycznych panstw dazy do funkcjonowa-
nia instytucji publicznych w sposob przejrzysty, cho¢ sama przejrzysto$¢ moze
by¢ réznie rozumiana, definiowana czy interpretowana. Rezultatem jest wypra-
cowywanie roznorakich rozwigzan w obszarze prowadzonej polityki fiskalne;.
Znalezienie wspolnych cech, standarddw czy sposobu oddzialywania przejrzy-
stosci wydaje sie potrzebne, aby systematyzowac¢ badang problematyke i zdobyte
w tym obszarze doswiadczenia.

Realizujac powyzsze zatozenie, w pracy starano si¢ okres$li¢ najwazniej-
sze cechy przejrzystosci w polityce fiskalnej, zaznaczy¢ podstawowe obszary
1 sposoby jej oddziatywania oraz wyrdzni¢ stosowane w jej ramach narzedzia.
Dodatkowo, aby unikngé¢ formutowania wytacznie sadow normatywnych, zapre-
zentowano modele probabilistyczne analizujace znaczenie przejrzystosci w poli-
tyce fiskalnej. Dla potwierdzenia znaczenia wyrdznionych zalezno$ci przedsta-
wiono przyktady panstw stosujacych przejrzystg polityke fiskalng w praktyce.

Takie podejscie wynikato roéwniez z proby syntezy dorobku literatury doty-
czacej badanej problematyki. Zazwyczaj analiza zagadnienia przejrzystosci sku-
pia si¢ na jego modelowaniu albo na przedstawianiu empirycznych doswiadczen
roznych panstw. Z tego wzgledu wydaje si¢ by¢ potrzebne usystematyzowanie
oraz polaczenie w jednej publikacji pojawiajacych si¢ w réznych opracowaniach
podejsc.

Odniesienie przeprowadzonych rozwazan do sytuacji w Polsce stanowi final-
ny cel opracowania. Sprowadza si¢ on do analizy i okreslenia stopnia przejrzysto-
$ci polskiej polityki fiskalne;j.

Potrzeba przejrzystosci w polityce fiskalnej jest szczegodlnie akcentowa-
na i propagowana przez mi¢dzynarodowe organizacje, takie jak MFW i OECD.
Zastosowanie si¢ do opracowanych przez nie standardow ma pomagac¢ w zwiek-
szaniu efektywnos$ci funkcjonowania sektora publicznego oraz sktania¢ do utrzy-
mywania zdrowych finansow publicznych panstwa. Podejmowanie programow
stworzonych przez MFW jest dobrowolne, co powoduje, ze samemu uczestnikowi
ma zaleze¢ na osiaggni¢ciu odpowiednich standardow. Dla oceny stosowania opra-
cowanych standardow, MFW przygotowuje raporty opisujace poziom zaawanso-
wania badanego panstwa w danych obszarach, tzw. ROSCs (ang. Reports on the



Observance of Standards and Codes). Raporty obejmuja 12 obszardéw, wliczajac
w to przejrzystosc polityki fiskalnej. Polska jest uczestnikiem programu i podlega
takiemu badaniu od 2001 roku.

Problem przejrzystosci posiada jednak wiele wymiarow i wydaje sie, ze nie
powinien by¢ analizowany wylacznie w kontekscie opracowanych standardow.
Istniejag modele matematyczne oparte na modelu agencji, gdzie na gruncie teo-
retycznym uzasadnia si¢ potrzebg wprowadzania przejrzystosci w polityce fi-
skalnej. Wsrdd dostepnej literatury najczesciej wymienia si¢ prace: A. Gavazzy
1 A. Lizzeriego, J.E. Alta i D.D. Lassena, M. Shi i J. Svenssona oraz T. Perssona
i G. Tabelliniego (Gavazza, Lizzeri, 2005, 2006; Alt, Lassen, 2003, 2006; Shi,
Svennson, 2006; Persson, Tabellini, 2000). Na podstawie teoretycznych mode-
li oraz standardow organizacji migdzynarodowych buduje si¢ empiryczne testy,
oparte na odpowiednio zbudowanych indeksach przejrzystosci. W tym wzgle-
dzie najbardziej znane sg opracowania M. Shi i J. Svenssona oraz J.E Alta i D.D.
Lassena. Stosowane metody badawcze zarowno umozliwiajg poréwnania mi¢dzy-
narodowe, jak i pozwalaja na oceng przejrzystosci polityki fiskalnej danego kra-
ju. W Polsce takie badania zostaly przeprowadzone przez M. Mackiewicza oraz
M. Jarmuzka, E. Katalin Polgar, R. Matouska i J. Holschera (Mackiewicz, 2006;
Jarmuzek, Katalin Polgar, Matousek, Holscher, 2006). W pierwszym przypad-
ku bylo ono przeprowadzone przy okazji analizy problematyki regut fiskalnych,
a w drugim Polska byta badana jako jeden z krajéw regionu Europy Srodkowo-
-Wschodniej. Gruntowne poznanie i doskonalenie dotychczas opracowanych me-
tod badawczych stanowi zatem nadal duze wyzwanie. Stosunkowo krotki okres
badan nad omawiang problematyka (trwajacy od dwoch do trzech dekad) wydaje
si¢ sprzyja¢ prowadzeniu dalszych analiz.

Na zasadnos¢ analizy problematyki przejrzystosci w polityce fiskalnej wska-
zuja takze dos§wiadczenia takich krajow, jak: Wielka Brytania, Nowa Zelandia czy
Australia. Sg to panstwa, ktore powszechnie uwaza si¢ za wzorce we wprowa-
dzaniu standardow przejrzystosci. Wskazane wydaje si¢ zatem zbadanie wdrozo-
nych przez nie rozwigzan systemowych oraz zastosowanych narzedzi. Poza tym
studium przypadkow powinno by¢ dobrym uzupelnieniem analizy teoretyczne;j.

Znaczenie czynnika przejrzystosci oraz towarzyszacej jej jawnosci nie jest
jednak przypisane wylacznie reformowaniu systemow gospodarek rynkowych.
Niezaleznie od ustroju istnieje potrzeba spotecznej kontroli poczynan decyden-
tow politycznych. Interesujaca opini¢ wyrazit w tym wzgledzie W. Jaruzelski
w wywiadzie udzielonym J. Zakowskiemu. Odpowiadajac na pytania dotycza-
ce czynnikow 1 0s6b wplywajacych na przemiany w panstwach bytego bloku
socjalistycznego, przy okazji rozmowy z Gorbaczowem, stwierdzit: ,,Po latach
go [Gorbaczowa — przyp. aut.] zapytatem, jak ocenia wage tych trzech swoich
haset: ‘uskorienje-pierestrojka-gtasnost’ (przyspieszenie-przebudowa-jawnosc).
Powiedzial, ze najwazniejsza okazata si¢ ‘gtasnost’. Bo ona nadwyrezyta pozycje
aparatu, ktory po raz pierwszy zobaczyl, ze mozna go publicznie krytykowac.



Dlatego tez niczemu aparat tak si¢ nie sprzeciwiat jak wlasnie gtasnosti. Bo ona
obdzierata wtadze z mitu wszechmocy i nieomylno$ci”'. Mimo wprowadzonych
w Polsce przemian, wydaje si¢, ze nadal istnieje potrzeba akcentowania przejrzy-
stosci w sektorze publicznym. Polityka fiskalna jako jedno z podstawowych na-
rzgdzi oddzialywania na gospodarke, aby byta efektywna, musi spetnia¢ wysokie
standardy.

W polityce fiskalnej de facto wychodzimy z rynku, co bedzie ograniczac
wystepowanie zjawisk o charakterze obiektywnym. Odwrotnie niz w przypadku
wystepowania dobr publicznych jako wyjatku w systemie rynkowym, w sektorze
publicznym wyjatkiem bedzie obserwowanie dzialan o charakterze rynkowym.
Argumentuje to M. Blaug, piszac o dobrach publicznych: ,,Z tego rodzaju rozu-
mowania wynika jasno, ze zaden test rynkowy nie moze okresli¢ »wlasciwej«
ilosci dobr publicznych. Jak dobrze wiedzial Wicksell, jedynie decyzja polityczna
za posrednictwem mechanizmu gltosowania moze wyznaczy¢ potrzebng wielko$¢
produkcji dobr publicznych” (Blaug, 2000, s. 615). W takim przypadku istnienie
wysokiej jakosci informacji dotyczacej prowadzonych dzialan w obrebie sektora
publicznego powinno sprzyja¢ wypracowywaniu efektywnych rozwiazan poprzez
mechanizm glosowania. Prawdopodobienstwo tego zwigksza si¢ wraz ze wzro-
stem przejrzystosci polityki fiskalnej.

W kontekscie powyzszych argumentow nalezy stwierdzi¢, ze Polska potrze-
buje przejrzystej polityki fiskalnej, aby zbliza¢ si¢ do grupy demokratycznych
panstw prawa, z efektywnie funkcjonujacym sektorem publicznym. Ze wzgle-
du na wielkos$¢ udziatu panstwa w gospodarce, oznacza to rowniez dynamicz-
nie rozwijajacg si¢ gospodarke. Przeprowadzone po 1989 roku reformy zasad-
niczo zmienity funkcjonowanie zaréwno gospodarki, jak i sektora publicznego.
Mijajace dwie dekady od rozpoczecia zmian wydajg si¢ dobrym momentem na
okreslenie jako$ci prowadzonej polityki fiskalnej. Odpowiedz na pytanie, czy
obecnie prowadzona polityka fiskalna jest przejrzysta, bedzie kluczowe i pozwoli
na ukierunkowanie dalszych dziatan w obrebie sektora.

Celem pracy jest ocena znaczenia przejrzystosci w polityce fiskalnej. Na pod-
stawie przeprowadzonej analizy zostanie omowiona obecnie prowadzona polity-
ka fiskalna w Polsce oraz oceniony stopien jej przejrzystosci. Precyzyjne scharak-
teryzowanie przejrzystej polityki fiskalnej oraz identyfikacja obszarow i narzedzi
jej oddzialywania bedg stanowi¢ podstawe realizacji tego celu.

W efekcie zostang wskazane obszary, w ktorych potrzebna jest poprawa
przejrzystosci dziatania sektora publicznego w Polsce. Wzrost spotecznej kon-
troli w tych obszarach oraz wprowadzenie narzedzi przejrzystej polityki fiskal-
nej powinny przyczyni¢ si¢ do wzrostu efektywnosci funkcjonowania sektora
finanséw publicznych, np. do ograniczania zbednych i nadmiernych wydatkow,

1J. Zakowski, Mnie sie ta Polska podoba —wywiad z gen. Wojciechem Jaruzelskim, ,,Polityka”
nr 7, 14 lutego 2009.
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precyzyjnego szacunku kosztow, rynkowej wyceny posiadanych zasobow. W ilo-

sciowym aspekcie zmniejszeniu beda ulega¢ wydatki panstwa, deficyt budzetowy

1 dlug publiczny.

Aby zrealizowa¢ powyzszy cel, weryfikacji poddane zostang nastepujace hi-
potezy:

* prowadzona w Polsce polityka fiskalna (mierzona za pomoca indeksu przej-
rzystosci) jest w $wietle przyktadow i standardow migdzynarodowych mato
przejrzysta;

*  poziom przejrzystosci jest istotnym czynnikiem okreslajacym jako$¢ polityki
fiskalnej w Polsce;

» zwiekszenie stopnia przejrzystosci prowadzonej polityki wplywa na poprawe
efektywnosci funkcjonowania sektora publicznego;

*  wicksza przejrzystos¢ polityki fiskalnej, poprzez usuwanie asymetrii infor-
macyjnej miedzy rzadzacymi a wyborcami, wplywa na poprawe kontroli spo-
tecznej w sektorze publicznym.

Praca rozpoczyna si¢ od charakterystyki przejrzystej polityki fiskalnej, co
doprowadzi do przyjecia jej definicji. Stosowane w literaturze definicje ukazu-
ja wieclowymiarowos$¢ badanej problematyki. Potwierdza to rowniez stworzenie
kodeksoéw przez OECD i MFW, ktore majg gwarantowac ujg¢cie najwazniejszych
obszardéw przejrzystosci. W przyjetej w pracy definicji starano si¢ pogodzi¢ sze-
rokie podejscie z precyzyjnym okresleniem pojecia przejrzystosci. Uzupeknienie
przeprowadzonej charakterystyki stanowi opis zakresu oddziatywania i determi-
nant przejrzystosci. Ma on na celu wskazanie podstawowych obszarow polityki
fiskalnej, ktore podlegaja oddziatywaniu tego czynnika. Te¢ czgs¢ konczy analiza
czynnikow wptywajacych na zwigkszanie przejrzystosci polityki fiskalne;j.

Rozdziat drugi opisuje modele, na podstawie ktorych mozliwa jest weryfika-
cja znaczenia przejrzystosci polityki fiskalnej. Modelowy $wiat podzielony zostat
na rzadzacych i obywateli, gdzie kazdy maksymalizuje swoja funkcje uzytecz-
nos$ci. Jedni i drudzy napotykaja stosowne ograniczenia, zawezajace mozliwo-
$ci ich dziatania. Migdzy podmiotami wystgpuje zaleznos¢ agent i mocodawca.
Weryfikacja rzadzacych odbywa si¢ poprzez wybory. Wygrywa je ten, kto dostar-
czy wigkszg liczbe dobr publicznych przynoszacych uzytecznos$¢ ich konsumen-
tom. Przejrzystos¢ polityki fiskalnej, poprzez zwigkszanie efektywnosci dziatan
w obrebie sektora (wicksze kompetencje rzadzacych), wptywa na ilo$¢ dostarcza-
nych dobr publicznych. Pomimo licznych zatozen w prezentowanych modelach,
ktore upraszczajg rzeczywisto$¢, nie ma obecnie bardziej obiektywnych metod
weryfikacji znaczenia przejrzystosci polityki fiskalne;.

Kolejna czg¢$¢ pracy dotyczy narzgdzi stosowanych przy prowadzeniu przej-
rzystej polityki fiskalnej. Wedle wiedzy autora nie podjeto jeszcze proby przypi-
sania stosownych narzedzi do polityki fiskalnej charakteryzujacej si¢ przejrzysto-
$cig. Istniejace opracowania dotyczace badanej problematyki wskazujg na pewne
instrumenty, jednak nie identyfikujg ich $cisle w jej ramach. Usystematyzowanie
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tej wiedzy wydaje si¢ potrzebne, zwlaszcza w §wietle wymagan, jakie narzuca
prowadzona w sposob jawny polityka. Kazde z wybranych narzedzi musi by¢
zgodne z charakterystyka przejrzystosci omowiona w rozdziale pierwszym.

Rozdzial czwarty stanowi opis systemow fiskalnych Nowej Zelandii, Wielkiej
Brytanii i Australii. Wybodr tych panstw nie jest przypadkowy, gdyz prowadzone
przez nie polityki fiskalne stawiane sg jako wzorce przejrzystosci. Przedstawione
systemy stanowia, z jednej strony, empiryczne przyktady prowadzonych wcze-
$niej teoretycznych rozwazan, a z drugiej, punkt odniesienia dla przeprowadzanej
w kolejnej czesci ewaluacji przejrzystosci polityki fiskalnej w Polsce.

Ostatni rozdzial pracy poswigcony jest ocenie przejrzystosci polityki fiskal-
nej w Polsce. Na podstawie przeprowadzonej wczesniej analizy oraz w opar-
ciu o literatur¢ dotyczaca problematyki przejrzystosci zostat zbudowany indeks
przejrzystosci polityki fiskalnej w Polsce. Do oceny uwzglednionych w indeksie
elementow postuzono si¢ roéwniez raportami ROCSs opracowanymi przez MFW.
W pewnych obszarach sg one jednak konfrontowane z wynikami wlasnych ba-
dan, ktore nie zawsze pokrywaja si¢ z ocenami wystawionymi przez instytucje
zewnetrze.

L.6dz, wrzesien 2009






Rozdzial 1
PRZEJRZYSTA POLITYKA FISKALNA

Wprowadzenie

Celem rozdzialu jest scharakteryzowanie przejrzystej polityki fiskalnej
i okreslenie zakresu jej oddzialywania. Przyjecie definicji oraz wyodrgbnienie
kluczowych dla badanej problematyki czesci sektora finanséw publicznych be-
dzie stanowi¢ podstawe do analiz prowadzonych w dalszych czg¢$ciach pracy.

Zakres gospodarki finansowej panstwa, nazywanej polityka fiskalna, sktada
su; z nastgpujacych obszarow (Misigg, Malinowska, 2002, s. 9):

zasad gromadzenia $srodkow publicznych,

*  zasad dokonywania wydatkow publicznych,
* rachunkowosci i sprawozdawczosci budzetowej,
*  sprawowania parlamentarnej kontroli nad gospodarka, srodkami publicznymi

i mieniem publicznym.

Przedstawione obszary, cho¢ nie wypelniajg calo$ci instytucji sektora pu-
blicznego (tzw. zawe¢zona definicja), stanowig glowny jego trzon. Analiza bedzie
obejmowac zatem gospodarke finansowa panstwa na poziomie centralnym (tj.
parlament, rzad, ministerstwa, polityka budzetowa rzadu, funkcjonowanie jed-
nostek wladzy centralnej itd.). Wszelkie rozszerzenia b¢da prowadzone w przy-
padku istotnych powigzan prowadzonej polityki z pozostatymi obszarami sekto-
ra publicznego badz parapublicznego. W szczegdlnosci dotyczy to samorzadow
1 systemu ubezpieczen spotecznych. Obecnie znaczenie samorzadéw w finanso-
waniu zadan publicznych rosnie. Niezbedne jest zatem stosowanie réwniez tu
zasad przejrzystosci. W przypadku ubezpieczen spotecznych najwazniejsze wy-
daje sie usystematyzowanie oraz doktadne zdefiniowanie powigzan pomiedzy
poszczegbdlnymi elementami jego systemu a finansami panstwa. Ze wzgledu na
silne powigzania ubezpieczen spotecznych z budzetem panstwa, niezbgdna jest
rzetelna 1 wszechstronna informacja dotyczaca stanu finansow i ich prognoz dla
wszystkich instytucji i podmiotow funkcjonujgcych w tym systemie.

1. Definicje oraz charakterystyki przejrzystej polityki fiskalnej

Polityka fiskalna wspotczesnego demokratycznego panstwa prawa spetnia
szereg celow, oddziatuje rowniez na gospodarke w wielu obszarach i w roézny



14

sposob. Charakteryzujac przejrzysta polityke fiskalng (ang. fiscal transparency),
podjeto starania, aby objaé¢ jak najszerszy jej zakres, czego nie nalezy odbierad
jako literalnej proby zdefiniowania problemu. Takie podejscie wynika wytacznie
z checi odzwierciedlenia jej wielowymiarowego charakteru. Przytaczane ponizej
charakterystyki odwotuja si¢ do teoretycznych rozwazan prowadzonych w litera-
turze zwigzanej z omawiang problematyka. Celowo w tej czesSci pominigto stwo-
rzone standardy organizacji migdzynarodowych, ktore omawiane sg pozniej.

W polskiej literaturze przedmiotu (Malinowska, Misiag, 2002, s. 39-43) wy-
odrebnia si¢ pojecia jawnosci i przejrzystosci finansow publicznych (w przeciwien-
stwie do opracowan anglojezycznych, w ktorych termin transparency ma szersze
znaczenie niz jego polskie thumaczenie ,,przejrzystos¢”, gdyz oznacza réwniez
,Jawnos¢”). Wedhlug E. Malinowskiej i W. Misigga, jawno$¢ to swobodny dostep
wszystkich zainteresowanych obywateli i instytucji do danych sektora publicznego®.
Przejrzystos¢ jest natomiast rozumiana jako: ,,sytuacja, w ktorej obowigzujace zasa-
dy funkcjonowania gospodarki finansowej i sprawozdawczosci sektora publicznego
umozliwiajg faktyczne zapoznanie si¢ z catoscia gospodarki sektora publicznego.
Przejrzystos¢ finansow publicznych uzupelnia jawno$¢ w tym sensie, ze o ile jaw-
nos¢ finansow publicznych oznacza pelny dostep do informacji, to przejrzysto$¢ ma
gwarantowac, ze informacja ta jest zrozumiata i kompletna” (Tamze, s. 43). Mozna
w tym miejscu zapyta¢, czy mozliwe jest istnienie przejrzystosci bez jawnoSci.
Wydaje sig¢, ze odpowiedz jest przeczaca, co implikuje, ze mdéwigc o przejrzystosci
implicite zaktadamy jawnos¢. Sciste powiazanie tych dwoch pojeé podkreslaja row-
niez E. Denek, J. Sobiech i J. Wolniak (Denek, Sobiech, Wolniak, 2001, s. 62), oma-
wiajac zasady budzetowe. Przejrzysto$¢ ma tu jednak jeszcze dostowne znaczenie
jako czytelny uktad budzetu, dzigki czemu zapoznanie si¢ z dokumentem ma by¢
latwiejsze. Latwiejsze oznacza, ze powinno by¢ bardziej zrozumiate. Podobne po-
dejscie znajdziemy w opracowaniu S. Owsiaka (Owsiak, 1997, s. 99), gdzie przej-
rzysty uktad budzetu ma pozwoli¢ na rozpoznanie proceséw zachodzacych w jego
obszarze. W dalszej czesci pracy pojecie przejrzystosci bedzie rozumiane szeroko,
bez wyodrebniania pojecia jawnosci.

Interesujacy punkt wyjscia dla charakterystyki przejrzystej polityki fiskalnej
w literaturze obcojezycznej stanowi opracowanie G. Koptisa i J. Craiga (Koptis,
Craig, 1998, s. 1). Autorzy podkreslaja, ze przejrzysta polityke charakteryzuje duza
otwartos¢ (jawnos¢) w obszarach: struktury i funkcji rzadu, zamiaréw i prognoz
prowadzonej polityki oraz rachunkow sektora publicznego. Wszystkie informacje
przekazywane przez organy rzagdowe powinny cechowac¢ si¢ dostgpnoscia, budzi¢
zaufanie, by¢ wyczerpujace, zrozumiate, publikowane w odpowiednim czasie
1 porownywalne w skali migdzynarodowej. Dzigki temu obywatele i uczestnicy
rynku (np. rynki finansowe) moga pozna¢ sytuacje finansowa panstwa, a zatem
szacowac negatywne i pozytywne skutki dziatan rzadu.

2 Za wyjatkiem tajnych danych czy informacji istotnych dla bezpieczenstwa pafistwa.
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Autorzy wspominajg rowniez o trzech wymiarach prowadzenia przejrzyste;
polityki fiskalnej. Pierwszy, najbardziej zagregowany, to etap projektowania, czy-
li okreslenie, jak ma wyglada¢ dana polityka. Wymaga przedstawienia odpowied-
nich projektow, zamiaréw czy prognoz. Drugi obejmuje szczegdtowe informacje
dotyczace prowadzonych dziatan. Informacje te powinny si¢ pojawié, aby moc
oceni¢, czy przyjete zamierzenia sg realizowane. To wszelkiego typu dokumenty
budzetowe, do ktorych dostep powinien by¢ powszechny i ktore cechuje wysokiej
jakosci informacja. Trzeci wymiar stanowi zbior narzadzi zwigkszajacych przej-
rzysto$¢ dziatania sektora. Beda to gtownie zasady, reguty oraz inne systemowe
rozwigzania, wprowadzane w celu okreslenia ram funkcjonowania polityki fiskal-
nej czy ograniczenia dyskrecjonalnych decyzji w jej obszarze. Majg one charakter
czysto behawioralny. Proponowanego przez G. Koptisa i J. Craiga podziatlu nie
mozna jednak traktowa¢ jako uniwersalnego, a raczej jako przyktad usystematy-
zowanego schematu przejrzystej polityki.

Inne podejscie do problemu prezentuje N.D. Finkelstein (red. Finkelstein,
2000, s. 1-3), ktéory w pracy analizuje konkretne dziatania sektora publicznego,
np. funkcjonowanie publicznej stuzby zdrowia, edukacji czy proces projektowa-
nia budzetu. Sformutowanie ,,przejrzystosc¢ polityki” oznacza, ze powinna by¢ ona
latwo zrozumiata, informacje na jej temat sg dostepne, cechuje si¢ jasno okreslong
odpowiedzialno$cia, a obywatele wiedza, jaka role odgrywaja w jej wprowadza-
niu’. Ostatni postulat ktadzie nacisk na aspekty zwigzane z funkcjonowaniem mi-
kropodmiotéw w ramach prowadzonej polityki. Problem ten dotyczy zwlaszcza
panstw demokratycznych. Nie bez znaczenia dla jakos$ci polityki fiskalnej pozo-
staje zatem stopien rozwoju panstwa obywatelskiego.

Elementy taczace powyzej zaprezentowane podejscia oraz potwierdzajace
znaczenie §wiadomosci obywatelskiej znajdujg si¢ rowniez u D.A. Rondinellego
i G. Shabbira Cheemy (red. Rondinelli, Shabbir Cheema, 2003, s. 99-100).
Mowiac o przejrzystosci, podkreslaja jej znaczenie dla demokratycznych pro-
cesow. Podobnie jak inni autorzy zwracaja uwage na wymog zapewnienia spo-
leczenstwu odpowiedniej informacji, ale pisza rowniez o tym, jak wazng role
ogrywa proces zwrotnej informacji dla rzadzacych. Tworzenie klarownych pro-
cesOw 1 procedur sprzyja utrzymywaniu odpowiednich standardow informacyj-
nych. Problem odpowiedniej informacji jest zatem wielowymiarowy i nie doty-
czy wylacznie jej publicznego ujawniania przez odpowiednie organa rzadowe.
Prowadzac przejrzysta polityke fiskalna, nalezy uwzgledni¢ przeptyw informacji
w samej administracji rzadowej czy informacji docierajacej do niej z zewnatrz.
Ze wzgledu na hierarchiczny uktad funkcjonujacych struktur biurokratycznych

3 Ostatnia z wymienionych cech moze budzi¢ pewne watpliwosci. Trudno precyzyjnie okre-
$li¢, jak rozumie¢ ,,znajomos$¢ petnionej roli we wprowadzanej polityce”, czego doktadnie nie wy-
jasnia N.D. Finkelstein. Zaktadajac racjonalno$¢ zachowania si¢ podmiotow, dostosuja si¢ one do
danej polityki w sposob najlepszy z mozliwych. Trudno jednak z calg pewnos$ciag wnioskowac, czy
oznacza to rowniez znajomos¢ roli, jakg w niej odgrywaja.
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mozna spodziewac¢ si¢ wielu obszardéw, w ktorych zaktocona bedzie zasada przej-

rzystego dziatania.

C. Reichard (Reichard, 2002, s. 501-505), opisujac problem oddziatywa-
nia przejrzystosci w procesie zarzadzania, ktadzie nacisk na doswiadczenia em-
piryczne, ktére mimo przewagi prawno-formalnych procedur takze powinny by¢
uwzgledniane w sektorze publicznym. Ponownie podkreslany jest wymadg wielo-
wymiarowej analizy. Interesujacy jest jednak zaproponowany podziat przejrzy-
stosci na jej popytowa i podazowa strong.

Rysunek 1. Popytowa i podazowa strona przejrzystosci

Strona podazowa:

Wskazniki dziatalnosci

Dane ksiggowe
(statystyka)

Oceny jakosci

Warunki:

Metody zbierania danych
Jakos¢ instrumentow
Kultura funkcjonowania*

Szkolenie

_

Efektywnosc

Wydajnosé¢

* Performance culture — tham. wi.

PRZEJRZYSTOSC

Wplyw na:

Zasadno$é

Strona popytowa:

Akceptacja

—_ Zdolno$¢ do pracy
z instrumentami

Gotowos¢
do odzwierciedlenia

rezultatow w decyzjach

Warunki:

Kultura funkcjonowania*
Szkolenie

Organizacja (np. autonomia)
Motywacja

Odpowiedzialno$é¢

—

Zgodnos¢ z prawem

Wrazliwo$¢
(elastycznos¢)

Zrédto: C. Reichard, The Impact of Performance Management on Transparency and
Accountability in The Public Sector; s. 503.
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Strona podazowa reprezentuje techniczne problemy przejrzystosci. Przede
wszystkim dotyczy jakos$ci informacji, ktora nalezy postrzega¢ szeroko. Oprocz
publikowanych danych budzetowych czy statystyk sektora publicznego, obejmu-
je rowniez cele 1 pozostate stosowane instrumenty. Strona popytowa odzwiercie-
dla dzialanie czynnika czysto ludzkiego i relacji pomiedzy r6znymi podmiotami
prowadzonej polityki. Nietrudno zauwazy¢, ze obie strony moga wchodzi¢ ze
soba w relacje i oddziatywac na siebie wzajemnie. Wprowadzenie duzego stopnia
przejrzystosci po stronie popytowej i podazowej nie zagwarantuje jednak auto-
matycznego zwickszenia przejrzystosci catego systemu. Wydaje sig, ze potrzeba
czasu na wypracowanie wlasciwych standardow zachowan i kontroli tworzonych
systemow. Dzieje si¢ tak z r6znych powodow. Przykladowo, wystepujaca w sek-
torze publicznym hierarchiczna i wieloetapowa struktura podejmowania decyz;ji
powoduje, ze kto inny wyznacza cele (formutuje narzedzia), a kto inny je realizu-
je. Postugujac si¢ przyktadem polskiej ustawy budzetowej, ktora realizuje rzad,
a o jej ostatecznym ksztalcie decyduje parlament, mozna stwierdzi¢: jezeli te dwie
instytucje nie beda dziata¢ w podobnym srodowisku (np. kultura funkcjonowania
— por. rysunek 1.), mozliwe jest zaklocenie mechanizmu przejrzystosci.

Poza tym przy tworzeniu instytucji istniejg inne niebezpieczenstwa zwigzane
z czynnikiem ludzkim. Przede wszystkim jest to che¢ autonomicznego dziatania
podmiotéw w ramach danej struktury i dzialanie wylgcznie dla osiggnigcia wy-
znaczonych wskaznikow. W pierwszym przypadku mamy do czynienia z niechg-
cig do ujawniania informacji, ktére wplywaja na zmniejszenie autonomicznosci
danej jednostki*. Wigkszos¢ hierarchicznych organizacji bedzie borykacé si¢ z tym
problemem, ktory minimalizuje si¢ poprzez adaptowanie nowoczesnych form za-
rzadzania czy wlasciwych narzedzi opracowanych na podstawie modelowej ana-
lizy. Wytworzenie odpowiedniej kultury pracy nie jest uzaleznione jednak tylko
i wylacznie od stosowanych narzedzi, ale rowniez od czynnikow spotecznych®.
Drugi przypadek jest zwigzany z podporzadkowaniem wszelkich dziatan, nieza-
leznie od ich zasadnosci, wymogom spetnienia okreslonych norm czy osiagnigcia
zatozonych wskaznikéw. Konieczno$¢ osiagnigcia stawianych w fazie projektu
celow, ktorym przypisane sg zazwyczaj jakie§ wskazniki, rodzi niebezpieczen-
stwo ,.kreatywnych” dzialan wewnatrz organizacji. Przyktadem sg liczne przy-
padki kreatywnej ksiegowosci, ktorej jedynym celem jest spetnienie istniejacych
formalnych norm®. Powinno si¢ o tym pamigta¢ podczas tworzenia instytucji
sektora finansow publicznych. Minimalizowanie takich dziatan bedzie zwickszaé
przejrzysto$¢ polityki fiskalne;j.

4 Przykladowo, ,,ambitni szefowie” ograniczaja przejrzyste dziatania tylko po to, aby nie utra-
ci¢ wladzy czy wptywdw na dane procesy.

S'W przypadku sektora publicznego mozna roéwniez moéwié o czynnikach politycznych.

6 Polska nie stanowi tu wyjatku, o czym moga $wiadczy¢ zabiegi Ministerstwa Finanséw do-
tyczace niewliczania wydatkow na OFE do budzetu panstwa, aby nie przekroczy¢ limitow dtugu
publicznego.
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Z przytoczonych powyzej przyktadow wynika, ze zagadnienie przejrzystosci
polityki fiskalnej jest bardzo rozlegle i odnosi si¢ do réznych aspektéw funkcjono-
wania sektora. Waska charakterystyka przejrzystosci moze okaza¢ si¢ nieprecy-
zyjna. Przejrzyste dzialania faczy si¢ z wieloma jako§ciowymi czynnikami — m.in.
efektywnos$cia, odpowiedzialnoscia — co dodatkowo wymaga szczegoétowego
okreslenia wystgpujacych migdzy nimi zalezno$ci. Dezagregacja problemu bg-
dzie pomija¢ wiele istotnych aspektow funkcjonowania polityki fiskalnej, a proba
cato$ciowego jej ujecia spowoduje niescistosci. Swoistym wyjsciem z sytuacji
jest sformutowanie standardéw czy kodeksow przejrzystego dziatania. Takie roz-
wigzanie zastosowaly OECD i MFW.

2. Standardy organizacji miedzynarodowych

Opracowane zasady przejrzystosci polityki fiskalnej w standardach MFW
i OECD (MFW 2001; OECD 2001) sa wynikiem do$wiadczen gospodarczych
wysoko rozwinietych panstw cztonkowskich. Zastosowanie zasad przejrzystosci
w polityce fiskalnej ma oddziatywaé na sposob funkcjonowania sektora i prze-
ciwdziata¢ nadmiernej ekspansji fiskalnej. Mimo to obydwa opracowania traktuje
si¢ jako narzedzia referencyjne, a ich wdrazanie jest dobrowolne. Ze wzgledu
na skomplikowane struktury systemow fiskalnych, zazwyczaj specyficzne dla
danego panstwa, mozliwe jest takze modyfikowanie danych zalecen. Istnieje za-
tem pole manewru dla wprowadzanych rozwigzan. Dotyczy to zwlaszcza panstw
0 nizszym poziomie rozwoju gospodarczego, gdzie osiggnigcie pewnych norm
moze by¢ niemozliwe. Wazne jest jednak, aby podaza¢ w pozadanym kierunku,
czyli tworzy¢ zmodyfikowane systemy dostosowane do potrzeb danego panstwa.

Celem implementacji zasad przejrzystosci jest poprawa jakosci zarzadzania sek-
torem publicznym, co w efekcie ma pozwoli¢ na uzyskanie jego wigkszej efektyw-
nosci oraz zapewni¢ zdrowe finanse publiczne. W opracowaniu MFW podkresla si¢
jednak, ze cho¢ wspomniane pojecia sg ze sobg $cisle powigzane, przedstawiane roz-
wigzania dotyczg przede wszystkim przejrzystosci. Nie ma zatem bezposrednich za-
lecen, w jaki sposob zwigkszy¢ efektywnos$¢ funkcjonujacych instytucji czy osiagnaé
zdrowe finanse publiczne (MFW 2001, s. 2-3). Przejrzyste zasady maja powstrzy-
mywa¢ od stosowania praktyk odbiegajacych od tradycyjnego podejscia do zarza-
dzania fiskalnego’ oraz umozliwi¢ kompleksowa oceng stosowanych rozwigzan.

7 Przede wszystkim chodzi tu o takie praktyki, jak: stosowanie funduszy pozabudzeto-
wych czy wydatkow podatkowych (ang. tax expenditures). Przez wydatki podatkowe rozumie
sie: ,,specjalne pozycje w podatku dochodowym, ktére sa celowym odstepstwem od przyjetej
koncepcji dochodu netto i obowigzujacych stawek, dokonanym w celu wsparcia sektora pry-
watnego. Sg to czesto ukryte preferencje, o ktorych decyduje administracja podatkowa (m.in.
zmniejszenie pewnych zobowigzan). Preferencje te sprzyjaja uprzywilejowaniu niektorych ga-
tezi przemystu, rodzajow dziatalnosci lub klas podatnikow. Moga one przybiera¢ rézne formy,
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Glownym narzgdziem oceny prowadzonej polityki sa publikowane dane,
ktore powinny charakteryzowac si¢ wysokg jakoscig. W tym celu MFW dazy
do standaryzacji statystyk publikowanych w panstwach cztonkowskich®. Warto
w tym miejscu zauwazy¢, ze tworzac standardy publikowanych danych, posred-
nio oddziatuje si¢ na procesy zachodzace w instytucjach.

Poczatkowo w gtownym polu zainteresowan pozostawaly informacje majace
powiazania z sektorem finansowym i bankowym?’. Oprocz historycznego uzasad-
nienia'®, to wlasnie te galezie gospodarki sg najbardziej wrazliwe na dziatania
sektora publicznego''. Uczestnicy rynkow finansowych potrzebuja informacji,
ktore moga poréwnywac w aspekcie migdzynarodowym. MFW wprowadzilo dwa
standardy: SDDS (ang. Special Data Dissemination Standards) oraz GDDS (ang.
General Data Dissemination System). Pierwszy z nich zostal stworzony w celu za-
pewnienia odpowiedniej informacji dla rynku kapitatowego. Drugi obejmuje ca-
losciowy (makroekonomiczny) wymiar gospodarki, w ktorym MFW stara si¢ po-
prawiac¢ jakos¢ publikowanej (w tym obszarze) informacji publicznej. Wdrazanie
standardow realizowane jest w formie programow. Na poczatku przeprowadza si¢
szereg szkolen majacych na celu poprawe funkcjonowania instytucji panstwa oraz
stanowiacych podstawe do dalszych dziatan. Stosowanie si¢ do stworzonych wy-
tycznych czy konkretnych standardéw jest dobrowolne, jednak przystepujac do
danego programu, panstwo zobowigzuje si¢ do przestrzegania zawartych w nim
tresci oraz zapewnienia odpowiednich informacji dla MFW (MFW 1996, s. 4).

Celem programow jest zachecenie panstw cztonkowskich do poprawy jako-
$ci publikowanych danych. Stworzone wzorce pozwalaja na okreslenie, jak da-
leko kraj znajduje si¢ od pozadanych rozwigzan. Stanowig tez odpowiedni prze-
wodnik, w jaki sposob — na czas, kompleksowo, bez watpliwosci dotyczacych
poprawnos$ci odzwierciedlenia rzeczywistosci oraz powszechnie — publikowac
dane ekonomiczne, finansowe oraz socjologiczno-demograficzne (MFW 2003,
s. 1, 18).

Dziataniami o podobnym charakterze objeto szereg obszarow funkcjonowa-
nia sektora publicznego, np. zasady rachunkowosci (ang. Public Sector Committee
of the International Federation of Accountants IFAC-PSC) oraz audytu (ang.
International Organization of Supreme Audit Institutions INTOSAI). W przypadku

takie jak: zwolnienia, odliczenia, odroczenia podatkow, kredyty podatkowe lub specjalne stawki”
(Lyons, 1997, s. 472).

8 Standardy majg obejmowaé przynajmniej trzy instytucje: bank centralny, ministerstwo finan-
sOw 1 narodowy urzad statystyczny.

? Standard SDDS zostal wprowadzony jako wzorzec dla panstw cztonkowskich, ktére miaty
dostep do rynku kapitatowego lub go poszukiwaty (MFW 1996, s. 4).

19Duze znaczenie mial tu zwlaszcza kryzys azjatycki.

! Dziatanie sektora bankowego zalezy od banku centralnego kierujacego polityka monetar-
na, ktora razem z polityka fiskalng tworzy tzw. policy mix. Sektor finansowy jest $cisle zwigzany
z bankowym.
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rachunkowosci sektora publicznego MFW stara si¢ wypracowac wiasciwe standar-
dy funkcjonowania, ktore majg sprzyja¢ przejrzystosci polityki fiskalnej. W tym
celu prowadzi szereg warsztatow i1 szkolen promocyjnych. Dla wzmocnienia zna-
czenia audytu proponuje powolanie specjalnej instytucji, ktora bedzie wyjeta spod
kontroli rzadu, a jej umocowania zostang zapisane w konstytucji.

Do oceny stosowania si¢ do opracowanych standardow, MFW przygotowu-
je raporty opisujace poziom zaawansowania danego panstwa w okreslonych ob-
szarach, tzw. ROSCs (ang. Reports on the Observance of Standards and Codes).
Raporty obejmujg 12 obszarow, wliczajac w to przejrzystos¢ w polityce fiskalnej'2.

W kontekscie omoéwionych powyzej standardow (praktyk) przygotowanych
przez MFW, opracowanie OECD (OECD 2001, s. 1-9) stanowi punkt wyjscia do
implementacji przejrzystych zasad w polityce fiskalnej. Zakres tego opracowa-
nia dotyczy przede wszystkim rzadu centralnego i budzetu panstwa, ktory — jako
podstawowy dokument odzwierciedlajacy prowadzona polityke — ma spetniaé
odpowiednie standardy. Ich opis sprowadza si¢ jednak wytacznie do haset natury
ogolnej, wytyczajacych kierunki dziatan czy okreslajacych obszary, na ktére na-
lezy zwraca¢ uwagg.

2.1. OECD - Najlepsze praktyki przejrzystosci budzietu

W opracowaniu OECD Best Practices for Budget Transparency (Najlepsze
praktyki przejrzystosci budzetu) przejrzystos¢ rozumie si¢ jako otwartos¢ doty-
czacg intencji, opracowywania i implementacji danej polityki, ktéra ma by¢ klu-
czowym elementem dobrego zarzadzania. Przejrzysto$¢ budzetu panstwa okresla
si¢ natomiast jako pelne ujawnienie wszystkich istotnych informacji fiskalnych
w odpowiednim czasie i w systematyczny sposob (OECD 2001, s. 3). Brak precy-
zyjnego okreslenia, co rozumie si¢ przez pojecie istotnych informacji, jest uzupet-
niony przez opis jakosciowych wymagan dotyczacych dziatan podejmowanych
przy tworzeniu dokumentoéw budzetu.

Opracowanie podzielone jest na trzy dziaty. Pierwszy opisuje, jak powin-
ny wygladac i co zawiera¢ dokumenty sprawozdania budzetowego (ang. Budget
Reports). Drugi odnosi si¢ do wymogu sporzadzania specjalnych zatgcznikow
(ang. Specific Disclosures). Trzeci natomiast opisuje zasady dotyczace opra-
cowywania, implementacji i oceny sprawozdan (ang. Integrity, Control and
Accountability).

W dokumentach sprawozdania budzetowego doprecyzowano, w jaki sposob
powinien by¢ opracowywany budzet oraz jakie dokumenty nalezy do niego do-
laczy¢. Wymieniono szereg raportow i opisano zasady ich sporzadzania: wstepny
budzet, miesigczne, pdtroczne i roczne raporty, przedelekcyjny budzet czy w koncu

12 Polska podlega takiemu badaniu.
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raport dlugookresowy. Oprocz tego omdwiono zasady prezentacji dochodow i wy-
datkdw, aby jak najlepiej odzwierciedlaty zachodzace procesy ekonomiczne.

Wsrod specjalnych zalagcznikoéw wymieniono: zatozenia gospodarcze (ang.
economic assumptions), wydatki podatkowe, zobowiazania i udzialy finansowe
(ang. financial liabilities and assets), niefinansowe udziaty (ang. non-financial as-
sets), zobowigzania emerytalne pracujacych (ang. employee pension obligations),
zobowigzania grupowe — poreczenia i gwarancje (ang. contingent liabilities).
Wszystkie powyzsze dokumenty powinny by¢ przedstawione w sposdb wiary-
godny i kompleksowy.

W czedci trzeciej — dotyczacej integralnosci, kontroli i odpowiedzialnosci
— podkreslono znaczenie stosowania odpowiednich standardow rachunkowosci
we wszystkich dokumentach budzetowych. Ma to umozliwi¢ ich porownywal-
no$¢ 1 tatwos¢ badania. Dokumenty powinny zawiera¢ o$wiadczenia dotyczace
odpowiedzialno$ci 0sob je firmujacych. Oceng sprawozdan i kontrolg prowadzo-
nej polityki ma zajmowac si¢ specjalnie powotana do tego instytucja. Wszystkie
wyniki 1 wnioski maja by¢ publicznie dostgpne.

2.2. MFW - Kodeks przejrzystosci polityki fiskalnej

Definicja przejrzystej polityki fiskalnej, stosowana przez MFW w Kodeksie
przejrzystosci polityki fiskalnej (KPPF)" (ang. Code of Good Practice on Fiscal
Transparency — Declaration of Principles), opiera si¢ na definicji zaproponowa-
nej w opracowaniu G. Kopitsa, J. Craiga (Koptis, Craig, 1998, s. 1). Podkresla si¢
W niej wymog zapewnienia publicznej informacji w obszarach: struktury i funkcji
rzadu, zamiarow prowadzonej polityki fiskalnej (ang. fiscal policy intentions), ra-
chunkow sektora publicznego oraz prognoz prowadzonej polityki. Aby zapewni¢
odpowiednig struktur¢ wewngtrzng KPPF, opracowano cztery generalne zasady
(rozdziaty)'. Zastosowanie si¢ do zawartych w nich zalecen prowadzi¢ bedzie
do uzyskania standardow przejrzystej polityki fiskalnej. Inaczej mowiac, w przy-
padku zbieznosci realizowanej polityki z zapisanymi zasadami, mozna mowic¢
o prowadzeniu przejrzystej polityki fiskalnej. Wspomniane rozdziaty dotyczg's:

*  klarownosci funkcji i odpowiedzialno$ci rzadu;
*  publicznego dostepu do informacji;

13 Takie thumaczenie i skrét konsekwentnie stosowane jest w tej publikacji, doktadne thuma-
czenie to: Kodeks przejrzystosci polityki fiskalnej — deklaracja regut (por. Misiag, Niedzielski, 2001,
s. 10).

14 Zasady te sg tytutami rozdzialow, w ktorych nastepuje ich rozwiniecie.

15 Oryginalny tekst KPPF dostepny jest na stronie http://www.imf.org/external/np/fad/trans/
code.pdf. Polskie ttumaczenie zasad zawartych w czterech rozdziatach KPPF mozna znalez¢é m.in.
w: E. Malinowska, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce. Przewodnik 2002, Gdansk 2002, s. 657—
660. Przedstawiany w tym miejscu opis stanowi jedynie streszczenie.
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*  jawnosci przygotowywania (formulowania), wykonywania i raportowania
budzetu;

*  pewnosci i integralno$ci prezentowanych sprawozdan — niezaleznego zapew-
nienia integralnosci.

Klarowno$¢ funkeji i odpowiedzialnos$¢ rzadu

Podkresla sig, ze rzad powinien by¢ odrozniany od pozostatych jednostek
sektora oraz od reszty gospodarki. Jego struktura ma by¢ $cisle okre$lona, dzigki
czemu bedzie mozna przypisa¢ odpowiedzialno$¢ do danych instytucji. Podobnie,
relacje rzadu z pozostatymi jednostkami sektora, przedsiebiorstwami panstwowy-
mi czy bankiem centralnym powinny podlega¢ jasnym regutom zapisanym jako
porozumienia. Wszelkie inne zwigzki, jak i zaangazowanie rzadu w sektorze pry-
watnym maja cechowac si¢ jasnoscig regut, a informacja na ich temat powinna
by¢ dostepna publicznie.

Zarzadzanie sektorem ma si¢ odbywa¢ wedle jasno okre$lonych regut prawa
oraz w okreslonych ramach administracyjnych. Wydatki $rodkéw publicznych
powinny by¢ regulowane poprzez wszechstronne prawo budzetowe, podlegajace
publicznej kontroli. Podatki, oplaty i inne zobowigzania wobec panstwa powinny
posiada¢ klarowang podstawe prawna, a ich stosowanie musi by¢ zrozumiate dla
podatnikoéw. Aparat administracji publicznej ma kierowac si¢ odpowiednimi stan-
dardami etycznymi.

Publiczny dostep do informacji

Nalezy zapewni¢ spoteczenstwu wszechstronng informacje dotyczaca prze-
sztych, obecnych i przysztych (kolejne dwa lata) dziatan rzadu w obszarze pro-
wadzonej polityki fiskalnej. Wszystkie informacje powinny by¢ przekazywane
w odpowiednim czasie oraz spelnia¢ wysokie wymogi jakosciowe. Glownym
obszarem zainteresowania pozostaje budzet panstwa oraz inne dokumenty, po-
kazujace dziatania finansowe sektora publicznego. Dotyczy to rowniez operacji
o charakterze quasi-fiskalnym. Szczegdlne znaczenie ma tu rzetelna informacja
1 publikacja danych o poziomie zadtuzenia panstwa oraz wielko$ci aktywow fi-
nansowych (ang. financial assets). Odnosi si¢ to zarowno do poziomu centralne-
g0, jak 1 pozostatych jednostek sektora finanséw publicznych.

Jawnos¢ przygotowywania (formulowania), wykonywania i raportowania
budzetu

Dokument budzetu ma wskazywa¢ makroekonomiczne cele polityki fiskal-
nej, ktore w potaczeniu z szacunkami zrownowazenia sektora (ang. sustainability)
okresla ramy przygotowywania corocznego budzetu. Dodatkowo, nalezy ziden-
tyfikowaé gtowne ryzyka fiskalne oraz polityczng baz¢ budzetu. Wprowadzone
reguly fiskalne musza by¢ precyzyjnie scharakteryzowane. To samo dotyczy
wszelkich zatozen budzetu, nowych polityk w jego obrgbie czy prowadzonych
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szacunkow ryzyka. Dostarczana informacja ma by¢ prezentowana w sposob do-
godny dla prowadzenia niezaleznych analiz. Dane budzetu majg by¢ klasyfiko-
wane wedtug kategorii: ekonomicznych, funkcjonalnych i administracyjnych.
Wszelkie dziatania prowadzone poza budzetem powinny cechowac sie zblizo-
nymi standardami. Cele, ktoére maja by¢ osiagniete poprzez zapisane programy
budzetowe, powinny by¢ precyzyjnie okreslone, np. poprawa wskaznikéw so-
cjalnych. Wskaznik wyniku sektora publicznego ma by¢ standardowym 1 synte-
tycznym miernikiem sytuacji finansowej panstwa. W przypadku jakichkolwiek
innych okolicznosci powinien by¢ uzupekniany o dodatkowe dane. Ma to w szcze-
gblnosci miejsce, gdy pozarzadowe agencje prowadza dziatalnos¢ quasi-fiskal-
ng o istotnym znaczeniu. Procedury towarzyszace realizacji oraz monitorowaniu
dochodow i wydatkow budzetu maja by¢ jasno okreslone. Zintegrowany i kom-
pleksowy system rachunkowy powinien pomaga¢ w uzyskaniu pozadanych roz-
wigzan. Administracja podatkowa ma by¢ prawnie chroniona od decyzji politycz-
nych oraz przedstawia¢ opinii publicznej regularne raporty ze swojej dziatalnosci.
Wykonywanie budzetu powinno podlega¢ wewnetrznemu audytowi, a procedury
tej oceny — publicznej weryfikacji. Raporty z wykonywania budzetu majg by¢
przedstawiane ustawodawcy oraz opinii publicznej. Czestotliwos$¢ ich publikacji
powinna by¢ przynajmniej kwartalna, a prezentowana tre$¢ musi umozliwiaé po-
réwnania migdzy okresami. Doktadnos¢ informacji ma pozwoli¢ na komplekso-
Wwa oceng¢ sytuacji finansowej sektora oraz rezultatéw prowadzonych programow.
Dziatania quasi-fiskalne rowniez powinny podlega¢ raportowaniu.

Pewno$¢ i integralnos¢ prezentowanych sprawozdan — niezalezne zapewnie-
nie integralnosci

Publikowane dane musza spetnia¢ akceptowane standardy jakosciowe,
a przede wszystkim powinny by¢ spdjne wewnetrznie i zgodne z danymi z innych
istotnych zrodet. Powinna by¢ przestrzegana wybrana metoda rachunkowosci
(kasowa czy memoriatowa). Prowadzone rachunki majg rzetelnie odzwierciedla¢
biezacy sytuacj¢ dochodéw 1 wydatkow, uzalezniajac ja od obecnego rozwoju go-
spodarczego czy poprawnie zdefiniowanych politycznych zobowigzan. Wszystkie
sprawozdania nalezy podda¢ niezaleznemu badaniu — audytowi. Ocenie eksper-
tow podlega¢ majg rowniez prowadzone prognozy. Raporty z przeprowadzonej
kontroli powinny by¢ dostepne publicznie oraz publikowane w odpowiednim cza-
sie. Narodowy urzad statystyczny ma by¢ niezalezny instytucjonalnie, aby moc
odpowiednio weryfikowa¢ jakos¢ przekazywanej informacji fiskalne;.

Przedstawione powyzej zasady przejrzystego dziatania w polityce fiskalnej
opracowane przez OECD i MFW maja $cisle techniczny charakter. Ich ewaluacja,
pod katem stosowanych przez panstwa cztonkowskie rozwigzan, przesadza jed-
nak o tym, czy prowadzona polityka fiskalna jest przejrzysta. Mimo ze kazdemu
rozdziatowi przypisano odmienng funkcje, stworzony teoretyczny wzorzec jest
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spojny wewnetrznie. Polityka fiskalna powinna tworzy¢ spojny wewngtrznie sys-
tem fiskalny. Z pewno$cia wymaga on klarownosci funkcji i obowigzkow instytu-
cji oraz podmiotow danego systemu. Jego kontrola odbywa si¢ dzigki publicznie
dostepnej i odpowiedniej jakosci informacji na temat dziatan sektora. Takie po-
dejscie narzuca stosowanie wtasciwych standardow na kazdym etapie i poziomie
publicznej dziatalnosci.

2.3. Zakres pojecia przejrzystosci

Znaczenie pojecia przejrzystosci, jak i obszaréw, do ktérych sie odnosi, roz-
szerzalo sie na przestrzeni lat. Poczatkowo kojarzone byto gtéwnie z procesem
budzetowym i jego problemami, co interesowato przede wszystkim ekonomistow
oraz inwestorow. Obecnie zagadnienia przejrzystosci dotykaja obszarow dziata-
nia szeroko rozumianych instytucji oraz tworzenia polityki. Problemy te obejmuja
liczne grono odbiorcow, zaczynajac od spoteczenstwa, poprzez politykow, a kon-
czac na ludziach nauki (Premchand, 2001, s. 7-9). Tabela 1. przedstawia gtowne
obszary oddzialywania przejrzystej polityki fiskalne;.

Tabela 1. Obszary oddziatywania przejrzystej polityki fiskalnej oraz ich specyfikacja

Polityka gospodarcza Funkcjonowanie i finansowanie rzadu na poziomie centralnym i lo-
kalnym; zalezno$ci migdzy sektorem panstwowym i prywatnym;
dziatalno$¢ przedsigbiorstw panstwowych; proces ustanawiania
prawa; zasady rachunkowosci.

Zarzadzanie fiskalne Formutowanie i prawne osadzenie celow polityki fiskalnej; orga-
nizacja procesu budzetowego; zarzadzanie dlugiem publicznym;
zarzadzanie administracja publiczng.

Implementacja budzetu Podziat na fazy procesu budzetowego; $ciste okreslenie zadan i obo-
wigzkoéw uczestnikOw procesu; zapewnienie procedur potwierdza-
jacych zgodnos¢ plandw i efektow; budzetowanie zadaniowe.

Ksiggowos¢ i raportowanie | Okreslenie zasad rachunkowosci oraz procedur ptatnosci; okresle-
nie narzedzi i sposobow raportowania.

Ocena Ocena dziatan rzadu (zawierajagca wewngtrzne oceny) i ich wplywu
na gospodarke.

Audyt Zapewnienie niezaleznego audytu prowadzonych dziatan w obrebie
sektora w mozliwie najszerszym obszarze.

Niezalezne standardy Korzystanie z niezaleznych standardow.

Analiza (rewizja) prawna Zapewnienie prawnych §rodkow rewizji prowadzonej polityki, np.

monitorowania, projektowania i implementacji budzetu.

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie: A. Premchand, Fiscal Transparency and
Accountability. Idea and Reality, Rzym 2001, s. 8-9.
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W literaturze przejrzystos¢ taczona jest dos¢ $cisle z takimi pojeciami, jak:
dobre zarzadzanie (ang. good governance), odpowiedzialno$¢ (ang. accountabi-
lity), stabilno$¢, zrownowazenie (ang. stability, sustainability) czy reguly fiskalne.
Czesto spotyka sie¢ stwierdzenie, ze przejrzysta polityke fiskalng cechuje stosowanie
regut czy metod dobrego zarzadzania. Wydaje si¢ jednak, ze implementacji odpo-
wiednich rozwigzan nie nalezy interpretowac jako faktu przesadzajacego o jej przej-
rzystos$ci czy nieprzejrzystosci. Jak argumentujg G. Kopits i S. Symansky, zaleznos$¢
jest odwrotna — stosowanie przejrzystej polityki zwicksza skutecznos¢ 1 efektyw-
no$¢ np. regut fiskalnych, a nie ich ustanowienie przesadza o przejrzystej polityce
(Koptis, Symansky, 1998, s. 1). Przejrzystos¢ powinno si¢ zatem traktowac jako
warunek konieczny dla efektywnego stosowania nowoczesnych metod zarzadzania
sektorem publicznym. Mimo ze stanowi jeden z elementow dobrego zarzadzania
fiskalnego, nie zagwarantuje efektywnosci sektora. Sama z siebie nie zapewni tez
istnienia zdrowych finanséw publicznych (IMF 2001b, s. 2-3).

W kontekscie powyzszych informacji nalezy zapytaé, czy istnieja jednak na-
rzedzia polityki fiskalnej, ktorych stosowanie jest zgodne z wymogiem jej przej-
rzystosci. Czy powinno si¢ je wtedy nazwaé narz¢dziami przejrzystej polityki
fiskalnej? Analizujgc tabele 1., mozna dobra¢ dla kazdego wyodrebnionego ob-
szaru instrument wzmacniajacy efektywnos¢ zachodzacych w nim procesow, np.
dla audytu niezalezng od rzadu instytucj¢, dla zarzadzania fiskalnego reguty na-
rzucane na dane wielkosci ekonomiczne (np. dlug publiczny), dla implementacji
budzetu budzetowanie zadaniowe. Oczywiscie nalezy pamigtac, ze ustanowienie
danych narzedzi nie zapewnia przejrzystosci polityki, jednak sama przejrzystosé¢
bez odpowiednich instrumentow wydaje sie rdwniez niewystarczajaca. Problem
wyodrgbnienia narzedzi przejrzystej polityki fiskalnej oraz ich opis omawiany jest
szerzej w rozdziale 3.

Empiryczne odzwierciedlenie ztozonosci problematyki przejrzystego dziata-
nia sektora publicznego'®, ukazujace omawiane powyzej zaleznosci, znajduje si¢
w brytyjskim Kodeksie stabilnosci fiskalnej (Code for Fiscal Stability) z 9 grud-
nia 1998 roku (Balls, O’Donnell, 2002, s. 144—154). Przejrzyste dzialanie sekto-
ra obejmuje nastgpujace obszary: okreslania celow dzialalno$ci, implementacji
polityki fiskalnej i publikacji rachunkéw. Sama zasada przejrzysto$ci oznacza
natomiast wymog publikacji przez rzad wystarczajagcej informacji'’, aby opinia
publiczna mogtla oceni¢ prowadzenie polityki fiskalnej i stan finanséw publicz-
nych'®. Warto w tym miejscu jedynie zauwazyc¢, jak szeroki zakres dziatan sektora

16 W ustawie nie ma definicji przejrzystoéci, mowi si¢ natomiast o zasadzie przejrzystosci.

17 Okreslenie ,,wystarczajaca informacja” jest rozumiane jako kazda informacja z wyjatkiem
enumeratywnie wymienionych przypadkow, kiedy znaczaco naruszane jest np. bezpieczenstwo
narodowe, prawo do prywatnosci, integralno$¢ podejmowania decyzji przez rzad czy naruszenie
komercyjnych dziatan rzadu.

18 Szersze omoéwienie polityki fiskalnej Wielkiej Brytanii prezentowane jest w rozdziale 4.
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obejmuje analizowana problematyka. Zasada przejrzysto$ci, mimo iz jest jedna
z pigciu wdrozonych, zdaje si¢ odgrywac bardzo specyficzng rolg (por. rysunek
4., rozdziat IV). Bez niej nie mozna obiektywnie weryfikowaé dziatan podmiotow
publicznych, samo jej przestrzeganie nie zapewni rowniez zdrowych finansow
publicznych. Dopiero w potaczeniu z pozostatymi wymogami stanowi wlasciwe
narzg¢dzie i moze doprowadzi¢ do zamierzonych rezultatow. Potwierdza to zatem
wczesniej sformutowang teze dotyczaca wspotoddziatywania przejrzystosci i roz-
nego rodzaju innych czynnikéw. Dlatego odpowiednia teoretyczna charakterysty-
ka przejrzystosci polityki fiskalnej oraz jej empiryczna weryfikacja jest niezbedna
dla oceny jakosci funkcjonujacych systemow.

3. Definicja przejrzystosci polityki fiskalnej

Odwotujac si¢ do wezesniejszych rozwazan, mozna stwierdzi¢, ze przejrzy-
stq polityke fiskalng charakteryzuje:

swobodny dostep do informacji o dziatalnosci przesztej, obecnej i przysztej

podmiotow sektora publicznego';

e ustalanie w mozliwie najwigkszym stopniu weryfikowalnych celow, ktorych
realizacja zajmujg si¢ organy panstwa rozliczane z przyjetych na siebie zadan

i zobowigzan;

* rozumienie przez administracje panstwa oraz spoleczenstwo mechanizmow
dziatania sektora publicznego oraz identyfikacja petnionych przez nie ro1*;

*  wewngtrzna spdjnos¢ tworzonych systemow oraz odpowiedzialnos¢ poszcze-
g6lnych podmiotow za prowadzone dziatania;

*  stosowanie nowoczesnych metod zarzadzania sektorem.

Ze wzgledu na szeroki zakres problematyki, w dalszej czes$ci pracy moga wy-
stapi¢ odwotania do poszczegdlnych cech charakteryzujacych przejrzysta polityke
fiskalna, czy tez powotywanie si¢ na opisane do tej pory rozwigzania. W ogdlnym
rozumieniu przyjeto jednak definicje, zgodnie z ktorg przejrzysta polityke fiskalng
bedzie charakteryzowac: swobodny dostep do informacji o dziatalnosci przeszlej,
obecnej 1 przyszlej organow prowadzacych owa polityke, rzetelnos¢ i jednoznacz-
no$¢ rozumienia przekazywanej informacji, jasno sprecyzowany obszar obowigz-
koéw, zadan i odpowiedzialnosci danego organu oraz jasne wyznaczanie celow

9 Aby dzialania sektora podlegaty obiektywnej weryfikacji, publikowana informacja musi
charakteryzowac¢ si¢ wysoka jakoscia, co oznacza m.in. publikacje danych w odpowiednim czasie,
porownywalno$é, zgodnosc¢, jednoznaczne rozumienie przekazywanej informacji. Dodatkowo prze-
kazywana przez podmioty sektora publicznego informacja nie powinna sprowadzac si¢ tylko i wy-
facznie do danych statystycznych dotyczacych przesztosci, ale zawiera¢ projekcje ewentualnych
skutkéw wprowadzanych programow.

20 Wymog ten ma przyczyniaé sie do tworzenia spoleczenstwa obywatelskiego, a w przypadku
administracji panstwa tworzy¢ odpowiednie srodowisko pracy.
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prowadzonej polityki. Dodatkowo, przejrzysty system ma by¢ wewnetrznie spojny,
W sposob ktory sprzyja lepszemu funkcjonowaniu w jego ramach administracji pan-
stwa oraz lepszemu zrozumieniu przez spoteczenstwo celow i sposobu oddzialywa-
nia polityki fiskalnej. Najczesciej oznacza to odejscie od dotychczas stosowanych
(tradycyjnych) instrumentdw i metod zarzadzania sektorem, ich modyfikacje czy
uzupehienie nowymi. Przyktadowo, tradycyjny proces sporzadzania budzetu za-
stepuja nowoczesne metody budzetowania, ktore oprocz opisu przesztych zdarzen,
uwzgledniajg rowniez przyszte cele. Sprzyja to nie tylko dziataniom wewnatrz sek-
tora, ale pozwala podmiotom prywatnym lepiej przewidywac przysztosc.

Przyjecie powyzszej definicji przejrzystosci polityki fiskalnej pokazuje, jakie
cechy powinna posiada¢ prowadzona polityka. Aktualny zakres oddziatywania
polityki fiskalnej na gospodarke wigkszosci demokratycznych panstw jest jednak
bardzo szeroki. Aby zawezi¢ definicje, nalezy wskazaé najbardziej istotne ele-
menty odnoszace si¢ do omawianej problematyki. W tym celu zostanie omowiony
gtéwny zakres oddziatywania i determinanty przejrzystej polityki fiskalne;j.

4. Obszary oddzialywania i determinanty przejrzystosci polityki
fiskalnej

Pogarszajace si¢ od potowy lat 70. wskazniki zréwnowazenia fiskalnego,
rosngca aktywno$¢ panstwa w gospodarce oraz upadek systemu walutowego
z Bretton Woods byly glownymi powodami szczegodlnego zainteresowania funk-
cjonowaniem polityki fiskalnej (Koptis, Symansky, 1998, s. 4). Poczawszy od
wczesnych lat 90., miedzynarodowe organizacje, takie jak MFW czy OECD, za-
czety mocno podkreslaé role przejrzystosci, akcentujac jej znaczenie dla zdro-
wych finanséw publicznych. Zasady funkcjonowania sektora publicznego miaty
podlegac wigkszej kontroli spotecznej, przez co wplywac na lepsze i bardziej efek-
tywne dysponowanie srodkami publicznymi. W tym okresie wiele panstw wpro-
wadzito, przynajmniej cze¢$ciowo, przejrzyste zasady funkcjonowania polityki
fiskalnej oraz zastosowato dzialania stabilizujgce wzrost wydatkow. Dynamiczna
ekspansja sektora publicznego zostata powstrzymana, mimo to poziom wydatkow
wielu panstw nadal pozostaje wysoki (por. tabela 2.). Wydaje si¢, ze ponowna
weryfikacja stosowanych narzedzi oraz ocena stopnia przejrzystosci w polityce fi-
skalnej jest potrzebna i moze stanowi¢ istotny czynnik dla dalszego zmniejszenia
udziatlu panstwa w gospodarce czy weryfikacji pelnionych przez panstwo funkcji.

4.1. Dlug publiczny, deficyt budzetowy oraz wydatki sektora
publicznego

We wspotczesnych gospodarkach rola panstwa w gospodarce, mierzona za
pomoca udzialu wydatkow sektora publicznego w produkcie krajowym brutto,
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jest na ogo6t wysoka. Przyktadowe dane zawarte w tabeli 2. pokazuja, ze w kra-
jach nalezacych do UE?' wielkos¢ ta miescita si¢ w przedziale od trzydziestu kilku
do przeszio sze$édziesigciu procent w okresie ostatnich 12 lat (minimalny udziat
31,5 proc. odnotowano w Irlandii w 2000 r., a maksymalny 60,9 proc. w Szwecji
w 1997 r.). W tym czasie niektore panstwa zmniejszyly lub zwigkszyty udzial wy-
datkow publicznych w PKB. Najwigkszy spadek w stosunku do roku 1997 odno-
towaty Stowacja i Litwa (odpowiednio 14,1 i 13,1 punktéw proc.), natomiast naj-
wigkszy wzrost wystapit w przypadku Wielkiej Brytanii i Irlandii (odpowiednio
7,2 14,3 punktow proc.). Pomijajac szczegotowq analize prezentowanych danych,
mozna stwierdzi¢, ze wielko$¢ sektora publicznego nie zawsze bedzie zaleze¢ od
stopnia rozwoju gospodarczego panstwa (np. Luksemburg, Hiszpania, Norwegia,
Estonia w 2008 roku mialy bardzo zblizony poziom wydatkéw w relacji do PKB).
Trudno jest zatem jednoznacznie wskaza¢ czynniki wptywajace na wielkos$¢ udzia-
hu panstwa w gospodarce. Wydaje si¢, ze oprocz czynnikéw natury ekonomicznej,
wiele zalezy od czynnika politycznego czy ksztaltu tworzonych instytucji. W takim
przypadku im wiekszy jest udziat wydatkéw publicznych w PKB, tym wigkszego
znaczenia nabiera jako$¢ polityki fiskalnej. Przejrzystos¢ to jedna z cech, ktora od-
grywa w tym wzgledzie niebagatelng rolg. Przede wszystkim pozwala na wszech-
stronng oceng i kontrole dziatan prowadzonych w obrebie sektora publicznego.

Tabela 2. Wydatki publiczne w proc. PKB

Panstwo / rok | 1997 2000 2004 2005 2006 2007 2008
Austria 53,7 52,1 54,0 49,9 49.4 487 487
Belgia 51,1 492 49,5 52,2 485 483 49,9
Bulgaria - 42,6 39,7 393 36,5 41,5 374
Cypr - 37,0 42,8 43,6 43,4 42,9 44,0
Czechy 432 41,8 45,1 45,0 43,8 42,6 424
Dania 56,6 53,6 54,6 52,8 51,6 51,0 51,7
Estonia 37,5 36,5 34,1 34,0 34,2 35,5 40,9
Finlandia 56,2 483 50,1 50,3 48,7 473 48.4
Francja 54,1 51,6 53,2 53,4 52,7 52,3 52,7
Grecja 44,8 46,7 454 433 422 44,0 44,9
Hiszpania 41,6 39,1 38,9 38,4 385 38.8 40,5
Holandia 47,5 442 46,1 44,8 45,6 453 455
Irlandia 36,7 31,5 33,7 33,7 34,0 35,7 41,0
Islandia 40,7 41,9 44,1 422 41,7 42,4 -
Litwa 50,3 39,1 333 333 33,6 34,9 37,2
Luksemburg 40,7 37,6 425 41,6 38,6 37,2 40,7

2 Wliczajac Szwajcarie, ktorej dane publikowane sg przez Komisje Europejska.
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Tabela 2. (cd.)

Panstwo / rok 1997 2000 2004 2005 2006 2007 2008
Lotwa 36,3 37,3 35,8 35,6 38,2 35,9 39,5
Malta 42,9 41,0 45,5 44,7 43,7 42,6 453
Niemcy 48,4 45,1 47,1 46,8 453 44,2 43,9
Norwegia 46,8 423 454 0,1 40,5 40,9 40,1
Polska 46,4 41,1 42,6 43,4 43,8 42,1 43,1
Portugalia 432 43,1 46,5 47,6 46,3 45,8 45,9
Rumunia 34,9 38,5 33,5 33,5 353 36,6 38,5
Stowacja 49,0 50,9 37,6 38,2 36,9 344 34,9
Stowenia 44,8 46,7 45,8 453 44,6 42,4 43,6
Szwajcaria 355 35,1 359 353 33,7 - -
Szwecja 60,9 55,6 55,6 55,2 54,1 52,5 53,1
Wegry 522 46,5 48,9 50,1 51,9 49,7 49,8
Wielka Brytania | 40,5 39,1 42,9 44,1 442 44,0 47,7
Wiochy 50,3 46,2 47,7 48,2 48,7 47,9 48,7
EU-15 48,4 45,4 47,1 47,1 46,6 46,1 -
EU-25 - 453 47,0 47,0 46,4 45,8 46,9
EU-27 - 45,2 46,9 46,9 46,3 45,7 46,8
Strefa Euro 49,5 46,3 47,6 474 46,7 46,3 -
Strefa Euro-15 - 46,3 47,6 474 46,7 46,1 46,7
Strefa Euro-16 - 46,3 47,5 473 46,6 46,1 46,7

Zrédto: Komisja Europejska, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=
1 &language=en&pcode=tec00023

Intuicyjne wnioski dotyczace wptywu przejrzystosci na wielkos¢ sektora fi-
nansow publicznych znajduja odzwierciedlenie w modelowych analizach. Wynika
z nich, ze przejrzysta polityka fiskalna, umozliwiajac lepsza spoteczng kontrole
nad osobami sprawujacymi wiladze, sprzyja zar6wno zmniejszaniu wydatkow
panstwa, jak i ogranicza wielko$¢ deficytu budzetowego oraz dtugu publiczne-
g0?? (Gavazza, Lizzeri, 2005, s. 10-15; 2006, s. 10; Alt, Lassen, 2003, s. 23-24;
Shi, Svensson, 2006, s. 1379). Wymienione wielkosci, bezposrednio i posrednio,
wplywaja na rozmiar sektora publicznego w gospodarce.

W przypadku Polski skala wydatkéw publicznych wahata sie¢ w przedziale od
40,5 do 45,3 proc. PKB (por. tabela 3.), co nalezy uzna¢ za $redni poziom stopnia
fiskalizacji. Wystepujace w ostatnich latach réznice sa niewielkie. Moze to wy-
nika¢ z oddziatywania czynnikéw cyklicznych (biezacej koniunktury gospodar-
czej). Wyjatek stanowig lata 2001-2004, w ktorych skoki zadtuzenia dochodzity

22 Doktadne oméwienie przywotanych modeli znajduje si¢ w rozdziale 2.
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do 5 punktéw procentowych PKB. Wystepujace w przedstawionym okresie wa-
hania dtugu publicznego moga wynikaé¢ z kilku czynnikow: wielkosci deficytu
budzetowego, wysokosci inflacji, wielkosci wzrostu gospodarczego czy kursu
walutowego oraz udziatu dlugu publicznego denominowanego w walutach ob-
cych. Natozenie si¢ na siebie kilku niekorzystnych wartosci wymienionych czyn-
nikow moze skutkowac takimi wahaniami wielkosci zadtuzenia. Istotng pozostaje
wtedy jednak odpowiedz, ktére z nich stanowig tego glowna przyczyng. Czy sa
to czynniki zewnetrzne, czy moze te, na ktorych wielkos¢ oddziatuje prowadzona
polityka fiskalna? Posiadanie doktadnej informacji na temat funkcjonowania sek-
tora publicznego powinno w takich przypadkach sprzyja¢ uzyskaniu szybkiej od-
powiedzi oraz wprowadzeniu odpowiednich dziatan korekcyjnych. Przejrzystosc¢
polityki fiskalnej bedzie temu sprzyja¢. Poza tym bedzie usuwaé niepewnosc¢
i asymetri¢ informacyjna pomiedzy rzadzacymi a inwestorami i spoteczenstwem
(obywatelami, wyborcami).

Strona wydatkowa polityki fiskalnej powszechnie uwazana jest za podsta-
we w projektowaniu budzetéw — a co za tym idzie — za gtdéwna determinante
wielkosci opodatkowania. Panstwo nie zarabia, zatem to, co chce przeznaczy¢ na
wydatki, musi zebra¢ jako dochody publiczne. Ich naktadanie oraz egzekwowanie
rowniez powinno charakteryzowacé si¢ duzym stopniem przejrzystosci.

4.2. Podatki

Czynnik przejrzysto$ci ma takze znaczenie dla prowadzonej polityki po-
datkowej, czyli dochodowej strony polityki fiskalnej. Zgodnie z wcze$niej-
szymi rozwazaniami, przejrzystos¢ bedzie wymagaé odpowiedniego dopaso-
wania stosowanych narzedzi do realizowanych celow. Dzigki temu zmniejsza
si¢ prawdopodobienstwo wystapienia nieprawidtowosci w systemie. Omawiane
wyzej wydatki pokrywa si¢ poprzez podatki, dtug publiczny lub instrumenty
(dzialania) quasi-fiskalne. W panstwach rozwijajacych si¢ instytucje fiskalne
nie funkcjonuja na tyle dobrze, aby zebra¢ tak duze kwoty dochodow jak w pan-
stwach rozwinigtych (Tanzi, 1998, s. 51-57). Napotykajac problemy ze zbilan-
sowaniem finansow sektora publicznego, panstwa rozwijajace si¢ maja zatem
dwa wyj$cia: albo obniza¢ wydatki, albo zwigksza¢ podatki. Obydwa dziatania
trafiajg jednak na polityczny opor, ze wzgledu na negatywny wydzwiek wsrod
potencjalnych wyborcow. Dlatego najprostszym politycznie rozwigzaniem jest
,ukrycie” niepopularnych decyzji. W przypadku strony dochodowej odbywa si¢
to najczeSciej przez podnoszenie ,,specyficznych” podatkow (czgsto moga to
by¢ quasi-podatki), ktore przyniosg panstwu odpowiednie dochody. W wyniku
moze doj$¢ do sytuacji, kiedy podnosi si¢ daniny publiczne czy nawet wprowa-
dza nowe, wytacznie po to, aby zebra¢ dodatkowe dochody. Dziatanie takie ma
zazwyczaj dorazny fiskalny charakter, podyktowany potrzebg chwili. Im wigcej
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takich przypadkow, tym gorzej dla podmiotow gospodarczych i funkcjonujace-
go systemu podatkowego. Wystepuje tu rowniez zaklocenie dtugookresowego
dopasowania narzedzia danej polityki do jej celow. Nie bez powodu MFW wy-
maga jasnej podstawy prawnej pobieranych danin publicznych, jesli system ma
by¢ przejrzysty.

Podobnie w przypadku wydatkow moga pojawi¢ si¢ wielkosci, ktorych
istnienie trudno jest ekonomicznie uzasadni¢, np. wydatki podyktowane dang
sytuacja polityczng, ktore nie zostaja nastgpnie anulowane. Nagromadzenie
takich wielko$ci ma znaczenie dla przejrzystosci polityki fiskalnej. Ocena
stopnia przejrzystosci w tym wzgledzie jest mozliwa, jesli oszacuje si¢ zjawi-
sko rozmydlenia fiskalnego (ang. fiscal churning). Zjawisko to w literaturze
przedmiotu ttumaczone jest jako niepotrzebne przeptywy podatkow i wydat-
kéw (wzajemnie znoszace si¢), ktore zwigkszaja rozmiar budzetu, narzucajac
nieuzasadniony ci¢zar fiskalny (Gavazza, Lizzeri, 2005, s. 3). Identyfikacja
i eliminacja tych wielkosci powinna sprzyja¢ poprawie jako$ci prowadzo-
nej polityki. Nie bez znaczenia jest rOwniez zmniejszenie w tym przypadku
wielko$ci wydatkéw oraz usunigcie wszelkich ,,specyficznych” podatkow czy
quasi-fiskalnych obcigzen (quasi-podatkow). Jesli jest to niemozliwe, nalezy
przynajmniej wskazywaé na sporne obszary. Identyfikacja zjawiska rozmy-
dlenia fiskalnego powinna przyczynia¢ si¢ do zmian sposobu funkcjonowania
instytucji fiskalnych czy stosownych narzedzi. Natomiast eliminacja samego
zjawiska powinna zwigkszac przejrzystos¢ systemu, przez co wptywac na jego
efektywnos$¢?.

Aby jednoznacznie ocenia¢ kierunki i sposoby prowadzenia dziatan w obrg-
bie sektora publicznego, bezsprzecznie nalezy zapewni¢ mozliwo$¢ ich weryfika-
cji. Wprowadzenie przejrzystych zasad pomoze oceni¢ adekwatnos¢ stosowanych
instrumentow, kierunki rozwoju danej instytucji czy nawet zasadnos¢ jej funkcjo-
nowania. Mimo iz nie zawsze udaje si¢ obiektywnie udowodni¢, w jakim stopniu
przejrzyste rozwigzania powoduja zwickszenie efektywnosci dziatania sektora
publicznego, a zatem poprawe jego funkcjonowania (red. Finkelstein, 2000, s. 1),
jednak do$wiadczenia takich krajow jak Nowa Zelandia, Finlandia, Australia czy
Wielka Brytania prowadza do wniosku, Ze nalezy zastanawia¢ si¢ nad wykorzy-
staniem przejrzystosci jako narzedzia w polityce fiskalne;j.

4.3. Informacja

Informacje mozemy traktowaé jako dobro, ktére pozostaje w gestii rzadza-
cych, a ktorego znaczenie dla funkcjonowania gospodarki demokratycznego pan-
stwa jest istotne. Po pierwsze, informacja potrzebna jest decydentom politycznym

23 7a efektywna polityke bedzie uwazana ta, ktora zapewnia spojnosé stosowanych celéw i na-
rzedzi (Piwowarski, 2006, s. 35).
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oraz urz¢dnikom administracji panstwa, aby nim zarzadzac. Po drugie, ze wzglg-
du na relatywnie wysoki udziat panstwa w gospodarce (por. tabela 2.), informacje
dotyczace dziatalnosci sektora maja duze znaczenie dla podmiotéw prywatnych.
Gospodarowanie informacja w sektorze publicznym, jak i sposob jej udostep-
niania wplywaja na zachodzace procesy ekonomiczne. Sama powszechnos¢
(dostepnos$¢, jawnos¢) danych sektora nie powinna by¢ uwazana za odpowied-
nie rozwigzanie. Dla przyktadu, warto przywotaé pojecie politycznego gospoda-
rowania informacja (ang. the political economy of information), ktorego uzywa
J.E. Stiglitz (Stiglitz, 2002, s. 341-360). Wymog publikacji danych (potocznie
rozumiana przejrzystos$¢) nie musi wcale prowadzi¢ do tworzenia przez sektor
publiczny efektywnych rozwiazan. W koncu to rzad decyduje, co ujawnia, dzigki
czemu moze kreowac rente dla siebie*. Zjawisku temu sprzyja wystgpowanie
asymetrii informacyjnej pomig¢dzy rzadzacymi a wyborcami, ktora zazwyczaj po-
lega na niemoznosci obiektywnej obserwacji poczynan rzadzacych, co najmniej
do momentu zakonczenia si¢ danego procesu ekonomicznego czy okresu rzadow.
W wyniku spoleczenstwo moze blednie postrzegac rzeczywistos¢ badz ulegac
tzw. iluzji fiskalnej. Takie podej$cie wydaje si¢ by¢ przewazajacym, gdyz nawet
zaktadajac racjonalno$¢ oczekiwan wykluczajacych mozliwo$¢ ,,oszukiwania”
przez rzady (Blaug, 2000, s. 725-729)%, pozostaje pewien margines oddziatywa-
nia, cho¢by ze wzgledu na koszty gromadzenia informacji czy nadmiar sprzecz-
nych informacji (Tamze, s. 727). Przejrzysta polityka fiskalna ma by¢ narzedziem
usuwajacym asymetri¢ informacyjng oraz zapewniajacym przekazywanie wiary-
godnej informacji. Dodatkowo, moze prowadzi¢ do lepszej edukacji ekonomicz-
nej spoteczenstwa, co ma duze znaczenie dla rozwoju panstw demokratycznych.

Informacja jest kluczowym czynnikiem w modelowej analizie problemu
przejrzystosci polityki fiskalnej. Przyjmujac doskonata informacje (petna przej-
rzystos¢), najlepszym rozwigzaniem dla rzadu bedzie nie pobiera¢ podatkéw ani
nie dokonywa¢ transferéw (Gavazza, Lizzeri, 2005, s. 7-8; 2000, s. 5), nie zacia-
ga¢ dlugu publicznego w okresie bez wyboroéw lub kiedy ich wynik jest z gory
wiadomy (Alt, Lassen, 2003, s. 6). Otrzymywane wyniki wzmacniane sg przez
zatozenia dotyczace homogenicznosci podmiotow i ich zachowan, czyli mak-
symalizacj¢ wklestej funkcji uzyteczno$ci czy antymotywacyjne wiasciwosci

2 Przyktadem moze byé postepowanie wegierskiego premiera Ferenca Gyurcsdnyego,
ktory dla korzy$ci swoich i1 swojej partii ukrywal prawdziwa wielko$§¢ deficytu budzetowego
Wegier.

2 Omawiajgc krzywa Philipsa, M. Blaug argumentuje: ,, Kazda w ogéle polityka — o tyle, o ile
opiera si¢ konsekwentnie na jakiej$ koncepcji funkcjonowania gospodarki i mozliwosci ingerowa-
nia rzadu w jej funkcjonowanie — daje si¢ przewidywac, a wobec tego zostanie wigczona w progno-
zy cen dokonywane przez indywidualne, prywatne podmioty ekonomiczne; z chwila gdy taka poli-
tyka zostanie wprowadzona w zycie, nie wywrze zadnego wplywu na zmienne realne, bo ten wpltyw
juz zostal w petni zdyskontowany i przejawia si¢ tylko w postaci czysto nominalnych dostosowan
do ptac i cen” (Blaug, 2000, s. 725).
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stosowanych narzedzi, np. znieksztatcajace wybor podatki (ang. distortionary ta-
xes). Utrata uzyteczno$ci zwigzana z ptaceniem podatkow nie jest wtedy w pelni
rekompensowana dodatnimi transferami (wklesta funkcja uzytecznosci), dlatego
tez doskonale poinformowani wyborcy nie beda popiera¢ zadnych dziatan rzadu
finansowanych czy sptacanych poprzez podatki. Mimo ze budowane modele da-
lekie sg od rzeczywistosci, tworzg wzorce (ang. benchmarks) panstwa z funkcjo-
nujaca doskonatg informacja. Analiza modeli z r6znym stopniem przejrzystosci
polityki fiskalnej bedzie przynosi¢ rézne rezultaty. Ogolnie ujmujac, zmierzanie
do idealnego modelowo rozwigzania (zwigkszanie stopnia przejrzystosci) skut-
kuje ograniczeniem wydatkow panstwa, wielkosci deficytu i dlugu publicznego.

W rzeczywistym $wiecie trudno mowic¢ o istnieniu doskonatej informacji,
a zatem istnieje przestrzen do poprawy efektywnosci mechanizmoéow funkcjono-
wania sektora publicznego. Wydaje si¢, ze rozwigzania zwigkszajace przejrzy-
sto$¢ polityki fiskalnej beda sprzyjac likwidacji asymetrii informacyjnej pomiedzy
decydentami a spoteczenstwem, przez co zwigkszy si¢ efektywnos¢ tworzonych
systemow.

Oprocz modelowych rozwazan dotyczacych zapewnienia odpowiedniej in-
formacji (przejrzystosci systemow), analizuje si¢ ja na gruncie teorii o charakte-
rze normatywnym. Teoria wyboru publicznego, opisujaca zachowanie podmiotow
funkcjonujacych w ramach sektora publicznego, wskazuje na co nalezy zwrocié
uwagg, projektujac czy reformujac polityke fiskalng. Przejrzysto$¢ (rozumiana
w tym przypadku jako zapewnienie lub wymuszanie odpowiedniej informacji) be-
dzie przewaznie czyms, co chce si¢ 0siggna¢, a nie czyms, co stanowi immanentng
ceche sektora publicznego. Jej implementacja ma zwigkszaé efektywne zachowania
podmiotéw panstwa. Systemy informacyjne beda oddziatywac na funkcjonowanie
podmiotow sektora, a wytwarzany przez nie ,,produkt” bedzie istotny dla podmio-
tow gospodarczych sektora prywatnego®. Sedno problemu lezy zatem w wypraco-
waniu rozwigzan, w ktdrych podstawe stanowi odpowiednia polityka informacyjna.

Wigkszos¢ dziatan w obrgbie sektora publicznego ma charakter proceduralny,
co sprzyja mozliwosciom ich dowolnego ksztattowania. Istotne jest, aby wpro-
wadzane instytucjonalne rozwigzania speknialy jak najwiecej cech przejrzystosci,
czyli byly spojne wewnetrznie 1 tworzone w oparciu o obiektywne przestanki,
np. na podstawie wybranych modeli teoretycznych. Przyktadem postgpowania,
z jakiego mozna skorzysta¢, okreslajac sposob funkcjonowania podmiotéw pu-
blicznych, jest model maksymalizujacego budzet biurokraty (Mueller, 2003,
s. 359-380). Zgodnie z tym modelem celem dziatania biurokraty jest maksyma-
lizacja wlasnego budzetu, czyli zdobycie jak najwigkszej ilosci srodkow finanso-
wych. Moze to prowadzi¢ do nieefektywnosci w wydatkach, ktore bedzie starat

26 Przez produkt sektora publicznego rozumie sie wszystkie dobra i ustugi w nim wytwarza-
ne. Beda one miaty znaczenie dla podmiotow sektora prywatnego, a zatem oddziatywaly na jego
produkcje.
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si¢ ukrywac. Celem polityki fiskalnej jest przejrzysty sposob dziatania instytucji
1 podmiotdéw sektora, ktory nie musi by¢ zgodny z indywidualnymi celami funk-
cjonujacych w nim jednostek. W tym przypadku zapewnienie (czy raczej wymu-
szenie) odpowiedniego wymogu informacyjnego prowadzi do uzyskania bardziej
efektywnych rozwigzan. Dzieje sie tak, gdyz np. wymdg ujawnienia rzeczywi-
stych kosztow funkcjonowania biura bedzie zazwyczaj prowadzi¢ do ogranicza-
nia budzetow instytucji. Takie dzialania naruszaja asymetri¢ informacyjng, ktora
umozliwia decydentom sektora uzyskanie renty z tytutu petlnionej wiadzy czy
funkcji. Okreslenie modelu ich zachowan oraz dostosowanie do niego odpowied-
nich narzedzi sprzyja zwiekszeniu przewidywalnosci dziatan podmiotow sektora
finanséw publicznych. Zwigksza wigc jego przejrzystosc.

Takie podej$cie najczesciej wigze si¢ z ustanawianiem zasad, kodeksow czy
regut postepowania w obrgbie danej instytucji. Nie wnikajac w szczegdlowy
opis problemu, warto w tym miejscu zauwazy¢, ze narzucenie wymogow, regut
ex ante, bez zapewnienia odpowiedniej informacji ptynacej od podmiotu sekto-
ra, moze pozosta¢ mato efektywne. Zaktadajac, ze kazdy z uczestnikéw procesu
maksymalizuje wiasng funkcje celu (uzytecznosci), nalezy stara¢ si¢ rozpoznac
i okresli¢ cel, jakim dana jednostka si¢ kieruje. Ewentualnie mozna si¢ stara¢ go
narzuci¢. Niemozno$¢ dokonania takiej diagnozy czy wprowadzenia celu moze
by¢ zastapiona wymogiem zapewnienia odpowiednio prowadzonej polityki in-
formacyjnej. Dzigki niej zmniejsza si¢ prawdopodobienstwo wystgpienia niewta-
sciwych motywow dziatalnosci. Nawet w przypadku narzucenia $cistych regut
i ram funkcjonowania podmiotoéw nie nalezy rezygnowac z odpowiedniej polityki
informacyjnej. Wprowadzone rozwigzania begdzie tym trudniej zignorowac, im
jakos$¢ uzyskiwanej z dziatalno$ci informacji bedzie wyzsza.

Oproécz bezposredniego wptywu przejrzystosci na dziatanie sektora publicz-
nego, zmniejszanie asymetrii informacyjnej jest rowniez jednym z czynnikow
sprzyjajacych tworzeniu efektywnego srodowiska gospodarczego. Z punktu wi-
dzenia podmiotow — inwestorow — przejrzystos¢ prowadzonej polityki fiskalnej
zmniejsza ryzyko inwestycyjne, co powinno sprzyja¢ wickszej aktywno$ci na
rynku. Poza tym dost¢gp do wysokiej jakosci informacji odgrywa centralng role
zarowno dla prywatnych podmiotéw gospodarczych, jak i podmiotéw sektora
publicznego (Myles, 1995, s. 8). W przypadku pierwszych wplywa na jakos¢
funkcjonowania instytucji publicznych, a drudzy biora ja pod uwage w procesie
podejmowania ,,optymalnych decyzji”.

4.4. Czynniki spoleczne i polityczne

Prowadzac rozwazania dotyczace funkcjonowania i znaczenia sektora pu-
blicznego, nalezy rowniez pamigta¢ o pewnych obiektywnych ograniczeniach,
ktore niezbyt czesto akcentuje si¢ w literaturze. Po pierwsze, analizujac polityke
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fiskalng de facto, odchodzimy od analiz rynkowych (obiektywnych, ,,wychodzi-
my z rynku”), co najczesciej taczy si¢ z formutowaniem sagdow normatywnych?’.
Przyktadowo, podstawowym argumentem, ktéry mozna przytoczy¢, uzasadniajac
wprowadzenie przejrzystosci do polityki fiskalnej, jest stwierdzenie, ze przejrzyste
dzialania wydaja si¢ by¢ lepszym rozwiazaniem od nieprzejrzystych. Jakkolwiek
banalnie brzmi tak ogo6lna argumentacja, trudno odméowic jej shusznosci czy zane-
gowac bez glgbszej analizy. Poszukiwanie argumentéw za danym rozwigzaniem
powinno zatem odbywac si¢ wielowymiarowo, interdyscyplinarnie. Po drugie,
niezasadne moze by¢ stosowanie w sektorze publicznym typowej analizy eko-
nomicznej wytacznie odwotujacej si¢ do zasady racjonalnego gospodarowania®.
Proba znalezienia optymalnych wielko$ci bedzie zazwyczaj uzalezniona od wie-
lu ograniczen i zatozen, ktére moga zdecydowanie odbiega¢ od rzeczywistosci.
Oczywiscie podobne dziatania stosuje si¢ w tradycyjnej analizie ekonomicznej,
jednak podlegaja jej zjawiska o charakterze rynkowym (obiektywnym). W przy-
padku polityki fiskalnej trudno jest zastosowaé prostg analogie, gdyz jej ostatecz-
ny ksztalt jest zazwyczaj wynikiem gry czynnikow spotecznych i politycznych.
Jak argumentuje Blaug, piszac o dobrach publicznych: ,,Z tego rodzaju rozumo-
wania wynika jasno, ze zaden test rynkowy nie moze okresli¢ »wiasciwej« ilosci
débr publicznych. Jak dobrze wiedziat Wicksell, jedynie decyzja polityczna za
posrednictwem mechanizmu glosowania moze wyznaczy¢ potrzebng wielkos¢
produkcji dobr publicznych” (Blaug, 2000, s. 615).

Takie podejscie do problemu moze pozostawaé w sprzecznosci z dazeniem
ekonomistéw do uzyskiwania optymalnych rozwigzan. Mimo wszystko zaniecha-
nie go wydaje si¢ czesto wlasciwsze. W wielu obszarach polityki fiskalnej wy-
odrebniamy oddzialywanie czynnikow pozaekonomicznych, ktore po pierwsze
nie majg wiele wspdlnego z dziataniem o charakterze rynkowym, a po drugie nie
muszg posiada¢ powtarzalnego charakteru, zatem podlega¢ ujmowaniu w prawa.
Ich wplyw na funkcjonowanie sektora publicznego jest jednak niebagatelny, cze-
go nie mozna lekcewazyc.

Zakres oddzialywania polityki fiskalnej sktania rowniez do zastanowienia sig,
jakie znaczenie dla tworzenia przejrzystych systemow moze mie¢ czynnik edukacji
spoteczenstwa. Wedtug teorii, sposob dzialania politykow, a zatem oddziatywanie
czynnika o charakterze politycznym, bedzie posrednio odzwierciedlany poprzez
spoteczne preferencje ujawniane w czasie wyborow. Intuicyjnie mozna zaktadac, ze
powszechnie dostepna i zrozumiata informacja prowadzi do lepszej edukacji spo-
feczenstwa, ktore moze dokonywaé lepszych wyborow?. W efekcie zwigksza si¢

%" Duzy stopien oddzialywania czynnika politycznego uprawnia do takiego stwierdzenia, jed-
nak nie przesadza o braku mozliwosci formutowania sadow obiektywnych.

28 Przypadki débr publicznych czy funkcjonowanie struktur biurokratycznych nie majg cha-
rakteru rynkowego.

2 Wydaje sie, ze wybor dokonywany na podstawie wiekszej ilosci informacji (danych) jest
lepszy niz proste intuicyjne dziatanie.



37

mozliwo$¢ kontroli dziatan politykow i rzadu. W takich warunkach kreowanie renty
z tytutu sprawowanej wladzy powinno by¢ w znacznej mierze ograniczone, gdyz
trudno jest manipulowac dobrze wyedukowanym spoleczenstwem.

W demokratycznych panstwach kontrola spoteczna instytucji lezy u podstaw
odpowiedniego ich funkcjonowania. Jakkolwiek gléwna weryfikacja odbywa si¢
poprzez wybory, to mozliwo$¢ oceny biezacych dziatan politycznych pozostaje
istotna. Mimo iz spoteczenstwo nie posiada w takim przypadku bezposrednie-
go wptywu na rzadzacych, istniejg mozliwosci ograniczania ich dyskrecjonal-
nych decyzji. Jednym z narzg¢dzi bedzie ponownie wymog przejrzystosci dzialan
w sektorze publicznym. Powszechnos$¢ i dostgpnos¢ wysokiej jakosci informa-
cji pomaga w ocenie dzialan rzadu przez instytucje kontrolne panstwa, krajowe
i miedzynarodowe organizacje pozarzadowe, media czy nawet samych obywateli.
Czynnik ten nabiera szczegdlnego znaczenia w przypadku panstw rozwijajacych
si¢ oraz posiadajacych duzy udziat sektora finansoéw publicznych w gospodarce.

5. Podsumowanie

1. Przejrzysta polityka fiskalna powinna charakteryzowac si¢: swobodnym do-
stepem do informacji o dzialalnosci przesziej, obecnej i przysziej organéw
prowadzacych owa polityke, rzetelnoscig 1 jednoznaczno$cig rozumienia
przekazywanej informacji, jasno sprecyzowanym obszarem obowigzkow, za-
dan i odpowiedzialno$ci danego organu oraz jasnym wyznaczaniem celow.
Dodatkowo, tworzony system ma by¢ wewngtrznie spojny, w sposob ktory
sprzyja lepszemu funkcjonowaniu administracji panstwa oraz lepszemu zrozu-
mieniu przez spoteczenstwo celow i sposobu oddziatywania polityki fiskalne;.

2. W celu szczegotowego scharakteryzowania przejrzystej polityki fiskalnej
uzywa si¢ kodeksow. Zawieraja one zestawy zalecen, ktore jesli sa spetnio-
ne, oznaczaja prowadzenie odpowiedniej jakosci polityki. Dwa najwazniej-
sze kodeksy opracowane zostaty przez organizacje mi¢dzynarodowe: MFW
(Kodeks przejrzystosci polityki fiskalnej) oraz OECD (Najlepsze praktyki
przejrzystosci budzetu). Stosowanie ich jest dobrowolne, majg wigc charak-
ter fakultatywny. Stanowig wzorce, ktorych szczegotowe rozwigzania moga
by¢ dopasowane do specyfiki danego panstwa. Deklaracja przystapienia do
danego programu oznacza wymog wdrazania zalecanych rozwigzan oraz ich
okresowa oceng. Polska jest uczestnikiem takiego programu.

3. Jako$¢ informacji ma istotne znaczenie dla funkcjonowania podmiotow sek-
tora publicznego oraz podmiotéw prywatnych. Przejrzystos¢ pomaga usu-
waé asymetri¢ informacyjng wystepujaca pomigdzy rzadzacymi a spoteczen-
stwem.

4. Podstawowymi obszarami, na ktore zwraca si¢ uwagg, okreslajac oddzia-
tywanie czynnika przejrzystosci w polityce fiskalnej, sg: dlug publiczny,
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deficyt budzetowy oraz dochody i wydatki publiczne. Sa to wielkosci, kto-
rych ksztattowanie okresla role 1 wielko$¢ panstwa w gospodarce. Z migdzy-
narodowych do$wiadczen wynika, ze ekspansja sektora publicznego zostata
powstrzymana pod koniec XX wieku. Jego rola pozostaje jednak nadal istot-
na, niejednokrotnie wymaga wrecz ograniczenia. Przejrzystos¢ polityki fi-
skalnej jest czynnikiem umozliwiajagcym dokonanie odpowiedniej ewaluacji.
Ma réwniez pomaga¢ w ograniczaniu wielko$ci zadluzania si¢ panstwa czy
zmnigjsza¢ niepotrzebne wydatki. Mozliwe jest to dzigki wigkszej kontroli
spotecznej, przez co usuwa si¢ asymetri¢ informacyjng, pozwalajac na odpo-
wiednie ksztaltowanie tworzonych instytucji panstwa.

Oddzialywanie czynnika przejrzystosci na dochodowg strong polityki fiskal-
nej ma sprzyja¢ tworzeniu efektywnych rozwigzan systemowych. Przede
wszystkim spelnienie wymogu przejrzystosci wymaga dostosowania funk-
cjonujagcego narzedzia do stawianych przed nim celow. Przyktadowo, jezeli
podatki majg pelni¢ wylacznie funkcje fiskalng, powinny jg realizowac naj-
bardziej efektywnie. Przejrzysto$¢ wymaga takze odpowiedniego prawnego
umocowania tworzonych rozwigzan. Nalezy unika¢ doraznych rozwigzan,
gdyz moga one spowodowac wystapienie zjawiska rozmydlenia fiskalnego.
Oddziatywanie czynnikow spoteczno-politycznych w polityce fiskalnej jest
istotne. Czesto oznacza to potrzebe odejscia od sposobu postrzegania funk-
cjonowania sektora publicznego przez pryzmat optymalizacji prowadzonej
polityki fiskalnej. Przejrzysto$¢ nie musi prowadzi¢ do stworzenia optymal-
nych instytucji czy narzedzi. Ma natomiast umozliwia¢ ich ocen¢ oraz za-
pewnia¢ kontrole spoteczenstwa nad dziataniami prowadzonymi w sektorze
publicznym. Efektywnos¢ (optymalno$¢) bedzie polega¢ na dostosowaniu
danego narzedzia do celu, jaki ma osiggac.



Rozdziat 11

MODELOWANIE WPLYWU PRZEJRZYSTOSCI
W POLITYCE FISKALNEJ

Wprowadzenie

Sprawowanie wladzy w demokratycznym panstwie wymaga spotecznego
mandatu uzyskanego w wyborach. Wytaniane w ich wyniku rzady powinny pro-
wadzi¢ okreslong polityke gospodarcza, ktoéra zapewni im reelekcje. Mimo to
znaczenie samego procesu wyborczego pozostaje nadal niebagatelne, gdyz towa-
rzyszy mu najczesciej zwigkszona aktywnos$¢ polityczna. Ma to réwniez znacz-
nie dla gospodarki, dlatego nie dziwi fakt, ze od pewnego czasu proces wybor-
czy jest przedmiotem duzego zainteresowania ekonomistow. Prowadzone przez
nich analizy nie nalezg jednak do najprostszych, poniewaz czgsto dotyczg trudno
mierzalnych wielkosci o charakterze spotecznym, np. kompetencji politykdw.
Zastosowanie tutaj sformalizowanych metod badawczych (np. modeli matema-
tycznych) nie jest tatwe.

Problemy w modelowaniu dotykaja takze znaczenia przejrzystosci w polity-
ce fiskalnej, ktora jako jakoSciowy czynnik jest trudno mierzalna. Odpowiednio
zbudowany model pozwala jednak na wlasciwa jej weryfikacje. W rozdziale zo-
stang omowione modele agencji*, pokazujagce jak zmieniaja si¢ istotne zmienne
polityki fiskalnej w przypadku zwigkszania czynnika przejrzystosci. Analiza za-
leznosci opiera si¢ na procesie weryfikacji wyborczej rzadzacych przez obywate-
li. Migdzy obywatelami a rzadzacymi zachodzi szereg interakcji. Z modelowego
punktu widzenia problem ten przedstawia si¢ jako zalezno$¢ pomiedzy agentem
(agentami) i mocodawcg (mocodawcami). Podmioty biorg udzial w swoistej
grze, w wyniku ktorej ustalane sg wielkosci rownowagi zmiennych o charakterze
spotecznym, politycznym i ekonomicznym. Zachowaniami mocodawcy i agenta
kieruja funkcje celu, co umozliwia szczegotowa analize oraz weryfikacje czynni-
kéw motywujacych ich dziatania. Jednoczes$nie pozwala na pokazanie, jak bada-
ne wielkosci oddziatuja na wyodrgbnione w modelu kluczowe zmienne. W tym
przypadku gtdéwnym punktem zainteresowania bedzie znaczenie czynnika przej-
rzystosci w polityce fiskalne;j.

W rzeczywistym $wiecie wielo$¢ czynnikéw wptywajacych na zachowania,
a przez to na dokonywanie wyborow przez podmioty, jest bardzo duza. Proba

30 Mozna réwniez powiedzie¢, Ze s3 to polityczne modele agencji (Alt, Lassen, 2003, s. 4).
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wiernego jej odwzorowania powoduje trudnosci lub wrecz niemozno$¢ modelo-
wania prowadzacego do jednoznacznego rozwigzania. Ograniczanie ilosci kryte-
riow, jakimi mogg kierowac¢ si¢ podmioty, zmniejszanie ilo$ci walczacych ze soba
podmiotow?’! czy iloSci okresdw, w jakich dokonuje si¢ wyboru, sg metodami roz-
wigzujacymi wspominany problem. Stosowane w tym przypadku uproszczenia
maja jednak umocowanie w wypracowanych przez lata twierdzeniach z réznych
dziedzin nauki, np. teorii wyboru publicznego, finanséw publicznych, statysty-
ki matematycznej, teorii gier czy teorii prawdopodobienstwa. Jakkolwiek tatwo
kwestionowaé wiernos¢ odwzorowania rzeczywistosci przez wspomniane teorie,
nie ma obecnie lepszych narzedzi formalnej analizy dokonywania wyborow spo-
teczno-politycznych.

1. Podstawowe twierdzenia stosowane w modelach teorii ekonomii
polityki*

Modelowanie spotecznych i politycznych wyboréw dokonywanych w obrg-
bie sektora publicznego nie jest tatwe. Prowadzone w tym obszarze analizy, w ra-
mach tradycyjnej ekonomii politycznej, przyjmuja zazwyczaj niesformalizowane
metody badawcze. Skutkiem tego jest formulowanie twierdzen natury normatyw-
nej, ktore niejednokrotnie posiadajg stabe podstawy metodologicznie. Istniejace
niedoskonatosci probuje si¢ eliminowac taczac ze soba dorobek réznych dziedzin
nauk spoleczno-ekonomicznych. Prezentowane w pracy modele stosowane w teo-
rii ekonomii polityki sa tego przyktadem. Mozna powiedzie¢, Ze stanowig odpo-
wiedz na problemy metodologiczne napotykane w ramach ekonomii polityczne;.
Stosujac sformalizowane metody, analizuje si¢ zachodzace procesy spoleczno-
-polityczne.

Modele ekonomii polityki opierajg si¢ przede wszystkim na trzech segmen-
tach szeroko rozumianej teorii ekonomii. Jak podaja T. Person i G. Tabellini
(Persson, Tabellini, 2000, s. 2—4), sg to: teoria polityki makroekonomicznej, teoria
wyboru publicznego i teoria racjonalnego wyboru.

Teoria polityki makroekonomicznej zaktada racjonalno$¢ zachowan mikro-
podmiotow oraz podkresla znaczenie instytucji dla funkcjonowania gospodarki.
Odmienne podejscie dotyczace tej kwestii zapoczatkowaly prace R.J. Lucasa

31 Bardzo czgsto jest to jednowymiarowa przestrzen, czyli jedno kryterium. W skomplikowa-
nych modelach najwygodniej jest rozpatrywac¢ systemy dwupartyjne.

32 Proponowany termin ekonomia polityki jest ttumaczeniem wtasnym frazy political econo-
mics. Pojecie ekonomia polityczna kojarzone jest zazwyczaj z angielskim wyrazeniem political
economy. Stosowane W pracy pojecie political economics, wedle wiedzy autora, nie jest jego
synonimem. Political economics jest dziedzing wiedzy, ktora stara si¢ wyjasnia¢ nierynkowe i po-
lityczne dziatania dotyczace kolektywnych wyboréow zaréwno podmiotéw indywidualnych, jak
i organizacji.



41

(Lucas, 1976) oraz F. Kydlanda i C. Prescotta (Kydland, Prescott, 1977).
R.J. Lucas, krytykujac dotychczasowe podej$cie w makroekonomii, zwracat uwa-
ge zardwno na znaczenie rezymu politycznego (mozna powiedzie¢ tez, ze instytu-
cji, regut), ktory nie jest obojetny dla parametréw réwnan makroekonomicznych,
jak i na zachowania si¢ podmiotow ekonomicznych. Oczekiwania podmiotow
dotyczace prowadzonej polityki poddane sag wptywowi oraz wywierajg wptyw na
to, co si¢ dzieje w gospodarce. Jezeli zamiary polityczne formutowane sg w po-
staci zasad, moga by¢ doktadnie ekstrapolowane przez prywatne podmioty. Praca
F. Kydlanda i C. Prescotta uzupetnia powyzsze wnioski poprzez analiz¢ rdznic
pomiedzy polityka dyskrecjonalng a oparta na regulach. Autorzy przekonuja, ze
lepsza bytaby polityka oparta na regutach niz stosowanie aktywnej polityki fiskal-
nej w gospodarce. Podkreslaja jednak, ze warto analizowa¢ rézne warianty regut
polityki, z ktorych nastgpnie powinno si¢ wybrac najlepsza opcj¢. W szczegolno-
$ci na uwage zashuguja te, ktére trudno jest prawnie oming¢.

Na rozwoj teorii wyboru publicznego duzy wplyw miaty prace J.M. Bu-
chanana i G. Tullocka (Buchanan, Tullock, 1962) oraz M. Olsona (Olson, 1965).
J.M. Buchanan i G. Tullock uwazani sg za prekursorow kierunku. Zaproponowali
odmienne podejscie do problemu kolektywnego wyboru. Zamiast przeciwstawiaé
sobie sektor publiczny i prywatny, pokazali ksztatt sektora publicznego w Swie-
tle wyboréw dokonywanych przez prywatne podmioty. Z bardziej wspodtcze-
snych prac, kontynuujacych ten sposdéb myslenia, na uwage zashuguje publikacja
D.C. Muellera, ktoéra prezentuje aktualny dorobek ekonomii wyboru publicznego
(Mueller, 2003).

Wsrdéd prekursorow teorii racjonalnego wyboru wymienia si¢ A. Downsa
(Downs, 1957) oraz H.W. Rickera (Ricker, 1962). Praca A. Downsa byta w swoim
czasie przetlomowa. Ustanowil w niej warunki dla ekonomicznej analizy nieryn-
kowych wyboréw dokonywanych przez politykow. Praca H.W. Rickera prezentu-
je natomiast zastosowanie teorii gier do analizy politycznych wyborow. Obecnie
modele racjonalnego wyboru znajduje si¢ w wigkszosci podrgcznikdéw dotycza-
cych problematyki wyboru publicznego.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze aby plynnie postugiwacé si¢ narz¢dziami
stosowanymi w ramach ekonomii polityki, potrzebna jest szeroka wiedza z eko-
nomii oraz pokrewnych jej dziedzin. Ze wzgledu na problematyke pracy zagad-
nienia te nie beda jednak w tym miejscu szerzej omawiane®. Tytulem wprowadze-
nia, zostang natomiast zaprezentowane podstawowe teorie, stanowiace zazwyczaj
trzon analiz wykorzystywanych w ramach omawianych wyboréw spotecznych
i politycznych (ekonomii polityki). Przedstawiona w kolejnym punkcie ewolucja
zagadnien teoretycznych stanowi celowy wstep do modeli opisujgcych problem
przejrzystos$ci w polityce fiskalne;.

33 Synteze problemu oraz przeglad literatury mozna znalezé w opracowaniu P.J. Coughlin
(Coughlin, 1992, s. 1-21).
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1.1. Rodzaje glosowania: regula wiekszoSciowego glosowania
i teoria medianowego wyborcy

Glosowanie jest najczesciej stosowang forma rozwigzywania problemu kolek-
tywnych wyboréw (Hilman, 2003, s. 161). Rezultatem powinien by¢ wybor najbar-
dziej pozadanej opcji politycznej, ilosci dobra publicznego etc., ktére z ekonomicz-
nego punktu widzenia maja stanowi¢ rozwigzanie rownowagi. Podstawe rozwazan
dotyczacych dokonywania kolektywnego wyboru stanowi demokracja bezposred-
nia, gdzie kazdy z podmiotow szczerze glosuje (ang. sincere voting) za najlepszym
dla niego rozwigzaniem, zgodnie ze swoja funkcja uzytecznosci. Kolejnos¢ pre-
zentacji alternatyw jest sprawa dowolng i otwartg (ang. open agenda), co zapew-
nia ,,uczciwe” oraz jednoznaczne zwycigstwo. Ze wzgledu na efektywnos¢ Pareto,
oczywistym rezultatem takiego glosowania jest konsensus bioragcych w nim udziat
podmiotow (ang. unanimity voting). Jesli ktory$ z podmiotow bytby niezadowolo-
ny z danego wyboru, oznacza to pogorszenie jego sytuacji. Uzyskane rozwigzanie
jest wtedy nieefektywne, poniewaz narusza przyjete kryterium. Trudno sobie jednak
wyobrazi¢ osiggnigcie jednomyslnosci gtosowania wsrod duzej populacji, co stawia
pod znakiem zapytania powszechne mozliwos$ci aplikacyjne tak przeprowadzanych
wyborow. Nalezy zatem ztagodzi¢ kryterium podejmowania decyzji.

Logiczng konsekwencja powyzszego jest poparcie danego rozwigzania
spoteczno-ekonomicznego przez wickszos¢ podmiotéw, co oznacza wybor po-
przez zastosowanie reguly wiekszoSciowego gltosowania (ang. majority voting)**.
Zwyciezca bierze jednak wszystko. Mimo pozornej prostoty schematu, wyzna-
czenie zwycigzcy sposrod wigcej niz dwoch kandydatéw lub opcji nie zawsze
przynosi oczywiste rozwigzania, a nawet w ogole nie prowadzi do rozwigzania.
Dzieje sig¢ tak, gdyz mozliwe jest wystepowanie cyklow i paradokséw gloso-
wania. Pierwszym, ktory rozpoznat wystgpowanie cyklow byt J. de Condorcet.
Postugujac sie jego koncepcja, tj. koncepcja ,,zwycigzcy Condorcet” (ang.
Condorcet winner), mozna doj$¢ do nierozwigzywalnych cyklow glosowania
(tzw. paradoksu glosowania Condorcet). Dzieje si¢ tak gtdéwnie wtedy, gdy brak
jest opcji o wiekszosciowym poparciu, a wystepuje kilka o podobnym stopniu po-
parcia. Sterujac agendg gtosowania, mozna uzyskac rozne wyniki prowadzonych
glosowan, co prowadzi do wystepowania sprzecznych rozwigzan.

Mimo zidentyfikowanych i napotykanych trudnosci nie zrezygnowano ze sto-
sowania metody wiekszosciowego glosowania jako sposobu dokonywania kolek-
tywnych wyborow. Zaczeto stosowac ograniczenia w postaci zatozen, ktore elimi-
nuja wystepowanie paradoksow. Szeroko znane rozwiniecie i usystematyzowanie
problemu zostato podjgte przez K. Arrowa. Rezultatem bylo sformutowanie para-
doksu niemozno$ci Arrowa (Coughlin, 1992, s. 3—8; Varian, s. 560-565). Na tej

34 Przyjecie reguly wigkszo$ciowego glosowania nie oznacza braku efektywnosci Pareto. Kryterium
to analizowane jest wtedy w $wietle zasad, wlasciwosci oraz rezultatow reguly wickszosciowe;.
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podstawie wiadomo, ze spetienie odpowiednich zatozen musi towarzyszy¢ proce-
sowi glosowania, jesli ma ono prowadzi¢ do jednoznacznego rozwigzania. W przy-
padku jednowymiarowej analizy (ang. unidimensional) najczestszym jest przyjgcie
zatozenia dotyczacego preferencji podmiotow. Jezeli preferencje sa dobrze zacho-
wujacymi sie, tzn. posiadaja jeden wierzchotek (ang. single-peaked preferences), to
przy danej kolejnosci alternatyw zawsze istnieje zwycigzca Condorcet®® (Mueller,
2003, s. 86). Dodatkowo, otrzymane rozwigzanie jest zbiezne do punktu nasyce-
nia (ang. bliss point) mediany badanej wielkosci, alternatywy (ang. pivotal voter
wg. Condorcet); (Persson, Tabellini, 2000, s. 22). Powyzsza tendencja, tj. zbiez-
no$¢ rozwigzania do mediany, zauwazana byla w badaniach r6znych autorow, np.
H. Hottelinga (Hotelling, 1929), jednak sformutowanie jej jako teorii medianowego
wyborcy (ang. median votem theorem) przypisuje si¢ dopiero D. Blackowi (Black,
1948). Od tego czasu stata si¢ ona powszechnie znang teorig, pozwalajaca uniknaé
braku rozwigzania, gdy stosowana jest wigkszosciowa reguta glosowania, ktdrej
towarzyszy zatozenie dotyczace dobrze zachowujacych si¢ preferencji podmiotow.

Rysunek 2. Oszacowanie rozktadu zmiennej w przypadku, gdy mediana rowna jest $redniej oraz
gdy mediana jest wigksza od $redniej

$rednia = mediana

Oszacowanie rozktadu zmienne;j

mediana  $rednia

Oszacowanie rozktadu zmienne;j

Zrédto: A.L. Hilman, Public Finance and Public Policy. Responsibilities and Limitations of
Government, s. 168.

35 Nie jest to jedyne kryterium dotyczace preferencji, przy ktorym istnieje rozwigzanie. Mozna
jeszcze wymienié single-crossing property czy intermediate preferences. Nie sg one jednak tak po-
wszechne jak kryterium single-peaked (Persson, Tabellini, 2000, s. 21-27).
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Mimo to uzyskane w wyniku glosowania rozwigzanie nie dostarcza infor-
macji o jego efektywnosci, co stanowito poczatkowe kryterium oceny. Poza tym,
jakkolwiek trudno podwazy¢ wynik kolektywnego wyboru, mozna ocenia¢ jego
efektywnos¢. Odpowiedzi na powyzsze watpliwosci daje analiza rozktadu zmien-
nej. Rozktad danej zmiennej jest zatem czynnikiem, ktory pozwala okresli¢ efek-
tywnos¢ danego wyboru.

Rysunek 2. przedstawia dwa rozktady zmiennych. Gérna jego czgs¢ obrazuje
rozktad normalny, gdzie wystepuje symetria wzgledem $rodka wykresu. Mediana
i §rednia warto$¢ zmiennej sg identyczne. W drugim przypadku brak jest syme-
trii (dolna cze$¢ wykresu), a mediana i $rednia sg r6zne. RoOwnowaga i1 roznica
tych wielkosci posiada ciekawg interpretacje ekonomiczng. Postugujac si¢ analiza
wielkosci krancowych, mozna udowodni¢, ze jesli mediana danej zmiennej jest
réwna $redniej, to wybor jest efektywny.

Jako przyktad rozwazony zostanie przypadek wyboru ilosci dobra publicz-
nego, dostarczanego na konkurencyjnym rynku, finansowanego przez podatki.
Badang zmienng jest ilo§¢ dostarczanego dobra publicznego. Kazdy obywatel
moze mie¢ dowolne preferencje co do potrzebnej ilosci dobra, natomiast kaz-
dy ptaci taka samg wielko$¢ podatku’®, a zatem ponosi takie same koszty. Suma
ptaconych przez obywateli podatkow rowna si¢ cenie dobra publicznego. Poza
tym koszt dobra publicznego réwny jest jego cenie, rownej kosztowi krancowemu
i przecigtnemu (P=MC=AC). Dzielac cene¢ dobra przez liczbe 0sob (), otrzymuje
si¢ ponownie wielkos¢ ptaconego podatku. Placac podatek, oczekuje si¢ korzy-
$Sci, ktora rdwna jest ponoszonym kosztom, a zatem wielko$ci opodatkowania.
Zaktadajac, ze kazda z 0sob uzyskuje korzys¢ z konsumpcji dobra publicznego
(MB), suma wszystkich korzysci podzielona przez ilo$¢ podmiotéw daje $rednia
krancowg korzy$¢ z konsumpcji dobra publicznego.

n
MB,
(2 1) MBs'rednia — J=l
' n
Uzywajac opisywanych w tekscie réwnos$ci, mozna powyzsze rownanie za-
pisac jako:

(22) MBérednia — £ — M_C,
non
przeksztalcajac daje:

(23) n*MBs’rednia ZMC,

36 Przyktad zostat zaczerpniety z H. Hillmana, gdzie znajduje sie jego szczegdtowe omdwienie
(Hillman, 2003, s. 163—-169). Podobne wnioski dotyczace rownowagi medianowego wyborcy znaj-
duja si¢ rowniez u T. Perssona i G. Tabelliniego (Persson, Tabellini, 2000, s. 51-52).
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lub wyrazajac inaczej
> MB=MC.

Zréwnanie krancowych wielkosci jest warunkiem istnienia optimum, ktore
przy odpowiednim zatozeniu preferencji na pewno istnieje. Jesli zdarzy sie, ze
zajdzie réwniez:

(24) n *MBmediana — MC,

musi to by¢ efektywne rozwigzanie.

Podmiot bedacy mediang wybiera wielko$¢, ktora jest jednoczesnie wielko-
$cig $rednig. Dokonany wybor jest efektywny i zadowoli wigkszo$¢ oséb.

Niestety nielicznej grupie zmiennych ekonomicznych mozna przypisac¢ rozktad
zmiennej taki jak na gornym wykresie rysunku 2. Inne zmienne, np. dochod czy
majatek, maja rozklad zblizony do funkcji zaprezentowanej na dolnym wykresie,
co nie zapewnia réwnosci mediany i $redniej. W takim przypadku wystepuje zbyt
duza lub zbyt mata ilos¢ danej wielkosci ekonomicznej do jej wielkosci optymalne;.
Zaktadajac, ze na dolnym wykresie rysunku 2. bylby pokazany rozklad rozwaza-
nego w przyktadzie dobra publicznego, bedzie to oznacza¢ dostarczenie zbyt duzej
jego ilosci.

Mimo iz tatwo jest scharakteryzowac rozwigzanie rOwnowagi, stosujac me-
tode medianowego wyborcy, to niesie ona ze sobg ograniczenia. Wystgpujace
przypadki braku okreslenia efektywnosci danego rozwigzania moga zawezac
mozliwosci wnioskowania na podstawie tego modelu. Duza niedogodnos¢ stano-
wi rowniez jednowymiarowa przestrzen analizy, co nie pozwala uwzgledniaé po-
zostatych, by¢ moze istotnych, czynnikéw towarzyszacych podejmowaniu decy-
zji przez podmioty. Poza tym medianowy wyborca ,,dziata jak dyktator”, ktoérego
wyborom podporzadkowuja sie pozostali. W analizie dlugookresowej towarzyszy
temu zazwyczaj zawezenie obszaru wyboru do dwoch alternatyw, gdyz eliminacji
podlegaja opcje 0 malym znaczeniu.

Trudno$ci z modelami opartymi na bezposrednim wyborze, stosujacymi
wiekszosciowa regute gtosowania pojawiaja si¢ rowniez, gdy analizowany jest
wielowymiarowy problem — polityka (ang. multidimensional policy). Wtedy roz-
wigzaniem okazuje si¢ ponowna weryfikacja dotychczasowych zatozen lub przy-
jecie dodatkowych, w zaleznosci od potrzeb konstruowanego modelu. Zmiany ida
przede wszystkim w nastepujacych kierunkach:

* uchylenie zalozenia dotyczacego bezposredniego wyboru, skutkiem czego
pojawia si¢ mozliwo$¢ wprowadzenia instytucji;

e zwroOcenie uwagi na wystepowanie manipulacji przy glosowaniu, czyli nie-
adekwatnos¢ zatozenia dotyczacego szczerego glosowania, ktore zastgpowa-
ne jest strategicznym glosowaniem (ang. strategic voting);
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*  wprowadzenie elementu niepewno$ci w procesie wyborczym, co daje wigk-
sza stabilno$¢ rozwigzan uzyskiwanych w modelach glosowania.
Analizowane w pracy modele zawierajg takie zalozenia. Wprowadza si¢ do

nich instytucje oraz element niepewnosci.

1.2. Instytucje — model agencji, glosowanie probabilistyczne

Omawiane powyzej teorie, stanowiace podstawy analiz kolektywnych decyzji,
nie odzwierciedlaja wystarczajaco rzeczywistosci oraz czgsto nie sa w stanie roz-
wigzywac wielowymiarowych problemow. Nieadekwatne do wspolczesnych sys-
temow demokratycznych pozostaje przede wszystkim zatozenie dotyczace bezpo-
sredniego wyboru. Jego uchylenie oraz wprowadzenie ,,posrednikow” zasadniczo
zmienia model. W wyniku wprowadza si¢ do modeli instytucje, czyli zostaje usta-
nowiona zalezno$¢ agent—-mocodawca. Takie zmiany w szczeg6lnosci odpowiadaja
analizie duzych prob. W realnym $wiecie podmioty nie decyduja o prowadzonej
polityce samodzielnie, lecz czynig to poprzez reprezentantéw, ktorzy w ich imie-
niu majg wybraé, np. ilosci dostarczanych dobr publicznych. Zalezno$¢ pomigdzy
agentem i mocodawca, stanowic¢ bedzie zatem podstawe analiz.

W konstruowanych modelach wystepuja wyborcy (podmioty) i partie (przed-
stawiciele). Pierwsi, maksymalizujac swojg funkcje uzytecznosci, majg za zadanie
wybrac¢ najbardziej odpowiadajacego im przedstawiciela, tzn. tworce (wykonaw-
c¢), najbardziej odpowiedniego programu. Drudzy przedstawiaja swoje programy
oraz realizujg dang polityke w taki sposob, aby maksymalizowac udziat glosow
lub prawdopodobienstwo wygranej. Decyzje wszystkich podmiotow sg podejmo-
wane uwaznie i strategicznie, biorgc pod uwage ich funkcje uzytecznos$ci (funkcja
celu). Dzieki temu mozliwe jest zblizenie do najbardziej pozadanych rozwigzan.

Samo wprowadzenie instytucji nie rozwigzuje jednak problemu wystepo-
wania cykli towarzyszacych wielowymiarowej analizie. Przyktadowo, determi-
nistyczne modele gtosowania (ang. deterministic voting models) zaktadaty moz-
liwo$¢ okreslenia poparcia podmiotéw dla przedstawiciela danego programu
w momencie jego prezentacji. Jednoczesne ujawnienie programow wywierato
presje na kandydatow, aby jak najlepiej dostosowali swoje programy do jak naj-
wiekszej liczby wyborcow. Funkcja prawdopodobienstwa wygranej przyjmowa-
ta wtedy skokowe warto$ci w zaleznosci od uzyskiwanej przez podmiot uzy-
tecznosci’’. Preferencje wyborcow pozwalaty na okreslenie ich idealnej opcji,
jednak oddalajac si¢ od idealnego punktu jednego z wyborcow, tracito si¢ jego
glos, a zyskiwato innego. W przypadku braku dominujgcej opcji nie mozna byto
znalez¢ rozwigzania rownowagi, gdyz manipulujac agenda gltosowania, mozna
bylto uzyska¢ poparcie wiekszosci wyborcow dla wielu programow. W wyniku

37W przypadku dwoch opcji sa to zazwyczaj wartosci 0 i 1. Jeden — jesli podmiot popiera
ktérego$ z kandydatoéw; zero — jesli pozostaje obojetny (uzytecznosci si¢ zrownuja).
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startujagcy kandydaci posiadali przerywane (niespojne) (ang. discontinuous) po-
parcie.

Odpowiedzig na niestabilno$¢ modeli glosowania deterministycznego, po-
zwalajacych prowadzi¢ wielowymiarowe analizy, bylo powstanie modeli gloso-
wania probabilistycznego (ang. probabilistic voting models). W ich przypadku
wygrana kandydata uzalezniana jest od zmiennej losowej, a zatem sama si¢ nig
staje. W wyniku zostaje wygladzona funkcja prawdopodobienstwa, ktora bedzie
si¢ nieznacznie zmniejsza¢ lub zwigkszaé w zaleznosci od zmiany uzytecznosci
podmiotu. Uzyteczno$¢ podmiotdw nadal zalezy od dziatan agentow, jednak be-
dzie wygtadzong funkcja r6znicy pomiedzy walczacymi ze sobg stronami. Walka
nie musi dotyczy¢ podmiotow, np. jesli walka wyborcza odbywa si¢ pomigdzy
programami, bedzie to wygladzona funkcja rdznicy miedzy tymi propozycjami
(Persson, Tabellini, 2000, s. 32-35, Mueller, 2003, s. 249-253).

Spektrum zastosowania modeli probabilistycznych jest szerokie i pozwa-
la na analiz¢ r6znego rodzaju zagadnien, z ktérymi nie mogly sobie poradzié
wczesniejsze modele. Mimo wszystko nadal potrzebne sa odpowiednie zatoze-
nia dotyczace rozktadu zmiennych czy funkcji uzytecznosci podmiotow. W takim
przypadku, jezeli zostanie zaproponowany odpowiedni program i beda spetnione
wlasciwe zatozenia, mozna uzyskac rezultat w postaci zwycigzcy Condorcet (por.
Persson, Tabellini, 2000, s. 31-35).

Prezentowane ponizej modele, analizujace zachowania politykow oraz zna-
czenie przejrzystosci w polityce fiskalnej, wykorzystuja teorie probabilistycznego
glosowania. Towarzyszace im zatozenia sg jednak dostosowane do konkretnych
problemow. Analiza rozpoczyna si¢ od prostego dwuokresowego modelu pokazu-
jacego wplyw kariery i umiejetno$ci na zachowania polityka.

2. Dwuokresowy model uwzgledniajacy umiejetnosci i kariere
polityka

Modele uwzgledniajace znaczenie kariery polityka (ang. career concerns
model) pokazuja, jak motywacje do posiadania wladzy czy przewodzenia danej
organizacji wptywaja na jego zachowanie. Prezentowany ponizej przyktad zo-
stal opracowany na podstawie publikacji T. Perssona 1 G. Tabelliniego (Persson,
Tabellini, 2000, rozdziat 4.) i stanowi modyfikacje modelu zaproponowanego
pierwotnie przez B. Holmstroma (Holmstrom, 1982). Nalezy do szerokiej gru-
py modeli badajacych zalezno$¢ pomiedzy agentem i mocodawca. Rozszerzenie
modelu o przebieg kariery wprowadza ocene¢ agenta formutowang na podstawie
przesztosci 1 oczekiwan jego przysztych dziatan. Oceny rzadzacych w tradycyj-
nych modelach agencji dokonywane byly wytacznie na podstawie przesztych za-
chowan.
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Modelowa gospodarka sktada si¢ z duzej liczby identycznych wyborcow, po-
lityka 1 jego kontrkandydata. Dwa okresy dzielone sg na: elekcyjny (okres pierw-
szy) i poelekcyjny (okres drugi). Kazdy wyborca posiada nast¢gpujaca funkcje
uzytecznosci w danym okresie (¢):

(2.5 U =y0l-1)+g,,

gdzie:
y —dochdd dany egzogenicznie,
7 — stopa opodatkowania bedaca wielkos$cig stalg,
g —ilo$¢ dostarczanego dobra publicznego.

Ograniczenie budzetowe przyjmuje postac:
(2.6) g& =1yt -r),

gdzie:

r —renta z tytulu sprawowania wiadzy w okresie 7. Wielko$¢ renty ograniczo-
na jest mozliwosciami podatkowymi budzetu . <7 < y7, a 7 stanowi jej maksy-
malny poziom,

1 — kompetencje polityka (umiejetnosci dostarczania dobra publicznego) be-
dace zmienng losowa. Im wigksza warto$¢ 7, tym bardziej kompetentny polityk.
Zaktada sig, ze kompetencje polityka sg state w czasie i majg rozktad rownomier-

1

ny zawarty w przedziale: {1 -1+ 1&} Wartos$¢ oczekiwana wynosi 1, a wartos¢
2

funkcji gestosci rowna jest &.

Istotnym zatozeniem modelu jest realizacja kompetencji w pierwszym
okresie, co skutkuje niepewnos$cig samego polityka odnosnie do tej wielkoSci.
Motywuje go to do wysitku przy sprawowaniu wtadzy, gdyz kompetencje poli-
tyka pozostaja w drugim okresie state. Zrealizowane w pierwszym okresie kom-
petencje sa porownywane z oczekiwaniami wyborcoOw podczas wyborow. Jesli
rzadzacy usuwany jest z urzedu, kompetencje konkurenta ustalane sg (wchodza
do rownan modelu) jako zmienna losowa z przedstawionego rozktadu.

Polityk bedzie maksymalizowa¢ funkcj¢ uzytecznosci:

2.7) Vi =n+pB(R+1),

gdzie:
p,— prawdopodobienstwo reelekcji,
p — czynnik dyskontujacy i g e (0, 1),
R — egzogeniczna renta z tytutu reelekcji.
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Przebieg zdarzen analizowanych w modelu zaczyna si¢ od ustalenia (realiza-
cji) wielkosci kompetencji polityka bedacego u wiadzy (1) oraz wyboru renty dla
pierwszego okresu (7). Politycy wybierajg wielko$¢ renty, nie znajgc wartosci swo-
ich kompetencji. Wyborcy obserwuja wielko§¢ dostarczanego dobra publicznego,
a zatem sg w stanie oszacowac wielkos$¢ osigganej przez siebie uzytecznosci. Nie
znajg jednak wielkosci renty ani kompetencji. Na podstawie posiadanych informa-
cji dokonuja wyboru. Jesli wygrywa rzadzacy polityk, jego kompetencje pozostaja
bez zmian. W przypadku wyboru konkurenta kompetencje wybierane sg losowo
z przyjetego rozktadu. W drugim okresie rzadzacy lub jego konkurent ustala wiel-
kos¢ renty (r,), przez co determinuje dostarczang ilo$¢ dobra publicznego w drugim
okresie.

W celu znalezienia rozwigzania modelu, analizuje si¢ caty proces od konca.
Ze wzgledu na brak kolejnych okresow (model dwuokresowy), po wyborach po-
lityk nie ma motywacji, aby zachowywac¢ si¢ poprawnie. Racjonalnym jest wybor
wielkosci renty drugiego okresu na maksymalnym poziomie »,= r. Dostarczana
ilo$¢ dobra publicznego wyniesie wtedy g,= n(yz—r). Ograniczenie to bedzie sig
rozni¢ jedynie wielko$cia kompetencji — w zalezno$ci od tego, czy u wtadzy be-
dzie obecnie rzadzacy polityk czy jego konkurent. Z zatozen dotyczacych rozkta-
du kompetencji wiadomo, ze ich warto$¢ oczekiwana dla konkurenta wynosi 1.
Mozna zatem okresli¢ oczekiwane uzyteczno$ci wyborcoOw z tytutu sprawowania
wladzy dla obu kandydatow w drugim okresie (powyborczym). Dla konkurenta
bedzie to:

(2.8) Uy =y(I-T)+(yT-F)=y-7.
Dla rzadzacego polityka natomiast:
(2.9) Uy =y(I-7)+7(yT ~7),

gdzie:

7 — oczekiwane kompetencje polityka bedacego u wtadzy.

Jesli wybory wygra¢ ma obecnie rzadzacy polityk, uzyteczno$¢ ze sprawowa-
nia przez niego wladzy musi by¢ wigksza od uzytecznosci konkurenta. Tworzac
nierownos¢ za pomocg (2.8) i (2.9), dochodzi si¢ do warunku, ze 77> 1. Warto$¢
kompetencji rzadzacego musi by¢ wieksza niz oczekiwana ich warto§¢ w przy-
padku konkurenta.

Aby oszacowa¢ kompetencje rzadzacego, wyborcy beda postugiwac sie row-
naniem ograniczenia budzetowego (2.6), zaktadajac dang warto$¢ renty w pierw-
szym okresie 7 . W wyniku otrzymuje sie:

(2.10) =23
(y7-7r)
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Wykorzystujac wyprowadzony warunek 7 >1 (oczekiwane kompetencje
wigksze od jednos$ci), mozna zapisaé:

@.11) & 5,
(7 -1)

W celu zapewnienia sobie zwycigstwa w wyborach, rzagdzacy musi przy-
jac¢ odpowiednia strategi¢. W tym przypadku wykorzystuje rachunek prawdopo-
dobienstwa wygranej. Potrzebne jest jednak jeszcze jedno zatozenie, ze szacowa-
na przez wyborcow wielko$¢ 7 stanowi rozwiazanie problemu maksymalizacji
funkcji uzytecznosci rzadzacego, co oznacza, ze wyborcy powinni doskonale sza-
cowac te wielkos$¢. Prawdopodobienstwo wygranej mozna wtedy zapisac jako:

1 gdy 7>E@®)=1
2.12) 5 =)l &y ()
0 dla pozostatych
Obliczajac dalej:
(2.13) By =Pr( > 1) = Pr(—S > 1= pr(ZUT ) L g
(7 =1) (T =7)

pr(p > 25y o Ly pq o 2520,
yr-n 2 yT—m

Finalna posta¢ roéwnania (2.13) jest wartoscia prawdopodobienstwa potrzeb-
ng do zapisania danego przypadku rownania (2.7). Podstawiajac odpowiednio,
otrzymuje si¢ rownanie maksymalizacji uzyteczno$ci polityka postaci:

(2.14) max ¥, =r1+%+§(1—yr_r')ﬁ(R+7).
T

> yT—n

Z warunkow pierwszego rzedu otrzymuje sie:

(2.15) 1-BR+7)E 0.
(yT-n)

Na podstawie rownania (2.15) oblicza si¢ optymalna wielkos¢ renty polityka,
ktorg powinien wybrac, aby zapewni¢ sobie wygrang. Jak wczesniej wspomina-
no, polityk nie zna wlasnych kompetencji, a musi przekona¢ do siebie wybor-
coOw. Wynika z tego, ze optymalnym wyborem bedzie okreslanie renty na pozio-
mie oczekiwan wyborcow, czyli 7 =7 . Podstawiajac odpowiednio do rownania
(2.15), optymalna renta dla pierwszego okresu wyniesie:

(2.16) h=yT—-PBR+7)S.
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Wielko$¢ ta zostata obliczona przy zatozeniu, ze r, =7 . Wracajac do rowna-
nia (2.13) oraz uwzgledniajac rownos$¢ renty oczekiwanej i rzeczywistej, mozna
wyliczy¢ prawdopodobienstwo wygranej. Oznacza to, ze w rownowadze prawdo-
podobienstwo wygranej wyniesie 1/2. Podstawiajac rownanie (2.16) do (2.6), otrzy-
mamy zaleznos$¢ na ilo§¢ dobra publicznego dostarczonego w okresie pierwszym:

(2.17) g>nBR+r)E.

Na tej podstawie mozna sformutowac¢ takze kryterium wyboru polityka przez
wyborcow, uzalezniajac je od ilosci dostarczanego dobra. Wybory wygra ten, kto
dostarczy ilo$¢ dobra publicznego spetniajacg nierownos¢ g >nf3 (R +r)&. Poza
czynnikami natury materialnej, ilo§¢ dostarczanego dobra publicznego zalezy od
kompetencji.

Z przedstawionego modelu wynika zasadniczy dla tematu pracy wniosek.
Przejrzystos¢ w zyciu spoleczno-politycznym bedzie pozytywnie wplywac na zacho-
wania rzadzacych. Kompetencje oddziatujg na dostarczang ilos¢ dobra publicznego.
Ocena kompetencji zalezy od mozliwosci doktadnego oszacowania przez wyborcow
danej wielkosci ekonomicznej (danych wielkosci ekonomicznych) w omawianym
przypadku renty. Rozwigzanie rownowagi wskazuje, ze musi istnie¢ zbieznos¢ po-
miedzy oczekiwaniami wyborcdw i dziataniami politykow. Wydaje sig, ze dos¢ duze
znaczenie ma w tym wzgledzie przejrzysto$¢ prowadzonej polityki. Dzieki niej fa-
twiej formuluje si¢ oczekiwania. Mimo iz przedstawiony wniosek wyciggany jest
posrednio, wydaje si¢ by¢ istotny. Potwierdza go rowniez analiza znaczenia przejrzy-
stosci w polityce fiskalnej przedstawiona w kolejnych dwoch modelach.

3. Modele wplywu przejrzystosci na poziom akumulacji deficytu
budzetowego i dlugu publicznego

Opisane ponizej modele zostaty zaczerpnigte z opracowan M. Shi i J. Sven-
ssona (Shi, Svensson 2006) oraz J.E. Altai D.D. Lassena (Alt, Lassen 2003, 2006).
Miedzy ostatnimi wystepuja nieznaczne roéznice polegajace na umiejscowieniu
parametrow, ktore nie maja jednak wptywu na wyciggane wnioski. Szersze omo-
wienie samego typu modelu znajduje si¢ w T. Persson i G. Tabellini (Persson,
Tabellini 2000, rozdziat 4, s. 67-94) i stanowi rowniez punkt odniesienia dla oma-
wianych przyktadow.

Analiza oddziatywania przejrzystosci na poziom deficytu budzetowego i dlugu
publicznego oparta jest na zatozeniu, ze partie polityczne, starajac si¢ maksymalizo-
wac prawdopodobienstwo wygranej w wyborach, moga manipulowac tymi wielko-
$ciami. Zbyt duze wydatki budzetowe zamiast by¢ pokrywane przez podatki, finanso-
wane s3 nadmiernym deficytem. Mozliwos¢ ta istnieje gdyz wystepuje asymetryczna
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informacja. Stanowi ona podstawe analizy. Nie rozwaza si¢ innych czynnikow (np.
motywacji dziatan politykdéw). Usuwajac asymetri¢ informacyjng umozliwia si¢ lep-
szg weryfikacje spoteczng prowadzonych dziatan. Zaktada sie, ze wraz ze wzrostem
stopnia przejrzystosci trudniej jest ukry¢ wszelkie niewidoczne dla spoleczenstwa
zabiegi fiskalne, co skutkuje nizszymi poziomami deficytu i dtugu.

Przedstawiane modele stanowig rozszerzenie oméwionego modelu uwzgled-
niajacego przebieg kariery politykoéw i sg rozszerzeniem tradycyjnych modeli
probabilistycznego gtosowania. Dla wyborcow duze znaczenie majg kompetencje
kandydatow, ktore oceniajg na podstawie ich dotychczasowych zachowan oraz
formutujac oczekiwania odnoszace si¢ do przysztych dziatan.

3.1. Wplyw przejrzystosci na wielkos¢ deficytu budzetowego
— M. Shi i J. Svenssona

W modelu zaproponowanym przez M. Shi i J. Svenssona® gospodarka
sktada si¢ z duzej liczby obywateli oraz dwoch partii politycznych (politykow)
oznaczanych subskryptami 4 i B. Obywatele posiadaja funkcje uzytecznos$ci
W czasie f postaci®’:

(2.18) Uti:iﬂs"[gs+u(cs)+0izs],

gdzie:

g — wielko$¢ konsumpcji dobra publicznego,

¢ — wielkos¢ konsumpcji dobra prywatnego,

z, — zmienna binarna przyjmujgcg wartosci -2 gdy wybierana jest partia A
1Y gdy partia B.

S — czynnik dyskontujacy, ktorego warto$¢ wynosi 1.

Funkcje uzyteczno$ci wyborcow roznig si¢ zatem parametrem @', ktory po-
kazuje preferencje wyborcze. Jesli 8 < 0 wyborcy sktaniajg si¢ w kierunku partii
A, ajesli @ >0 w kierunku partii B. Przyjmuje si¢, ze €' ma rozklad rownomier-
ny [-Y4, Y4].

Na poczatku kazdego okresu obywatele otrzymujg egzogeniczny dochod y,
a dobra publiczne finansowane sg przez zryczattowane podatki 7 (ang. lump-sum
taxes). Ograniczenie konsumentow przyjmuje postac: ¢, =y —,.

38 Prezentowane réwnania w nieznacznym stopniu réznig sie od zapiséw oryginalnych pre-
zentowanych w opracowaniu M. Shi i J. Svenssona. Autorzy nie identyfikujg wprost modelu jako
modelu przejrzystosci majacego wpltyw na wielko$¢ deficytu, piszac czgsto o zadtuzeniu sektora.
Na podstawie wyciaganych wnioskow dochodzi si¢ do konkluzji, ze dotycza one przede wszystkim
wielkos$ci deficytu budzetowego.

39 Zaklada sie, Ze preferencje sa quasi-liniowe.
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Funkcja uzyteczno$ci polityka jest zblizona do funkcji uzytecznosci oby-
watela, jednak powiekszana jest o wielko$¢ renty z tytutu sprawowania wladzy
X, = X > 0w danym okresie. Funkcja uzytecznosci polityka dla j € {4, B} przyj-
muje postac:

(2.19) v ZZT:ﬂ‘“*’[gﬁu(cs)JrXx]-

Sprawujacy wtadzg oprocz podatkéw majg mozliwos¢ uzywania zadtuze-
nia (deficytu budzetowego) d,, aby sfinansowa¢ dostarczane dobra publiczne.
Funkcja kosztu zadtuzenia R(d) jest ciagla 1 spelnia nastgpujace wlasciwoscei:
R(0)=0, R’(0)=1 i R"(d)>0 dla kazdego d >0. Na wielko$¢ dostarczanych dobr
publicznych wplywaja rowniez wprowadzone addytywnie do rownania kompe-
tencje rzadzacych, oznaczane jako 7/*. Ograniczenie budzetowe przyjmuje fi-
nalnie postac:

(2.20) g =1,+d,—R(d, )+n .
Kompetencje rzadzacych ksztattowane sg przez ruchoma $rednig.

(2.21) nl = ul+ s

gdzie:

1/ —zmienna losowa ze $rednig zero, skonczong wariancja, funkcja rozktadu
F (1) 1 funkcja gestosei f(u), gdzie £(0)>0.

Oznacza to, ze cho¢ kompetencje sa ciagle (state), mogg zmieniac si¢ w cza-
sie wraz ze zmieniajacymi si¢ okolicznosciami. Przeszte kompetencje i ich szoki
znane sg wyborcom i politykom.

Wybory odbywaja si¢ na koniec co drugiego okresu. Na poczatku okresu 7 po-
litycy decyduja o podatkach 7, oraz wielkosci zadtuzenia d. W okresie 7 ujawnia
si¢ szok kompetencyjny 77, a na koniec okresu 7 dochodzi do wyborow. Oznacza
to, ze polityk ex ante jest niepewny swoich umiejg¢tnosci sprawowania wtadzy,
mierzonej iloscig dostarczanych débr publicznych.

Wyborcy r6znig si¢ umiejetnosciami prawidtowego odczytywania dziatan po-
litykow. Czes¢ wyborcow o jest doskonale poinformowana i odczytuje rzeczywi-
ste wielkosci 7, g, d, podejmujac na ich podstawie decyzje wyborcze. Pozostata
czg$¢ wyborcoéw (1-o) nie jest doskonale poinformowana i moze obserwowacé
jedynie wielkosci 7, 1 g. W rezultacie rzagdzacy — poprzez zabiegi fiskalne czy
niepetne ujawnianie informacji — moga wplywac na postrzeganie przez wyborcow
dostarczanej ilo$ci dobra publicznego, przez co oddzialuja na ich decyzje.

40 Autorzy nie uzasadniaja, dlaczego kompetencje wprowadzane s3 addytywnie.
Najprawdopodobniej ten fakt nalezy wigza¢ z prostota obliczen.
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W celu rozwigzania modelu, jako wzorzec, analizowany jest okres bez
wyborow, kiedy u wladzy na zawsze pozostaje losowo wybrany kandydat. Ze
wzgledu na zalozenia dotyczace funkcji kosztéw obstugi zadtuzenia oraz kran-
cowg uzytecznos$¢ z konsumpcji dobra publicznego rowna jednosci, tatwo scha-
rakteryzowac stan rownowagi. Jezeli politycy nie musza przekonywac do siebie
wyborcow, nie beda zaciaga¢ dtugu, gdyz jego koszty sg wigksze niz korzy-
$ci z dostarczanych dobr publicznych. Problem maksymalizacji mozna zapisac
wtedy jako:

(2.22) max V,=E[g,+ u(c,)+X]
przy ograniczeniu: g, = 7,+ 1,
gdzie:
E, — operator wielkosci oczekiwanej zaleznej od informacji w danym czasie.

Na podstawie warunkow pierwszego rzedu, w ktorych zréwnuje si¢ kranco-
wa przykro$¢ z opodatkowania z krancowa uzytecznoscig wydatkow, otrzymuje
si¢ rozwigzanie dla optymalnej stopy opodatkowania:

(2.23) =t =y-u'(l) Vt.

Na podstawie (2.23) wiadomo, ze wielkos$¢ produkcji dobra publicznego wy-
niesie: g =7 +7, dlar=1,2,...,T, gdzie ¢ oznacza optymalng stopg opodatko-
wania. Szok kompetencyjny bedzie wplywat tylko na wydatki.

Analiza modelu staje si¢ bardziej skomplikowana, kiedy dochodzi do syste-
matycznych wyborow. Uproszczeniem jest rozbicie jej na powtarzalne dwa okre-
sy. Inaczej ujmujac, partii politycznej znajdujacej u wtadzy bedzie zaleze¢ na jej
utrzymaniu w powtarzalny sposob. Duzy wptyw na pozostawanie u wladzy majg
kompetencje rzadzacych, ktoére wyborcy oceniajg w trakcie wyborow.

Z zatozen dotyczacych kompetencji wiadomo, ze sg one przenoszone
z okresu na okres i mogg by¢ obserwowane przez wyborcow dopiero w nastep-
nym okresie. Polityk, chcac przekonac¢ do siebie wyborcoéw iloscia dostarcza-
nego dobra publicznego, bedzie zaciagat dtug w okresie . W okresie ¢+1 nie
ma wybordw, wigc nie ma potrzeby zaciggania dtugu. W tym okresie nie ma
rowniez motywacji do manipulacji postrzeganiem jego kompetencji przez wy-
borcow, co powoduje, ze nie s3 zaciggane nowe pozyczki. W okresie 1+2 znowu
dochodzi do wybordw, na ktorych wynik majg gtownie wplyw obecne kompe-
tencje rzadzacych. Im wyzsze kompetencje, tym lepiej dla ilo$ci dostarczanego
dobra publicznego, a zatem reelekcji. Przy tych zatozeniach, kiedy dtug kosz-
tuje, krancowa uzytecznos¢ z konsumpcji jest stala, a kompetencje oceniane sg
gldwnie na biezaco, dtug z okresu ¢ bedzie splacony w okresie #+1. Rzad bedzie



55

musiat wygenerowa¢ nadwyzke pierwotng, a ograniczenie budzetowe w okresie
t+1 przyjmie postac:

(224) 81 = T* - R(dt) 7,5
natomiast dla okresu ¢:
(2.25) g, =7 +d, +1,

Uwzgledniajac preferencje, wyborcy w okresie ¢ beda glosowaé na partig,
ktora dostarczy najwiecej dobra publicznego w okresie #+1. Zaktadajac, ze u wta-
dzy w okresie ¢ jest partia A (analogiczna analiza moze by¢ przeprowadzona dla
partii B), dla ktérej optymalnym rozwiazaniem jest ustalenie poziomu deficytu
w wysokosci dt*, oczekiwana wielko$¢ dobra publicznego, jaka zostanie dostar-
czona w okresie ¢+1 przez partie A i B, wyniesie:

(2.26) Elgll=t —E[R(A)+E,[u'],dlat’ =1

(2.27) Elgl 1=t —E[R(d)], dla " =7".

Wyborca zaglosuje na parti¢ A wtedy, gdy jego oczekiwana uzytecznos¢ przy
ograniczeniu budzetowym partii A (2.26) przewyzszy oczekiwang uzyteczno$¢
przy ograniczeniu budzetowym konkurenta:

(2.28) E[U!

+1

(D]=7 ~E[R@)]+E, [uﬁ]w@—f)—%ef >
E[U.,(B)]=7 ~E[R(d))] +u<y—r*)+%<9f,

co redukuje si¢ do:
(2.29) E[u'1-6>0.

Polityk z partii A moze zatem oszacowa¢ prawdopodobienstwo swojej wy-
granej jako funkcje oczekiwanych (postrzeganych) przez wyborcow kompeten-
cji:

; 1
(2.30) PrE 116 20} = 2+ E [1s])

Postrzeganie kompetencji przez wyborcow zwigzane jest z mozliwoscig ich
doktadnego oszacowania. Grupa wyborcéw doskonale poinformowanych o jest
w stanie okresli¢ kompetencje polityka przed wyborami, na podstawie informacji
dotyczacych podatkéw, wydatkow i deficytu budzetowego. Przywotujac zatoze-
nie o ksztaltowaniu kompetencji polityka oraz uwzgledniajac (2.25), otrzymuje
si¢ wtedy:
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(2.31) :utA :gt_T*_dz_:ut{l‘

Pozostala grupa 1-o podmiotow, nieposiadajacych 0dpow1edmch informacji,
bedzie w stanie jedynie okresli¢ kompetenqe rzadzacych ', na podstawie sza-
cunkow wielkosci deficytu budzetowego d.:

(2.32) w =g~ +di—p! = p' +d, —d..

Korzystajac z (2.30-2.32), oblicza si¢ prawdopodobienstwo otrzymania
przez parti¢ A przynajmniej 50 proc. glosow:

(2.33) Pr{O'[ +u' 1+ (- 0')[ +u'+d - d]Z%}z

=Pr{y>(1-0)(d,~d,)} =1—F<(1—a)(21, -d,)).

Nastepnie, znajac prawdopodobienstwo wygranej (2.33), funkcje uzyteczno-
Sci polityka (2.19) oraz uwzgledniajac dwa okresy, zapisuje si¢ funkcje, ktora
polityk z partii A bedzie maksymalizowal swojg uzyteczno$¢ wzgledem wielkos$ci
deficytu budzetowego:

(2.34) max ; =E[c +d, +n' +u(y-7")+ X]+

+E[F((1-0)d,—d)][t=R(d)+n +u(y—7)]+X] +
+E[F((1-o)d, —d )z —R(d,)+n, +u(y—1")]

z warunkow pierwszego rzedu otrzymuje sig*!:
(2.35) 1+(1-0)F (1-o)d, —d) 1+ X —nf)—R(d,) <0.

Nierownosc¢ (2.35) opisuje problem, przed jakim staje polityk. Jezeli polityk
chce wygra¢ wybory, zwiekszone w okresie przedwyborczym wydatki (poprzez
deficyt budzetowy) ujmowane w postaci kosztu zadtuzenia nie moga przewyzszy¢
korzys$ci z tytutu jego zaciggania. Na korzysci sktadajg si¢: krancowa korzys¢
ze zwiekszenia biezacej konsumpcji dobra publicznego finansowanego zadtuze-
niem (réwna jednosci) oraz prawdopodobienstwo ponownego wyboru pomnozo-
ne przez réznice w kompetencjach pomiedzy partiami i wielko$¢ renty z tytu-
hu sprawowania wiladzy. Nietrudno rowniez zauwazy¢, ze w tym modelu, gdy
d = d , =d,, tzn. wszyscy wyborcy posiadajg doskonalg informacje¢ (np. dzigki
petnej przejrzystosci polityki fiskalnej), wielkos¢ zadhuzenia nie ma wplywu na

4 'Wyprowadzenie znajduje sie w zalaczniku 3. Warunki drugiego rzedu sa spetnione, co jest
rezultatem zalozen dotyczacych funkcji zadhuzenia.
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prawdopodobienstwo wyboru. Nierowno$¢ (2.35) przyjmuje zatem postac, ktorg
mozna zapisa¢ jako roéwnanie:

(2.36) 1+(1=0) £ (0)7% + X =n,2)—R'(d;)=0.

Z (2.36) wynika, ze wielkos¢ deficytu budzetowego w rownowadze (dt*),
zakladajac nawet istnienie doskonatej informacji, jest dodatnia. Polityk bedzie
zatem uwzglednial w tworzonym budzecie deficyt pomimo doskonatego przewi-
dywania przysztosci przez wyborcdéw. Nie bedzie to mialo wptywu na jego re-
elekcje. Badajac jednak monotoniczno$¢ réwnania (2.36) wzgledem wszystkich
zmiennych, otrzymuje sie:

od >0, %<0, od >0, %
aﬂtﬂ

“ L <0.
ox oo o,

Z powyzszych nierownosci wynika, ze wielko§¢ deficytu budzetowego
w réwnowadze bedzie rosta wraz z wielkoscia renty X oraz oczekiwaniami do-
tyczacymi wzrostu kompetencji partii sprawujacej wladz¢ w nastgpnym okresie
1, . Deficyt bedzie natomiast malat wraz ze wzrostem doskonale poinformowa-
nych wyborcow o (np. wzrostem przejrzystosci polityki fiskalnej) oraz oczekiwa-
niami wzrostu kompetencji partii opozycyjnej 7’ .

Z zaprezentowanego modelu wynika, ze zwickszanie przejrzystosci polity-
ki fiskalnej bedzie pozytywnie oddzialywac na ograniczanie wielkosci deficytu
budzetowego, tzn. powodowac jego zmniejszanie. Mimo interesujacego wnio-
sku, jaki wynika z modelu, posiada on jednak pewne niedoskonatosci. Przede
wszystkim za stabo rdznicuje poszczegodlne partie, gdyz zarowno stopa opodat-
kowania partii A, jak i B sg rowne optymalnej stopie opodatkowania. Jedynymi
zmiennymi decyzyjnymi pozostajg zatem: wielko§¢ zadluzenia (w przypadku
partii bedacej u wladzy) oraz kompetencje. Z pewnoscia blizszym rzeczywi-
sto$ci rozwigzaniem byloby wprowadzenie do modelu réznic migdzy partia-
mi (politykami). Takie rozwigzanie zaproponowali w swoim modelu J.E. Alt
1 D.D. Lassen.

3.2. Wplyw przejrzystosci na wielko$¢ dlugu publicznego — model
J.E. Alta i D.D. Lassena
W gospodarce wystepuja dwa rodzaje podmiotow: wyborcy i politycy.

Politycy tworzg dwie partie A i B, na ktére gtosuja wyborcy. Kazdy i-ty gtosujacy
posiada nastepujace preferencje:

(2.37) U =g +au(c),

t
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gdzie:

g —1ilos¢ dobra publicznego,

¢ — konsumpcja prywatna.

Funkcja u jest standardowsg $cisle wklgsta. Parametr o' pokazuje, jaka wage
przywiazuje glosujacy do konsumpcji prywatnej. Zaklada si¢, ze o ma rozktad
rownomierny w przedziale (2.38), z mediang i oczekiwang warto$cig rowng 1 oraz
warto$cig funkcji gestosci rowna &,

1 1
(2.38) [1—2, 1+¥}

Prywatna konsumpcja spetnia ograniczenie (2.39), gdzie dochdd y jest dany
egzogenicznie, a T jest wieloscia opodatkowania.

(2.39) c,=y-r,.

Dobra publiczne dostarczane sg przez politykéw zorganizowanych w dwoch
partiach A 1 B. Kazda z partii j € {4, B} ma nastgpujace preferencje:

(2.40) V=g +a’u(c)+y,

gdzie:
y — renta dla partii z tytutu sprawowania wladzy.

Zaklada sie, ze partia A preferuje wyzszy poziom wydatkow publicznych.
Zatem a” <a®. Z (2.38) wiadomo, ze mediana jest rowna jednosci, zatem me-
dianowy 1 przecigtny wyborca bedzie posiadat wielko$¢ a = 1. Naturalnym jest
rowniez zalozenie, ze programy obu partii znajda si¢ po przeciwnych stronach
mediany, tak ze: o' <1< d”.

Produkcja dobra publicznego dana jest rownaniem:

(241) & :Tz+dz_D(dt—1)+77tj’

gdzie:

d — dhug publiczny,

D — funkcja kosztu sptaty dlugu.

Zaktada sig, ze D(0) =0, D> 0, D’(0) >1 i D">0. Oznacza to, ze przy istnie-
niu pelnej informacji (doskonala przejrzystos¢) oraz w okresie, w ktorym nie ma
wyborow, nie oplaca si¢ zaciggac¢ dtugu.

Wielkos¢ 1 przedstawia kompetencje partii sprawujacej wtadze (ang. incum-
bent ability). Z rownania (2.41) wynika, ze dla danego poziomu opodatkowania
i dlugu, im wigksze kompetencje, tym wigksza dostarczana ilo$¢ dobra publicz-
nego. Zaklada sig, ze 1 jest ruchoma $rednig szokoéw umiejetnosci ksztaltowana
w okresie przesztym i obecnym.
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(2.42) Vin =+ 1\, j € {ABY,

gdzie 1 ma funkcje rozktadu (dystrybuante) F ze srednig zero, ktora nie jest kolej-
no skorelowana (ang. distribution function F with mean zero and serialy uncor-
related). Mozliwe jest zatem przenoszenie cz¢$ci umiejetnosci z jednego okresu
na drugi. Dotyczy to rowniez zmniejszenia kompetencji, tzn. jezeli w pierwszym
okresie kompetencje byly duze, to moze si¢ zdarzy¢, ze w drugim spadng ze
wzgledu na zmieniajace si¢ okolicznosci.

Wybory odbywaja si¢ co drugi okres. Na poczatku okresu wyborczego 7 spra-
wujacy wladz¢ ma mozliwos¢ obserwacji przesztego dlugu i kompetencji. W tym
punkcie wybiera wysoko$¢ opodatkowania i dlugu (7) i (d). Nastgpnie zostaje
zrealizowana wielko$¢ obecnych kompetencji (), wyznaczana na podstawie
przesztych i obecnych umiejetnosci. Skutkuje to mozliwoscig okreslenia obec-
nej wielkosci dobra publicznego (g). Na podstawie obserwacji g i 7, przy danym
stopniu przejrzystosci, wyborcy formutuja oczekiwania wobec umiejetnosci partii
sprawujacej wladze. Posiadajac te wiedze, dokonuja wyboru pomigdzy dwoma
partiami. Nalezy jednak zauwazy¢, Ze obecnie rzadzaca partia moze by¢ zastapio-
na drugg, o ktorej umiejgtnosciach wyborcy nic nie wiedza. Jej kompetencje beda
zatem wylacznie wielko$cig oczekiwang.

Uchylajac zatozenie istnienia asymetrycznej informacji (doskonata przej-
rzysto$¢) oraz powotujac si¢ na wlasciwosci funkcji D, otrzymuje si¢ wzorcowe
rozwigzanie modelu. W okresie pozaelekcyjnym model ten nie bedzie generowat
dtugu, gdyz rzadzacy nie musza zdobywac¢ gloséw wyborcow. Zaciagajac dlug,
musieliby ponosi¢ jego koszty. Otrzymuje si¢ zatem problem maksymalizacji
funkcji (2.40) przy zmodyfikowanym ograniczeniu (2.41) i (2.39):

(2.43) max V/ =g +a’u(c)+x
‘[120
przy ograniczeniu g =17+ 77,‘[
CG=y—1.

Na podstawie warunkow pierwszego rzedu otrzymuje sie:
(2.44) o ==y, -t]) © r/=rl=y-u/a’).

Preferowany poziom opodatkowania bedzie zalezat od partii bedacej u wita-
dzy i bedzie przez nig ustalany. Stopa opodatkowania bgdzie zalezna od wagi, jaka
przyktada si¢ do konsumpcji dobra prywatnego (parametr ). Wielkos¢ dostarcza-
nego dobra publicznego wyniesie:

(2.45) g/ =t’+n/.
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W przypadku przeprowadzania wyborow korzysta si¢ z whasciwosci funkcji
D, wyznaczajac dostarczane wielkosci dobra publicznego dla okresu elekcyjnego
i poelekcyjnego. W okresie poelekcyjnym nie ma potrzeby zaciggania dtugu, gdyz
robi si¢ to wyltacznie w celach wyborczych. Trzeba natomiast sptaci¢ zadluzenie
z poprzedniego okresu. Wynika z tego wprost, ze dlug zaciaggany jest w okresie
elekcyjnym. Otrzymuje si¢ zatem nast¢pujgce ograniczenia:

(2.46) gl =t/ —=D(d,) +n/,
(2.47) g =ti+d +1.

Z réwnan (2.46) 1 (2.47) wynika, ze im mniejszy bedzie dlug oraz im wigksze
kompetencje przy danej stopie opodatkowania, tym wigcej dobra publicznego do-
starcza rzadzacy w okresie poelekcyjnym. Wyborcy beda zatem formutowaé swo-
je oczekiwania na podstawie wielko$ci poprzedniego okresu oraz oczekiwan do-
tyczacych umiejetnoscei partii sprawujacej wladze. Dla partii A bedzie to: E,(u),
t* = 7 (analogicznie mozna rozwazaé¢ przypadek partii B). Oczekiwane ograni-
czenie w okresie 7 +/ wyniesie:

(2.48) Elgl]1=t"-E[D@N] +E,[4']

gdzie ¢ / stanowi rozwigzanie problemu maksymalizacji partii sprawujacej wia-
dze w okresie 7. W przypadku przeciwnika oczekiwana warto§¢ ograniczenia

przyjmie postaé (przy zatozeniu 7= z°%):
(2.49) E[g/\1=1"- E[D(d})]

Z (2.49) wynika, ze glosujacy nic nie wiedzg na temat umiejetnosci oponenta
partii A, oprocz oglaszanej wielko$ci opodatkowania. Ptynie stad ciekawy wnio-
sek, ze to nie opozycja wygrywa wybory, a przegrywaja je rzadzacy. Wyborcy
nie mogg racjonalnie formutowac oczekiwan dotyczacych kompetencji oponen-
tow (zatozenia w modelu, ktére wydaja si¢ odpowiadac¢ rzeczywistosci), gdyz nie
mieli okazji obserwowac ich u wtadzy. Korzystajac z (2.37) i sformutowanych
oczekiwan (2.48) 1 (2.49), mozna zapisaé, ze wyborca i wybierze parti¢ A wtedy
i tylko wtedy, gdy:

E[U; (D] = "= E[D@N +E, [1/ D+ a'u(y—7*) 2
(2.50)
E[U,,(B)] = (z°-E[D@H]) +a'u(y -7°)

z czego po przeksztatceniach otrzymuje si¢ poszukiwane E,(u).
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(2.51) Elp'12a Tu(y -7 ~u(y -]~ ("~7").

Z (2.51) wynika, ze wyborcy begda gtosowac na kandydata partii A wtedy, gdy
oczekiwania co do jego kompetencji beda wyzsze niz uzyteczno$¢ uzyskiwana
z oferowanego programu kandydata B. Zakladajac, ze &'[u(y — %) —u(y —7%)]-
+(r'-7%) = yi, yibe;dzie przedstawia¢ wzrost uzytecznosci glosujacego z tytulu
wprowadzenia programu kandydata partii B zamiast A, dla danego poziomu kom-
petencji. Jesli parametr y' przyjmuje warto$¢ ujemng wyborca zwraca si¢ w kie-
runku kandydata partii A. Nie bez znaczenia pozostaje takze parametr a, ktorego
warto$¢ wptywa na warto$¢ y'. Im mniejsze znaczenie dla wyborcy ma konsump-
cja dobra prywatnego, tym wigkszego znaczenia nabiera program wyborczy da-
nego kandydata. Wyborca popierajacy duzy rzad moze preferowaé mniej kompe-
tentnego kandydata, ale bliskiego jego pogladom, a nie popiera¢ kompetentnego
o odlegtych pogladach (dalekiego od idealnego punktu wyborcy).

Zgodnie z zatozeniem dotyczacym rozktadu o, kandydat A bedzie szacowat
liczbe glosow wedtug rownania (por. zatgcznik 5.).

VA o7 = PrE [ 2a Tu(y = ") —u(y —7)]- ("= 7")}

(2.52) =Priai < DAY ETT) L s

u(y -t -u(y-1" u(y -t -u(y-1"

E[u'1+(@"'=1%)

=5t "B é N A Et[ ’A]_ "B g N A 7/”’
u(y—t")—u(y-17) u(y-17)—u(y—-17)
gdzie 7" jest przypadkiem y'dla o' = 1.

Z (2.52) wida¢, ze jesli partie zaproponujg takie same Iub bardzo podobne
programy, prawdopodobienstwo wyboru bedzie rowne lub bliskie 1/2. Medianowy
wyborca bedzie obojetny wobec partii A i B ("= 0). Partia A moze wtedy oczeki-
wac potowy glosow plus liczba glosow wyborcow, ktorzy cenig kompetencje par-
tii A. Istnieje zatem silna motywacja, aby wptywaé na owych wyborcow, zwiek-
szajac ilo§¢ dostarczanych dobr publicznych poprzez zwickszenie zadluzenia.

Przejrzystos¢ w polityce fiskalnej bedzie czynnikiem ograniczajagcym takie
praktyki, co ma prowadzi¢ do zmniejszania sktonnosci do zadluzenia panstwa.
Zaktadajac, ze prawdopodobienstwo obserwacji obecnego (prawdziwego) pozio-
mu zadtuzenia d, wynosi p, wyborcy przed wyborami mogg obliczy¢ kompetencje
przedstawicieli partii A ("), wedtug wzoru:

(2.53) w=g!—t'—d -y,
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W przypadku braku przejrzystosci prowadzonej polityki, z prawdopodo-
biefistwem /—p , oczekiwana warto$¢ kompetencji przedstawicieli partii A (u)
bedzie szacowana na podstawie oczekiwan dotyczacych wielkosci dugu d 2
W wyniku otrzymuje si¢:

A

(2.54) pi=g! —t'-d'-pt = ' +(d, - d}).

Prawdopodobienstwo wygranej, czyli zdobycie wiecej niz potowy glosow,
moze by¢ obliczone przez podstawienie (2.53) 1 (2.54) do (2.52), co daje:

P, =Pr{p 1 - < — i - - ¢ — "
u-t)—uly=t " u(r—)-u(y—+"
(2.55) +U-p) g+ ——— @'+ ) ——— " |2y
u(y— " —u(y- u(y— " -u(y-
1 A m AA 1
P ) ——— (@ -d)) |2 )
u(y - —u(y - u(y— " —uy -

=Pri{y' = (1- p)d/-d)+y"} =1-F((1- p)(d/-d)+ ™).

Znajac prawdopodobienstwo wygranej (2.55) oraz korzystajac z funkcji uzy-
teczno$ci (2.43), mozna zapisa¢ funkcje, wedlug ktorej rzadzacy z partii A bedzie
maksymalizowat swoja uzytecznos¢ w dwodch okresach.

max VA=E[t'+d +n'+a'u(y-t"+ g

(2.56) +[1=F((1-p)d/=d)+y"1[z"=D(d,) + i}y + a'u(y—7") + 1]
+F((1= p)d/'=d)+y")e"=D(d,) + nfy + e u(y=7")]],

W funkcji (2.56) rzadzacy maja do dyspozycji dwa narzedzia oddzialywa-
nia na wyborcow: podatki i wielko§¢ zadtuzenia. Przyjmuje sig, ze podatki oraz
oczekiwana wielko$¢ zadtuzenia sa znane zaréwno rzadzacym, jak i wyborcom,
a zatem traktowane sg jako wielkosci dane. Z warunkow pierwszego rzedu otrzy-
muje sie*:

42 Wyprowadzenie znajduje sie¢ w zataczniku 4. J.E. Alt i D.D. Lassen (Alt, Lassen 2006)
prezentuja inne réwnanie postaci: 1+ f((1- p)(?df— d)+y"Y1-p)x-r")-D(d)=0. Rozni
si¢ ono wielkosciami kompetencji, co nie wptywa na jego interpretacje. Ze wzgledu na wlasciwosci
funkcji D, warunki drugiego rz¢du sa spetnione.
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257 1+(-pF - p)d'=d)+y" 1 —n +x-r")-D'(d,)=0.

W przypadku istnienia racjonalnych oczekiwan, kiedy wyborcy doskonale
przewiduja wielkosci zmiennych ekonomicznych, poziom zadtuzenia ma postac:
d i=d ,(21’ #). W wyniku otrzymuje si¢ z (2.57) nastepujace réwnanie:

(2.58) L+(=p)F ("Ml =0+ 2 —r")—-D(d)=0.

Gdzie y*< 0 ; jest to zmienna ujmujaca réznice migdzy programami partii
A1 B, analogiczna do wcze$niej wprowadzanej zmiennej y'.

Chcac zbada¢ wptyw, jaki wywiera wzrost stopnia przejrzystos$ci na poziom
zadhuzenia, obliczona zostanie rézniczka zupetna z (2.58) wzgledem pi 4.

(2.59) —F'(y"Ya's —nin+ x—y"dp—D'(d)dd" =0

dd*  —F (" -nf+x-7r") <0

dp D'(d") ’

gdzie z zatozen D" > 0.

Z (2.59) wynika, ze wraz ze wzrostem prawdopodobienstwa istnienia moz-
liwosci doskonatego przewidywania wielkosci zmiennych ekonomicznych, po-
ziom zadluzenia bedzie si¢ zmniejszat. Oznacza to, ze wzrost przejrzystosci pro-
wadzonej polityki fiskalnej powinien prowadzi¢ do mniejszych wielkosci dtugu
publicznego.

Przeprowadzajac analogiczne obliczenia dla pozostatych zmiennych, takich
jak: 7", kompetencje oraz renta, otrzymuje sie:

A A A A
ddA <0, ddA >0, ddB <0, dd >0.
d]/ dﬂt+1 dnt+1 dZ

W przypadku renty interpretacja jest prosta, gdyz im wigksza renta, tym
wigksza pokusa zaciggania diugu, a zatem i wigkszy poziom zadtuzenia.
W przypadku y, ktore jest ujemne, jesli wyborca sktania si¢ w kierunku partii
A, dilug bedzie malal, o ile partia preferuje wyzsze wydatki na dobra publicz-
ne. J.E. Alti D.D. Lassen tlumaczg ten fakt kosztami dtugu. Dla partii prawi-
cowych, ktore maja mate wydatki, sptacenie wigkszego dtugu jest relatywnie
tanie, a zabezpiecza szans¢ ewentualnej wygranej. Odwrotnie jest w przypadku
partii lewicowych. Jesli oczekiwane kompetencje partii A sg duze, wickszy
bedzie réwniez poziom dlugu. Bedzie on jednak malat wraz ze wzrostem kom-
petencji opozycji.
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Przedstawiony model jednoznacznie wskazuje na ujemng zalezno$¢ pomie-
dzy przejrzystoscig a dlugiem publicznym. Wzrost stopnia przejrzystosci powi-
nien przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia sktonnosci zadtuzania panstwa.

Zwigkszenie zadtuzenia panstwa nastgpuje w okresach wyborczych, jest za-
tem cykliczne. Przejrzystos¢ bedzie wygladzac¢ jego wahania oraz eliminowac cy-
kle polityczne. Konsekwencja tego jest rowniez zblizenie programow obu partii,
co bedzie ograniczaé polaryzacje sceny polityczne;j.

Interesujace dla dalszych analiz bytoby uchylenie pewnych zatozen modelu,
np. odno$nie do rozktadu zmiennych czy wydluzania okresu miedzy wyborami.
Duzym uproszczeniem jest takze addytywne wprowadzenie kompetencji rzadza-
cych do funkcji ograniczenia budzetowego (por. (2.20), (2.41)). Zaktadajac, ze nie
istnieje opodatkowanie ani nie zacigga si¢ dlugu (co réwniez mozna traktowaé
jako malo realne), wielkos¢ dobra publicznego pozostaje zalezna wytacznie od
kompetencji. Wynikatoby z tego, ze rzadzacy sa w stanie dostarczy¢ dobra pu-
bliczne, nie posiadajac zadnych zasobow finansowych. Jest to teoretycznie moz-
liwe, gdy jedynym zrodtem tworzenia dobra publicznego bedzie praca na rzecz
spoteczenstwa. Wprowadzenie kompetencji rzadzagcych do modelu w sposob
multiplikatywny wydaje si¢ by¢ blizsze rzeczywistos$ci. Rozwinigcie przedsta-
wionego modelu J.E. Alta i D.D. Lassena w tym kierunku powinno by¢ interesu-
jace i bedzie przedmiotem kolejnych badan.

4. Podsumowanie

1. Czynnik przejrzystosci w polityce fiskalnej ma istotne znaczenie dla zacho-
wan politykow. Przede wszystkim motywuje ich do ograniczania wydatkow
budzetowych finansowanych dlugiem publicznym. Zmniejszana jest zatem
sktonnos¢ do zadtuzania panstwa. Oznacza to rowniez, ze istnieje ujemna
zalezno$¢ pomigdzy stopniem przejrzystosci danej polityki fiskalnej a skton-
noscig do zwigkszania zadluzenia.

2.  Przejrzystos¢ polityki fiskalnej wpltywa takze na prawidtowe szacunki doty-
czagce kompetencji politykow. Im wiekszy stopien przejrzystosci, tym wiek-
sze spoteczne mozliwosci wlasciwej oceny dziatan politykow.

3. Zwickszajac przejrzystos¢ w zyciu publicznym, zmniejsza si¢ rowniez pola-
ryzacj¢ sceny politycznej. Moze to prowadzi¢ do eliminacji skrajnych ugru-
powan politycznych, a zatem sprzyja¢ stabilnoséci oraz przewidywalnosci
tworzonych systemoéw spoteczno-politycznych.



Rozdziat 111
NARZEDZIA PRZEJRZYSTEJ POLITYKI FISKALNEJ

Wprowadzenie

Celem tej cz¢$ci pracy jest omoOwienie narz¢dzi spetniajacych wymogi przej-
rzystej polityki fiskalnej (por. rozdziat I). Narzedzia, ktorymi postuguje si¢ sektor
publiczny prowadzacy przejrzysta polityke fiskalng, muszg by¢ dostosowane do
jej charakterystyki. Oznacza to odejscie od dotychczas stosowanych (tradycyj-
nych) instrumentéw i metod zarzadzania sektorem, ich modyfikacje czy uzupel-
nienie nowymi. Przyktadowo, tradycyjny sposob sporzadzania budzetu zastepuja
nowoczesne metody budzetowania, ktoére — oprocz opisu przesztych zdarzen —
uwzgledniajg réwniez przyszte cele. Sprzyja to nie tylko dziataniom wewnatrz
sektora, ale pozwala podmiotom prywatnym lepiej przewidywaé przysztos¢.

Wedle wiedzy autora, nie istnieje opracowanie, ktére enumeratywnie wymie-
nia i przypisuje dane instrumenty do przejrzystej polityki fiskalnej. Skupiajac si¢
na ocenie przejrzystosci, najczesciej zaznacza si¢ jedynie obszary (por. tabela 1.),
w ktorych nalezy dokona¢ zmian, aby doprowadzi¢ do jej zwigkszenia. W domy-
sle mozna zatozy¢, ze przeprowadzane zmiany muszg spetnia¢ stosowne wyma-
gania 1 posiada¢ charakterystyke dopasowang do wymagan przejrzystej polityki
fiskalne;.

W tym konteks$cie mozna sporzadzi¢ liste narzgdzi dotyczacych problematy-
ki przejrzystosci, najczesciej wymienianych w literaturze. Proponowane w pra-
cy narzedzia zostaty wybrane w ten sposob. Dodatkowo zostaly skonfrontowane
z wezesniej prowadzonymi rozwazaniami odnoszacymi si¢ do charakterystyki
przejrzystej polityki fiskalnej. Punktami odniesienia byly réwniez omawiane stan-
dardy organizacji migdzynarodowych (OECD i MFW).

Wybrane narzedzia to:

* reguly fiskalne, ktorych funkcjonowanie tworzy ramy systemow i najczesciej
oddziatuje na gospodarke w skali makro;

* instrumenty stosowane w ramach metod nowego zarzadzania publicznego,
takie jak: okre$lanie (analiza) problemu odpowiedzialnosci, wybor modeli
zarzadzania czy zlecanie zadan zewngtrznym firmom (w znacznym stop-
niu oddziatuja one na sposéb funkcjonowania instytucji tworzacych ramy
systemow, ich wybor opiera si¢ takze na doswiadczeniach Nowej Zelandii,
Australii czy Wielkiej Brytanii — panstw, ktore powszechnie stawiane sg jako
wzorce prowadzenia przejrzystej polityki fiskalne;j);
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*  budzetowanie zadaniowe, ktore wymienia si¢ jako narzedzie wspomagajace
nowoczesne metody zarzadzania;
*  memoriatowe standardy rachunkowosci.

Omawiajac wymienione narzedzia, nietrudno odnalez¢ sprzezenie zwrotne.
Aby skutecznie funkcjonowaly, konieczna jest przejrzystos¢ polityki fiskalnej, gdyz
same narzedzia nie stworzg nowej jakosci. Wspotzaleznos¢ ta wydaje si¢ Swiadczy¢
o stusznosci dokonanego wyboru. Przejrzystos¢, gwarantujac skutecznos¢ danego
instrumentu, wpisuje go w swoje ramy. Nawet jezeli stworzona lista jest niepehna,
jej propozycja moze stanowi¢ punkt wyjscia do prowadzenia dalszych badan.

1. Teoretyczne zrodla polityki opartej na regulach

Jednym z teoretycznych zrodet stosowania regut w polityce jest krytyka po-
dejmowania dyskrecjonalnych decyzji gospodarczych w dynamicznych systemach*
na podstawie wynikow ekonometrycznego modelowania czy metod optymaliza-
cyjnych. Znaczaca rolg odegrat tu artykut J.R. Lucasa (Lucas, 1976) podwazajacy
uzycie ekonometrycznych modeli makroekonomicznych w ocenie prowadzonej
polityki gospodarczej. Zrodlem krytyki jest zatozenie statosci parametrow rownan
modeli, niezaleznie od zmieniajacych si¢ warunkoéw gospodarczych czy analizo-
wanych wariantow prowadzonej polityki (Lucas, 1976, s. 25). Znaczy to tyle, ze
wyprowadzajac parametry roéwnan, przyjmuje si¢ dla danego stanu gospodarki sta-
fe reguly podejmowania decyzji przez podmioty. Podmioty, formutujac racjonalne
oczekiwania, musza jednak bra¢ pod uwagg wszelkie zachodzace zmiany, w szcze-
golnosci zmieniajace si¢ warianty polityki gospodarczej. Uwzgledniajac zmiany,
beda zmienia¢ reguty podejmowanych decyzji, czego nie odzwierciedlaja wypro-
wadzone wcze$niej parametry rownan. W efekcie stosowane do podejmowania dys-
krecjonalnych decyzji modele ekonometryczne zostaly wprowadzone w odmiennej
sytuacji niz ta, dla ktorej majg by¢ wykorzystywane.

Rozwigzanie powyzszego problemu upatruje si¢ w zastosowaniu regut.
Pozwala to na wprowadzenie do oczekiwan podmiotow, a zatem do mechanizmu
podejmowania decyzji, zmian o przewidywalnym charakterze. W rezultacie moz-
liwe jest uzyskanie wigkszej stabilnosci projektowanych systemoéw, wyrazonych
przy pomocy roOwnan.

Argumentacje za uzywaniem regul w polityce mozna znalez¢ réwniez
u F. Kydlanda i C. Prescotta (Kydland, Prescott, 1977). Analizujac techniki
wykorzystywane w teoriach optymalnego sterowania, dochodzg do podobnych

43 M. Friedman réwniez akcentowat potrzebe stosowania regut w polityce. Jego argumentacja
wywodzita si¢ jednak z praktycznego przekonania, ze dyskrecjonalna polityka nie moze by¢ sku-
teczna, gdyz osoby o niej decydujace nie znaja dobrze struktury gospodarki. W efekcie takie dziata-
nie prowadzi do gorszych efektow niz zastosowanie prostych regut (Friedman, 1968).
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wnioskow co J.R. Lucas. Po raz kolejny oczekiwania odgrywaja kluczowa rolg,
gdyz jedynie ich niezmienno$¢ moze prowadzi¢ do uzyskania przez analizowa-
ne modele odpowiednich rezultatdéw. W pozostatych przypadkach, takich jak na
przyktad brak stabilno$ci parametréw, domniemane optymalne rozwigzania moge
si¢ sta¢ suboptymalnymi (Tamze, s. 473—474). Z tego punktu widzenia stosowa-
nie regut w polityce jest, wedtug autorow, lepszym rozwigzaniem niz polityka
oparta na dyskrecjonalnych decyzjach.

Istotny teoretycznie, cho¢ mniej sformalizowany, wktad w stosowanie regut
w polityce nalezy przypisa¢ rowniez przedstawicielom teorii wyboru publiczne-
go, takim jak m.in. R.A. Musgrave czy J.M. Buchanan (Musgrave, 1959, 1984;
Buchanan, 1997). Wedtug nich wprowadzenie formalnych regut (uméw) ma skut-
kowac przede wszystkim ograniczeniem dyskrecjonalnych decyzji politykow.
Reguly, poprzez stworzone instytucje, pozwalaja na lepsza spoteczng kontrole
prowadzonej polityki. W rezultacie jest mozliwa ocena dziatan politykow, gdyz
instytucje najczesciej funkcjonujg w oparciu o sprecyzowane przepisy prawne.

Propozycja uzycia regut w polityce gospodarczej — zamiast dostrajania, recz-
nego sterowania (ang. fine tuning) — wskazuje jedynie kierunek, w jakim powinno
si¢ zmierzac, sterujac dynamicznymi systemami. Mozliwos$¢ istnienia wielu roz-
wigzan w tym obszarze powoduje, ze kolejnym krokiem musi by¢ wybor najlep-
szej z regul. Spetnienie tego swoistego warunku, koniecznego mimo wszystko,
nie gwarantuje uzyskania optymalnego rezultatu.

Najistotniejsze w funkcjonowaniu regut pozostaje jednak wprowadzenie prze-
widywalno$ci do dziatania systemu gospodarczego. Znajac zasady towarzyszace
funkcjonowaniu regul, podmioty moga tatwiej formutowac oczekiwania, co w przy-
padku polityki dyskrecjonalnej nie byto mozliwe. Podmioty majg zatem dostep do
informacji przeszlej, biezacej i moga stara¢ si¢ przewidywac przyszia na podstawie
funkcjonujacych regut. Istnieja wrecz przypadki regut, w ktdrych zapisane sg konse-
kwencje okreslonych sytuacji, np. regula ograniczajaca wielkos¢ dhugu publicznego
w Polsce. Umiejetnos¢ przewidywania przysztosci wymaga wiedzy dotyczacej spo-
sobu funkcjonowania systemu i roli odgrywanej w nim przez stosowne podmioty.
Wiedza ta jest jednak dostepna dla szerokiego grona odbiorcoéw, a zatem mozliwa
do przyswojenia. Z powyzszego wynika, ze stosowanie regut jako narzedzia od-
dzialywania na gospodarke wpisuje si¢ w charakterystyke definicji przejrzystosci.
Jesli podmioty majag w pelni racjonalnie formutowac swoje oczekiwania, skutecz-
nos¢ reguly bedzie wreez uzalezniona od stopnia przejrzystosci.

1.1. Reguly fiskalne

Poczatkowo praktycznym uzasadnieniem dziatania regut fiskalnych byto za-
pewnienie stabilno$ci makroekonomicznej panstwa. Nie chodzilo jednak o dzia-
lanie w tradycyjnym rozumieniu automatycznych stabilizatoréw koniunktury, ale
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przede wszystkim zabezpieczenie gospodarki przed ekspansja sektora publiczne-
go*. Obecnie zastosowanie regut ma stuzy¢ prowadzeniu zrbwnowazonej polityki
fiskalnej®, co jest warunkiem niezbednym do osiggniecia zrownowazonego roz-
woju gospodarczego w dtugim okresie**. Wprowadzenie regut fiskalnych uzasad-
nia si¢ takze potrzeba wsparcia dla polityki monetarnej, zapobiegania ekspansji
fiskalnej pomiedzy réznymi poziomami wladzy czy zwigkszenia wiarygodnosci
prowadzonej polityki fiskalnej (Kopits, Symansky, 1998, s. 5-8).

Nadmierne powigkszanie si¢ dtugu publicznego w wigkszosci panstw OECD
w latach 70. spotegowato potrzebe zastosowania regut w polityce fiskalnej (Tamze,
1998, s. 4). Mialy by¢ one lekarstwem na dwczesne problemy, ktérych nie udawa-
to si¢ rozwigzac przez polityke prowadzong w sposob uznaniowy?’. Niestety efekt
ich zastosowania rowniez nie dal jednoznacznych rezultatow.

Problem, ktory si¢ wowczas pojawit, nadal pozostaje aktualny, bo tylko nie-
wielka liczba panstw (np. Nowa Zelandia, Dania, Irlandia, Finlandia, Szwecja)
zbilansowata swoje finanse publiczne w latach 90., zmniejszajac tym samym
poziom zadhluzenia. Mimo dobrej koniunktury w gospodarce §wiatowej na po-
czatku XXI wieku, niektore panstwa borykaty si¢ z nadmiernym poziomem dtu-
gu publicznego®. Nie bez przyczyny w ramach Unii Europejskiej funkcjonuje
Pakt stabilnosci i wzrostu, ktory zawiera reguty fiskalne w postaci: ograniczenia
wielkos$ci deficytu budzetowego, wymogu jego zrownowazenia w okresie cyklu
koniunkturalnego oraz ograniczenia poziomu dlugu publicznego. Ich dziatanie
zalezy w duzej mierze od jakosci instytucji poszczegdlnych panstw.

Przez regule fiskalng rozumie si¢ pewne ograniczenie — wystepujace w roz-
nej postaci: ilosciowej, wskaznika, wzorca czy procedury — ktore narzucane jest
W sposob staly na dang wielko$¢ ekonomiczng. Stato$¢ oznacza niezmiennos$¢ danej
reguly niezaleznie od sytuacji politycznej (zmieniajacej si¢ wladzy) czy prawnej, na
poziomie narodowym lub migdzynarodowym, danego panstwa (Tamze, 1998, s. 2).

Tworzenie regut fiskalnych daje mozliwos¢ kontrolowania ex ante dziatan
prowadzonych w obrebie sektora publicznego®, co jest szczegolnie istotne w sys-

4 Mozliwe jest antycykliczne dzialanie regut fiskalnych, jednak nie to stanowito podstawe ich
wprowadzania.

45 Wigcej na temat problemu zrownowazonej polityki fiskalnej w przypadku panstw rozwijaja-
cych si¢ mozna znalez¢ u J. von Hagena (von Hagen, 2004, s. 7).

46 Wigcej na ten temat mozna znalez¢ w opracowaniu P. Burgera (Burger, 2003).

47 Istnieje mozliwo$é zastosowania szeregu dyskrecjonalnych dziataf, ktére doprowadza do
rozwigzania powyzszego problemu. Sg to jednak bardzo niepopularne politycznie dziatania, zatem
rzadko obserwowane w praktyce. Przyktadowo mozna zmniejszy¢ deficyt budzetowy poprzez uzna-
niowe cigcie biezacych wydatkow. Doswiadczenia roznych panstw pokazuja jednak, ze dochodzi do
tego tylko w wyjatkowych okoliczno$ciach.

48 Sytuacja ta zaistniala np. w Grecji czy Portugalii przed wystapieniem kryzysu finansowego
z 2007 roku.

4 Kontrola skutecznosci dziatania reguly odbywac sie bedzie oczywiscie ex post. W tym przy-
padku podkreslane sg przede wszystkim intencje jej wprowadzenia.
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temach gospodarczych panstw demokratycznych (Wyplosz, 2005, s. 70; von
Hagen, 2005, s. 2—4). Przedmiotem zainteresowania pozostaja zazwyczaj kluczo-
we obszary 1 wielkos$ci polityki fiskalnej. Wymieni¢ nalezy tu przede wszystkim
takie wielkosci, jak dtug publiczny i deficyt budzetowy™. Poza tym reguty po-
winno si¢ stosowa¢ w obszarach, w ktorych wystepuja zaklocenia w stosunku
do spotecznie pozadanego wzorca danej wielkosci ekonomicznej’'. Najczesciej
wigze si¢ to ze sklonnoscia do nadmiernego przyrostu pewnych wielkosci. Nie
nalezy ich jednak stosowa¢ w kazdym przypadku. Powinny to by¢ najczesciej
fatwo mierzalne agregatowe wielkosci. Unikanie skomplikowanych wskaznikow
finansowych ma shuzy¢ ograniczaniu mozliwos$ci kreatywnych dzialan w obrebie
funkcjonowania danej reguty fiskalnej (Milesi-Ferretti, 2001, s. 1-2).

Mimo zalet stosowania regut fiskalnych, nalezy podkresli¢ takze ich wady.
Niektore z nich mozna wskaza¢ juz na podstawie definicji. Przede wszystkim,
zgodnie z definicjg, dziataniem nalezy obja¢ dtuzszy horyzont czasowy. Zalozenie
statosci reguly wptywa zatem na utrate elastycznosci systemu, ktory najczesciej wy-
klucza ewentualne dziatania korekcyjne przy zmieniajacych si¢ warunkach gospo-
darczych. Poza tym ograniczenia narzucane przez reguly moga sta¢ w sprzecznos$ci
z projektami czy zamiarami przychodzacych do wladzy grup politycznych. Jesli
zastaja funkcjonujaca juz regute, ktdrej nie mozna zmienic ani usunac¢, zwigksza sie
ich motywacja do kreatywnych dziatan prawnych czy ksiggowych. W efekcie wpty-
wa to negatywnie na przejrzysto$¢ prowadzonej polityki. W pewnych przypadkach
samo stosowanie si¢ do wprowadzonych kiedy$ regut, zamiast prowadzenia poli-
tyki uznaniowej, moze by¢ takze odbierane jako pogwatcenie zasad demokratycz-
nej kontroli i wyboru wladzy (Jozefiak, Krajewski, Mackiewicz, 2006, s. 23-24;
Mackiewicz, 2006, s. 25-26). Pomimo mozliwo$ci wystapienia wymienionych pro-
blemoéw, doswiadczenia wskazujg na potrzebe stosowania regut w polityce fiskalne;.

Ze wzgledu na duza liczbe czynnikow, wsrod ktorych wystepuja rowniez po-
lityczne, skonstruowanie odpowiedniej reguty nie jest proste. Nalezy ponownie
przypomnie¢, ze — zgodnie z definicjg — reguty powinny by¢ narzucane w sposob
staty, tj. dziata¢ takze w dtuzszym okresie. Z politycznego punktu widzenia dtu-
gookresowa perspektywa dziatania wystepuje rzadko, co nie utatwia ani imple-
mentacji, ani wyboru dobrej reguty fiskalnej. Z pewnos$cig zastosowane rozwigza-
nie powinno by¢ skuteczne’. W tym przypadku wydaje si¢, ze trudno poszukiwaé

0 Mozliwe jest oczywicie narzucanie regut na ich czesci sktadowe, np. na wydatki budzetowe
w przypadku deficytu budzetowego. W efekcie takiej reguly ograniczeniu ulega takze sam deficyt.
Wigcej na temat samego typu regut fiskalnych pisza G. Kopits i S. Symansky (Kopits, Symansky,
1998).

51 Bedzie to wielko$¢ akceptowana spofecznie, ktérej przekroczenie spowoduje negatywne
konsekwencje polityczne.

52 Skuteczno$é w tym przypadku bedzie pochodng efektywnosci. Jezeli za efektywna polityke
uwaza si¢ ta, ktora zapewnia spojnos¢ stosowanych celow i srodkow (Piwowarski, 20006, s. 35), to
narzedzia przez nia stosowane beda takze efektywne.



70

optymalnej reguty fiskalnej, nie stosujgc dodatkowych zatozen®. Najczesciej trze-
ba si¢ wtedy odwota¢ do zbioru kryteriow, ktore jesli sa w wiekszosci lub catko-
wicie spetnione, pozwalajg na przyjecie lub odrzucenie reguty.

1.2. Kryteria wyboru

Skonstruowanie optymalnej reguty fiskalnej nie jest tatwe. Nawet znalezie-
nie odpowiedniego rozwigzania nie gwarantuje wlasciwego jej dziatania w dtugim
okresie. Nalezy pamigtac, ze dla dobrego funkcjonowania reguty potrzebne jest
odpowiednie otoczenie instytucjonalne (Mackiewicz, 2006, s. 27). Inaczej mo-
wigc, aby ustanowiona reguta byta skuteczna, wymagany jest odpowiedni system
zawierajacy zarowno cz¢s¢ wykonawczg, jak i nadzorczg. Dzialaniem powinien
by¢ objety dtuzszy okres, co wymusza wielokrotne sprawdzanie jej skuteczno$ci
(weryfikacji osigganych celow) oraz potrzeby dalszego uzycia. W tak funkcjonu-
jacym systemie musi powstaé sprz¢zenie zwrotne, tj. wtorne oddziatywanie regu-
ly na stosujace jg instytucje. Dynamika procesu wymaga zatem elastycznego po-
dejscia, ktore trzeba pogodzi¢ z wymogiem S$cistego przestrzegania wskaznikow
i norm. Wprowadzenie reguly narzuca takze poczatkowy ksztatt projektowanego
systemu (ramy systemu), ktorego finalna posta¢ bedzie si¢ wigza¢ z procesem
ewolucji czy reformowania go wedtug okreslonego wzorca.

Zachodzacym w obszarze sektora publicznego procesom bedzie towarzyszyt
element gry politycznej. Reguty maja by¢ narzedziem umozliwiajacym wybor-
com zobowiazanie politykow do pozadanego dziatania czy zachowania, poprzez
bezposrednig kontrole ich przestrzegania (von Hagen, 2005, s. 2). Tego ele-
mentu nie zawiera polityka prowadzona uznaniowo, co nie znaczy, Ze nie moze
rowniez by¢ skuteczna. Wymaga to jednak bardzo duzej determinacji politycz-
nej do wprowadzania niepopularnych spotecznie a efektywnych ekonomicznie
dziatan. Do§wiadczenie pokazuje, ze najczgsciej brakuje jej rzadzacym (Kopits,
Symansky, 1998, s. 17).

Konstrukcja regut powinna ogranicza¢ mozliwo$ci manipulacji politycznych
podczas ich stosowania, co nalezy odréznia¢ od normalnego procesu polityczne-
go. Stopien ingerencji politycznej w funkcjonujaca regulte bedzie tym mniejszy,
im bardziej wpisuje si¢ ona w spotecznie pozadany ksztalt prowadzonej polity-
ki ekonomicznej. Z powyzszego twierdzenia mozna wyciggnac¢ ogdlny wniosek,
ze dobra reguta fiskalna bedzie z jednej strony sktaniata wladze do prowadzenia
optymalnej ze spotecznego punktu widzenia polityki fiskalnej, a z drugiej — be-
dzie skutecznie oddziatywaé na niewtasciwe™ zachowania politykow (Jozefiak,

53 Wyboru reguly fiskalnej najczeéciej dokonuje sie sposréd kilku mozliwoéci. Towarzysza
temu kryteria wyboru odpowiednio dobrane do danej sytuacji gospodarczej. Finalnie wybrana re-
guta bedzie uwazana za optymalna, jednak sam wybdr dokonywany jest zazwyczaj subiektywnie.

3% Przykladowo mozna wymieni¢ kreatywna ksiggowo$¢é czy zmniejszanie przejrzysto$ci.
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Krajewski, Mackiewicz, 2006, s. 29-30). W wyniku tego ksztalt sektora publicz-

nego powinien skutecznie ewoluowaé w kierunku spotecznie pozagdanym.

Z punktu widzenia sposobu dziatania wyrdznia si¢ dwa gtéwne rodzaje regut.
Pierwsze to iloSciowe ograniczenia nakladane na dane wielkos$ci ekonomiczne,
np. limit wielko$ci deficytu budzetowego, a drugie dotycza procedur, na podsta-
wie ktorych podejmowane sg decyzje w polityce fiskalnej. Przyktadem moze by¢
reguta zatwierdzania i wnoszenia poprawek do budzetu ograniczajaca sktonnosc¢
politykow do zwigkszania wydatkow budzetowych (Drazen, 2002, s. 1). Mozliwe
jest oczywiscie wystepowanie mieszanych form, ktore dostosowuje si¢ do potrzeb
prowadzonej polityki. Niezaleznie od postaci danej reguty powinna si¢ ona cha-
rakteryzowa¢ pewnymi wlasciwosciami.

W literaturze dotyczacej omawianej problematyki mozna znalez¢ szereg
szczegotowych kryteridw, ktore powinna spetnia¢ dobra reguta polityki fiskal-
nej. Najbardziej znane sg tu opracowania G. Kopista i S. Symanskiego (Kopits,
Symansky, 1998) oraz W.H. Buitera (Buiter, 2003). Na podstawie doswiadczen
funkcjonowania regut w ramach Paktu stabilnosci i wzrostu w UE, zlotej reguty
finans6w publicznych, reguty zrownowazonego wzrostu inwestycji w Wielkiej
Brytanii oraz reguty zrownowazonego budzetu, W.H. Buiter formutuje dziesig¢
zalecen, jakimi powinny si¢ charakteryzowa¢ dobre reguly fiskalne. Jego zdaniem
reguty maja:

*  by¢ proste;

* zapewnia¢ wyplacalno$¢ finansowg panstwa;

*  odnosi¢ si¢ do catosci sektora finansow publicznych;

*  nie przesadzac o stopniu fiskalizacji gospodarki (by¢ neutralne w stosunku do
wielkos$ci sektora publicznego);

* nie potegowac cyklicznych wahan w gospodarce oraz umozliwia¢ swobodne
dziatanie automatycznych stabilizatoréw koniunktury;

e dziata¢ (mie¢ znaczenie) takze w dtugim okresie;

e dziata¢ przy réznych stadiach rozwoju oraz struktury gospodarek;

e dziata¢ na poziomie pojedynczego panstwa, jak i grupy panstw (w tym przy-
padku panstwa Unii Gospodarczej 1 Walutowej);

*  by¢ wiarygodne;

*  by¢ wprowadzane w sposob konsekwentny, neutralny i niezalezny od proble-
mow politycznych (w skrécie ujmujac, wprowadzane w sposob przejrzysty).
Zadna z analizowanych w opracowaniu W.H. Buitera (Tamze, s. 33-35) regut

nie spetnia wszystkich wymienionych kryteriow. Podkresla si¢ jednak fakt, ze
niespelnione sg kryteria mniej istotne dla skutecznego funkcjonowania reguty,
przyktadowo: dziatanie na poziomie pojedynczego panstwa i grupy panstw czy
dziatanie przy réznych stadiach rozwoju oraz struktury gospodarek. Swiadomosé
istniejacych stabosci pozwala jednak na ewolucyjne wprowadzanie zmian doty-
czacych ich funkcjonowania. Wydaje sie¢, ze jest to najlepszy sposob weryfikacji
stosowanych regul w celu ich dalszej korekty.
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G. Kopits i S. Symansky, mimo iz odwotujg si¢ takze do licznych doswiad-
czen wielu panstw, formutuja bardziej ogoélne zalecenia. Istotny punkt rozwazan
stanowi problem wiarygodnosci polityki fiskalnej. Wiarygodno$¢ powigzana jest
$cisle z przyjmowanymi przez rzadzacych zobowigzaniami, ktorych zapewnienie
powinno by¢ podstawa funkcjonowania wtadzy. Narzucenie norm stanowi za-
bezpieczenie spoteczenstwa w przypadku wystapienia ,,stabych rzadow”. W tym
kontekscie podkresla sig, ze reguta fiskalna musi zda¢ dwa testy: po pierwsze
potwierdzi¢ w odpowiednich wskaznikach swoja skuteczno$¢, a po drugie do-
prowadzi¢ w przysztosci do glebokich strukturalnych reform sektora finansow
publicznych (Kopits, Symansky, 1998, s. 18).

Formutujac bardziej szczegdlowe kryteria, autorzy wymieniajg kilka cech do-
brej reguty fiskalnej. Przede wszystkim ma by¢ poprawnie zdefiniowana, przez co
rozumie si¢ precyzyjne okreslenie danego ograniczenia (kryterium) oraz obszaru,
w ktérym ma zastosowanie. Poza tym powinna: stanowi¢ adekwatne narzedzie
do osiggnigcia wyznaczonego celu, by¢ spdjna wewngetrznie z innymi stosowa-
nymi regutami, w miar¢ mozliwosci elastycznie reagujaca na szoki wystgpujace
w gospodarce oraz jak najprosciej skonstruowana. Wszelkie watpliwosci zwigza-
ne z wprowadzeniem i funkcjonowaniem reguly maja by¢ rozwigzywane dzigki
przejrzystosci sektora. Jej skutecznosé¢ zalezy zatem nie tylko od specyfiki i kon-
strukcji, ale rowniez od systemu, w jakim bedzie dziata¢. Odpowiednie umo-
cowanie prawne (np. w konstytucji) ma sprawia¢, ze stanie si¢ przestrzeganym
przepisem. Towarzyszacy temu system kar i obowigzkow ma stanowic¢ kolejne
narzg¢dzie zapewniajace jej wlasciwe funkcjonowanie.

Spehienie powyzszych warunkéw nie bedzie jednak mozliwe, jesli zabraknie
efektywnego poparcia politycznego, ktore nietatwo jest utrzymac¢ w dtugim okre-
sie. W szczegolnosci dotyczy to ,,mlodych” systemoéw demokratycznych, gdzie
zmienno$¢ polityczna moze by¢ znaczna. W tym przypadku efektywnos¢ danego
rozwiazania nie zalezy wylacznie od jego cech jako narzedzia, ale réwniez od
mozliwos$ci skutecznego politycznego poparcia. Oddziatywanie polityki w pro-
jektowaniu 1 funkcjonowaniu regutl fiskalnych jest nieodzowne. Istotne jednak
jest, aby mimo wszystko probowa¢ eliminowaé zwigzane z nim wahania funkcjo-
nujacych systemow, a przez to zachowac stabilno$¢ finanséw publicznych. Jak pi-
sze M. Belka: ,,W programie gospodarczym rzadu z poczatku 2002 r. zostata sfor-
mutowana reguta »inflacja +1%¢«. Tak naprawde¢ niewazne jest, czy to jest inflacja
+1%, czy jakas inna formuta. Najwazniejsze jest to, aby rozpocza¢ konstrukcje
budzetu od strony wydatkowej. Powinny by¢ one [tj. wydatki budzetowe — przyp.
autora] bowiem mozliwie stabilne, na ile »polityka« pozwoli. Kazda regula jest
bowiem proba realizacji wyzej przedstawionych zasad zdrowych finanséw pu-
blicznych” (Belka, 2003, s. 32).

Oproécz czynnikdéw natury prawnej i politycznej, dla funkcjonowania insty-
tucji (a zatem i regut) wazne jest takze oddziatywanie czynnikéw o charakterze
kulturowym. W wyniku tego zastosowanie podobnych, czy wrecz identycznych,
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rozwigzan systemowych w réznych panstwach moze przynie$s¢ odmienne rezulta-
ty (Tanzi, 2006, s. 14). Szczegolnie jesli stosuje si¢ reguty na obszarach unii kilku
panstw, nalezy uwzgledni¢ powyzszy czynnik.

Podsumowujac, reguly fiskalne sg narzedziem, ktére wpisuje si¢ w charak-
terystyke przejrzystej polityki fiskalnej. Bardzo istotne znaczenie ma tu zwiek-
szenie przewidywalnosci dziatan prowadzonych w obrgbie sektora publicznego,
ograniczajace mozliwosci nieodpowiedzialnych zachowan politykdéw. Posrednio
stosowanie regut moze rowniez wymusi¢ przeprowadzenie niezbgdnych reform
systemowych. Ustalanie celow funkcjonowania regut musi by¢ spojne z ich kon-
strukcja, a zatem skalg oddzialywania. Reguly czgsto tworza podstawy polityki
fiskalnej, jednoczesnie wymuszajac wysokie standardy informacyjne, aby sku-
tecznie funkcjonowac. Sprzyja to wzrostowi przejrzystosci polityki fiskalne;.

2. Nowe zarzadzanie publiczne

Pojecia ,,nowe zarzadzanie publiczne” (ang. New Public Management —
NPM) po raz pierwszy uzyt C. Hood w 1991 roku (Hood, 1991). Metody za-
liczane do NPM stosowano jednak juz w trakcie reform administracji publicz-
nej kilku panstw w latach 80. (Barzelay, 2001, s. XI-XII; Christensen, Laegreid,
2002, s. 268). Rzad Margaret Thatcher byl jednym z pierwszych, ktory zastosowat
je w praktyce. Kolejne sukcesy w Nowej Zelandii i Australii spowodowaty, ze
weszly do agend reform administracyjnych wielu panstw nalezacych do OECD
(Gruening, 2001, s. 2). S. Piotrowski méwi o NPM nawet jako o migdzynarodo-
wym ruchu, ktdry jest jednak odmienny np. w Europie i USA. Wsrod panstw sto-
sujacych zasady NPM przy reformie administracji publicznej wymienia si¢: USA,
Australig, Kanade, Finlandie, Francje, Niemcy, Nowga Zelandie, Szwecje i Wielka
Brytanie (Piotrowski, 2007, s. 4-5).

Wprowadzane w zycie nowe metody zarzadzania wywodza si¢ z odmiennego
podejscia do funkcjonowania sektora. Gtowna role odgrywaja wskazniki, mode-
le, normy oraz wielkos$ci ekonomiczne, ktore nie znajduja miejsca w hierarchicz-
nych strukturach oraz biurokratycznych systemach zarzadzania administracja.
Odrzucona struktura zastgpowana jest najczesciej przez bardziej ptaska, ktéra pro-
buje zaadaptowa¢ metody zarzadzania stosowane w sektorze prywatnym. Uwaza
si¢, ze problemy zarzadzania w sektorze prywatnym i publicznym sg bardzo po-
dobne. Obecnie administracja panstwowa staje si¢ skutecznym ,,przedsigbior-
stwem” dostarczajacym dobra i ustugi publiczne, a obywatele postrzegani sg jako
klienci (Christensen, Laegreid, 2002, s. 269-270; Pallot, 1998, s. 1). Sptaszczanie
hierarchii administracji wptywa na przekazywanie wtadzy i zadan do jednostek
nizszych szczebli (np. do samorzadow), ktore poprzez blizszy kontakt z obywate-
lem lepiej identyfikuja jego potrzeby jako klienta. Zwigkszenie liczby podmiotow
po stronie podazy ma skutkowac obnizeniem cen i zwigkszeniem jakoS$ci.
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Jedng z glownych przyczyn zastosowania nowego podejscia byly klopoty
zwigzane ze sposobem funkcjonowania struktur administracji i ich wielkoscig.
Wprowadzenie nowych metod miato zwigksza¢ efektywnos$¢ dziatan sektora pu-
blicznego, co nalezy taczy¢ z racjonalizacja w obszarze ilo$ci, jakosci oraz kosz-
tow wytworzenia dostarczanych dobr i uslug publicznych. Pochodng prowadzo-
nych zmian moze by¢ takze zmniejszenie wielkosci sektora publicznego czy to
przez prywatyzacje, czy tez przez likwidacje niepotrzebnych jednostek.

Prezentowane przez NPM podejscie do funkcjonowania sektora publiczne-
go wydaje si¢ by¢ zgodne z omawiang wczesniej charakterystyka przejrzystosci.
Przede wszystkim nastawienie na klienta wymaga prowadzenia odpowiedniej
polityki informacyjnej. Mimo iz trudno w tym miejscu rozstrzyga¢ o jakosci ge-
nerowanej w takim systemie informacji, mozna przypuszczac, ze ptaska struktu-
ra powinna sprzyjac¢ jej podnoszeniu. Pomaga rowniez precyzyjnie okresli¢ rolg,
jaka pelni dana instytucja. System ten zdaje si¢ zatem ogranicza¢ oddziatywanie
czynnika politycznego, co nalezy uznac za jego zalete.

2.1. Charakterystyczne idee, obszary i sposoby analizy

Teoretyczne zagadnienia poprawy jako$ci zarzadzania panstwem poruszane
w ramach NPM nie sg czym$ unikatowym. Mozna tu znalez¢ wiele cech wspolnych
z odrgbnymi podejsciami rozwijanymi w ramach m.in. teorii wyboru publicznego,
nowoczesnej ekonomii instytucjonalnej, teorii praw wlasnosci, klasycznej oraz no-
wej teorii administracji publicznej, teorii agent-mocodawca, teorii formowania biu-
rokracji czy debiurokratyzacji, majacej swoje korzenie w nurcie dekonstrucjonizmu
i postmodernizmu (Barberis, 1998, s. 454-455; Gruening, 2001, s. 17). Z analiz
G. Grueninga wynika, ze NPM nie zmienit paradygmatu®® stosowanego w naukach
behawioralno-administracyjnych. Odmiennie niz w innych podejsciach postulu-
je sie wprowadzenie nowych technologii (IT) do procesu zarzadzania panstwem
(Gruening, 2001, s. 18). Mimo wszystko odpowiednie powigzanie stosowanych
weczesniej narzedzi powoduje, ze uzyskuje si¢ odmienne podejscie.

Tym, co wydaje si¢ jednak wyr6ézni¢ NPM od tradycyjnego podejscia, jest
poszukiwanie odpowiedniej relacji pomiedzy obywatelami i panstwem. Odejscie
od dychotomicznego sposobu myslenia w kategoriach publiczny-prywatny kieru-
je rozwazania na problemy odpowiedzialnosci sektora publicznego w obszarach:
prywatnym, panstwowym oraz organizacji nonprofit (Felts, Jos, 2000, s. 530).
Tworzenie systemow opartych na podstawach spoteczenstwa obywatelskiego stu-
7y¢ ma zaréwno samym obywatelom, jak i administracji. Zaden z uczestniczacych

55 Wiecej na ten temat pisza takze J.I. Gow i C. Dufour (Gow, Dufour, 2000).

3¢ Opracowanie G. Grueninga (Gruening, 2001) doktadnie omawia ewolucje teorii i metod
zarzadzania stosowanych w sektorze publicznym w XX wieku. Z punktu widzenia problematyki tej
publikacji szczegbtowa wiedza na ten temat nie jest potrzebna i zostanie pominigta.
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w dziatalnos$ci panstwa podmiotéw nie zna panaceum na pojawiajace si¢ pro-
blemy. Najlepszym wyjsciem jest wspotpraca na zasadzie wzajemnego wsparcia
(Lehning, 1998, s. 242-243). Potrzeby obywatela jako klienta b¢dg najlepiej za-
spokajane, jesli dobra i ustugi publiczne dostarczane sa w mozliwie konkuren-
cyjny sposob. Konsekwencja jest tworzenie rynkow zewngtrznych czy orientacja
sektora publicznego na wyniki. Potwierdzenie tego znajduje si¢ w definicji NPM
zaproponowanej przez Komitet Zarzgdzania Publicznego przy OECD. Podkresla
si¢ w niej znaczenie splaszczania struktury administracji, dzigki czemu mozliwe
jest znalezienie si¢ blizej klientéw (obywateli) i otrzymywanie od nich informacji
zwrotnej (Mathiasen, 1999, s. 92-93). Wszelkie zmiany przeprowadzane w ra-
mach administracji publicznej beda podporzadkowane powyzszemu podejsciu.

W nawigzaniu do tematu pracy omowione zostanie kilka istotnych®’ postu-
latow w ramach NPM, ktore nie sg zwigzane z procesem budzetowania oraz me-
todami rachunkowos$ci omawianymi w jej dalszej czgéci. Peing liste prezentowa-
nych w ramach NPM postulatow zawiera zalacznik 1.

2.2. Politycy a administracja publiczna

Administracja sektora publicznego charakteryzuje si¢ szeregiem specyficz-
nych zaleznosci, ktore w duzym stopniu wynikaja z celow jej dziatalnosci oraz
uzaleznione sg od jej struktury. W wiekszosci demokratycznych panstw pracow-
nikéw administracji publicznej mozna podzieli¢ na: politykow i pracownikow cy-
wilnych (pracownicy stuzby cywilnej). R6znica miedzy nimi polega na sposobie
oddelegowania do wykonywanych obowigzkow. Pierwsi sg posrednio lub bez-
posrednio wybierani przez obywateli, a drudzy zatrudnieni niezaleznie od czyn-
nika wyborczego czy politycznego. Przedstawiony podziat pozwala na klarowne
rozdzielenie funkcji i obowigzkow, do ktérych przypisuje si¢ stosowne zadania
i odpowiedzialno$¢. Politycy wyznaczaja cele i kierunki dziatan, administracja
je realizuje. Ich wspolne dziatania maja shuzy¢ spoteczenstwu. Naiwnym bytoby
jednak twierdzenie, ze kazdy ze wspomnianych podmiotow posiada tak szero-
ka perspektywe i samokontrole, aby podporzadkowaé¢ swoje dzialania wylacznie
nadrzednemu celowi, jakim jest dobro spoteczenstwa. Pomijajac szczegotowa
dyskusje na ten temat, mozna bardziej realistycznie zatozy¢, ze nieliczni moga
posiadac tak szeroka perspektywe spojrzenia. Wigkszo$¢ podmiotow w duzym
stopniu kieruje si¢ osobistymi celami. Problemem do rozwigzania pozostaje zna-
lezienie modelu zarzadzania strukturg sektora publicznego, ktory najlepiej od-
zwierciedlatby panujace w nim zaleznosci. Inaczej ujmujac: empiryczne zalezno-
$ci powinny by¢ odnoszone do zalozen i charakterystyki teoretycznego modelu,
ktory — jesli jest do nich dopasowany — bedzie implementowany. W ten sposéb

57 Sporzadzony podziat jest subiektywny, ale odnosi sie do wczeéniej prowadzonych rozwazan.
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zarzadzanie sektorem publicznym mozna oprze¢ na podstawach, dzigki ktorym
eliminuje si¢ pewien stopien uznaniowosci. W efekcie wprowadza si¢ przewidy-
walnos¢ 1 buduje reguty, co sprzyja przejrzystosci.

Powyzszy sposOb rozumowania i argumentacji zastosowal P. Aucoin®®.
Postugujac sie przyktadem ministréw systemu westminsterskiego, Aucoin uwzgled-
nia dwa modele zarzadzania: pierwszy wywodzacy si¢ z teorii wyboru publicznego,
a drugi oparty o teorie¢ agent-mocodawca. Na gruncie teoretycznym odrzuca pierw-
szy model na korzys¢ drugiego. Pokazuje, ze w tradycyjnym biurokratycznym sys-
temie, gdy poszczegolni ministrowie nie sg w stanie zapewnic jasnych politycznych
wytycznych dotyczacych dziatan administracji, moze doj$¢ do formutowania poli-
tyki w ramach funkcjonujacej administracji (Aucoin, 1990, s. 35-37). W rezultacie
biurokracja nizszego stopnia zajmuje si¢ kreacja, a nie wykonywaniem postanowien
rzadzacych. Tymczasem to politycy majg spoteczny mandat do sprawowania wia-
dzy, z ktorej sa rozliczani. Przejgcie obowigzkow jest wynikiem przyjecia ztego mo-
delu zarzadzania. W rezultacie sektor publiczny dziata nieefektywnie. Zamienione
zostaja rowniez role poszczegodlnych podmiotdw, co nie sprzyja przejrzystosci.

Pomijajac dyskusje na temat zasadno$ci konkluzji zaproponowanej przez
P. Aucoina (Barzelay, 1999, s. 188-204), warto przyjrze¢ si¢ sposobowi argu-
mentacji prowadzonej w ramach nauk administracyjno-behawioralnych. Przede
wszystkim nalezy stara¢ si¢ wypracowa¢ obiektywny mechanizm rozstrzygania
sporéw. Dzieki niemu bedzie mozliwe wybranie odpowiedniej teorii, ktoéra na-
stepnie powinno si¢ stosowaé w praktyce. Dobor narzedzi bedzie kolejnym eta-
pem oraz wynikiem przyjetej teorii (modelu zarzadzania). Schemat powyzsze-
go dziatania mozna sprowadzi¢ do kilku logicznych krokow. Ich przyktad zostat
oparty na pracach M. Barzelaya (Barzelay, 1999; 2001).

Przyjmuje sie, ze dana teoria zarzadzania sektorem publicznym jest zbio-
rem twierdzen popartych przez pewne podstawy (gwarancje). Inaczej ujmujac,
twierdzenia danej teorii wywodzone sg ze zbioru podstaw, ktore maja empiryczng
weryfikacje. Powyzsze formalnie zapisuje si¢ w postaci rOwnania:

3.1 T=A(®),

gdzie:

T — teoria,

* — zbidr podstaw (gwarancji),

A — empiryczne uzasadnienie (argumentacja) zwigzku pomigdzy zbiorem
podstaw a twierdzeniem®.

58 Jego prace stanowig wazny punkt odniesienia do opracowan i argumentacji dotyczacych
NPM. Omawiane sa w nich przyktady takich panstw, jak: Nowa Zelandia, Australia czy Wielka
Brytania. Wigcej na ten temat oraz o tym, w jaki sposob uzywa si¢ argumentow w teorii NPM, moz-
na znalez¢ u M. Barzelaya (Barzelay, 1999).

% Wydaje sie, ze mozliwa bytaby tu réwniez zalezno$¢ funkcyjna. Nie akcentuje sie tego jed-
nak w oryginalnym przyktadzie.
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Z réwnania (3.1) wynika, ze punktem wyjscia prowadzonej analizy jest spo-
rzadzenie zbioru podstaw teoretycznych. Nastepnie nalezy empirycznie uzasad-
ni¢ ich zwigzek z badang teorig. Kontynuujac rozwazania nad przywotywanym
wcezesniej przyktadem P. Aucoina, dotyczacym zaleznosci pomiedzy administra-
cja 1 politykami, mozna przyjac, ze zbior podstaw stanowig przyktadowo naste-

pujace stwierdzenia:

* rzady sa rzadami partyjnymi, ale musza by¢ odpowiedzialne;

* odpowiedzialno$¢ polityczna wymaga, aby ministrowie formutowali i wdra-
zali polityke przy pomocy podlegtych im stuzb administracyjnych, a z pro-
wadzonych dzialan byli rozliczani przed parlamentem;

* niezalezna politycznie administracja, w ktorej mozliwy jest awans zawodo-
wy, jest niezbedna dla dobrego funkcjonowania rzagdow;

e  administracja podlega politycznemu nadzorowi (tzn. podlega ministrowi);

*  dominuje struktura hierarchiczna administracji.

Po zdefiniowaniu zbioru podstaw, kolejnym krokiem jest sprawdzenie moz-
liwosci ich spetnienia w ramach réznych teorii. Przykladowe teoretyczne ramy
sktadajace sie z referencji®® wybranych teorii zawiera tabela 4.

Tabela 4. Referencje tworzace ramy teorii

Teoria agent-mocodawca
(ang. principal-agent
theory — PAT)

Teoria uczacej sie
administracji publicznej
(ang. progressive public

administration — PPA)

Teoria zarzadzania sektorem
publicznym (ang. theory of
public management
policy — PMP)

* mocodawca

* agent

* dziatania

* struktura decyzyjna

* problem agencji

* kontrakty motywacyjne
* wyniki

* nagroda

¢ indywidualizm

ministrowie

stuzba cywilna
dziatania

delegacja

plany i budzety
wykorzystanie zasobow
odpowiedzialnos¢
hierarchia

* ministrowie

« stuzba cywilna

* dziatania

* delegacja

* problem agencji

* umowy nastawione na wyni-
ki dziatalnosci

* wyniki

* uzycie zasobow

* odpowiedzialnos¢

* hierarchia

Zrédto: M. Barzelay, How to Argue about the New Public Management, 1999, s. 200.

Mozliwy jest przypadek, ze zatozone podstawy beda si¢ miesci¢ w ramach
wszystkich analizowanych teorii®. Otrzymuje si¢ wtedy:

80 Przez referencje rozumie si¢ hasta i narzedzia, ktore sg charakterystyczne dla danej teorii.
1 Mozliwy, choé¢ zapewne rzadki, jest przypadek uzasadnienia w obrebie wylacznie jednej
teorii. Stanowi jednak uproszczenie bardziej skomplikowanych problemow.
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(3.2) T=A(PTA, PPA, PMP)
lub np. tworza potaczenie dwoch teorii:
(3.3) T=A(PTA, PMP).

Ostatnim etapem jest empiryczne uzasadnienie okreslonych teoretycznie
ram. Polega to na analizie ich podstaw oraz twierdzen w odniesieniu do rzeczywi-
stych przyktadéw administracji panstw®2. Odrzucenie wigkszej czgsci teoretycz-
nych podstaw powoduje eliminacj¢ danej teorii. Natomiast spetnienie wigkszos$ci
z nich, najpierw w stosunku do tworzonych ram teorii, a nastepnie w praktyce,
bedzie skutkowac akceptacja danego teoretycznego modelu (Barzelay, 1999,
s. 201-207).

Powyzszy sposob analizy moze by¢ wykorzystany do poszukiwania modelu
funkcjonowania administracji publicznej danego panstwa. Z definicji przejrzy-
stosci polityki fiskalnej wynika, ze okreslenie sposobu dziatania, zdefiniowanie
petionych 16l czy przyjetej przez podmioty odpowiedzialno$ci sprzyja przejrzy-
stosci tworzonych systemow. Przyjecie danego modelu pomaga w zrozumieniu
funkcjonowania sytemu. Sam model nie bedzie jednak determinowat zachowan
podmiotow funkcjonujacych w jego ramach. Zrozumienie funkcjonowania mo-
delu umozliwia jednak wprowadzenie dodatkowych ograniczen czy regut, ktore
nastepnie pozwola na odpowiednie sterowanie zachowaniami podmiotéw. Istnieja
bowiem w sektorze publicznym obszary, ktore nalezy w sposob szczegdlny kon-
trolowac.

2.3. Odpowiedzialnos¢ w sektorze publicznym

Odpowiedzialnos¢ (ang. accountability) — rozumiana jako zbior procedur,
dzicki ktorym posiadajacy 1 wykorzystujacy witadze pozostaja pod nadzorem
obywateli — uwazana jest za jeden z podstawowych czynnikow wptywajacych
na jako$¢ rzadzenia (zarzadzania) sektorem publicznym w panstwach demokra-
tycznych. Bezposrednia weryfikacja ludzi wladzy nastepuje przez mechanizm
wyborczy. Poza nig istnieja jeszcze metody posrednie, ktore realizuje si¢ poprzez
prawne instytucje stuzace obywatelom, takie jak sady, roznego rodzaju trybunaty
administracyjne etc. (Aucoin, Heintzman, 2000, s. 45-46).

Bardziej ogdlng, cho¢ podobna, definicje proponuje OECD. Odpowiedzialnos¢
jest zbiorem zwigzkow czy zaleznos$ci funkcyjnych dwoch partii (podmiotow),
gdzie jedna z nich nadaje (przyznaje) drugiej wtadze pod pewnymi warunkami,
ktore partia przyjmujaca wtadze musi bra¢ pod uwage, gdy ja posiada i jej uzywa

62 Wymagane jest, by badanie obejmowalo grupe pafstw. Spetnienie wymogéw przynajmniej
w jednym z nich traktowane jest jako warunek przyjecia danego modelu. Mozna mowié¢ wtedy
0 Wzorcu.
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(OECD 2002, s. 3). Niedostosowanie si¢ do tych warunkéw pociaga za soba skut-
ki, ktorych forma bedzie zaleze¢ od formy wspotzaleznosci.

Istniejgce zalezno$ci mogg wynika¢ z prawnych (umownych) podstaw czy
obejmowac tradycje i zwyczaje. Wielkos$ci te trudno wtedy rozwaza¢ w jednym
konteks$cie, zwlaszcza gdy tradycje i zwyczaje nie posiadaja formalnego charak-
teru, a stanowig wazne podstawy w dziataniu danej instytucji. Nie dziwi wiec, ze
P. Barberis, méwiac o odpowiedzialnosci jako punkcie rozwazan, uzywa stwier-
dzenia ,,pelnego putapek (przebieglego) tematu” (ang. tricky subject). Podkresla
réwniez znaczenie jej nienamacalnego, dyskrecjonalnego charakteru w codzien-
nym rzadzeniu (Barberis, 1998, s. 451).

Ztozono$¢ problematyki odpowiedzialnos$ci podmiotoéw wymagataby zatem
czgsciowej analizy. Wybor danego kryterium (czy ustanowienie ram analizy) uta-
twia prowadzone rozwazania oraz zaweza pole ewentualnej dyskusji. lo$¢ kryte-
ridow czy stworzonych podziatdw moze by¢ dowolna. Wazne jest, aby poruszac si¢
w ramach wyznaczonego schematu.

Interesujacy teoretyczny podziat zaproponowali P. Aucoin i R. Heintzman
(Aucoin, Heintzman, 2000, s. 47-54). Rozpatruja oni odpowiedzialnos¢ w trzech
wymiarach, w obregbie ktorych formuluje si¢ argumenty oraz rekomendacje.
Skiadajq si¢ na nig:

kontrola przez wtadze publiczne naduzy¢ i ztego zarzadzania;

*  pewnos¢ wilasciwego uzywania zasobow publicznych oraz przestrzeganie
prawa i zasad przez stuzby publiczne;

e  promowanie uczenia si¢ i zachecanie do ciaggltej poprawy sposobu sprawowa-
nia wladzy i zarzgdzania w sektorze publicznym.

Poprawa odpowiedzialnosci ma by¢ jednym z gldownych czynnikéw wpty-
wajacych na zwigkszenie efektywnosci i wynikow dziatania sektora publicznego.
W aspekcie kontroli zwraca si¢ uwagge na odejscie od zbiurokratyzowanych i hie-
rarchicznych struktur administracji. Mimo ich relatywnie fatwej kontroli, gdyz
skupiaja decyzje w jednym miejscu, nastawione sg one na przestrzeganie proce-
dur oraz ograniczanie nakladow (ang. inputs). Jakkolwiek istnieje potrzeba za-
bezpieczenia naktadéw i procedur, nie zmniejsza to ryzyka wystapienia nieefek-
tywnych dziatan w obrebie sektora. Mimo ze kontroluje si¢ ich wytwarzanie, nie
wyeliminuje si¢ w ten sposdéb mozliwosci dostarczania dobr 1 ustug publicznych
niestanowiacych pozytku dla spoteczenstwa. Dodatkowo, tak dziatajagca admini-
stracja jest bardzo mato elastyczna. Ze wzgledu na skupianie si¢ na wewngtrznych
dziataniach, nie reaguje na zmieniajace si¢ otoczenie.

Poszukujac alternatyw, nalezy odwota¢ si¢ do nowoczesnych metod zarza-
dzania. Oferowane w ramach NPM rozwigzania przenoszg ci¢zar kontroli na
produkcje (ang. outputs). To tez nie eliminuje ryzyka nieefektywnego dziata-
nia, ale uelastycznia system, sytuujac odpowiedzialno$¢ na poziomie mikroza-
rzadzania. W efekcie tatwiej jest dostosowaé wytwarzane produkty do potrzeb
spotecznych. Przej$cie na wasko zakre$lony poziom mikro sprzyja ponadto
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egzekwowaniu odpowiedzialno$ci menedzerow. Ich motywacje powinny by¢ tak
ukierunkowane, aby obsadza¢ stanowiska kompetentnymi pracownikami. Ocena
menedzerdw, oprocz odgornej, zostaje rozszerzona na podlegltych im pracow-
nikow oraz klientow. Mozliwo$¢ oddziatywania pracownikéw na menedzeréw
wplywa korzystnie na zapewnienie odpowiedniego srodowiska pracy w danej or-
ganizacji oraz motywuje do dobrego zarzadzania. Uwypuklenie znaczenia klien-
tow (obywateli) ma stuzy¢ zwigkszeniu mozliwosci ewaluacji dziatan sektora,
a przez to lepiej dostosowaé jego dziatania do potrzeb spotecznych. Oba czyn-
niki zwigkszaja odpowiedzialnos¢ w obrgbie dziatan stuzb publicznych. Mimo
to nie nalezy wyobraza¢ sobie, ze tworzone w nurcie NPM systemy oparte na
wynikach eliminujg naduzycia. Takie twierdzenie bytoby nieprawdziwe. Wydaje
si¢ jednak, ze wymuszenie wlasciwej odpowiedzialnosci menedzeré6w moze je
minimalizowac.

Rozwazania dotyczace kontroli uzupeinia analiza wykorzystania zaso-
bow publicznych. Probujac zobrazowaé sedno problemu, nalezy odwotaé si¢
do przekonania, ze za nieefektywnos$ciami w sektorze publicznym zawsze stoi
osoba odpowiedzialna. Oczywiscie jest to wzorzec, ktory w rzeczywistym
$wiecie moze nie znalez¢ szerokiego odzwierciedlenia. Mimo wszystko nale-
zy eliminowaé przypadki, w ktérych za wszelkie niepowodzenia obwinia si¢
system, a przez to ucieka si¢ od osobistej odpowiedzialnos$ci. Za dziataniem in-
stytucji stoi cztowiek, bo to ludzie wymyslajg systemy. Brak nieomylnosci nie
powinien usprawiedliwia¢ bledow i uniemozliwia¢ ponoszenia za nie odpowie-
dzialnosci.

Promowanie uczenia si¢ oraz poprawy funkcjonowania sektora publiczne-
g0 uwazane jest za istotny czynnik, cho¢ nieraz sprzeczny z poprzednimi wat-
kami dotyczacymi odpowiedzialnosci. Przede wszystkim proces uczenia si¢ nie
jest wolny od btedow i wymaga elastycznego podejscia do ich popetiania, co
moze wybiega¢ poza ramy wyznaczone kontrola. Przeprowadzajac jakiekolwiek
zmiany czy reformy w obrebie sektora publicznego, wkracza si¢ w nowe obsza-
ry. Zawsze mozna wtedy sformutowac zarzut wobec rzadzacych, ze dane dzia-
tania mogty by¢ lepiej przeprowadzone. Wyjsciem z sytuacji jest odwotanie si¢
do uniwersalnych twierdzen czy logiki przeprowadzonych dziatan. Zwlaszcza
przy podejsciu opartym na wynikach, nalezy pamietac¢ o podstawowej zasadzie
ekonomii, czyli zasadzie racjonalnego gospodarowania. Przy danym efekcie
minimalizuje si¢ naktad badz przy danym naktadzie maksymalizuje efekt. Jesli
probuje si¢ robi¢ obie rzeczy rownoczesnie, nie bedzie to miato nic wspdlnego
z racjonalnoscig czy efektywno$cia. Brak wskazania btedow w podstawowych
zalozeniach czy logice podjetych dziatan powinien by¢ argumentem $wiadczg-
cym o odpowiedzialnos$ci decydentéw. Powstale btedy moga wynikac z procesu
uczenia sie. W takim przypadku warto roéwniez odwolywac si¢ do pordwnan
mig¢dzyokresowych tworzonych systemow, powinny one jednak uwzgledniac
wszelkie ograniczenia.
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Tabela 5. Podzial odpowiedzialno$ci w sektorze publicznym

KOMU, JAKIE
KTO ZACO CZEMU JAK WYNIKI
Prawodawstwo Opinia publiczna | Wybory Wyjasnienie
Polityka Premier Debaty i pytania
parlamentu .
ini i Informacyé
Ministrowie Listy
entarzystow
Systemy Parlament :
Uznanie (a
Ocena

ackrwowledgement)

Funkcjonowarie

. . ~ | Inkwi .
admimistracji WybraneKomisje Analiza.
. Roc orty
) ) Uznaniowo$¢ -
Kierownicy administracji Rzecznik Karta praw Korek
administracji [ elskich ob eli
NAQ** Cele y Zadosé niienie
Finanse, VFM* i i
Indywidualni FMI Al

obywatele

Zrodto: P. Barberis, The New Public Management and a New Accountability, 1998, s. 466.

Zacieniowane obszary lezg wytacznie w gestii odpowiedzialnosci ministrow, przekreslone wskazuja
na mozliwo$¢ wystepowania wspotodpowiedzialnosci, natomiast przezroczyste pozostaja wylacznie
w gestii kierownikow administracji.

* Value for money — metoda wyceny, okreslajaca warto$¢ aktywow; ma w najlepszy sposob
odzwierciedli¢ ich rzeczywistg warto$¢.

** National Audit Office — narodowa instytucja odpowiedzialna za audyt.

Analizujac problematyke odpowiedzialnosci podmiotow, warto tworzy¢ mode-
le (schematy) odwotujace si¢ do istniejgcych empirycznych zaleznosci. Teoretyczne
odwzorowanie ram dziatania pomaga w argumentacji czy sktania do dalszej dysku-
sji nad stworzonym systemem. Wzorujac si¢ na ministerialnym systemie rzadow
w Wielkiej Brytanii, interesujacy przypadek omawia P. Barberis (Barberis, 1998,
s. 466). Przedstawia go tabela 5. — wskazuje obszary odpowiedzialno$ci ministréw
i kierownikow stuzby cywilnej. Barberis podkresla jednak, Ze jest to wylacznie na-
rzedzie referencyjne, ktore ma prowokowac dalsze dyskusje.

Odpowiedzialnos¢ zostaje podzielona na obszary, dotyczace tego kto odpo-
wiada, za co, przed kim odpowiada, w jaki sposob i jakie sg wyniki. Podlegaja jej
dwa podmioty: ministrowie i kierownicy administracji. Nastgpnie przypisuje si¢
im zadania i obowigzki, ktore wypehiaja (powinny wypetniac) okreslone stuzby
publiczne. Odpowiednio oznaczone obszary oznaczaja wytgczng odpowiedzial-
no$¢ lub wspotodpowiedzialnos¢é. W przypadku wspotodpowiedzialno$ci nalezy
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odwolywac si¢ do bardziej szczegdlowych regulacji precyzujacych jej podziat.
Dla pozostatych odpowiedzialno$¢ jest jasno okreslona. Wystgpienie w danym
obszarze nieprawidlowosci pozwala wtedy z tatwo$cig wskazaé na podmiot, ktéry
zawinit.

Tworzenie takich narzedzi precyzuje zakres odpowiedzialnosci oraz wspo-
maga proces zarzadzania. Wydaje si¢ roOwniez, ze moze stanowi¢ dobry punkt
wyjsécia do dyskusji nad zmianami w sektorze publicznym. Przede wszystkim
zmnigjszanie obszarow wzajemnej odpowiedzialnosci bedzie istotne dla zwigk-
szania przejrzystosci prowadzonej polityki.

2.4. Zlecanie zadan firmom zewne¢trznym

Potozenie nacisku na rynkowe zasady funkcjonowania sektora publicznego
powoduje, ze wprowadzane reformy decentralizujg strukturg sektora oraz sprzyja-
ja prywatyzacji obszarow dotychczas zarezerwowanych wytacznie dla dziatalno-
$ci panstwa. Kazde z demokratycznych panstw swiata pozwala, w mniejszym lub
w wiekszym stopniu, na wspolprace miedzy sektorem prywatnym i publicznym
(Nemec, Merickova, Vitek, 2005, s. 638). Zlecanie zadan firmom zewnetrznym
(ang. contracting out, outsourcing)® jest jedng z najczesciej stosowanych me-
tod prywatyzacji, gdyz pozwala na zachowanie prawa wtasnosci przez podmiot
publiczny przy jednoczesnej mozliwosci publicznego nadzoru (van Johnson,
Seidenstat, 2007, s. 233-235). Celem dziatania jest dostarczenie dobr i ustug pu-
blicznych w sposob bardziej efektywny. Najczesciej oznacza to zwiekszenie pro-
duktywnosci (np. przez obnizke kosztow) przy jednoczesnym zachowaniu czy
wzroscie jakosci.

Mimo wielu zalet takiego dziatania, nie nalezy zapominaé, ze sa obszary
gdzie rynek prywatny nie jest w stanie funkcjonowac efektywnie. Wybér, co moz-
na a czego nie nalezy zleca¢ sektorowi prywatnemu, begdzie uzalezniony od wielu
czynnikow, ktore nie zawsze posiadajg charakter ekonomiczny®.

Stosowanie kontraktow zewnegtrznych moze przynies¢ rozne efekty, gdyz
jest uzaleznione od stopnia rozwoju gospodarczego panstwa. Proba adaptowania
rozwigzan stosowanych w gospodarkach wysoko rozwinigtych moze nie przy-
nie$¢ zamierzonych efektow w przypadku panstw rozwijajacych si¢ (Nemec,

83 Przez contracting out rozumie si¢ dostarczanie przez firmy zewnetrzne dobr i ustug publicz-
nych poprzednio wykonywanych przez podmioty sektora. Wigze si¢ to takze z prywatyzacja, pole-
gajaca na przeksztalceniu podmiotu publicznego w spoltke, ktora staje do przetargu o dostarczanie
danego dobra czy ustugi. Stworzona spotka moze by¢ kontrolowana przez panstwo, co pozwala
wplywaé na proces wytwarzania dostarczanych dobr i ustug. Przez outsourcing rozumie si¢ wyla-
czenie poza strukture sektora publicznego procesow istotnych, ale nie kluczowych dla jego dziatal-
nosci. Zlecane sa one firmom zewngtrznym, zamiast wykonania ich przez podmioty sektora. W tym
przypadku nie ma si¢ jednak wptywu na proces wytwarzania danego dobra czy ustugi.

%4 Szerszg analize prowadzi Ch.T. Goodsell (Goodsell, 2007).
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Meric¢kova, Vitek, 2005, s. 639). Kazde narzedzie powinno by¢ zatem dostoso-
wane do lokalnych warunkow. Wsrod czynnikow, ktore nalezy uwzglednié, wy-
mienia si¢ m.in.:

*  poziom konkurencyjnosci gospodarki;

e  jako$¢ administracji publicznej;

e  jakosc¢ systemu demokratycznego;

*  jako$¢ regulacji prawnych.

Powyzsze wielko$ci ksztaltowane sg na przestrzeni lat i podlegaja powolnej
ewolucji. Zapewnienie przejrzystosci prowadzonej polityki moze przyspieszy¢
proces przeksztalcen, a zatem sprzyja¢ efektywnemu wprowadzaniu kontrakto-
wania zewnetrznego. Z pewnoscia jednak dzialania na styku sektora publicznego
1 prywatnego powinny podlega¢ publicznej ocenie.

2.5. Krytyka nowego zarzadzania publicznego

Krytyke NPM mozna podzieli¢ na dwie zasadnicze czegsci. Pierwsza odnosi
sie do jej czysto teoretycznych korzeni, czyli funkcjonowania jako paradygmatu.
Druga skupia si¢ na kwestionowaniu efektywnos$ci narzedzi i postulatow formu-
towanych w ramach NPM.

Funkcjonowanie NPM jako nowego paradygmatu zostalo ogloszone przez
OECD, jednak mozna znalez¢ opracowania, w ktorych podwaza si¢ takie pode;j-
scie. Na uwage w szczegolnosci zastuguje analiza pojecia paradygmatu zapro-
ponowana przez Thomasa Kuhna (Lynn Jr., 1998, s.115-116; Mathiasen, 1999,
s. 92, 95-96). Osiagnigcie rangi paradygmatu, zwtaszcza w naukach spotecznych,
mocno oddziatuje na postrzeganie danej teorii. Jej implementacja staje si¢ wtedy
czyms$ naturalnym. Odrzucenie oznaczatoby swoiste zaprzepaszczenie najnow-
szych osiaggni¢¢ nauki. Teoretyczny spor, czy NPM jest czy nie jest paradygma-
tem, nie ma jednak zasadniczego znaczenia dla implementacji wykorzystywa-
nych narzedzi oraz postulatéw zaproponowanych w ramach funkcjonujacej teorii.
Z punktu widzenia tematu pracy wigksze znaczenie ma krytyka odnoszaca si¢ do
samego zastosowania instrumentéw czy metodologii NPM.

D.G. Mathiasen podkresla, ze stosowane narzedzia nie beda dziataty tak samo
w kazdym panstwie. Muszg by¢ dostosowane do jego specyfiki, co skutkuje duza
réznorodnoscia rozwigzan (Tamze, s. 91-92). Trudno wtedy wyodrebnic ich jedno-
lity trzon, co nie sprzyja empirycznej weryfikacji teoretycznych zatozen. Poza bra-
kiem teoretycznych ram stosowanych instrumentow, kwestionuje si¢ ich charakter.
Odejscie od tradycyjnych metod napotyka na problem braku mierzalnosci (Lynn Jr.,
1998, s. 117). Teoretycznie istotne czynniki napotykaja bariere empirycznej wery-
fikacji lub wymagajg posrednich form ewaluacji. Problem ten jednak zmniejsza si¢
wraz z uplywem czasu. Nabyte doswiadczenia oraz rozwoj nauki pozwalaja spoj-
rze¢ na sporne zagadnienia z innej perspektywy. Wydaje sie, ze jednym ze sposobow
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rozwigzania powyzszych problemow jest szersze stosowanie zasad przejrzystosci.
Powinno to sprzyja¢ zardwno prowadzeniu empirycznej weryfikacji teoretycznych
zatozen, jak i rozwigzywac problemy pomiaru ich efektow.

3. Budzetowanie i ksiegowos$¢

Przeniesienie akcentu zarzadzania i kontroli ze strony kosztowej na wyni-
kowg dziatalno$ci sektora publicznego wptywa na zmiang¢ stosowanych narzedzi
rachunkowosci. Ponizej przedstawione narzgdzia wpisujg si¢ w omowione do tej
pory nowe metody zarzadzania. Mimo iz trudno jest znalez¢ jednolity wzorzec
omawianych instrumentow, istotne jest posiadanie ogdlnej wiedzy w tym zakre-
sie. Na jej podstawie mozna nastepnie dostosowywac konkretne rozwigzania do
wlasnych potrzeb. Ponizsza analiza ma na celu wskaza¢ gtowne cechy i charakte-
rystyki prezentowanych narzedzi.

Formalnie budzet jest zbiorem dochodow i wydatkow, do ktorych rzad ma pra-
wo 1 ktdre chciatby zrealizowa¢ w danym okresie (von Hagen, Harden, 1996, s. 5).
Z przedstawionej definicji wynika, ze cho¢ dokument budzetu jest dokumentem fi-
nansowym i zawiera kategorie ekonomiczne, to jednak sg one sci§le powiazane z for-
malnoprawnymi wymogami jego tworzenia i realizacji. Jak podkresla M. Dabrowski:
»Przygotowanie budzetu odbywa si¢ zawsze w okreslonym kontekscie prawnym
i instytucjonalnym” (Dabrowski, 1993, s. 7). Mozliwa jest zatem sytuacja, w kto-
rej z finansowego czy koncepcyjnego punktu widzenia dwa budzety sg identycz-
ne, jednak ich sposéb oddziatywania na gospodarke moze by¢ rézny. Bedzie miat
na to wplyw stworzony proces budzetowy oraz jakos¢ obstugujacych go instytucji.
W pierwszym przypadku nalezy uwzgledni¢ takie czynniki, jak: uwarunkowania
o charakterze politycznym obejmujace wiarygodnos$¢ czy wzgledy strategiczne oraz
mozliwo$¢ wystgpienia niekompletnej informacji (de Crombrugghe, 1995, s. 5).
W drugim przypadku chodzi o sprawnosc¢ i efektywnos¢ aparatu panstwa. Jak prze-
konuje B. Grabowski: ,,Rzadowy pakiet antykryzysowy zostat zaprezentowany je-
sienig, formeg ustawy przyjat wiosna, a jeszcze nie zostat wprowadzony w zycie. A ile
czasu mineto od zaprzysiezenia Baraka Obamy do uchwalenia pakietu stymulowania
gospodarki o wartos$ci 800 mld dol., czyli 6 proc. PKB? Miesiac. To §wiadczy o efek-
tywnosci tamtejszej administracji. Intelektualnie pakiet polskiego rzadu jest dobry,
ale to wszystko rozbija si¢ o aparat panstwa” (Grabowski, 2009, s. B16).

Znaczenie budzetu panstwa jako instrumentu polityki fiskalnej jest kluczowe,
7a czym przemawiajg przynajmniej dwa argumenty:

*  Poprzez budzet decyduje si¢ o przeznaczeniu okreslonych kwot na konkretne
wydatki czy zebranie danych dochodow, co w szczegdlnosci ma istotne zna-
czenie dla ich beneficjentéw czy ptatnikow (w przypadku centralnego budze-
tu panstwa cato$¢ siega nawet kilkudziesigciu procent PKB).

* Istnieje dos¢ powszechne przekonanie, ze poszczegdlne fragmenty budzetu
(np. wydatki) oddzialuja w okreslony sposob, przez co pozwalaja osiagac
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zamierzone cele. Jesli tak, to zmiany w sposobie projektowania, a nastep-

nie zmiany struktury budzetu muszg wplywaé na sposéb jego oddziatywa-

nia. Musi istnie¢ mozliwos¢ przewidywalnej zmiany prowadzonej w ramach
budzetu polityki, ktéra bedzie uzalezniona od formalnych regut rzadzacych
procesem projektowania, ustalania oraz wykonania ustawy budzetowe;.

Po raz kolejny istotny jest szeroko rozumiany proces budzetowy, ktory sktada
si¢ z systemu zasad postgpowania jego uczestnikow. Dokument budzetu, bedacy
efektem prac wielu podmiotéw (0sob), pokazuje jedynie to, co zostato ustalone
i co moze by¢ realizowane, pomijajac proces dochodzenia do zapisanego roz-
wigzania. Zasady towarzyszace tworzeniu i realizacji budzetu beda miaty istotne
znaczenie dla sposobu jego oddziatywania, ktory nie ogranicza si¢ wytacznie do
finansowego wymiaru danego dokumentu. Zapisane wielko$ci powinno si¢ przy-
bliza¢ w maksymalnym stopniu do szacunkow wynikajacych z prognoz. Mozna
tu stosowac¢ ostrozne podejécie i podawac niedoszacowane prognozy strony do-
chodowej lub tworzy¢ specjalne rezerwy na nieprzewidziane wydatki. Nie sprzyja
to przejrzystosci opracowywanych dokumentow, wydaje si¢ jednak mniej szko-
dliwe niz niejasne przesuwanie srodkow miedzy danymi pozycjami, czy po pro-
stu rozmigkczanie ograniczen budzetowych przez niemoznos¢ wyegzekwowania
naleznych dochodow (Neneman, Sowa, 2002, s. 105—128). Im doktadniejszy bu-
dzet oraz towarzyszaca mu informacja, tym mniejsze prawdopodobienstwo wy-
stapienia takich nieefektywnosci. Uogolniajac: im wieksza przejrzystos¢ procesu
tworzenia i realizacji budzetu, tym lepsza jako$¢ opracowywanych dokumentow.
Sprzyja temu stosowanie nowoczesnych metod budzetowania.

Analiza dokumentoéw ksiegowych podmiotow sektora publicznego powinna
umozliwia¢ okreslenie ich sytuacji na podstawie zapisanych danych finansowych.
Odpowiednio dobrane metody rachunkowo$ci majg zapewni¢ jak najwierniejszy
obraz sytuacji finansowej podmiotéw. Rzetelna informacja jest niezbedna dla
wlasciwego procesu zarzadzania. Ksiegowos$¢ ma by¢ tu narzgdziem wspoma-
gajacym procesy zarzadzania. Prezentacja tej informacji powinna by¢ wynikiem
przyjetych standardow. One powinny stanowi¢ punkt odniesienia, gdyz na tym
etapie decyduje si¢ o celach i rezultatach funkcjonowania sektora publicznego.
Do sformutowanych celow dobiera si¢ nastgpnie metody i narz¢dzia ich osig-
gania. Nalezy jednak pamigtac o istniejgcym otoczeniu instytucjonalnym, ktore
warunkuje skuteczno$¢ wprowadzanych rozwigzan.

Rysunek 3. przedstawia koncepcje wynikow dla réznych systemow budze-
towych. Wybdr danego celu dziatalnosci jednostek sektora warunkuje odpowied-
nie standardy budzetowe. Tradycyjne metody ksiegowe ktada nacisk na alokacje
kosztow dokonywanych operacji. Jesli celem jest ich minimalizacja, najlepiej
skorzysta¢ z takiego rozwigzania. Bedzie ono jednak pomija¢ zasadno$¢ produk-
cji danego dobra badz ushugi. Oznacza to, ze ograniczona zostanie mozliwos¢
oceny, czy produkowane dobra i ustugi sg przydatne. Mozna jednak przypusz-
czaé, ze bedg produkowane tanio.
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Odmiennym celom stuzg nowoczesne metody ksiegowe, wykorzystujace bu-
dzetowanie zadaniowe. Moze ono przybiera¢ rozne formy. Na rysunku 3. zostaty
przedstawione metody odnoszace si¢ do produkcji i wynikow dla réznych systemow
budzetowych. W pierwszym przypadku gtdéwnym przedmiotem zainteresowania
pozostaje proces produkcji i jego efektywnos¢. Produkowane dobra i ushugi maja
spetia¢ odpowiednie standardy, co ogranicza ich wolumen. W drugim przypadku
skupia si¢ uwage na efektach, jakie osiaga si¢ w wyniku produkcji dobr i ustug pu-
blicznych. Mozna zaktada¢, ze wytwarzana produkcja publiczna ma oddziatywac
na gospodarke w taki sposob, aby osigga¢ zaktadane cele prowadzonej polityki.

Jakkolwiek istotne jest znaczenie odpowiedniej kontroli nakladéw (ang. in-
puts), produkcji oraz efektow (ang. outputs and outcomes), nie powinny pozosta-
wac one wyltacznie przedmiotem uwagi menedzerow czy politycznych decyden-
tow sektora publicznego (Andrews, 2005, s. 31-33). Wprowadzane metody majg
takze utatwia¢ funkcjonowanie podmiotow sektora publicznego oraz zwigkszac
jego efektywno$¢. Nie nalezy tego jednak robi¢ za wszelka cene. Nowoczesne
narzedzia wymagaja nowoczesnych instytucji, ktore buduje si¢ przez wiele lat.
Wydaje si¢, ze dobrym rozwigzaniem jest systematyczne wdrazanie nowych roz-
wigzan, powoli dostosowujac do nich stare czy systematycznie je likwidujac.

Aby systemy budzetowe funkcjonowaty sprawnie, trzeba w precyzyjny spo-
sob okresli¢ odpowiedzialnos¢ 1 obowigzki poszezegdlnych podmiotdw. Nie moz-
na tego dokona¢ na razu. Warto w tym miejscu skorzysta¢ z doswiadczen innych
panstw, czy po prostu odwota¢ si¢ do funkcjonujacych migdzynarodowych stan-
dardow. Dzigki nim mozliwe jest wypracowanie ram dziatania, do ktorych dosto-
suje si¢ szczegdtowe rozwiazania. Modele budzetowania zadaniowego w rozwi-
nigtych krajach OECD oparte sg najczesciej na pieciu kluczowych elementach
(Diamond, 2002, s. 12):

*  jasno sprecyzowanych ex ante rezultatach, ktére ma osiggna¢ dany podmiot
czy jednostka sektora publicznego®;

e przekazaniu takiego stopnia wladzy w podejmowaniu decyzji poszczegol-
nym podmiotom (jednostkom), aby mogly autonomicznie wykonywac zleco-
ne zadnia w celu uzyskania okreslonych rezultatow;

*  systemie motywacji i kar dla podmiotow (jednostek), aby dziataly w interesie
rzadu (publicznym);

* jasnym procesie oceny wynikéw dzialalnosci, zawierajacym informacje ex
post odnoszace si¢ do aktualnych wynikoéw dziatalnos$ci wzgledem poczat-
kowych zatozen;

* uzgodnionym ex ante umowom dotyczacym zbierania informacji potrzeb-
nych do oceny wynikéw prowadzonej dziatalnosci.

65 Chociaz mowa jest o podmiotach sektora publicznego, odpowiedzialno$¢ za ich wyniki
spada na kadr¢ zarzadzajaca dang jednostka. Z wynikow dziatalno$ci rozliczani majg by¢ ludzie
reprezentujacy dany podmiot.
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Z powyzszej listy wynika, ze niezbgdne jest przede wszystkim okreslenie
celu dziatania podmiotu publicznego (sprecyzowane ex ante rezultaty). Kolejne
etapy postgpowania podporzagdkowane sg pierwszemu punktowi. Systemowo na-
lezy zapewni¢ jak najlepsze warunki (stworzy¢ odpowiednie instytucje oraz do-
bra¢ narzedzia), aby speti¢ zaktadane cele (najczgsciej polityczne). Truizm tego
stwierdzenia nie zapewnia jednak jego przestrzegania w praktyce funkcjonowania
sektora publicznego. Poza tym przestrzeganie wymienionych zasad wymaga im-
plementacji mi¢dzynarodowych standardow rachunkowosci lub stworzenia na ich
podstawie wlasnych.

3.1. Budzet zadaniowy

Budzetowanie zadaniowe (ang. performance budgeting) nie jest wynalaz-
kiem konca XX wieku. Po Il wojnie $§wiatowej zwracano juz na nie uwagg, jako
na narzedzie lepszego zarzadzania sektorem publicznym. Ponowny rozkwit idei
nastgpit jednak dopiero w latach 90. (Herzog, 2006, s. 73-74).

Jak wczesniej podkreslano, budzetowanie zadaniowe ocenia wyniki dziatal-
nosci, odnoszac je do zaktadanych celow. W centrum zainteresowania pozostaja
formy aktywnosci danej organizacji, ktore taczone sg z przypisanymi im zasobami
(Finkler, 1991, s. 401). W skrocie mozna powiedzie¢, ze taczy si¢ decyzje doty-
czace wydatkow (naktadow) z oczekiwanymi wynikami dziatalno$ci. Natomiast
od strony technicznej, jak pisze R.J. Herzog (Herzog, 2006, s. 74), budzetowanie
zadaniowe odpowiada na kilka pytan:

*  Co jest planowane?

*  Dlaczego jest planowane?

e lle bedzie kosztowac?

*  Kiedy bedzie dostarczone?

e Jakie zasoby (ludzkie, finansowe, technologiczne etc.) beda potrzebne?
e Jaki bedzie koncowy rezultat?

Metody i dziatanie budzetowania zadaniowego tatwo jest wyjasnia¢, ale
znacznie trudniej wprowadzi¢. Dlatego kazde panstwo stosuje rézne odmiany
metod budzetowania, ktore dopasowuje do swoich potrzeb. Najczesciej taczy si¢
to ze sposobem wykorzystywania budzetu w dwojaki sposob. Po pierwsze, jako
narzedzia analitycznego zapewniajacego dodatkowe informacje, po drugie, jako
podstawe do alokacji zasobow (Schick, 2007, s. 122). W ostatnim przypadku bu-
dzet zadaniowy jest narzgdziem podejmowania decyzji opartym o reguly, gdzie
do wyznaczonych wynikow dobiera si¢ odpowiednie zasoby.

Mimo wszystko nowe metody wymagaja uzycia tradycyjnego budzetu i po-
winny by¢ taktowane jako koncowy, a nie poczatkowy etap procesu. Brak kosz-
towej (dochodowej) strony, ze wzgledu na podejscie wynikowe, powoduje, ze
budzetowanie zadaniowe powinno raczej uzupetniac¢ tradycyjne metody, niz je
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zastgpowac (Herzog, 2006, s. 87). Informacje zawarte w dodatkowych materia-
tach stanowig cenne zrodto dla merytorycznej dyskusji dotyczacej alokacji zaso-
bow. Sa réwniez dodatkowym zasobem informacji wspomagajacej procesy zarza-
dzania. Znajdujacy si¢ w zataczniku 2. prosty przyktad pokazuje, jakie dodatkowe
informacje mozna uzyskac i w jaki sposob.

Z dotychczasowych rozwazan mozna wnioskowac, ze istota nowych metod bu-
dzetowania jest uzyskanie dodatkowych informacji. Umiejetne ich wykorzystanie
moze w znaczacy sposob przyczynic si¢ do poprawy jakosci i efektow zarzadzania
sektorem. Wynika to z charakterystyki tworzonych systemow. Nie bez znaczenia
pozostaja rowniez doswiadczenia zwigzane z ich stosowaniem. Niedoceniany przez
lata w sektorze prywatnym proces budzetowania stanowi obecnie bardzo efektywne
narzedzie w wielu istotnych obszarach, takich jak: prognozowanie, planowanie czy
motywowanie pracownikdéw (Wardell, 1999, s. 1). Wydaje si¢, ze odpowiednia im-
plementacja omawianych metod, zwtaszcza w mniejszych jednostkach (np. samo-
rzadach czy agencjach rzadowych), przyczyni si¢ do zwickszenia efektywnos$ci ich
funkcjonowania. Zwigkszajaca si¢ ilo§¢ dostepnych informacji powinna sprzyjac
réwniez przejrzystosci prowadzonej polityki fiskalnej.

3.2. Memorialowe i kasowe standardy rachunkowosci

Prezentowane powyzej nowe metody budzetowania wymagaja odpowied-
nich standardéw rachunkowosci. Wymdg kompatybilnosci stosowanych narzedzi
z otoczeniem instytucjonalnym, aby spetni¢ standardy przejrzystosci, skutkuje po-
trzebg jednoczesnych reform w réznych obszarach sektora publicznego. Reforma
zasad ksiegowych powinna wspiera¢ zmiany systemu budzetowania (Al-husaini,
Gowda, 2008, s. 60).

Zwrot w kierunku memorialowych zasad ksiegowych w sektorze publicznym
nastapit w latach 80. XX wieku, a pionierami byly Australia i Nowa Zelandia.
Krytyka systemu kasowego opierala si¢ na jego niedostatecznie rzetelnym od-
zwierciedlaniu kosztow, aktywow kapitalowych oraz niekompletnym rejestrze
tego, co si¢ posiada i jest si¢ winnym (czyli strony aktywow i pasywoéw w bilan-
sie). W rezultacie niedostatecznej informacji zmniejszana byta zdolnos¢ decyden-
tow do podejmowania skutecznych i efektywnych decyzji (Tamze, s. 61). Poza
tym gorsza informacja oznaczala mniejsza przejrzystos¢ systemu.

Najwazniejsza cecha informacji ksiegowych w przedsigbiorstwach jest jak
najwierniejsze i rzetelne odzwierciedlenie w dokumentach finansowych prowa-
dzonych operacji gospodarczych (tzw. koncepcja wiernego i rzetelnego obrazu,
ang. true and fair view presentation). Znaczenie tej koncepcji jest tak duze, ze
podporzadkowuje si¢ jej calg struktur¢ danych rachunkowosci, niezaleznie od
istniejacych rozwiazan prawnych czy stosunkow politycznych i ekonomicznych
(Gmytrasiewicz, Karaminska, 2002, s. 15-17).



90

Panstwo, w odroznieniu od firmy, nie prowadzi dzialalnos$ci gospodarczej,
co jednak nie zwalania z obowigzku prowadzenia ewidencji ksiggowej. Co wig-
cej, rachunkowos¢ podmiotéw sektora publicznego w szczegdlnosci powinna
w mozliwie najlepszy sposob odzwierciedla¢ wszelkie dziatania w jego obrebie.
Zapewnienie w tym obszarze rzetelnej i wiernej informacji bedzie kluczowym
elementem przejrzystej polityki fiskalnej. Ma takze bardzo istotne znaczenie dla
procesu zarzgdzania.

Do wyboru pozostajg dwie metody prowadzenia dokumentacji rachunkowej,
tzw. ujecie memoriatowe i kasowe. Zasadniczg réznicg migdzy dwoma systemami
jest moment rejestracji transakcji. W systemie memorialowym transakcja reje-
strowana jest w momencie jej powstania (otrzymania dokumentu), niezaleznie od
tego, czy towarzyszyt jej przeptyw pieniedzy czy nie. W metodzie kasowe;j reje-
stracji operacji towarzyszy przeplyw pienigdzy lub — inaczej ujmujac — jest ona
rejestrowana w momencie wydatkowania czy otrzymania srodkow finansowych.
Element ten nabiera szczegdlnego znaczenia w krdotkim okresie, gdyz w dlugim
takie operacje jak wystanie faktury, przekazanie towarow czy odpisy amortyza-
cyjne nie majg juz istotnego znaczenia. Roznice czasowe zacieraja sie, gdyz kaz-
dej niepieni¢znej operacji bedzie towarzyszyt przeptyw $rodkow finansowych.
Mimo to w praktyce istnieja tez zdarzenia gospodarcze, ktorym nie towarzyszy
przeplyw pieniedzy, a zatem nie bedg ujmowane w podej$ciu kasowym, np. odpi-
sy amortyzacyjne. Podejscie memorialowe bedzie pokazywacé wszystkie operacje,
ktore ztozyly sie na dany wynik operacyjny.

Zarowno kasowe, jak 1 memoriatlowe metody rachunkowosci posiadajg swoje
wady i zalety. Istnieje jednak do$¢ powszechne przekonanie, ze ksiggowo$¢ memo-
rialowa daje wigcej mozliwosci wszechstronnego ujecia zachodzacych procesow.
Wskazuje si¢ rowniez na jej lepsze potaczenie z efektywnos$cia zarzadzania oraz
sprzyjanie realizacji wyznaczanych celow. Gtéwnym argumentem za ksiggowoscia
memoriatowa jest mozliwos¢ ujmowania wszelkich zmian zachodzacych w majat-
ku czy zobowiazaniach, ktorym nie towarzyszy przeptyw srodkéw pienigznych®.

Mimo iz w rezultacie implementacji rachunkowosci memorialowej uzysku-
je sie pelniejszy obraz sytuacji finansowej sektora publicznego, nalezy zdawac
sobie sprawe z istniejacych ograniczen i spojrze¢ na problem szeroko. Przede
wszystkim wprowadzeniu bardziej skomplikowanych i nowoczesnych metod ra-
chunkowosci powinna towarzyszy¢ reforma zarzadzania sektorem publicznym
(Diamond, 2002, s. 3). Brak kompatybilnosci poszczegdlnych elementow sys-
temu moze spowodowac przeoczenie istotnych problemoéw, ktére w innych wa-
runkach mogtyby by¢ dostrzezone. Poza tym wiele nieprawidlowosci nie wynika

6 Ksiggowos$¢é memorialowa uwzglednia rowniez koszty niepieniezne, np. amortyzacje. Dzieki
temu posiadamy doktadniejsza informacje odnos$nie do majatku sektora publicznego. Dodatkowo
mozna réwniez okresli¢, ile otrzymano by $rodkow finansowych w przypadku sprzedazy majatku
panstwa.
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z natury samych systemoéw rachunkowosci, a jest raczej wynikiem ich naduzywa-
nia. Przepisy prawa, na podstawie ktorych funkcjonuja systemy, nie sa doskonate,
co czesto wykorzystuje si¢ w sposdb negatywny. Zanim wdrozy si¢ nowy system,
warto zastanowic si¢, co stanowi najwiekszg stabos¢ starego.

System kasowy, mimo iz rejestruje wylacznie przeptywy srodkow pieniez-
nych, moze by¢ uzupeliany o réznego rodzaju dokumenty. Ich charakter jest
zblizony lub po prostu analogiczny do systemu memoriatowego. Dzigki temu
uzyskuje si¢ bardziej szczegotowy obraz sytuacji finansowej sektora. Decyzja
o typie dodatkowej dokumentacji jest w duzym stopniu autonomiczna i posiada
dorazny charakter. Najczesciej nie miesci si¢ w ramach stosowanego systemu.
Duzym zagrozeniem wystapienia kreatywnej ksiggowosci w systemie kasowym
jest manipulowanie przeptywami §rodkow pienieznych w okresie rozliczeniowym
miedzy dwoma sprawozdaniami budzetu. Obserwuje si¢ je najczgsciej w postaci
wydatkoéw wyptacanych z géry czy dochodéw zaliczanych do poprzedniego okre-
su, cho¢ dokonanych w obecnym. Naduzyciom tym sprzyja wystgpowanie nie do
konca czytelnych rozliczen miedzy podmiotami rzadowymi, samorzadowymi czy
innymi jednostkami sektora publicznego.

4. Podsumowanie

1. Na podstawie prowadzonych rozwazan do narzgdzi stosowanych w przejrzy-
stej polityce fiskalnej mozna zaliczy¢: reguly fiskalne, narzedzia oferowane
w ramach NPM, np. okre$lanie obszaréw odpowiedzialnos$ci, kontraktowanie
zewngtrzne, budzetowanie zadaniowe oraz memorialowe standardy rachun-
kowos$ci. W ramach NPM mozliwe jest rowniez stworzenie narzgdzi anali-
tycznych dostosowanych do probleméw stojacych przed danym podmiotem
sektora publicznego. Beda to modele czy schematy analizy, ktérych uzywa
si¢ do wspomagania procesu zarzadzania.

2. Reguly fiskalne — poprzez wzrost przewidywalnosci dziatan prowadzonych
w obrgbie sektora publicznego i1 ograniczanie nicodpowiedzialnych zacho-
wan politykow — wpisuja si¢ w charakterystyke przejrzystej polityki fiskal-
nej. Reguly czesto tworza ramy polityki fiskalnej, ale jednocze$nie wymagaja
wysokich standardow informacyjnych, aby skutecznie funkcjonowac. Wybor
i ocena reguly fiskalnej (jej optymalnosci) powinna odbywac si¢ na podsta-
wie przyjetego kryterium (ewentualnie kilku kluczowych kryteriow). Wielos¢
kryteriow przypisywanych dobrej regule fiskalnej wyklucza jednoczesne ich
spetnienie. Cheac sformutowac ogolng zasade, nalezy stwierdzi¢, ze dobra
reguta bedzie potwierdza¢ swoje oddzialywanie w stosownych wskaznikach
oraz prowadzi¢ do zrealizowania reform sektora publicznego. Inaczej ujmu-
jac: wprowadzenie $cistych zasad funkcjonowania sektora powinno spowo-
dowa¢ wymuszenie na politykach odpowiednich zachowan.
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Nowe zarzadzanie publiczne charakteryzuje si¢ odmiennym podejsciem do
funkcjonowania sektora publicznego. Gléwna role odgrywaja w nim wskaz-
niki, modele, normy oraz nastawienie na realizacj¢ celow. Wprowadzanym
metodom zarzadzania towarzyszy najczesciej plaska struktura administra-
cji, ktora stara si¢ zaadaptowa¢ narzedzia stosowane przez sektor prywat-
ny. W efekcie administracja publiczna staje si¢ skutecznym ,,przedsi¢bior-
stwem” dostarczajacym dobra i ustugi publiczne, a obywatele sa postrzegani
jako klienci (konsumenci). Pozytywne doswiadczenia w stosowaniu narzedzi
oferowanych przez NPM przy reformie polityki fiskalnej w Nowej Zelandii,
Australii i Wielkiej Brytanii zachecaja do ich glebszej analizy. Wymienione
kraje uwazane sg takze za wzorce prowadzenia przejrzystej polityki fiskal-
nej. Stosowane w ramach NPM sposoby analizy moga by¢ wykorzystywane
przez decydentow sektora publicznego jako narz¢dzia wspomagajace proce-
sy zarzadzania. Duzy nacisk potozony na odpowiedzialno$¢ podmiotow ma
sprzyja¢ tworzeniu odpowiednich struktur administracji oraz jasnemu roz-
dzieleniu obowiazkoéw w jej ramach.

Narzedziem wspomagajacym zarzadzanie sektorem publicznym, wkompo-
nowujacym si¢ w charakterystyke przejrzystej polityki fiskalnej, jest budze-
towanie zadaniowe. Dla wlasciwego jego funkcjonowania niezbgdna jest jed-
nak odpowiednia struktura instytucjonalno-prawna, gdyz istotne znaczenie
ma nie tylko sam dokument, ale i proces budzetowy. Konstrukcja, tworzenie
i realizacja budzetu musza odbywac si¢ w odpowiednim $rodowisku insty-
tucjonalnym. Reformujac system, nalezy unika¢ rewolucyjnego przejscia od
tradycyjnego do zadaniowego systemu budzetowania. Wprowadzane zmiany
powinny odbywac¢ si¢ w sposob ewolucyjny.

Budzetowanie zadaniowe wymaga wprowadzenia memoriatowych standar-
dow rachunkowosci, ktore w lepszy sposob niz standardy kasowe odzwier-
ciedlaja w dokumentach finansowych takie wielkos$ci jak koszty czy wartos¢
aktywow. Ograniczajg rowniez tzw. kreatywng ksiggowos$¢. W rezultacie
oddziatujg korzystnie na zwigkszanie przejrzystosci prowadzonej polityki fi-
skalnej. Mozliwym rozwigzaniem jest rowniez wszechstronne uzupetnianie
tradycyjnych dokumentéw sporzadzanych metoda kasowag i wprowadzenie
dodatkowych w oparciu o metody memorialowe.



Rozdzial IV

MIEDZYNARODOWE PRZYKLADY PRZEJRZYSTEJ POLITYKI
FISKALNEJ — ROZWIAZANIA PRAKTYCZNE

Wprowadzenie

Celem rozdziatu jest opis systemow fiskalnych oraz sposobu ich funkcjono-
wania w Nowej Zelandii, Wielkiej Brytanii i Australii. Powszechnie uwaza sig,
7e te panstwa wypracowaly wysokie standardy przejrzysto$ci w polityce fiskal-
nej. Zwlaszcza Nowa Zelandia stawiana jest za wzor przemian w funkcjonowaniu
sektora publicznego przy zastosowaniu zaawansowanych narzedzi systemowych
(Norman, 2002, s. 621). Razem z Australia, jako nieliczne z grona panstw OECD,
stosujg petny system budzetowania zadaniowego (Diamond, 2005, s. 3).

Z racji akcentowanego w literaturze znaczenia Nowej Zelandii, jako wzorca
prowadzenia przejrzystej polityki fiskalnej, przypadek ten zostanie najobszerniej
omoéwiony. Pozostate panstwa, tj. Wielka Brytania i Australia, bedg stanowi¢ uzu-
pehienie opisu. Doktadne omawianie prowadzonej przez nie polityki fiskalnej
wydaje si¢ zbyteczne, gdyz stosowane rozwigzania systemowo s3 dos¢ zblizone
do nowozelandzkich. Beda zatem stanowi¢ uzupetnienie wczesniejszych rozwa-
zan o istotne elementy dla omawianej problematyki.

1. Nowa Zelandia

Od potowy lat 80. w Nowej Zelandii nastapita radykalna zmiana polityki go-
spodarczej. Impulsem do zmian byta biezaca sytuacja ekonomiczna (por. tabela
6.). Z gospodarki zamknietej, z duza ilo$cig wewnetrznych regulacji 1 ograniczen
w dzialalno$ci podmiotow gospodarczych, Nowa Zelandia stata si¢ jednym z naj-
bardziej gospodarczo liberalnych panstw na $wiecie. W 1995 roku w rankingu
obejmujacym 48 gltéwnych gospodarek $wiatowych zostata uznana za 6sma pod
wzgledem konkurencyjnosci (World Competitiveness Report, 1995). W tym samym
raporcie uznano rzad Nowej Zelandii za trzeci wsrod najlepszych rzadow na $wie-
cie. Te osiagniecia przypisuje si¢ reformom wprowadzonym w podstawowych ob-
szarach aktywnosci panstwa, tj. polityce fiskalnej, polityce monetarnej i regulacji
rynku. Reforme¢ zarzadzania sektorem publicznym i finansami panstwa uznano za
jedna z gtéwnych metod wychodzenia z kryzysu. Nowa Zelandia zaj¢ta 24 miejsce
wsrod 131 panstw w rankingu, jednak pod wzgledem konkurencyjnos$ci instytucji
znalazta si¢ na miejscu 9. (The Global Competitiveness Report, 2007-2008).
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Przeprowadzone reformy w obszarze sektora publicznego zlikwidowaty wy-
stepujace w latach 80. deficyty budzetowe. Zmiany byly na tyle skuteczne i trwa-
le, ze bilans sektora publicznego Nowej Zelandii od wielu lat pozostaje dodatni
(por. tabela 7.). Jednocze$nie bezrobocie i inflacja (liczona jako deflator PKB)
pozostaja na stosunkowo niskim poziomie, a wzrost gospodarczy (poza rokiem
2006) jest przynajmniej zadowalajacy.

Tabela 6. Wybrane wskazniki makroekonomiczne dla Nowej Zelandii
w latach 19841985

Rok 1984 | Rok 1985
Bilans obrotéw biezacych jako procent PKB
-13,9 | -11,9
Wzrost PKB (rok poprzedni =100 )
5.2 | 02
CPI (rok poprzedni =100 )
6,2 | 15,4
Stopa dyskontowa banku centralnego na koniec okresu

13,50 | 19,80

Deficyt budzetowy jako procent PKB
8,2 | 4.6

Zrodto: Interntional Financial Statistics, Yearbook 2001, IMF 2001,
s. 124, 164, 166, 772.

Tabela 7. Wybrane wskazniki makroekonomiczne dla Nowej Zelandii w latach 1999-2007

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
Rownowaga strukturalna rzadu centralnego jako proc. potencjalnego PKB*

09 | 13 [ 22 | 33 | 43 | 49 | 55 | s50 | 42
Realny PKB

39 | 35 | 27 | s2 | 34 | 45 | 28 | 15 | 30
Delator PKB

03 | 20 | 26 | 26 | 17 | 23 | 30 [ 34 | 24
Stopa bezrobocia

68 | 60 | 53 | 52 | 46 | 39 | 37 | 38 | 36

* Wliczajac wplywy z prywatyzacji oraz dochody przedsigbiorstw panstwowych.

Zrédto: World Economics Outlook Fiscal Policy and Macroeconomic Stability, IMF, May
2001, s. 167, 169, 177, 187, 201; World Economics Outlook Spillovers and Cycles in the Global
Economy, IMF, April 2007, s. 233; International Financial Statistics, IMF, August 2008, s. 846.



95

Inne osiggnigcia to: zredukowanie udziatu wydatkow rzadowych w PKB
z 41,2 proc. w roku fiskalnym 1990/91, do 35,2 proc. w 1995/96. Spadek dtlugu
publicznego z 51,8 proc. PKB w 1992, do 37,6 proc. w 1995 (O’Quinn, Ashford,
1996, s. 10). W roku fiskalnym 2005/06 wielkos¢ wydatkow rzadowych ksztattuje
si¢ na poziomie 43,8 proc. PKB oraz 44 proc. PKB w 2006/07. Mimo wzrostu
wydatkow rzadowych w stosunku do PKB statlemu obnizeniu ulega stosunek dtu-
gu publicznego do PKB, ktory wynosit 23,8 proc. w roku fiskalnym 2005/06 oraz
19,9 proc. w 2006/07 (Treasury, 2008, s. 5).

Model zarzadzania sektorem publicznym w Nowej Zelandii zyskal miedzy-
narodowe uznanie i czesto stawiany jest jako wzorzec. Stanowi potaczenie stan-
dardow reform proponowanych przez OECD oraz unikatowych rozwigzan za-
czerpnigtych z r6znych teorii ekonomicznych (np. wyboru publicznego, ekonomii
instytucjonalnej), a zebranych w ramach teorii nowego zarzgdzania publicznego
(Halligan, 2007, s. 221).

A-L. Cook (Cook, 2004, s. 4) wymienia pi¢¢ zasad lezacych u podstaw syste-
mu zarzgdzania sektorem publicznym w Nowej Zelandii:

*  jasnos$¢ celow, rozumiana jako w najwickszym stopniu klarowne wyznacza-
nie menedzerom celow i zadan, ktére musza osiggnac i za ktére ponosza od-
powiedzialnos¢;

* wolno$¢ w zarzadzaniu, polegajaca na tym, ze nakladajagc na menedzerow
obowiazek osiggania wyznaczonych celow, nalezy zapewni¢ im wolno$¢
w podejmowaniu decyzji dotyczacych alokacji posiadanych zasobdw; kon-
trola zasobow ma zapewnia¢ prawidlowy przebieg procesu;

* motywacje i sankcje, ktore zapewnig odpowiedzialne dziatanie menedzerow
(spoteczenstwo ma posiada¢ srodki zapewniajace odpowiedzialne dzialanie
menedzeré6w w jego imieniu); wolno$¢ zarzadzania nie jest wystarczajacym
warunkiem dla wysokiej jako$ci dziatan menedzerdw, stad duzy nacisk na ich
odpowiedzialno$¢ (ang. accountability);

* efektywny szacunek wynikéw dzialalnosci — odpowiedzialno$¢ natozona na
menedzerow wymaga odpowiedniej jakosci oceny ich dziatalno$ci — nalezy
przede wszystkim identyfikowac czynniki zewnetrzne wpltywajace na osiaga-
ne wyniki, ktére pozostajg niezalezne od jakos$ci zarzadzania;

* odpowiedni przeptyw informacji w ramach sektora publicznego, dostosowa-
ny do jego charakterystyki; dostepna informacja ma pozwala¢ na ocen¢ 0s6b
iich dziatan.

Powyzsze zasady powoduja odejscie od tradycyjnego modelu funkcjonowa-
nia administracji publicznej w kierunku modelu zadaniowego. Bardzo istotnym
elementem systemu staja si¢ menedzerowie, ponoszacy odpowiedzialnos$¢ za spo-
sOb dzialania podmiotoéw i jednostek sektora. Nadrzednym celem jest zwigksze-
nie efektywnosci ich dziatania. Wymaga to zapewnienia odpowiednich narzgdzi,
ktore pomagaja w ustaleniu priorytetow dziatan instytucji publicznych, jak i po-
zwalaja na zwigkszenie ich efektywnos$ci. W tym celu przyjeto dwie podstawowe
zasady (Janssen, 2001, s. 5-6):



96

*  Menedzerowie zarzadzajacy sektorem publicznym moga ponosi¢ odpowie-
dzialno$¢ za rezultaty swojej dziatalnosci, wtedy gdy posiadajg mozliwos¢
swobodnej alokacji srodkow w obrebie wytyczonych budzetow (nie ma $ci-
stych regut ex ante ich dziatalnosci, rozumianych jako ustalone wytyczne).

*  Zabezpieczajac si¢ przed stabymi wynikami dziatalnosci menedzerdéw, ob-
liguje si¢ ich do prezentacji ex ante prowadzonej polityki oraz jej narzedzi.
Powyzsze dziatania wpisuja si¢ w 0golna ideg przeprowadzonej reformy, kto-

ra zaktadata skupianie si¢ bardziej na tym, na co i dlaczego wydaje si¢ publicz-

ne pieniadze, niz na tym, ile si¢ ich wydaje (Ussher, Kibblewhite, 2001, s. 2).

Rozdzielenie istotnych funkcji w obrgbie administracji publicznej oraz odpowied-

ni jej podziat pozwalajg scali¢ weze$niej wymienione zatozenia.

Kluczowe dla funkcjonowania sektora publicznego w Nowej Zelandii jest
rozroznienie miedzy produkcja a wynikami, funkcjg panstwa jako nabywcy dobr
1 ushug oraz wlasciciela, rzadem a jego departamentami (McGrath, 1997, s. 50-51):
*  Rozréznienie miedzy produkcja a wynikami (ang. outputs and outcomes)
Przez produkcje¢ rozumie si¢ dobra i ustugi wytwarzane i dostarczane przez de-
partamenty. Tworzonej produkcji przydziela si¢ naktady (ang. inputs), o ktérych
alokacji decyduja menedzerowie. Produkcje od departamentéw kupuje rzad, aby
osiggna¢ zamierzone wyniki. Wyniki definiuje si¢ jako konsekwencje dla spo-
teczenstwa bedace skutkiem dziatalno$ci departamentow®’. Pozgdane przez rzad
wyniki stanowig miernik i podstawe jego dziatalnosci. Departamenty moga miec
na nie wptyw, ale nie mogg ich bezposrednio kontrolowac.

*  Rozrdznienie miedzy funkcja panstwa jako nabywcy dobr i ustug oraz wia-
Sciciela (ang. purchaser and owner)

Panstwo jako nabywca bedzie zainteresowane ilo$cia, jakoscia, czasem realiza-

cji i ceng dostarczanych przez departamenty dobr i ustug. Jako wihasciciel begdzie

zwraca¢ uwage na mozliwosci dostarczania dobr i uslug przez departamenty po
jak najnizszych kosztach teraz oraz w przysztosci. Odpowiednie zarzadzanie sek-
torem ma zapewni¢ efektywne dzialania podmiotow w tym zakresie.

*  Rozrdznienie miedzy rzadem a jego departamentami (ang. government and
its departments)

Rozdzielenie rzadu od jego departamentow zapewnia mozliwos¢ swobodnego

dziatania ich menedzerom. Bezposrednia kontrola rzadu skupia si¢ na efektyw-

no$ci dziatania departamentdéw, pomijajac bezposrednia sferg kontroli kosztow.

Rzad jako nabywce interesuja wytacznie wyzej wspomniane cechy kupowanych

dobr i ustug, a nie kwestia ich wytwarzania.

Podstawowymi warunkami zapewniajgcymi prawidtowe dziatania tworzonego
sytemu byly i sg wysokie standardy przejrzystosci polityki fiskalnej. R. McGrath
wymienia kilka kluczowych koncepcji przejrzystosci przettumaczonych na ,,jezyk
zasad tworzonych struktur organizacyjnych” (Tamze, s. 50):

%7 Inaczej ujmujac, beda to cele oraz efekty, ktore rzad ma osiggac.
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*  panstwo nie powinno angazowac si¢ w zadng dziatalno$¢, ktora moze by¢
efektywniej wykonywana przez spoteczenstwo lub sektor prywatny;

*  przedsigbiorstwa panstwowe bedg dziata¢ efektywniej, jesli ich struktura be-
dzie zblizona do prywatnych;

e departamenty beda dziata¢ efektywniej przy jasno wyznaczonych i nie-
sprzecznych ze sobg zadaniach, w szczeg6lnosci oddzielajac zadania komer-
cyjne od niekomercyjnych;

* menedzerowie departamentow beda dziata¢ efektywniej, majac wylaczny
wplyw oraz ponoszac catkowita odpowiedzialno$¢ za swoje dzialania;

*  koszty dziatania sektora publicznego — na tyle, na ile jest to mozliwe — po-
winny by¢ powigzane z czynnikami rynkowymi. Inaczej ujmujac: ilos¢, ja-
ko$¢ oraz cena dobr i ustug publicznych powinna by¢ w wigkszym stopniu
determinowana przez wymagania kupujacego niz preferencje producenta.
Nowe podejscie do zarzadzania sektorem publicznym wptyneto na zamia-

ne¢ sposobu formutowania polityki fiskalnej. Ktadac nacisk na znacznie bardziej

efektywne i1 przewidywalne (odpowiedzialne) dziatania sektora publicznego, au-
tomatycznie przesuni¢to gtéwny nacisk na problemy natury mikroekonomiczne;j.

Znajduje to odzwierciedlenie we wczesniej wspominanym podej$ciu, zgodnie

z ktérym ministrowie generalnie nie patrza na fiskalny wptyw ich dziatalnosci

(np. wydamy w tym roku tyle milionow dolaréw nowozelandzkich, zatem zwigk-

szymy globalny popyt o...), ale skupiaja si¢ na problemie odpowiednich zakupoéw

czy decyzjach wiascicielskich podleglych im instytuciji.

J. Janssen wymienia dodatkowo inne wazne czynniki, ktére wptynety na
zmiang¢ podejscia do polityki fiskalnej (Janssen, 2001, s. 4-7). Przede wszystkim
tradycyjne narzedzia oddziatywania na aktywnos$¢ ekonomiczng (np. zwigkszenie
wydatkow) w krotkim okresie nie zaowocowalty pozytywnymi doswiadczeniami.
Paradoksalnie, naktadanie zbyt ambitnych celow lub niskich limitow budzetowych,
mimo braku analitycznych i teoretycznych podstaw takiego dziatania, postrzegano
jako narzedzie do poprawy dziatalnosci sektora. W efekcie nastgpowato zwigksze-
nie inicjatyw ze strony ministréw do ustalania priorytetow dziatan oraz wspotpracy
miedzy sobg w celu przestrzegania przyjetej strategii. Bardzo istotne dla osiggania
dobrych wynikow okazato si¢ takze zapewnienie regularnej informacji dotyczacej
dziatalno$ci sektora. Sprecyzowanie celéw fiskalnych skierowanych na dluzszy
okres pozwolito na podejmowanie lepszych decyzji cementujacych poszczegdlne
dziatania. Wspominane empiryczne do$wiadczenia, zmiana podejs$cia do zarzadza-
nia sektorem oraz zastosowanie teoretycznych modeli (badan) znalazty odzwiercie-
dlenie w prawie. Na ich podstawie stworzono odpowiednie (nowe) ustawy.

1.1. Zarzadzanie sektorem publicznym — podstawy prawne

Reformy zarzadzania sektorem publicznym, tworzace podstawy funkcjo-
nowania administracji panstwa, zawarte zostaly w trzech aktach prawnych. Sa
nimi: ustawa o przedsigbiorstwach panstwowych, ustawa o sektorze panstwowym
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i ustawa o finansach publicznych. Szczegotowe ich omoéwienie wykraczatoby
poza zakres pracy, dlatego przedstawione zostang jedynie najistotniejsze regulo-
wane przez nie obszary i aktywnosci.

Ustawa o przedsigbiorstwach panstwowych (ang. The State-Owned
Enterprises Act 1986 — SOE) zapewnia mozliwo$¢ prowadzenia przedsigbiorstw
panstwowych na zasadach podobnych do przedsigbiorstw prywatnych. Przepisy
zawarte w ustawie precyzujg autonomig, cele oraz wymagania dotyczace przejrzy-
sto$ci procesu zarzadzania przedsigbiorstwami panstwowymi. Mimo iz przedsig-
biorstwa stanowia wtasno$¢ Korony, sa zobowigzane do osiggania komercyjnych
zyskow z prowadzonych inwestycji majatkowych (Treasury, 1996, s. 10-11).

Ustawa o sektorze panstwowym (ang. The State Sector Act 1988 — SSA) re-
guluje zaleznosci i powigzania pomigdzy menedzerami jednostek publicznych
a nadzorujacych ich ministrami. Menedzerowie podpisuja roczny (odnawialny)
kontrakt na zarzadzanie. Kontrakt definiuje cele dzialalno$ci, przyznajac jedno-
cze$nie menedzerowi departamentu czy innej jednostki publicznej duza autono-
mi¢ dziatania, np. ksztaltowanie polityki kadrowej i placowe;.

Ustawa o finansach publicznych (ang. The Public Finance Act 1989 — PFA)
reguluje sposob przydzielania przez parlament funduszy na dziatalnos¢ sektora.
Naktada na rzad obowigzek tworzenia budzetow oraz raportow. Przenosi odpo-
wiedzialnos$¢ za dysponowanie funduszami oraz zwigzane z tym problemy z mi-
nistrow na nizszy szczebel, np. departamenty. Wprowadza réwniez metodg za-
twierdzania projektow budzetowych opartg na produkcji (ang. outputs), zamiast
dotychczasowej opartej na naktadach (ang. inputs). Menedzerowie departamen-
tow mogg swobodnie decydowac¢ o kosztach wtasnych, ale zobowigzani sg do wy-
wigzania si¢ z norm produkcji ustalonych w wyniku negocjacji z nadzorujacymi
ich dzialanie ministrami. Ustawa wprowadza memoriatowe zasady rachunkowo-
$ci budzetowej w miejsce kasowych.

Powyzsze akty prawne reguluja wylacznie okreslone obszary sektora pu-
blicznego. Nie tworza catosci oraz nie wprowadzaja ogdlnych zasad i podstaw
funkcjonowania polityki fiskalnej. W tym celu stworzona zostata specjalna usta-
wa o odpowiedzialnosci fiskalnej, ksztattujgca ramy systemu.

1.2. Ustawa o odpowiedzialnosci fiskalnej

Ustawa o odpowiedzialnosci fiskalnej (ang. The Fiscal Responsibility Act 1994
— FRA) jest glownym aktem prawnym regulujacym sposob funkcjonowania poli-
tyki fiskalnej. Tworzy podstawy instytucjonalne catego systemu. Ustawa weszta
w zycie 1 lipca 1994 roku. Zebrane w niej rozwigzania sg efektem do$wiadczen
dziatania systemu we wczesniejszych latach. Przygladajac si¢ genezie powstania
ustawy, nie mozna nie zauwazy¢ wptywu rozwigzan z zakresu polityki monetarne;j.
Juz w 1989 roku powstata specjalna ustawa (ang. Reserve Bank Act) regulujaca dzia-
tfalnos$¢ banku centralnego w Nowej Zelandii. Ustanawiata jego niezalezno$¢ oraz
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okreslata w ogdlny sposob cel dziatalnosci — stabilizacje cen. Ustalenie poziomu
oraz doktadne zdefiniowanie celu pozostawiono natomiast wzajemnym uzgodnie-
niom pomiedzy bankiem centralnym a ministrem finanséw. Wszystkie uzgodnienia
zapisywane sa w oficjalnym dokumencie opisujagcym zamierzenia prowadzonej po-
lityki (ang. Policy Targets Agreement). Mimo narzuconej wspotpracy miedzy ban-
kiem centralnym a ministrem finans6w nie narusza si¢ autonomicznosci pierwszego,
gdyz posiada on i stosuje autonomiczne instrumenty do osiggania celu. Podobng
filozofi¢ chciano zastosowaé w przypadku polityki fiskalnej. Uznano potrzebg duzej
autonomii podmiotéw realizujacych polityke fiskalng, np. dotyczylo to wczesniej
omawianych sposobow zarzadzania (departamenty i ich menedzerowie). Problemem
do rozwigzania pozostat sposob okreslania celu. Probowano zapisa¢ w ustawie obo-
wigzkowe (statutowe) cele (ang. mandatory targets), jednak po wielu dyskusjach nie
przyjeto takiego rozwigzania. Postanowiono, ze nie mozna ,,usztywnia¢” polityki
fiskalnej. W zamian narzucono wysokiej jakosci standardy jej prowadzenia.

Po pierwsze, znajduje to odbicie w przyjeciu zasad prowadzenia przejrzy-
stej polityki fiskalnej. Wymagane jest bowiem regularne przedstawianie prognoz
1 biezacej informacji dotyczacej funkcjonowania sektora (raportowanie). W celu
zapewnienia jak najlepszej informacji przyjeto w finansach publicznych zasady
ksiggowosci oparte 0 GAAP (ang. Generally Accepted Accounting Practice)®,
powszechnie stosowane w sektorze prywatnym.

Po drugie, rozwigzanie problemu statutowego zapisu celow zamieniono na
wymog ustalania przez rzad, w wymaganych prawnie prognozach i raportach,
krotkookresowych ,,zamiarow” fiskalnych (ang. fiscal intentions) oraz dtugookre-
sowych celow fiskalnych. Takie rozwigzanie zapewnia elastyczno$¢ polityki fi-
skalnej 1 nie wyklucza jednocze$nie mozliwosci obiektywnej oceny sposobu jej
prowadzenia.

Mimo elastycznego podejscia do funkcjonowania systemu, chcac stworzy¢
ramy dziatan, w ustawie zapisano pie¢ generalnych zasad okreslajacych odpowie-
dzialne zarzadzanie finansami Korony (Janssen, 2001, s. 9):

* Nalezy zredukowaé¢ do rozwaznego (ang. prudent)® poziom dhugu Korony,
aby zapewni¢ bufor ochronny przeciwko niekorzystnym zjawiskom moga-
cym w przysztosci wptyna¢ na jego wielkos¢. Do czasu osiggnigcia rozwaz-
nego poziomu dlugu catkowite wydatki w danym roku nie mogg przekraczac
catkowitych dochodow.

%8 Standardy rachunkowosci sg ustalane przez niezalezng komisje (ang. Accounting Standards
Review Board). Dotycza sektora prywatnego i1 publicznego. W drugim narzucono dodatkowo wyso-
kie standardy jawnosci i konieczno$¢ sporzadzania licznych sprawozdan finansowych (np. bilans,
rachunek zyskow i strat). Memorialowe zasady rachunkowo$ci wymagaja ujawniania petnych kosz-
tow, m.in. kosztéw amortyzacji (deprecjacji) majatku i zmiany wynagrodzen.

6 Zaréwno termin ,,rozwazny”, np. rozwazny poziom dtugu (ang. prudent level of debt), jak
i,,r0zsagdny” np. rozsadny stopien prognoz (ang. reasonable degree of predictability) nie sa definio-
wane w ustawie. Pozostawiono rzagdowi zdefiniowanie tych wielkosci.
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*  Osiagniety rozwazny poziom dtugu nalezy utrzymywac. Dtug obliczany jest
jako $rednia, ktéora ma by¢ utrzymywana w rozsadnym okresie (ang. over
reasonable period of time).

e Nalezy osiagna¢ i utrzymac¢ odpowiedni poziom warto$ci netto majatku
Korony w celu zapewnienia ochronnego buforu przeciwko niekorzystnym
czynnikom (np. zmiany w strukturze wiekowej ludnosci), mogacym w przy-
sztosci na nig wplynac.

* Nalezy prowadzi¢ rozwazna polityke fiskalng, nie doprowadzajac do kryzysu
finansow Korony. Takiego ryzyka nalezy si¢ wystrzegac.

*  Polityka gospodarcza powinna by¢ w rozsagdnym stopniu przewidywalna
(ang. reasonable degree of predictability) w zakresie poziomu oraz stabilno-
$ci przysztych podatkow.

Ustawa naktada wymog publikacji dwoch kluczowych dla polityki fiskalnej
dokumentow, precyzujacych krotkookresowe zamiary rzadu i dlugookresowe
cele. Sg nimi: dokument budzetu (ang. Budget Policy Statement — BPS) oraz stra-
tegia finansow publicznych (ang. Fiscal Strategy Report — FSR). Ustawa narzuca
takze obowigzek zawarcia w strategii finansow publicznych minimum 10-letnich
prognoz (ang. The Progress Outlooks) dla wyspecyfikowanych wielkosci.

1.3. Struktura administracyjna panstwa — cele i zadania

Przedstawione powyzej zasady funkcjonowania finanso6w publicznych wyma-
gaja odpowiedniej struktury administracyjnej. Zaprojektowany uktad powigzan
podmiotow sektora publicznego ma sprzyjac rozwigzywaniu problemow i osigga-
niu wyznaczonych celow. Wypracowane rozwigzania organizacyjne, z teoretycz-
nego punktu widzenia, majg zmniejszac¢ zakres nieefektywnosci w dziataniach po-
litykdw. Zastosowano tu réwniez mechanizm wysokich wymogow jakosciowych
stawianych przed organami panstwa.

1.3.1. Ustrdj polityczny — najwazniejsze podmioty

Nowa Zelandia jest monarchiag parlamentarng, gdzie gtowa panstwa jest
krolowa brytyjska. W jej imieniu wtadzg sprawuje Gubernator Generalny, ktory
gwarantuje cigglos¢ wladzy, powoluje i odwotuje parlament, mianuje premiera,
podpisuje ustawy. Parlament Nowej Zelandii sktada si¢ tylko z jednej izby.

Rzad” Nowej Zelandii jest jednolity i scentralizowany (OECD 1996). Nie
posiada regionalnych przedstawicielstw. Lokalne rzady sa odseparowane od

0 Thumaczenie stowa rzad (ang. government) w przypadku Nowej Zelandii jest ktopotliwe.
W cytowanych opracowaniach powszechnie uzywane stowo ,,rzad” opisuje wladz¢ wykonawcza.
Na oficjalnych internetowych stronach rzadowych mozna jednak znalez¢ schemat organizacyjny,
ktory nie pozwala na dostowng jego interpretacj¢. Przedstawiono tam, ze rzad Nowej Zelandii (ang.
New Zealand government) sktada si¢ z trzech odmiennych podmiotow (gatezi): 1) legislacyjnej,
czyli parlamentu, 2) wykonawczej — rzadu (ang. government), na ktory sktada si¢ gabinet (ang.
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centralnego i tworzone przez lokalne wtadze w specjalnych celach, jak np. bu-
dowa i utrzymanie czesci drog, dostawy wody. Utrzymuja si¢ m.in. z podatkow
od wlasnosci, optat za §wiadczone ustugi. Nie ma wyraznego rozdzielenia udzia-
hu w dochodach pomiedzy rzadem a samorzadami, cho¢ razem finansujg wiele
przedsiewzigc, np. drogi. Wybory samorzadowe odbywaja si¢ w innym terminie
niz parlamentarne. Centralny rzad sktada si¢ z: ministrow, departamentow, biur
poselskich (ang. Offices of Parliament), jednostek Korony (ang. Crown Entities
— CEs), przedsigbiorstw panstwowych (ang. State-owned Enterprises — SOEs).

Ministrowie sg gldéwnymi kreatorami prowadzonej polityki fiskalnej. Ponosza
kolektywna odpowiedzialno$¢ za decyzje budzetowe. Istotny dla funkcjonowania
systemu jest podzial ministroéw wedlug pelnionych funkcji.

Ministrowie Korony (ang. Ministers of the Crown) sa mianowani przez
Gubernatora Generalnego na wniosek premiera. Automatycznie staja si¢ czton-
kami gabinetu. Jest to najwyzsza rada rzadu, koordynujaca prace ministrow.
Ministrowie muszg by¢ czlonkami parlamentu. W sktad gabinetu wychodzg jesz-
cze zwykli ministrowie, ale uczestnicza w posiedzeniach tylko na zaproszenie
premiera. Przewodniczacym gabinetu jest premier.

Glowne decyzje podejmowane sa na tajnych”’ posiedzeniach gabinetu.
Bardzo wazng osobg pozostaje minister finansow, ktory w gabinecie ponosi za-
sadnicza odpowiedzialno$¢ za budzet. Do jego obowigzkdéw nalezy przedstawie-
nie budzetu parlamentowi. Wszystkie wydatki panstwa musza by¢ zatwierdzone
przez parlament. Koncowy ksztatt ustawy budzetowej powstaje w wyniku ustalen
1 wspolpracy wszystkich cztonkow gabinetu. Stanowi jednak spdjna catos¢ dzigki
zastosowaniu odpowiednich kryteriow podziatu zadan i postawieniu jasnych ce-
16w przed kazdym z uczestnikow procesu. Minister finanséw jest rowniez odpo-
wiedzialny za Departament Skarbu (ang. The Treasury)’.

cabinet), rada wykonawcza (ang. Executive Council), rada ministrow, departamenty, SOE i CE, 3)
oraz sagdowniczej — sedziowie. Dlatego precyzyjne okreslenie rzadu (np. odpowiednika polskiego
rzadu) powinno by¢ gabinet. Jednak wladza jest podzielona pomiedzy te podmioty, zeby zaden
z nich nie mégt dziata¢ niezgodnie z konstytucyjnymi zasadami obowigzujacymi w panstwie. Cho¢
kazdy z podmiotow odgrywa odmienne role, to nie sa one catkowicie od siebie odseparowane.
Przyktadowo, gabinet przygotowuje projekt budzetu, jednak aby wszedt on w zycie, musi przejs¢
przez parlament. Jednocze$nie cztonkowie parlamentu sg ministrami, co implikuje bliskie powigza-
nia obu instytucji oraz ich wzajemne przenikanie si¢. Stad trudnosci w jednoznacznej interpretacji
stowa ,,rzad”. Wiecej mozna znalez¢ na stronach: http://www.govt.nz/nzgovt/nzgovt.php3 lub http://
www.courts.govt.nz/pubs/reports/2001/courts-dfr-june-2001/chapter-3.html.

! Wigcej na ten temat mozna znalez¢ na stronie: http://www.dpmc.govt.nz/cabinet/cabinet/
index.html

72 Departament Skarbu jest gldéwnym organem doradczym rzadu w sprawach ekonomicznych
i finansowych. Tutaj prowadzone s3 wiodace analizy dotyczace przyszlych programoéw rzado-
wych i sporzadzane biezace raporty, np. Financial Statements of the Government of New Zealand.
Gléownym dokumentem pozostaje jednak budzet, ktory wiasnie na tym etapie poddawany zostaje
szczegotowej analizie. W sktad departamentu wchodzi takze Biuro Zarzadzania Diugiem.
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1.3.2. Ministrowie — zadania, cele, narzedzia

Ministrowie rozdzielaja $rodki na zakup produktow. Ich decyzje musza by¢
zatwierdzone przez parlament, ktory czyni to przez system zatwierdzen (ang. ap-
propriations). Przydzielone $rodki nie moga by¢ wykorzystywane w innym celu
bez zgody parlamentu. Wystepuja dwa generalne typy zatwierdzen: state i roczne.
*  Zatwierdzenia stale (ang. permanent appropriation) nie wymagajg corocznej

zgody parlamentu na dany typ wydatkow. Sa to m.in. wydatki na obstuge

dtugu, pensje dla sedziow. Dodatkowo, jezeli np. departamenty posiadajg do-
chody wtasne, nie muszg prosic¢ parlament o zgodg¢ na ich wydawanie.
*  Zatwierdzenia roczne (ang. annual appropriation) to:

= upowaznienie do zakupu dobr i ustug (ang. appropriation for outputs),

ktore mierzone jest wedtug standardow memoriatowych;

= upowaznienie do wktadu (wydatku) kapitatowego (ang. capital contri-

bution appropriation), umozliwiajace zainwestowanie ustalonej kwoty
wewnatrz departamentu;

= upowaznienie do innych wydatkoéw (ang. appropriation for other expen-

ses), np. dodatkowe pienigdze przyznane po nowelizacji wydatkow;

= upowaznienie do wydatkéw w imieniu Korony” (ang. appropriation for

payments on behalf of the crown), tj. ptatnosci do innych jednostek niz
departamenty, np. transfery socjalne, wktady do CE i SOE.

Analiza przydzielanych upowaznien wskazuje na rozdzielenie dwoch za-
sadniczych funkcji rzadu, wykonywanych przez ministrow: funkcji rzadu jako
nabywcy dobr i ustug oraz wlasciciela majatku publicznego. Jako nabywca rzad
ma by¢ zainteresowany zakupem dobr i ustug na zasadach identycznych jak pod-
mioty prywatne. Petniac funkcje wtasciciela, bedzie zainteresowany jak najefek-
tywniejszym wykorzystaniem posiadanego majatku, co nalezy taczy¢ ze zwigk-
szaniem lub zmniejszaniem udzialow panstwa w gospodarce. Podstawa dziatan
sa wyznaczone cele, podporzadkowane przysztym potrzebom. Narzgdziem wspo-
magajacym zarzgdzanie majatkiem jest wymog prowadzenia rachunkowos$ci na
zasadach memoriatowych, czyli uwzgledniajacej realne zmiany w jego wartosci,
np. amortyzacje (deprecjacje).

Ministrowie ubiegajg si¢ przed parlamentem o upowaznienie do wydatkoéw
na zakup dobr i ustug. Minister taki nazywany jest glosujacym (ang. vote mini-
ster), gdyz po wejsciu w sklad gabinetu przydzielany jest mu glos badz glosy
(ang. vote, votes). Glos jest to upowaznienie. Przydzielona liczba glosow tworzy
tzw. portfolio. Rolg ministra jest zarzgdzanie wtasnym portfolio, co oznacza, ze
odpowiada za wszystkie ponoszone wydatki.

3 Departamenty sg czescig Korony, jednak dla potrzeb zarzadzania nastapito rozdzielenie
pewnych funkcji. Przez departamenty dokonywane sa przyktadowo transfery, za ktore odpowiada
Korona. Ich przeplywy nie sa jednak uwzgledniane w bilansie departamentu. W bilansie uwzglednia
si¢ tylko te wielkosci, ktore uzywane sa do produkeji dostarczanych dobr i ustug.
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Innym typem ministra, zwigzanym ze wspomnianymi wyzej zadaniami rza-
du, jest minister odpowiadajacy za majatek oraz inne prawa wiasnosci panstwa
(ang. responsible minister). Zobowigzany jest w imieniu rzadu i spoleczenstwa
Nowej Zelandii do podejmowania decyzji wiascicielskich czy szeroko pojetego
zarzadzania w powyzszych obszarach. Jego dziatania najczesciej dotycza prowa-
dzenia inwestycji w sektorze publicznym.

Jeden minister moze sprawowac funkcje zarowno glosujaca, jak i nadzorowaé
wiasnos¢. Ministrowie nie sg jednak zaangazowani w codzienng prace podlegtych
im jednostek (departamenty, CE, SOE, dostarczyciele prywatni), ale odpowiadaja
przed parlamentem za ich dziatanie. Wyszczegolnione podmioty odpowiadaja za
dostarczenie, na uzgodnionych warunkach, dobr i uslug, za ktore ptaci minister za
zgoda parlamentu. Za dzialania bezposrednich dostarczycieli dobr i ustug odpo-
wiadajg menedzerowie.

1.3.3. Sposéb funkcjonowania systemu — ustalenie celow i zadan
poszczegolnych podmiotow

W okresie wprowadzanych reform Nowa Zelandia musiala rozwigzaé pro-
blem nadmiernego deficytu budzetowego, ktérego likwidacje potraktowano
priorytetowo. Mozliwo$¢ znacznych oszczednos$ci upatrywano w zwickszeniu
efektywnosci funkcjonowania sektora publicznego. Polityka fiskalna miata po-
magac¢ rzgdowi we wdrozeniu w zycie zaktadanej strategii gospodarczej, pro-
wadzgcej do zwigkszenia wzrostu gospodarczego, jednak nie przez wzrost wy-
datkéw publicznych, a wskutek zwigkszenia ich efektywnosci. Zaprojektowany
system wydatkéw oparto na kryterium ,,na co wydawac i dlaczego”, a nie ,,ile
wydac¢”. Zasadniczg role odgrywaja w nim wczesniej opisywane trzy wielko-
$ci: naktady, produkcja i wyniki. R. O’Quinn, N. Ashford (O’Quinn, Ashford,
1996, s. 29) oraz Treasury (Treasury, 1996, s. 13—14) podaja ich przyktady
1 opisy:

*  Naktady (ang. imputs) to wszystkie zasoby uzywane przez rzad w celu ,,wy-
produkowania” dobr i ushug dostarczanych przez sektor publiczny. Sa to przy-
ktadowo: pieniadze, praca, know-how, ziemia, budynki, informacja, czas.

*  Produkcja (ang. outputs) to wszystkie dobra i ustugi kupowane przez mi-
nistrow, a takze wszystkie dobra i ustugi zapewniane (produkowane) przez
rzad przeznaczone do uzytku zewnetrznego. Stosuje si¢ rowniez okreslenie,
Ze sg to specyficzne mozliwe do osiggniecia mierzalne cele. Zdefiniowanie
ich pozostawia si¢ dostarczycielom, ktérzy musza okresli¢ ilos¢, jakos¢, czas
i koszt dostarczenia. Jako przyktady produkcji podaje si¢ np. nauczenie czy-
tania na odpowiednim poziomie dzieci w wieku 6 lat czy obnizenie $redniego
czasu odbierania telefonow alarmowych przez policj¢ do 5 minut. Parlament,
pracujac nad zatwierdzaniem wydatkow do produkeji, ma jg utozong w klasy
(ang. classes of outputs). Klasa produkcji musi spelnia¢ warunki:
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= produkcja (dobra i ustugi) w grupie musi by¢ homogeniczna;

= prezentowane warto$ci, ilo$¢, jakos¢, czas i1 koszt dostarczenia, zwigzane
z kazda grupa, musza zapewnia¢ adekwatng informacj¢ dla rzadu (decy-
zje wykonawcze) i parlamentu (badanie, kontrola);

= szczegotowos¢ podanej informacji musi by¢ wystarczajaca i wlasciwa

do oceny dziatalno$ci dostawcy produkcji.

*  Wyniki (ang. outcomes) to efekty wptywu dwoch powyzszych wielkosci na
spoteczenstwo lub skutki interwencji rzagdu. Mozna je réwniez okresli¢ jako
bardzo szeroko zakreslone cele, np. odpowiednio do wezesniejszych przykta-
dow produktow: zwickszenie umiejetnosci przysztej sity roboczej, zreduko-
wanie przestg¢pczosci w panstwie.

Funkcjonowanie systemu opiera si¢ na stosunkowo prostym schemacie tacza-
cym trzy wspomniane wielkosci. Produkcja jest uzywana do osiggania wynikdw,
natomiast o cenie produkcji decydujg jej koszty. Przyktadowo, rzad decyduje si¢
na zmniejszenie przestepczosci (wynik). W tym celu zakupuje produkcje z kilku
zrodet: od ministerstwa sprawiedliwosci, policji, departamentu opieki socjalnej,
departamentu edukacji. Zakup produkcji ma zapewniaé osiggnigcie zaktadanego
efektu (wyniku), dlatego wymagana jest jej specyfikacja. Policja ma odbierac te-
lefony w czasie do 5 minut, drobne przestgpstwa majg by¢ rozpatrywane w trybie
pilnym, dzieciom z rodzin patologicznych przyshuguje dofinansowanie dodatko-
wych zaje¢ (produkcja). Jesli wymienione produkty wymagaja wigkszych nakta-
dow, wtedy zwraca si¢ uwage na potrzebe zatrudnienia wigkszej liczby policjan-
tow, zorganizowania przy kazdym sadzie komorki do obstugi takich przypadkow,
wigksze dofinansowanie szkot (naktady).

Podsumowujac, na najwyzszym stopniu decyzyjnym (rzad) ustalane sg cele
do osiggniecia i zapisywane jako przewidywane efekty (wyniki). Ministrowie
ustalaja listy produktow (produkcje), jakie chcg zakupi¢ w celu osiagniecia zakta-
danych wynikéw. Odbywa si¢ to w porozumieniu z departamentami oraz innymi
jednostkami zapewniajacymi dostawe produktow’™. W ten sposob stworzony zo-
staje mechanizm konkurencji, gdyz dostarczyciele musza konkurowac ofertami.
Menedzerowie instytucji dostarczajacych produkcje, majac duzg swobodg decy-
zyjna, catkowicie wptywaja na jej koszty oraz moga czesciowo specyfikowaé do-
starczane produkty. Nie mniej istotng role petnig ministrowie, gdyz od trafnosci
wyborow dokonywanych zakupéw oraz efektywnosci dziatan nadzorczych zalezy
to, jak wdrozone zostang teoretyczne programy.

1.3.4. Proces budzetowy

Ustawa budzetowa stanowi podstawe dziatalno$ci finansowej kazdego demo-
kratycznego panstwa. Waga tego dokumentu jest tak duza, Ze najczesciej brak jej

74 Podpisywana jest specjalna umowa zakupu (ang. The Purchase Agreement) wedhug usta-
lonego wzoru. Jest to obszerny dokument ustalajacy zasady wspotpracy i ewentualng ich zmiang.
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uchwalenia oznacza koniec dziatalno$ci rzadu czy nawet parlamentu. W praktyce
po zatwierdzeniu budzetu na dany rok zaczyna si¢ pracg nad nowym budzetem.
Budzetowanie jest wigc procesem ciagtym.

Rok finansowy w Nowej Zelandii rozpoczyna si¢ 1 lipca. Cykl budzetowy
podzielony jest na 7 faz budzetowych, ktore zazgbiaja si¢ w czasie. Szczegoty
przedstawia tabela 8.

Tabela 8. Fazy cyklu budzetowego w Nowej Zelandii

Faza Zadania, cele, dokumenty

Faza strategiczna Ministrowie okre$laja cele strategiczne na nadchodzace 3
lata. Gabinet okresla cele dziatalnos$ci, szeregujac je we-
dhug znaczenia. Ministrowie formutuja priorytety dla sze-
fow departamentow i menedzerow. Decyzje strategiczne
podjete w tej fazie stanowia podstawy budzetu.

(od sierpnia do listopada)

Przygotowywanie budzetow Mini- Ministrowie i szefowie departamentéw przygotowuja

strow Glosujacych szkice projektow budzetow. Opracowywane sa umowy

(od listopada do lutego) zakupu, zawierajace produkty oraz zwigzane z nimi na-
ktady.

Propozycje inicjatyw budzetowych Ministrowie oraz podlegte im departamenty ustalajg ini-

cjatywy budzetowe, ktore wplywaja na poziom docho-
dow i wydatkow. Propozycje musza by¢ zgodne z priory-
tetami budzetowymi oraz parametrami fiskalnymi uzgod-
nionymi w fazie strategiczne;j.

(od listopada do lutego)

Przeglad limitéw budzetowych (ang. | Ministrowie majg obowigzek utrzymywac wydatki na po-
baseline) ziomie przyjetym w ramach przydzielonego im ,,glosu”
(ang. vote). Limity budzetowe ustalane sg na okres 3 lat.
Ma to zapobiega¢ malym wzrostom wydatkéw departa-
mentow, ktore calo§ciowo mogg stanowi¢ duze obcigze-
nie. Istnieje mozliwos¢ przesuwania wydatkow migdzy
okresami. Kwestionowane przez ministrow wielkos$ci
limitow moga by¢ zmienione przez gabinet wedle scisle
okreslonych procedur i w okres$lonych przypadkach. Za-
pisywane sa w postaci dodatkowych szacunkoéw budzeto-
wych (ang. supplementary estimates).

(od lutego do kwietnia)

Analiza inicjatyw budzetowych Gabinet analizuje propozycje ministrow, ktore maja
wplyw na poziom wydatkow i dochodow. Sprawdza-
na jest zgodno$¢ oraz spojnos¢ zapisanych w budzecie
wielko$ci z celami i strategia rzadu. Zapisane do tej
pory wielkosci przedstawia si¢ parlamentowi w postaci
roznorakich raportow, ktore sa debatowane. Nastepnie
gabinet podejmuje ostateczne decyzje.

(od lutego do kwietnia)
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Tabela 8 (cd.)

Faza Zadania, cele, dokumenty

Przygotowywanie i prezentacja doku- | W tym okresie minister finanséw ma za zadanie: przed-

mentéw budzetowych stawi¢ parlamentowi pierwsze szacunki budzetu na nowy
(najpdzniej do 31 lipca, w praktyce rok budzetowy, wyglosi¢ mowe¢ budzetowa oraz przed-
jest to maj, czerwiec) stawi¢ strategi¢ fiskalng (ang. Fiscal Strategy Report), ra-

porty ekonomiczne i fiskalne na nadchodzace 3 lata (ang.
Budget Economic, Fiscal Update), przedtozyé budzet
(ang. Estimates) — tzw. pierwsze czytanie budzetu oraz
przedstawi¢ raporty departamentéw zawierajace progno-
zy dziatalnosci.

Przeglosowanie budzetu (ang. Appro- |Po przedstawieniu wszystkich wymaganych prawnie
priation Bill) dokumentéw budzetu parlament ma 3 miesigce na ich
przeglosowanie (tzw. trzecie czytanie budzetu). Wybra-
ne komisje parlamentarne maja 2 miesiace na dogiebng
analize dokumentéw i przedstawienie swoich raportow
parlamentowi. Podczas tych prac debatowany jest kazdy
glos. Po trzecim czytaniu i aprobacie Gubernatora Gene-
ralnego budzet staje si¢ prawem w postaci ustawy budze-
towej (ang. Appropriation Act).

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie: Putting It Together (Treasury 1996, s. 21-27).

Przedstawiony proces budzetowy ponownie pokazuje bardzo istotng role
ministrow w kreowaniu polityki fiskalnej. Mimo ze znajdujg si¢ pomiedzy ,,wy-
konawcami” (szefowie departamentow) a ,,zleceniodawcami” (parlamentarzysci
z mandatu spotecznego), maja kluczowy wplyw na ksztatt budzetu. Dla prawi-
dlowego funkcjonowania systemu niezbgdne jest odpowiednie zabezpieczenie si¢
przed ewentualnymi ztymi decyzjami. Wymaga to ponoszenia odpowiedzialnosci
za kazda podejmowana decyzje.

1.4. Odpowiedzialnos¢ podmiotow

Zgodnie z prezentowana definicja OECD odpowiedzialno$¢ rozumie sie¢
jako zbidr zwiazkow czy zaleznosci funkcyjnych dwoch podmiotow, gdzie jeden
z nich nadaje (przyznaje) drugiemu wtadz¢ pod pewnymi warunkami, ktore pod-
miot przyjmujacy wladzg¢ musi bra¢ pod uwage, gdy ja posiada i jej uzywa (OECD
2002, s. 3). Ponoszenie odpowiedzialno$ci powinno by¢ immanentng i kluczowa
cecha kazdego procesu decyzyjnego. Przejrzystos¢, przejawiajaca si¢ w postaci
jasno okreslonych ro6l i obowigzkow, ma sprzyja¢ odpowiedzialnym postawom
i zachowaniom. To z kolei zwigksza efektywnos$¢ dziatan w organizacjach, a za-
tem w tworzonych systemach.
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Zaprojektowane instytucje oraz mechanizmy funkcjonowania polityki fiskalnej
Nowej Zelandii odzwierciedlajg powyzsze podejsécie. Czego nie dalo si¢ uja¢ w pra-
wie, regulowane jest poprzez zwyczajowe zachowania podporzadkowane nadrzgd-
nym zasadom formutowanym w fazie projektowania systemu. Przyktadowo, za-
rzadzanie jest zdecentralizowane do poziomu, gdzie dostepna jest najlepiej temu
stuzaca informacja. Najpierw stawia si¢ pytanie: ,,w jakim celu, po co?”, by nastep-
nie dobra¢ odpowiedni schemat organizacyjny. Teoretyczne koncepcje nie musza
si¢ jednak sprawdza¢ w rzeczywistos$ci, dlatego do tworzonych systemoéw dopaso-
wuje si¢ narzedzia, ktore maja wzmacnia¢ pozadane zachowania podmiotow.

Przede wszystkim zwigksza si¢ odpowiedzialno$¢ osob kreujacych lub
prowadzacych dang polityke. W tym celu wprowadzono nastgpujace narz¢dzia
(Treasury, 1996, s. 37-41):

*  Cele dla strategicznych obszaroéw (ang. Strategic Results Areas — SRAS)

Jest to zbiodr strategicznych sredniookresowych celow, stawianych przed sekto-
rem publicznym. Maja wspomagaé dtugookresowe cele rzadu oraz by¢ z nimi
zgodne, dodatkowo sa tacznikiem dla zadan wykonywanych przez departamenty.
Okres$lane zostajg na kilka lat.

e Zbior kluczowych efektow (ang. Key Results Areas — KRAs)

Sa to wyselekcjonowane problemy, zadania, na jakich ma si¢ skupia¢ dziatalnos¢
departamentow w danym okresie. Ministrowie i szefowie departamentow uzgadniajg
glowne obszary dziatan, ktore bedg miaty istotne znaczenie dla osiggniecia przez
rzad ustalonych $rednio- i dlugookresowych celow. Wyszczegdlnione wielkosci
maja duze znaczenie dla pelnionych przez ministrow funkcji: nabywcy dobr i ustug
(przy okreslaniu np. strategicznych zakupow) oraz wiascicielskiej (przy prognozo-
waniu np. wzrostu lub spadku warto$ci majatku). Zapisywane sa w postaci KRAs.

*  Kontrakt na zarzadzanie departamentem (ang. Chief Executive Performance

Agreements)

Kontrakt podpisywany jest pomiedzy ministrem a szefem departamentu. Zazwyczaj
obejmuje okres od 3 do 5 lat. Zawiera KRAs i specyfikuje obowiazki szefa departa-
mentu. Ma wspomaga¢ ministerialng kontrole nad podlegtymi jednostkami.

*  Specyfikacja produkcji (ang. Contracting/Output Specification)

Dostarczana przez departamenty produkcja (produkty) musi by¢ ujeta w specjal-
nej specyfikacji, ktora zawiera takie dane, jak: ilos¢, jakos¢, koszt produkcji, czas
i miejsce dostarczenia. Uzgodnione wielko$ci zawarte sg w budzecie.

e  Umowa zakupu (ang. Purchase Agreements)

Zawiera informacje pozwalajace ministrowi oszacowac calkowitg oferowang przez
departament produkcje¢ i porownac ja z podobnymi ofertami w sektorze prywatnym.
Inaczej ujmujac: jest to umowa zblizona formg do umowy zawieranej mi¢dzy pod-
miotami sektora prywatnego, majaca za zadanie pomdc ministrowi w dokonaniu
odpowiedniego zakupu oraz kontroli i ocenie dziatalno$ci departamentu. W sporza-
dzanej umowie okresla si¢ wymogi raportowania prowadzonej dziatalnosci departa-
mentu. Umowy zakupoéw podpisywane sg po zatwierdzeniu budzetu.
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*  Doradca ds. zakupow (ang. Purchase Advisers)

Jest to osoba z personelu lub zewnetrzny specjalista, pomaga ministrowi w reali-
zacji odpowiednich zakupow. Moze by¢ oddelegowany do negocjowania szcze-
gotow umow zakupu.

*  Kontrakt na zarzadzanie (ang. Contract Management)

Ministrowie mogg zawrze¢ z odpowiednig instytucja kontrakt na zarzadzanie.
Zlecajg instytucji zewnetrznej czynnos$ci, ktore mogliby sami wykonaé. Dotyczy
to specyficznych zadan, np. przeprowadzenie wyborow parlamentarnych zleca si¢
firmie nalezacej do panstwa (SOE).

*  Alokacja kosztow (ang. Cost Allocation)

W celu prawidtowego przypisania kosztow do wytwarzanej produkcji bada si¢
ich strukture. Doktadna informacja na temat kosztow bezposrednich, posrednich,
materiatowych czy kosztéw pracy, poniesionych przy produkcji dostarczanych
dobr i ustug, stanowi istotny element kontroli wykonywanej przez szefoéw depar-
tamentow.

Wymienione powyzej instrumenty zwigkszaja prawdopodobienstwo od-
powiedzialnych postaw w sektorze publicznym. Spojno$¢ tworzonych narzedzi
z 0g6lng koncepcja prowadzonej polityki fiskalnej spetnia wymog przejrzystosci
prowadzonej polityki. Zarowno ministrowie, jak i szefowie departamentow wy-
konujg powierzone im zadania wedtug przejrzystych regul, co sprzyja ich odpo-
wiedzialnosci.

2. Wielka Brytania

Funkcjonujacy w Wielkiej Brytanii system finanséw publicznych powstat
w wyniku reform przeprowadzonych w koncu lat 90. Celem przemian, podobnie
jak w Nowej Zelandii, bylo zmniejszenie deficytu budzetowego (zwtaszcza czg-
$ci strukturalnej) 1 dlugu publicznego. Dodatkowo zwrdcono uwage na potrzebe
stymulowania i zwigkszenia inwestycji w gospodarce.

Systemy fiskalne Nowej Zelandii 1 Wielkiej Brytanii sg do siebie w wielu obsza-
rach zblizone, co jest wynikiem korzystania z wypracowanych rozwigzan i politycz-
nej bliskosci tych panstw. Glowa panstwa obydwu krajow jest krolowa brytyjska.
Wybor opisywanych ponizej zagadnien opiera si¢ na kryterium ich istotnosci dla
omawianego systemu lub odmiennosci od dotychczas przedstawionych rozwigzan.

2.1. Ramy instytucjonalne prowadzonej polityki fiskalnej

Ramy funkcjonowania nowej polityki fiskalnej w Wielkiej Brytanii przesta-
wia rysunek 4. Omawiany system tworzy przede wszystkim Ustawa o finansach
publicznych (UoFP), ktora jako najwazniejsza regulacja prawna narzuca ksztatt



Rysunek 4. Ramy polityki fiskalnej w Wielkiej Brytanii
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innym aktom prawnym (tzw. poziom pierwszy regulacji). Kolejne poziomy sta-
nowig szczegotowe rozwigzania dostosowane do potrzeb prowadzonej polityki.
Bardzo istotnym elementem systemu jest Kodeks stabilnosci fiskalnej (KSF),
ktory w wielu aspektach wzorowany byl na rozwigzaniach zastosowanych
w Nowej Zelandii (OECD 2000, s. 55). Pierwotna wersja KSF zostata przyjeta
w 1998 roku. Istnieje jednak mozliwos¢ wprowadzania do niego rzadowych
poprawek w granicach okreslonych przez UoFP. Poprawki wymagaja akcep-
tacji nizszej izby brytyjskiego parlamentu, czyli Izby Gmin. Takie rozwigza-
nie zapewnia elastycznos$¢ systemu, ktory ma reagowac na zmiany zachodzace
w gospodarce. Znaczenie i funkcjonowanie kodeksu oceniane jest pozytywnie,
a stosowane w nim narzg¢dzia spelniaja swoja role (Emmerson, Frayne, Love,
2004, s. 1, 39-40).

Elementem odrdzniajacym polityke fiskalng Wielkiej Brytanii od omawia-
nej wezesniej polityki Nowej Zelandii jest znaczenie stosowania regut fiskalnych.
Jakkolwiek mozliwe jest tworzenie regut fiskalnych w obu systemach, wigkszg rolg
odgrywaja one w brytyjskim. Zlota reguta i regula zréwnowazonych inwestycji
majg bardzo istotne znaczenie dla funkcjonowania brytyjskiej polityki fiskalne;.

2.2. Reguly fiskalne

Reforma brytyjskiej polityki fiskalnej miata réwniez na celu wspomoc, w ra-
mach danego cyklu koniunkturalnego, polityke monetarng. Stosowane reguty
fiskalne zdefiniowane zostaty w sposob cykliczny i pomagaja osiaga¢ $rednio-
okresowe cele polityki gospodarczej rzadu (OECD 2000, s. 56). Wczesniejsze
doswiadczenia w funkcjonowaniu obydwu polityk byly negatywne, gdyz nie za-
pewnialy mozliwos$ci stabilizacji gospodarki, przyczyniajac si¢ wrecz do jej desta-
bilizacji. W szczegolnosci miato to miejsce pod koniec boomu gospodarczego lat
80., kiedy inflacja wahala si¢ w granicach 10 proc., windujac stopg procentowg do
15 proc. w 1989 roku (Balls, O’Donnell, 2002, s. 14). Prowadzenie jednoczesnie
dos¢ luznej polityki fiskalnej spowodowato przegrzanie gospodarki. Stabilizacja
wzrostu gospodarczego stata si¢ jedna z gldéwnych przestanek za wprowadzeniem
regut w polityce fiskalnej. Przejrzysty oraz wiarygodny mechanizm kreowania
polityki miat na celu przywrdcenie wérdd inwestorow i obywateli zaufania do jej
skutecznosci. Istotne stato si¢ osadzenie polityki fiskalnej w odpowiednich ra-
mach instytucjonalnych. Odzwierciedleniem takiego podejscia jest sposob funk-
cjonowania regul, ktéry musi by¢ zgodny z zasadami zarzadzania sektorem pu-
blicznym zawartymi w KSF. Zapisy kodeksu pozwalajg takze na uzupehienie
dziatania regut przez dyskrecjonalne decyzje w nietypowych sytuacjach, takich
jak np. katastrofy, wojny czy kryzysy gospodarcze. Wtedy wymaga si¢ jednak pu-
blicznego uzasadnienia podjetych interwencji. W efekcie reformy wprowadzono
dwie reguty fiskalne (Tamze, s. 135, 156—181).
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2.2.1. Zlota regula

Ztota reguta (ang. Golden Rule) obliguje rzad do zapozyczania si¢ wylacznie
w celach inwestycyjnych w ramach danego cyklu koniunkturalnego. Z zebranych
w ten sposob $rodkdéw nie wolno finansowaé biezacych wydatkow konsumpceyj-
nych.

Celem funkcjonowania zlotej reguly jest wspomaganie zroéwnowazonego
wzrostu gospodarki oraz zapewnienie sprawiedliwosci miedzypokoleniowe;.
Dla prawidtowego funkcjonowania reguly istotne jest rozroznienie dwoch wiel-
kosci”: wydatkow biezacych (ang. current spending) 1 wydatkow kapitalowych
(ang. capital spending) oraz okreslanie cyklu koniunkturalnego (ang. economic
cycle). Do wydatkéw biezacych zalicza si¢ wszystkie wydatki, ktorych efekty
konsumowane sg w tym samym roku, w jakim si¢ pojawiaja, np. wynagrodzenia
w sektorze publicznym. Wydatki kapitatowe majg natomiast wytwarzac strumie-
nie efektow w okresie dluzszym niz jeden rok, np. dotyczy to zakupu sprzgtu
i maszyn. W spornych przypadkach, jak zaklasyfikowa¢ dany wydatek, stosuje
si¢ odwotanie do migdzynarodowych standardow klasyfikacji rachunkéw narodo-
wych, ktorych okreslaniem zajmuje si¢ narodowa instytucja statystyczna’. Poza
przypisaniem wydatkéw do danej kategorii, kluczowe znaczenie dla prawidtowe-
go funkcjonowania reguly ma poprawne zdefiniowanie cyklu koniunkturalnego.
Najprostszym sposobem jest okreslenie, kiedy gospodarka znajduje si¢ ponizej
lub powyzej trendu. Identyfikacja przebiegu trendu pozwala na wyznaczenie cy-
klu koniunkturalnego, ktéry moze by¢ okreslony w r6znych przedziatach czaso-
wych. Identyfikacja potozenia gospodarki powyzej lub ponizej trendu warunkuje
stosowanie odpowiednich dziatan w polityce fiskalnej”’.

Wprowadzajac rozréznienie pomiedzy wydatkami biezacymi i kapitatowymi
zamierzano zlikwidowa¢ sklonno$¢ do zmniejszania tych drugich. Cigcia wydat-
kéw kapitatowych lub ich zamiana na inne wielkosci w budzecie sg politycz-
nie mniej kosztowne niz zmniejszanie wydatkow biezacych. Spadajacy od konca
lat 60. udzial wydatkow inwestycyjnych w budzecie Wielkiej Brytanii, z prawie
8 proc. PKB w 1967/1968 do blisko zera w 1999/2000, jest tego najlepszym przy-
ktadem (Balls, O’Donnell, 2002, s. 161). Poza tym, klarowny podzial wydatkow
daje mozliwos¢ ich ewaluacji w czasie. Pozwala na ocene i pordwnanie z nimi
wartosci strumieni przysztych korzysci dla gospodarki.

7> Podziat wydatkow na biezace i kapitalowe funkcjonuje rowniez na poziomie rzadéw lokal-
nych (Wilson, Game, 2002, s. 179-190). Utatwia to poréwnywanie sprawozdan finansowych na
kazdym poziomie wladzy. Ma réwniez niebagatelne znaczenie dla obliczania catkowitego zadtuze-
nia sektora finansow publicznych, funkcjonujacego jako docelowy limit w regule zrownowazonych
inwestycji.

W Wielkiej Brytanii jest to ONS — Office for National Statistics.

77 Wiecej na temat mierzenia odchylef gospodarki od jej potencjatu oraz rodzajow stosownych
regut budzetowych mozna znalez¢ u P. Krajewskiego (Krajewski, 2006, s. 9-39).
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Wyboér wydatkéw odbywa sig¢ na podstawie zestawienia ich wartosci w czasie
w stosunku do wydatkowanych pienigdzy (ang. value for money basis). Powyzsze
podejécie pozostaje w zgodzie z zasadg sprawiedliwos$ci zapisang w KSF (w tym
przypadku sprawiedliwos$ci miedzypokoleniowej). Wydatki biezace, przynoszace
najwiecej korzysci obecnym podatnikom, powinny by¢ finansowane z podatkow.
Wszelkie inwestycje (np. drogowe), bedac projektami dtugookresowymi, powin-
ny obcigza¢ przyszte pokolenia. Finansowane poprzez deficyt budzetowy beda
sptacane przez przysztych podatnikow, ktorzy w najwigkszym stopniu skorzystaja
z ich efektow.

Funkcjonowanie ztotej reguty w praktyce nie jest jednak proste. Pomijajac
techniczne problemy z precyzyjnym okresleniem cyklu koniunkturalnego wy-
znaczajacego okres zbilansowania wydatkow, mozliwe jest wystepowanie cykli
asymetrycznych. Poza tym przypisanie danej grupy wydatkéw do wydatkow
inwestycyjnych moze owocowac ich faworyzowaniem. Z tego cho¢by powodu
istotne jest, aby caty proces byl przejrzysty. Dostosowanie funkcjonowania reguty
do cyklu koniunkturalnego oznacza, ze deficyt budzetowy powinien by¢ zaciaga-
ny wtedy, gdy gospodarka znajduje si¢ ponizej trendu. Zbilansowanie w ramach
cyklu wymaga jednak generowania nadwyzek budzetowych w okresie wzrostu.
Powyzsze dzialania maja na celu wspomagac stabilizacj¢ gospodarki.

2.2.2. Regula zrownowazonych inwestycji

Regula zrownowazonych inwestycji (ang. Sustainable Investment Rule) ob-
liguje rzad do utrzymywania wielkos$ci zadluzenia sektora publicznego jako pro-
centu PKB na stabilnym i rozwaznym poziomie™ (ang. prudent level) w ramach
danego cyklu koniunkturalnego.

Reguta odzwierciedla przekonanie, ze poziom dtugu publicznego, a zatem
i deficytu budzetowego, ma znaczenie dla gospodarki. Aby rozwija¢ si¢ w zrow-
nowazony sposob oraz zapewni¢ zdrowe finanse publiczne, nalezy utrzymywac
obie wielkosci na odpowiednich poziomach. W przypadku tej reguty wystarczy
wyltacznie kontrolowaé poziom dtugu publicznego, gdyz po pierwsze, stanowi on
sume wszystkich skumulowanych deficytoéw budzetowych, a po drugie, roznica
pozioméw dtugu miedzy okresami daje jego wielkos¢. Przyjeto, ze poziom dhu-
gu publicznego (obliczany jako zadtuzenie catosci sektora finanséw publicznych)
powinien by¢ utrzymywany ponizej 40 proc. PKB. Zastosowanie takiego ogra-
niczenia stanowi uzupehienie zlotej reguty, ktéra okreslajac rodzaje wydatkow
finansowanych przez deficyt budzetowy, nie ogranicza ich wielkosci. Inwestycje

8 Rozwazny poziom dtugu publicznego nie jest sprecyzowany. Okre$lenie rozwazny stosowa-
ne jest takze do prowadzonej polityki fiskalnej. Bedzie si¢ ona charakteryzowaé zrownowazeniem
(ang. sustainability) finanséw publicznych nawet w przypadku wystapienia szokéw w gospodarce.
Z powyzszego wynika, ze docelowa wielkos¢ dtugu publicznego powinna by¢ okreslona na mozli-
wie niskim poziomie.
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przeprowadzane przez sektor publiczny rzadko posiadaja komercyjny charakter,
zatem nie bedg przynosi¢ zysku w tradycyjnym rozumieniu”. Stanowig wydatek,
ktory nie podlega zwrotowi w czasie. Moze by¢ on wylacznie pokryty przez wiek-
sze podatki lub obnizke biezacych wydatkow. Potrzeba ograniczania wydatkdéw
panstwa w dlugim okresie wydaje si¢ zatem w petni uzasadniona.

Oceng zrownowazania sektora finansow publicznych przeprowadza si¢ przez
okreslenie wyptacalnosci (ang. solvency) panstwa obliczanej wedtug nieréwnosci
(4.1) oraz zrownowazenia fiskalnego sektora (ang. fiscal sustainability), opisane-
go przez rOwnanie (4.2).

4.1 PB+ PB .., + PB .. PB.. > diug publiczny

+...+
(I+d) (+d)’ (1+d)”

gdzie:

PB —saldo pierwotne sektora publicznego (ang. primary balance) — rozumia-
ne jako wielko$¢ netto potrzeb pozyczkowych sektora pomniejszonych o odsetki
netto z tytutu splaty dtugu; inaczej mowiac, mierzy biezacg pozycje fiskalng sek-
tora, wytaczajac odsetki z tytutu zadluzenia z ubieglych okresow,

d — stopa dyskontowa.

Z nieréwnosci (4.1) wynika, ze panstwo jest wyptacalne, wtedy gdy suma
zdyskontowanych sald pierwotnych bedzie wigksza lub rowna wielkosci dlugu
publicznego.

(4.2) P (r—g)x

granica poziomu diugu publicznego
PKB '

PKB

gdzie:

r — realna stopa procentowa,

g — stopa wzrostu PKB,

granica poziomu dtugu publicznego — jest to poziom dtugu publicznego, jaki
panstwo ma zamiar utrzymywac, chcgc stabilizowaé finanse publiczne.

Prawa strona rownania (4.2) przyjmie wartosci ujemne, wtedy gdy realna
stopa procentowa be¢dzie mniejsza od stopy wzrostu PKB. W takim przypadku nie
potrzeba generowa¢ nadwyzki pierwotnej w sektorze publicznym, aby stabilizo-
wac wielko$¢ dtugu publicznego na zaktadanym poziomie. W przeciwnym razie
niezbg¢dne jest wypracowanie nadwyzki pierwotnej sektora publicznego.

Mimo podejmowanych préb doktadnego okreslenia optymalnej dla zrow-
nowazonego wzrostu gospodarki wielko$ci zadluzenia panstwa, trudno wskazac¢

7 Wystepujace w sektorze publicznym inwestycje czesto maja charakter spoteczny, a zyski
z ich tytutu nie beda posiada¢ wymiaru finansowego.
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poszukiwana wielko$¢. Funkcjonuje dos¢ powszechnie akceptowane przekonanie,
ze zbyt wysoki poziom zadluzenia ogranicza mozliwosci absorpcji szokow w go-
spodarce, grozi wpadni¢ciem w spirale zadluzenia oraz moze wywiera¢ presje na
wzrost stopy procentowe;j (tzw. efekt wypychania inwestycji prywatnych przez wy-
datki rzadowe). Pomijajac szczegdtowa dyskusje na ten temat, gdyz nie dotyczy
ona bezposrednio omawianej problematyki, mozna podsumowac, ze poziom dhugu
powinien by¢ dopasowany do charakterystyki oraz stopnia rozwoju danej gospo-
darki. W przypadku podobienstwa metod zarzadzania sektorami publicznym i pry-
watnym, jednym ze sposobow okreslenia tej wartosci jest pordwnanie poziomow
zadhuzenia w obydwu sektorach. Takg metode zastosowano w przypadku Wielkiej
Brytanii. Szacuje sig, ze wielko$¢ zadluzenia sektora prywatnego waha si¢ od 30 do
50 proc. (Tamze, s. 174). Przyjecie limitu w wysokos$ci 40 proc. PKB w przypadku
sektora publicznego wydaje si¢ kompromisowym rozwigzaniem.

2.3. Kodeks stabilnosci fiskalnej

Kodeks stabilnosci fiskalnej (ang. Code for Fiscal Stability — KSF) stanowi bar-
dzo istotny element brytyjskiej polityki fiskalnej. Jest elementem spinajacym w jedna
calo$¢ poszczegolne czesci systemu, jednoczesnie wyznacza normy oraz zasady za-
rzadzania sektorem publicznym. Jego przestrzeganie ma czyni¢ prowadzong polityke
fiskalng przejrzysta i wiarygodna. Stabilne, odpowiedzialne i przewidywalne zasady
funkcjonowania panstwa majg wspomagac zréwnowazony rozwoj gospodarczy.

Glownymi zasadami stanowigcymi podstawy KSF sa: przejrzystos¢, sta-
bilnos¢, odpowiedzialnos$¢, sprawiedliwos¢ i efektywnos¢ (por. rysunek 4.).
Przejrzysto$¢ uwazana jest za fundament polityki fiskalnej panstwa demokratycz-
nego. Oprocz spotecznego aspektu jej stosowania, podaje si¢ rOwniez argumenty
natury ekonomicznej. Zasada ta uwazana jest przede wszystkim za istotny czyn-
nik przy podejmowaniu przez podmioty gospodarcze dlugookresowych zobowia-
zan inwestycyjnych. Posiadajac odpowiednia informacj¢ dotyczaca dziatan rzadu,
sg one w stanie planowac w dtugim horyzoncie. Poza tym zwigkszenie wiarygod-
nosci przyjetych na siebie zobowigzan, np. przez przestrzeganie wprowadzonych
regut fiskalnych, moze by¢ obiektywnie ocenione wytacznie przy odpowiedniej
przejrzystosci systemu. Wydaje sie, ze ocena przestrzegania pozostaltych zasad
KSF bytaby niezwykle trudna, jesli niespetniona bytaby zasada przejrzystosci.
Jej prawidlowe dzialanie wymaga stosowania odpowiednich instrumentow, takich
jak np. memoriatowe standardy rachunkowos$ci czy wysoka jakos¢ 1 wlasciwa
ilo$¢ raportéw z dziatalnosci sektora publicznego.

Zasady stabilnosci, odpowiedzialnos$ci i sprawiedliwo$ci znajduja w najwigk-
szym stopniu odzwierciedlenie w funkcjonowaniu regut fiskalnych. Efektywnos¢
systemu objawia si¢ natomiast w odejsciu od tradycyjnych instrumentéw wspo-
magania oraz ewaluacji przedsigwzie¢ sektora, na korzy$¢ narzedzi stosowanych
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w sektorze prywatnym. Przyktadem moze by¢ cho¢by ocena projektow inwesty-
cyjnych na podstawie ich warto$ci w czasie, w odniesieniu do wydatkowanych
pieni¢dzy (ang. value for money basis).

2.3.1. Rachunkowos¢ i budzetowanie

Dla wlasciwego funkcjonowania KSF oraz proponowanych w jego ramach
narzedzi potrzebna byta zmiana standardow rachunkowosci sektora publicznego.
Tradycyjne metody ksiggowe (oraz generowane przez nie dane) nie odtwarzaty
wielko$ci potrzebnych dla nowego systemu zarzadzania sektorem publicznym.
A. Likierman podaje przyktad budzetu sporzadzanego metoda oparta na zasobach
(ang. Resource Accounting and Budgeting — RAB), na podstawie ktérej znacznie
tatwiej odczytywac wielkosci kapitatlowe czy biezace. Tradycyjny budzet nie da-
wat takich mozliwos$ci. Wprowadzenie zasad RAB jest elementem spinajacym
caty system finansow publicznych i pozwala stosowa¢ inne narzedzia, np. reguly
fiskalne (Likierman, 1998, s. 62).

Wdrazanie RAB rozpoczeto sie w 1993 roku, a zakonczyto w latach 2001—
2002. Oznaczato odejscie od stosowanych metod ksiggowych opartych o stan-
dardy kasowe. Zastapiono je przez metody memoriatowe oparte na standardach
GAAP (podobnie jak w Nowej Zelandii), ktore sag powszechnie stosowane w sek-
torze prywatnym. Sektor publiczny jest zobligowany do tworzenia sprawozdan
finansowych zblizonych do funkcjonujacych w sektorze prywatnym. W szczegdl-
nosci dotyczy to budzetow oraz rachunkow zysku i strat.

Dhugi proces wprowadzania nowych metod ksiegowych wigzatl si¢ rowniez
z potrzeba akceptacji zmian przez parlament. Chodzilo zarowno o nauczenie si¢
czytania nowych sprawozdan finansowych, jak i opracowanie odpowiedniego
procesu zatwierdzania wydatkow rzadu. Sposob funkcjonowania brytyjskiego
systemu nadzoru, projektowania i realizacji wydatkoéw jest zblizony do nowoze-
landzkiego. Wystepuja jednak réznice podmiotowe. Znaczenie brytyjskich mini-
strow wydaje sie by¢ mniejsze, czego skutkiem jest wicksza odpowiedzialno$é¢
departamentow. Departamenty przedstawiaja swoje szacunki wydatkow (ang. es-
timates), ktore zatwierdzane sg przez parlament. Przegltosowane limity sg prawnie
wigzace, a wprowadzenie do nich jakichkolwiek zmian wymaga akceptacji parla-
mentu (Balls, O’Donnell, 2002, s. 239-249).

Podstawe systemu wydatkéw publicznych rzadu stanowia dwie wielkosci:
trzyletnie limity wydatkéw departamentow (ang. Departamental Expenditure
Limits — DEL) 1 wydatki realizowane w ciagu roku (ang. Annually Managed
Expenditure — AME). Te kategorie uzupetiane sg przez wyzej opisywane wydat-
ki dzielone na biezace i kapitatowe. Podzielone w ten sposob wydatki znajduja
odzwierciedlenie w dokumentach okreslajacych ilosci dobr i1 ustug, jakie maja
by¢ ich efektem. Departamenty przedstawiajg je w postaci nastepujacych doku-
mentow: umoéw na dostarczenie uslug w okresie trzech lat (ang. Public Service
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Agreements — PSAs), biezacych umoéw na dostarczanie ustug (ang. Service
Delivery Agreements — SDAs) oraz szacunkow korzysci ptynacych z planowanych
inwestycji — wydatkow kapitatowych (ang. Departamental Investement Strategies
— DISs). Poprawne funkcjonowanie systemu wydatkow finanséw publicznych,
opartego na powyzszych dokumentach, mozliwe jest dzigki wprowadzeniu RAB.
Stanowi rowniez istotny krok w kierunku pelnego budzetowania zadaniowego.

2.3.2. Raportowanie

W $wietle KSF rzad jest zobligowany do corocznej publikacji komplekso-
wej informacji dotyczacej celow oraz zamiaréw fiskalnych, jak i przedstawie-
nia obecnej sytuacji finansowej panstwa. W tym celu publikowane s3g naste-
pujace dokumenty: Wstepny raport budzetu (ang. Pre-Budget Report — PBR),
Sprawozdanie finansowe i raport budzetu (ang. Financial Statement and Budget
Report — FSBR), Raport strategii gospodarczej i fiskalnej (ang. Economic and
Fiscal Strategy Report — EFSR) oraz Raport zarzgdzania diugiem (ang. Debt
Management Report) (Bladen-Hovell, 2004, s. 74).

Wstepny raport budzetu publikowany jest przynajmniej na trzy miesiace przed
wlasciwym budzetem. Konsultatywny charakter tego dokumentu powoduje, ze za-
wiera on informacje dotyczace propozycji zmian w prowadzonej polityce fiskalnej,
ktore moglyby znalez¢ si¢ w budzecie. Ma rowniez na celu przedstawienie postepow
w prowadzonej polityce gospodarczej, podkreslenie jej kierunku oraz wyszczego6l-
nienie wielkosci istotnych dla przysztych budzetow. Poza tym publikowane sa w nim
ekonomiczne i fiskalne prognozy oraz analizy zwigzane z funkcjonowaniem regut
fiskalnych, np. szacunki cyklu koniunkturalnego i dostosowan z tym zwigzanych.

FSBR i EFSR sg dokumentami publikowanymi w tym samym czasie co bu-
dzet. Obydwa uzupehniaja budzet o dodatkowe informacje, majace na celu wy-
jasnienie stosowanych w nim wielko$ci. Odnosza si¢ takze do — funkcjonujace-
go w ramach UE — paktu stabilno$ci i wzrostu. FSBR objasnia miary stosowane
w budzecie oraz omawia cele i funkcjonowanie stosowanych regut. EFSR jest
dokumentem zawierajagcym kompleksowa informacje dotyczaca diugookreso-
wych celow i strategii prowadzonej polityki fiskalnej. Przedstawia przynajmniej
10-letnie prognozy. Raport zarzqdzania diugiem zawiera informacje dotyczace
biezacego procesu obstugi dlugu publicznego oraz szczegodly programu pozycz-
kowego rzadu na nadchodzace lata.

3. Australia

Polityka fiskalna Australii jest systemowo zblizona do polityki Wielkiej
Brytanii oraz Nowej Zelandii. Z racji bliskosci geopolitycznej z Nowa Zelandia,
wida¢ duzo podobienstw lezacych u podstaw wprowadzonych zmian w funkcjo-
nowaniu sektora finanséw publicznych.
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Poczatek lat 80. w Australii, podobnie jak w Nowej Zelandii, to okres recesji
— wysokie bezrobocie i inflacja (wahajace si¢ w okolicy 10 proc. w 1983 roku)
oraz ujemny wzrost PKB (wynoszacy —2 proc. w 1982 roku). Dodatkowo wysta-
pit duzy deficyt na rachunku obrotéw biezacych, siegajacy blisko 5 proc. PKB.
Niekorzystna sytuacja w gospodarce spowodowata uruchomienie automatycz-
nych stabilizatorow koniunktury oraz zwigkszenie dyskrecjonalnych dziatan an-
tyrecesyjnych, co znalazto odbicie we wzroscie deficytu budzetowego oraz dlugu
publicznego. Odpowiednio osiagnely poziom okoto 4 i 20 proc. PKB w pierwszej
potowie lat 80. (Gruen, Sayegh, 2005, s. 2—10).

Z perspektywy wielu panstw europejskich, nalezacych do OECD, przy-
taczane wielko$ci mogg nie wydawac si¢ alarmujace. Wladze Australii uznaty
jednak, ze istnieje potrzeba podjecia dziatan zmierzajacych do ich zmniejszenia.
Gloéwnymi czynnikami przemawiajacymi za potrzeba konsolidacji fiskalnej byty:
wysoki deficyt obrotow biezacych, niekorzystne tendencje demograficzne (sta-
rzejace si¢ spoteczenstwo) oraz wzrost kosztow funkcjonowania stuzby zdrowia.
Zmniejszenie rozmiaru zadtuzania si¢ oraz poziomu zadluzenia sektora finanséw
publicznych mialo pomoc w zwalczaniu niekorzystnych tendencji w gospodarce
oraz w zabezpieczeniu, w perspektywie sredniookresowej, zdolno$ci panstwa do
ponoszenia zwigkszonych wydatkow publicznych.

Elementem odrézniajacym Australie od Nowej Zelandii i Wielkiej Brytanii
jest przypisywanie wigkszego znaczenia automatycznym stabilizatorom ko-
niunktury w polityce fiskalnej. Okres recesji spowodowat powrét do dziatan
o charakterze dyskrecjonalnym, uwypuklajac znaczenie S$redniookresowe-
go planowania i odpowiednio zaprojektowanych struktur instytucji panstwa
(Kennedy, Luu, Morling, Yeaman, 2004, s. 2). Generalnie jednak podkres§lana
byta potrzeba odpowiedniego zaprojektowania systemu, w ktorym jest miejsce
zar6wno na pasywna, jak i aktywna polityke fiskalng. Automatyczne stabilizato-
ry koniunktury uwazane sa za element zwigkszajacy przejrzystos¢ tworzonego
systemu.

3.1. Ramy prowadzonej polityki fiskalnej

Ramy prawne zarzadzania finansami sektora publicznego majg zrodto
w trzech aktach prawnych: Ustawie o audytorze generalnym (ang. Auditor-General
Act, 1997), Ustawie o zarzqdzaniu i odpowiedzialnosci (ang. Management and
Accountability Act, 1997) 1 Ustawie o wiladzach wspolnoty australijskiej i przed-
sigbiorstwach panstwowych (ang. Commonwealth Autorities and Companies Act,
1997). Obszary objete regulacja powyzszych ustaw to m.in.: prawa, obowigzki
1 odpowiedzialno$¢ osob zarzadzajacych departamentami, przedsigbiorstwa-
mi panstwowymi oraz innymi jednostkami podlegajacymi jurysdykcji Zwigzku
Australijskiego, obowiazki oséb prowadzacych rachunkowos¢, kontrole i audyt
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jednostek sektora publicznego. Elementem odrozniajacym system australijski jest
instytucja audytora generalnego (ang. Auditor General), ktdérego prawa i obo-
wiazki regulowane sag w pierwszej z wymienionych ustaw.

Ustawg dopetniajaca krotkookresowe zarzadzanie panstwem jest ustawa
Karta praw uczciwosci budzetu (ang. Charter of Budget Honesty Act, 1998).
Narzuca ona obowigzki dotaczania do sprawozdania budzetu innych sprawozdan,
ktore musza zawiera¢ informacje obejmujace (Treasury, 1999, s. 5):

*  dlugookresowe cele fiskalne, w odniesieniu do ktorych formutowana jest bie-
zaca polityka;

*  wyjasnienie strategicznych priorytetow, na ktdrych opiera si¢ budzet;

e okreslenie kluczowych miar fiskalnych, na podstawie ktorych oceniana jest
prowadzona polityka.

Poza wymienionymi ustawami, wickszos$¢ zasad funkcjonowania sektora pu-
blicznego dostosowana jest do wymogow zawartych w Kodeksie przejrzystosci
polityki fiskalnej, opracowanym przez MFW. Wystepujace drobne niescistosci
mozna traktowac jako specyfike danego panstwa (Tamze, s. 6—7). Wprowadzenie
zasad przejrzystosci do polityki fiskalnej ma uwiarygodnia¢ dzialania podejmo-
wane w obrebie sektora. Wiarygodna i oparta na znanych podmiotom gospodar-
czym zasadach polityka panstwa ma stanowi¢ narzedzie eliminujace czynnik nie-
pewnosci.

W celu zapewnienia najbardziej rzetelnego obrazu dziatalnosci sektora
publicznego oraz zwickszenia efektywnos$ci jego zarzadzania, rachunkowos$¢
kasowa zastgpiono memoriatowa. W roku budzetowym 2000/2001 wigk-
szo$¢ podmiotow sektora miata stosowa¢ nowe standardy (7reasury, 2000,
s. 5). W odrdznieniu od omawianych wczesniej panstw, Australia zastosowa-
la swoje wlasne systemy standardow. Naleza do nich: AAS31 (ang. Australia
Accounting Standards), ktéry w duzej mierze zgodny jest z GAAP, oraz GFS
(ang. Government Finance Statistics). Wprowadzenie powyzszych standar-
dow zapoczatkowane zostato w 1991 roku przez wejscie w zycie porozumienia
o jednolitym systemie sprawozdawczosci sektora publicznego (ang. Uniform
Presentation Framework — UPF). Porozumienie, uzgodnione przez podmio-
ty wchodzace w sktad Zwiazku Australijskiego®®, miato na celu ujednolicenie
sprawozdawczo$ci budzetowej tak, aby mozliwa byla agregacja oraz porow-
nania opracowywanych sprawozdan. Standardy ustalane sg przez australijski
urzad statystyczny (ang. Australian Bureau of Statistics — ABS). Pomimo wpro-
wadzenia memoriatlowych standardow rachunkowos$ci mozliwe jest uzupehia-
nie sprawozdan finansowych o dane zawarte w systemie kasowym. Celem tego
jest przedstawienie krotkookresowych efektow prowadzonej polityki fiskalnej
(Tamze, s. 1-4).

80 W sktad Zwigzku Australijskiego oprocz Australii wechodzg jeszeze: wyspa Tasmania oraz
inne mniejsze wyspy na Oceanie Spokojnym i Indyjskim.
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3.2. Funkcjonowanie automatycznych stabilizatoréw koniunktury

Z punktu widzenia przejrzystosci polityki fiskalnej, bardziej uzasadnione wy-
daje si¢ stosowanie automatycznych stabilizatoréw koniunktury niz prowadzenie
polityki dyskrecjonalnej. Dziatania automatycznych stabilizatorow koniunktury
opieraja si¢ na ustalonych czy domniemanych regutach. Zaprojektowany system
dziata automatycznie, co pozwala podmiotom gospodarczym na lepsze przewidy-
wanie przysztosci.

Sredniookresowym celem australijskiej polityki fiskalnej jest osiagniecie
zrownowazenia fiskalnego w ramach danego cyklu koniunkturalnego (zbilanso-
wanie prowadzonej polityki). Jest to reguta fiskalna, ktorej dziatanie podobne jest
do wczesniej omawianej reguly zrownowazonych inwestycji. W tym przypadku
pozwala si¢ jednak na odchylenie (zmiany) od wyznaczonego celu, w granicach
wielko$ci wynikajacych z oddzialywania automatycznych stabilizatoréw koniunk-
tury lub podejmowanych uzasadnionych dziatan dyskrecjonalnych. Dotyczy to
strony wydatkowej i dochodowej (Kennedy, Luu, Morling, Yeaman, 2004, s. 4).
Stabilizacja koniunktury ma stuzy¢ wspomaganiu zréwnowazenia fiskalnego.

Wysoki poziom inflacji oraz duza nieréwnowaga w bilansie platniczym przy-
czynily si¢ do potozenia duzego nacisku na koordynacje polityki monetarne;j i fi-
skalnej panstwa, czyli tzw. policy mix. Po stronie polityki fiskalnej osiagniecie
zrownowazonego wzrostu ma by¢ wspierane przez automatyczne stabilizatory
koniunktury, ktérych dziatanie bedzie uzupetniane przez polityke dyskrecjonal-
ng. Dziatania te podejmowane sg zwlaszcza wtedy, gdy potrzebne jest wsparcie
polityki monetarnej. Przyktadem moze by¢ obecny kryzys finansowy na $wie-
cie, ktorego skutki maja by¢ niwelowane przez dyskrecjonalng polityke fiskalna
wspierajacg polityke monetarna®'.

Badajac efekt oddziatywania automatycznych stabilizatoréw koniunktury
i polityki dyskrecjonalnej, wyodrgbnia si¢ komponent cykliczny i strukturalny
salda bilansu sektora publicznego. Skuteczno$¢ dziatania automatycznych stabili-
zatoréw koniunktury najczesciej zalezy od szeregu czynnikow instytucjonalnych,
takich jak m.in. wielko$¢ i struktura rzadu czy wlasciwosci stosowanych instru-
mentow (np. progresja systemu podatkowego). Z analiz przeprowadzonych przez
S. Kennedy’ego, N. Luu, S. Morlinga i L. Yeamana wynika, ze automatyczne sta-
bilizatory koniunktury stosowane w australijskiej polityce fiskalnej sg efektyw-
nym instrumentem wygltadzania wahan produkcji, jednak ich oddziatywanie jest
niewielkie. Dziataniom ich podlega gléwnie dochodowa strona polityki fiskalne;.
Niewielkie oddzialywanie obserwuje si¢ takze w przypadku dtugu publicznego,
na ktérego rozmiar dyskrecjonalne decyzje wptywaja w wigkszym stopniu niz cy-
kliczne wahania koniunktury (Kennedy, Luu, Morling, Yeaman 2004, s. 36-37).

81 Dziatania te zostaly zapisane w strategii fiskalnej budzetu na lata 2008-2009: http://www.
budget.gov.au/2008-09/content/myefo/html/part_4.htm
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4. Podsumowanie

Glownym celem reform przeprowadzonych w Nowej Zelandii, Wielkiej
Brytanii i Australii bylo zwigkszenie efektywnosci funkcjonowania sekto-
ra publicznego. Narzedziem osiagniecia celu stato si¢ wprowadzenie zasad
przejrzystosci w polityce fiskalnej. Wprowadzone zasady funkcjonowania
systemow sa do siebie podobne.

Efektem wprowadzonych zmian byto zmniejszenie w kazdym z omawianych
panstw udziatu dtugu publicznego w PKB (poréwnujac do stanu przed wdro-
zonymi reformami).

Stworzone systemy sa wewngetrznie spojne, odpowiadajg zasadom przejrzy-
stosci prowadzonej polityki. Struktury administracyjne panstwa zostaly do-
pasowane do nowych metod zarzadzania, ze szczegdlnym uwzglednieniem
problemu odpowiedzialnosci.

Wszystkie kraje zastosowaly memoriatowe standardy rachunkowosci w sek-
torze publicznym (lub do nich daza), jako narzedzie wspomagajace nowe
metody zarzadzania. Dzigki temu mozliwe jest wprowadzenie budzetowania
zadaniowego oraz szeregu dodatkowych sprawozdan finansowych stosowa-
nych dotad przewaznie w sektorze prywatnym (np. rachunek zyskow i strat).
Proces budzetowy rozciggnigty jest w czasie — obejmuje rowniez perspek-
tywe $rednio- i dlugookresowa. Sprzyjaja temu przyjmowane memorialowe
standardy rachunkowosci.

Sposob funkcjonowania finansow publicznych w Nowej Zelandii jest naj-
bardziej pionierski. Podstawa zarzadzania systemem sg trzy wielkosci: na-
ktady, produkcja i wyniki. Powyzsze wielko$ci, odpowiednio zdefiniowane,
ujmowane s3 w budzecie zadaniowym. Sam system zarzadzania zblizony
jest do systemow tworzonych w sektorze prywatnym. Odpowiednia struktu-
ra administracji panstwa sprzyja takiemu podejsciu. Ministrowie petnig role
kontrolng, a za zarzadzanie odpowiadaja menedzerowie. Sposob ich funk-
cjonowania reguluja odpowiednie przepisy prawa i umowy. Aby zapewni¢
wlasciwg motywacje osOb zarzadzajacych sektorem publicznym, stwo-
rzono szereg narzedzi wymuszajacych odpowiedzialno$¢. Wprowadzenie
memoriatowych standardow rachunkowosci, takze w tym przypadku, ma
sprzyja¢ wlasciwej kalkulacji w procesie zarzadzania.

Podstawe prowadzenia polityki fiskalnej w Wielkiej Brytanii stanowi Kodeks
stabilnosci fiskalnej, ktory okresla zasady funkcjonowania sektora publicz-
nego oraz formuluje cele dziatania. Jakiekolwiek zmiany w tym obszarze
wymagajg akceptacji parlamentu.

Istotnym elementem brytyjskiej polityki fiskalnej sa dwie reguty fiskalne: ztota
regula i reguta zrownowazonych inwestycji. Stosowanie i przestrzeganie za-
wartych w nich regulacji wymusza odpowiednig strukture finansow publicz-
nych oraz wymaga zastosowania nowoczesnych metod zarzadzania sektorem.
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Rozwiazania stosowane w australijskiej polityce fiskalnej sg systemowo zbli-
zone do wczesniej omowionych przyktadow. W duzej mierze opierajg si¢
jednak o miedzynarodowe standardy, ktore zostaly adaptowane do lokalnych
warunkow.

Dos¢ duze znaczenie przywiazuje si¢ do koordynacji polityki fiskalnej z mo-
netarng, czyli tzw. policy mix. Polityki te powinny by¢ w stosunku do siebie
komplementarne. Elementem wspomagajacym wspolne dziatania, w celu
zmnigjszania wahan koniunktury, jest zastosowanie automatycznych stabili-
zatorow koniunktury.






Rozdzial V
PRZEJRZYSTOSC POLITYKI FISKALNEJ W POLSCE

Wprowadzenie

Celem rozdziatu jest opis i proba oceny stopnia przejrzystosci polskiej po-
lityki fiskalnej. Ze wzgledu na cztonkostwo w UE oraz mi¢dzynarodowych or-
ganizacjach, takich jak OECD czy MFW, Polska implementowata (z przymusu
badz dobrowolnie) szereg regulacji prawnych zwigkszajacych skale przejrzysto-
$ci prowadzonej polityki finansowej sektora publicznego. Przyktadowo, istotnym
czynnikiem byta mozliwos$¢ korzystania z programow i funduszy pomocowych,
ktore wymagaja stosowania odpowiednich standardow prowadzonej dziatalno-
$ci oraz raportowania, a narzucane sg przez przyznajace je instytucje europejskie
(Benecki, Holscher, Jarmuzek, 2006, s. 14).

Poza obszarem dotyczacym rozliczen finansowych poprawie uleglo za-
rzadzanie sektorem publicznym oraz zwigzane z nim instrumenty i instytucje.
Wraz z wejs$ciem w zycie Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z 1997 roku oraz
ustawy o finansach publicznych z 1998 roku, precyzyjniej okreslono i zdefi-
niowano ramy prowadzonej polityki fiskalnej. Do tej pory byta to najbardziej
znaczgca reforma systemu finansow publicznych. Mijajaca dekada od wejscia
w zycie powyzszych aktow prawnych oraz dwie dekady od czasu transformacji
systemowej wydaja si¢ by¢ dobrym momentem na ocen¢ jakosci prowadzonej
polityki fiskalne;j.

Prowadzone w tym rozdziale rozwazania majg na celu umozliwienie doko-
nania oceny poszczegélnych czgsci zaproponowanego indeksu przejrzystosci.
Badana problematyka jest bardzo szeroka, co moze skutkowaé brakiem szcze-
gbtowego omdwienia w tej pracy obszaréw nieodnoszacych si¢ bezposrednio do
oceny sktadnikow indeksu.

1. Ramy instytucjonalne i prawne finanséw publicznych

Funkcjonowanie sektora finansow publicznych w Polsce oparte jest o znacz-
na liczbe aktéw prawnych. Zaczynajac od konstytucji, poprzez wiele ustaw, a kon-
czac na rozporzadzeniach. Nie sprzyja to jednoznacznosci stosowanego prawa,
o czym piszg m.in. E. Malinowska i W. Misiag: ,,Gdybysmy zestawili pelny kata-
log tych aktow [obowigzujacych aktow prawnych — przyp. autora] tatwo bytoby
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zrozumie¢, dlaczego w systemie tym tak liczne sa niespojnosci i sprzeczno$ci”
(Malinowska, Misiag 2002, s. 45).

Wsrod ustaw najistotniejszg oraz w catosci poswiecong funkcjonowaniu sek-
tora finansow publicznych jest Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach
publicznych (UoFP). Inne ustawy odnosza si¢ do wybranych obszaréw sektora
publicznego lub tylko we fragmentach zawieraja regulacje dotyczace ich funkcjo-
nowania. Przede wszystkim nalezy tu wymieni¢: ustawy podatkowe regulujace
funkcjonowanie PIT, CIT, VAT i akcyzy; ustawy tworzace organy wiadzy pan-
stwowej 1 administracji publicznej (np. stuzbe cywilng czy pracownikéw shuzby
panstwowej); ustawy regulujace funkcjonowanie jednostek sektora samorzadu
terytorialnego; ustawy regulujace funkcjonowanie innych podmiotow sektora
publicznego (np. szko6t wyzszych, jednostek badawczo-rozwojowych); ustawy
regulujace zasady funkcjonowania i postgpowania w sektorze publicznym (np.
wynagradzanie pracownikow, zamowienia publiczne, rachunkowos¢); ustawy
ustanawiajace specjalne podmioty sektora publicznego (np. fundusze celowe czy
agencje rzagdowe). Mimo tak duzej liczby regulacji, ilo§¢ ustaw nie stanowi sedna
problemow. Zazwyczaj wynikaja one ze sprzecznosci definicyjnych czy innych
niescistosci w poszczegdlnych aktach, ktore nie pozwalaja na jednoznaczne in-
terpretowanie prawa (Tamze, s. 45-46). Szczegdlng forma ustawy, $cisle zwia-
zang z funkcjonowaniem sektora publicznego, jest natomiast ustawa budzetowa.
Uchwalana jest co roku. Jej specyfika objawia si¢ juz w samym procesie uchwala-
nia, r6znigcym sie¢ od wszystkich pozostatych ustaw®?. Problem ten zostanie sze-
rzej omowiony w dalszej czgsci pracy.

Najwazniejsze przepisy Konstytucji RP z 1997 roku odnoszace si¢ do funk-
cjonowania sektora finansow publicznych zawarte sg w rozdziale X (Finanse pu-
bliczne, art. 216-227). Tworzg one jednak glownie ramy systemu. Szczegotowe
rozwigzania majg by¢ regulowane ustawowo. Wydaje si¢, ze piszac Konstytucje
RP starano si¢ unikngé¢ precyzyjnych sformutowan odnoszacych sie¢ do danych
instytucji czy narzedzi sektora publicznego. Przyjecie takiego rozwigzania jest
dobre z punktu widzenia elastycznosci systemu, jednak moze powodowac¢ trudno-
$ci z interpretacjg oraz egzekwowaniem danych przepisow. Ma to miejsce w przy-
padku braku odpowiednich regulacji ustawowych lub istnienia nieprecyzyjnych
sformutowan przepiséw zawartych w ustawach. Wystepujace niescistosci moga
wtedy powodowac, ze poszczegdlne przepisy konstytucji pozostajg martwe.

Ustawa o finansach publicznych jest aktem prawnym, ktéry ma jak najsze-
rzej regulowac funkcjonowanie sektora finansow publicznych. Po wejsciu w zy-
cie Konstytucji RP oraz planowanych reform (w szczegdlnosci samorzadowej
z 1999 r.) niezbgdne bylo napisanie nowej ustawy, ktora dostosowywataby swoje

82 Mozna tu wymieni¢ chocby: wylaczno$é wnoszenia ustawy budzetowej przez Rade
Ministréw (a nie przez postow, Prezydenta RP, Senat czy projekt obywatelski), podpis Prezydenta
RP w ciagu 7 dni (a nie 21), rozpatrzenie przez Senat w ciaggu 20 dni (a nie 30).
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przepisy do wprowadzonych zmian (Gilowska, Misiag, 1999, s. 39). W szczegol-
nosci wspominany wezesniej X rozdziat Konstytucji RP wymagat uzupehienia
o odpowiednie przepisy prawne. Ustawa sklada si¢ z 6 dziatéw: Zasady ogolne
finansow publicznych, Panstwowy diug publiczny, Budzet panstwa, Budzet jed-
nostki samorzqdu terytorialnego, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych oraz Zmiany w przepisach obowiqzujgcych, przepisy przej-
Sciowe i koncowe. Z punktu widzenia tematu pracy na szczegélng uwage zashu-
guja przepisy zawarte w dziale I, rozdziatu 11, dotyczace jawnosci i przejrzystosci
finansow publicznych (art. 11-16).

Zapisane w rozdziale Il przepisy posiadaja wady podobne do tych, jakie
mozna zarzuci¢ catej ustawie. Przede wszystkim brakuje precyzyjnych sformu-
towan czy definicji odnoszacych si¢ do kluczowych kategorii ekonomicznych
omawianych w ustawie. Prowadzi to do niejednoznacznosci, ktore moga rodzi¢
szereg interpretacji. W tym kontekscie nie dziwi zatem, ze zapisy prawa mowigce
0 przejrzystosci same sg mato przejrzyste. Przywolywane w tej ksigzce (w roz-
dziale 1.) rozréznienie w jezyku polskim poje¢ jawnosci i przejrzystosci zastoso-
wano rowniez w ustawie. Brak jest jednak ich definicji. Dodatkowo, w przepisach
rozdziatu II nie ma zadnego odniesienia do pojecia przejrzystosci, mimo iz sfor-
mulowanie to zawarte jest w tytule: ,, Te przepisy ustawy o finansach publicznych,
ktore odnoszg si¢ do analizowanych zasad, sa napisane mato czytelnie, a nawet
btednie. Ustawa nie odrdznia jawnosci od przejrzystosci (traktujac obie kategorie
zamiennie), a takze nie odréznia obydwu zasad od sposoboéw ich zapewniania.
Z tresci ustawy nie wynikajg zadne przestanki pozwalajace na funkcjonalne roz-
dzielenie obydwu zasad oraz precyzyjne wskazanie sposobow ich realizowania.
Zasada przejrzystosci finansoOw publicznych nie znajduje Zzadnego rozwinigcia
w teks$cie analizowanej ustawy” (Tamze, s. 43).

Pojecie jawnosci jest bardziej jednoznaczne, co nie wymaga doktadnej de-
finicji. Wymog jej jest dodatkowo sformutowany w Konstytucji RP (art. 61 ust.
1). Zgodnie z nim: ,,Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalno-
$ci organéw wiadzy publicznej oraz 0sob petniacych funkcje publiczne. Prawo
to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalno$ci organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego, a takze innych 0sob oraz jednostek organizacyj-
nych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospoda-
ruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa”. Tak sformutowa-
ny przepis teoretycznie daje nieograniczone prawo do uzyskiwania informacji.
W praktyce o dostepnosci informacji decyduja odrebne przepisy ustawowe czy
nawet sami funkcjonariusze publiczni. Zawsze istnieje mozliwos¢ powotania si¢
cho¢by na art. 11 ust. 3 UoFP, gdzie z wymogu jawnos$ci wylacza si¢ informacje
objete tajemnica panstwowa czy zastrzezone w umowach miedzynarodowych.
W tym kontekscie trafne wydajg si¢ spostrzezenia sformulowane jeszcze przed
wprowadzeniem ustawy w zycie przez A. Mlynarska-Wichtowska, Z. Szpringera
i P. Zototenke: ,, Trudno odnalez¢ w sformutowaniach proponowanych przepiséw
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ustawy oczekiwane »rewolucyjne« rozwigzania m.in. odno$nie jawnosci i przej-
rzystosci finansow, czy dyscypliny budzetowej” (Mtynarska-Wichtowska,
Szpringer, Zototenki, 1997, s. 10). Autorzy w raporcie wspominajg nawet, ze za-
stosowane przepisy sg czasem mniej precyzyjne od obowigzujacego wczesniej
prawa budzetowego. Rozwigzaniem tego problemu byloby ustawowe, przedmio-
towe lub podmiotowe, doprecyzowanie istniejacych przepisow. W przypadku
jawnosci bedzie to wskazanie wymogu publikowania konkretnych informacji.
Mozna réwniez w taki sam sposéb wylaczy¢ wymog jawnosci, co wydaje si¢ lep-
szym systemowo rozwigzaniem, poniewaz wyjatkow jest niewiele. Aby system
byt w pehni przejrzysty, warto rowniez sformutowaé wymogi jakosciowe stawiane
przed publikowang informacja, tzw. aspekt funkcjonalny.

Nalezy zatem dazy¢ do sprecyzowania przepisow UoFP odnoszacych si¢ do
przejrzystosci polityki fiskalnej®. Wprowadzenie definicji przejrzystosci wydaje
si¢ potrzebne, zar6wno dla samego wyjasnienia pojecia, jak i dla okreslenia jej
zwiazku z jawno$cig. Dodatkowo, umocowanie jej jako jednej z podstawowych
zasad finans6w publicznych, np. na wzor Wielkiej Brytanii, mogloby przyczynié
sic do wickszej dbatosci o jakos¢ prowadzonej polityki. W obecnym ksztalcie
przepisy moga by¢ traktowane jako hasta, ktore przybieraja odpowiedni ksztalt
w przypadku odwotania si¢ do precyzyjnie sformutowanych rozporzadzen czy
przepis6w innych ustaw.

Najmniej zastrzezen budzg przepisy odnoszace si¢ do tworzenia i realizacji
budzetu centralnego, ktérym w ustawie poswigcono najwiecej uwagi. Wyltaczanie
jakichkolwiek wielko$ci poza budzet pozwala jednak na ich omini¢cie, a co za
tym idzie uniknigcie spelnienia danych wymogow informacyjnych.

Niejasne przepisy prawa, zwlaszcza definiujace kluczowe wielko$ci prowa-
dzonej polityki fiskalnej, moga niekorzystnie oddziatywac na precyzyjne okresla-
nie rol 1 obowigzkow podmiotow sektora publicznego. Nie sprzyja temu réwniez
brak ustawy okreslajacej standardy czy metody zarzadzania sektorem publicznym.
W prezentowanych w rozdziale 4. przyktadach panstw stosujacych przejrzysta
polityke fiskalng kazde z nich posiadato odpowiednie regulacje prawne dotyczace
procesu zarzadzania w sektorze publicznym?®!. Wydaje si¢, ze nalezy zastanowic
si¢, czy warto, aby w Polsce powstato w tym obszarze stosowne prawo.

8 Wydaje sie, ze takie postepowanie jest rozsadnym rozwigzaniem. Pomimo niedoskonatosci
wielu ustaw, nie nalezy wprowadza¢ rewolucji w funkcjonowaniu prawa i istniejacych instytucji.
Trzeba doprecyzowywac definicje, usuwaé watpliwosci i upraszczaé przepisy. Nie nalezy obecnie
przeprowadza¢ szokowych zmian, a dazy¢ do ewolucji instytucji. Musza mie¢ one jednak sprecy-
zowang forme w perspektywie przynajmniej Sredniookresowej. Podobnej natury opinie byty formu-
towane w ekspertyzach do zmian w UoFP sporzadzonych przez S. Owsiaka i A. Wernika (Owsiak,
2003; Wernik, 2003).

8 W Polsce nie ma regulacji ustawowych dotyczacych sposobu oraz standardow zarzadzania
sektorem publicznym. W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego czy instytucji wykonuja-
cych zadania publiczne wdrazane sa normy zarzadzania jakoscig (Wysocki, 2002, s. 1-14). Wigcej
na ten temat mozna znalez¢ na stronach Projektu Umbrella: http://www.umbrella.org.pl/index.htm
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2. Przejrzystos¢ polityki fiskalnej w Swietle raportow MFW

MFW, opracowujac Kodeks przejrzystosci polityki fiskalnej (KPPF), nie na-
rzucilo panstwom cztonkowskim obowigzku jego stosowania, a potraktowato
wylacznie jako wzorzec. Stworzenie tego kodeksu mialo na celu poprawe funk-
cjonowania instytucji sektora publicznego oraz metod zarzadzania nimi. Oceng ja-
kosci wprowadzanych zmian (reform) przeprowadza si¢ poprzez raporty ROSCs,
ktore sporzadzajg pracownicy MFW na prosbe kraju cztonkowskiego. Badanie
polega na ocenie stopnia zgodnos$ci stosowanych rozwigzan z zapisami KPPF.
Jednym z 12 obszaréw objetych badaniem jest przejrzystos$¢ polityki fiskalnej. Od
2001 roku Polska bierze udziat w tym programie.

Raport ROSCs sktada si¢ z dwoch czesci. Pierwsza z nich sporzadzana jest
na podstawie badania ankietowego przeprowadzonego w instytucjach publicz-
nych oraz dokumentow przygotowanych przez odpowiednie wtadze. W ankietach
udzielane sa odpowiedzi na pytania opracowane przez pracownikoéw i ekspertow
MFW. Nastepnie, pod katem udzielonych odpowiedzi, opisuje si¢ dostosowanie
wykorzystywanych rozwigzan do zapisow kazdego z czterech rozdziatow KPPF.
Druga cze$¢ stanowia komentarze pracownikow MFW.

Mozna si¢ zastanawiac, czy przyjecie takiej metody ewaluacji jest efektyw-
ne. Trudno w tym miejscu oceni¢, w jakim stopniu dokumenty, przygotowywane
przez wladze, sporzadzane sg pod katem danego rezultatu. Nalezy rowniez pamie-
ta¢, ze istnienie danych instytucji czy przepisOw prawa nie zawsze oznacza ich
prawidtowe funkcjonowanie. Przedstawiane ponizej wyniki raportow beda zatem
odzwierciedla¢ postrzeganie polskiej polityki fiskalnej przez pryzmat zewnetrz-
nej instytucji. Nie beda wiec komentowane. Zestawienie tych opinii z wynikami
wlasnych badan bedzie natomiast mialo wptyw na oceny przydzielane przy ewa-
luacji konstruowanego indeksu przejrzystosci polskiej polityki fiskalnej. Gtowne
badanie ROSCs zostato przeprowadzone w 2001 roku (IMF 2001a), a nastgpnie
uzupetnione w latach 2003 1 2004 (IMF 2003a, 2004).

2.1. Raport ROSCs z 2001 roku

Wyniki raportu z 2001 roku wskazuja, ze od czasu transformacji systemo-
wej Polska poczynita znaczne postepy w implementacji zasad przejrzystosci.
Podkresla sig, ze bardzo waznym krokiem w tym kierunku byta wprowadzona
w zycie Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych®. Akt ten
przede wszystkim zawiera szereg nowoczesnych rozwigzan legislacyjnych oraz
porzadkuje obszary sektora publicznego. Dodatkowo precyzuje obowiazki i za-
dania poszczegdlnych podmiotéw sektora, wydzielajac je z pozostatej czesci go-

8 Ustawa reguluje m.in. proces tworzenia budzetu, wymogi raportowania czy okresla rodzaje
podmiotow sektora.
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spodarki. Szczegdétowe rozwigzania, okreslane poprzez odestanie do stosownych
rozporzadzen, wymagajg jednak wigkszej dbatosci. W tym wzgledzie zwraca si¢
uwage, ze czasem pojawia si¢ problem przestrzegania przepiséw ustawy w prak-
tyce.

Opisane w raporcie rozwigzania omawiane s3 w oparciu o rozdziaty KPPF
(przedstawione tutaj w rozdziale I). Dotycza nastepujacych zagadnien:
e klarownos$¢ rozdziatu funkcji i odpowiedzialnos$ci rzadu;
*  publiczny dostep do informacji;
*  jawno$¢ przygotowania, wykonywania i raportowania budzetu;
*  pewnos¢ i integralno$¢ prezentowanych sprawozdan.

Klarownos$¢ rozdzialu funkcji i odpowiedzialno$ci rzadu

Wspominana powyzej UoFP tworzy ramy funkcjonowania, dziatalnos$ci oraz
odpowiedzialno$ci podmiotéw sektora publicznego. Pomimo ustawowych zapi-
sow, zwraca si¢ jednak uwage na ich omijanie w praktyce. Dzieje si¢ tak, gdyz
dopuszcza sie funkcjonowanie jednostek pozabudzetowych, ktorych dziatania nie
zawsze sa jasno okreslone. Wydzielanie odrebnych funduszy dla petnienia zadan,
ktére mozna realizowac poprzez jednostki sektora, nie sprzyja przejrzystosci sys-
temu.

Kolejnym negatywnym aspektem jest nadal duzy udziat sektora panstwowe-
go w przedsigbiorstwach prywatnych (okoto 3000 firm). Sprzedaz udziatow lub
prywatyzacja posiadanych firm jeszcze bardziej oddzielitaby sektor prywatny od
publicznego. Jako pozytywne uznaje si¢ natomiast jasne oddzielenie prowadze-
nia polityki fiskalnej od monetarnej. To samo dotyczy niefinansowych instytucji
sektora publicznego, ktore dziatajg na zasadach komercyjnych lub dzigki jawnym
subwencjom.

W wigkszos$ci pozytywnie oceniany jest pobor danin publicznych, ktore po-
siadaja jasno okreslone podstawy prawne. Negatywnie oceniana jest natomiast
liczba ulg, zwolnien czy innych wyjatkoéw w systemie podatkowym, powodu-
jacych jego zawilos¢. Poprawy wymaga réwniez jako$¢ informacji podatkowej
oraz obshugi przez stuzby podatkowe. W tym wzgledzie nie pomogly przepisy
ustaw regulujace zatrudnienie w sektorze publicznym. Mimo powotania do zycia
shuzby cywilnej, nadal nie ma klarowanego rozrdznienia pomiedzy stanowiskami
politycznymi a administracyjnymi.

Publiczny dostep do informacji

Przedstawiane w ustawie budzetowej informacje dotyczace dziatalno$ci rza-
du centralnego obejmuja wickszos¢ operacji finansowych sektora publicznego.
Ich szczegdtowos¢ nie budzi wiekszych zastrzezen. Sprawozdania finansowe
jednostek pozabudzetowych ujmuje si¢ w zatacznikach. Niestety wicksza czes$¢
przeplywow finansowych w tych jednostkach nie podlega raportowaniu. Jednak
ich udzial w przeptywach ogotem jest niewielki i nie stanowi to problemu. Brak
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jest rowniez skonsolidowanej informacji dotyczacej budzetow samorzadow.
Wprowadzane lub wprowadzone w zycie reformy strukturalne nie pozwalajg na
poréwnania miedzy okresami lub je znacznie utrudniaja.

Publikowane dane sektora opieraja si¢ na stosowanym przez MFW standar-
dzie SDDS i obejmujg MF, NBP i GUS. W wigkszosci przypadkow nie zglasza
si¢ zastrzezen do jako$ci oraz dostgpnosci publikowanych informacji. Wyjatek
stanowi jedynie ZUS, ktoéry ma problemy techniczne zwigzane z komputeryzacja
rozpoczeta w 1999 roku.

Jawnos$¢ przygotowania, wykonywania i raportowania budzetu

Najmniej korzystnie w catym raporcie wypada forma i proces tworzenia do-
kumentdéw budzetu. Zarzuty dotycza przede wszystkim krotkiego horyzontu cza-
sowego ustawy budzetowej, ktory ograniczony jest do jednego roku z projekcja
na rok przyszty. Wylacznie ogolne sformutowanie $redniookresowych celow, we
wstepie do ustawy, w niewielkim stopniu okresla ja jako narzedzie strategiczne.
Brak wyraznie okreslonych priorytetow i zadan stawianych przed prowadzonag
polityka fiskalng, potaczonych z odpowiednimi produktami, potwierdza ten wnio-
sek. Braki wystepuja rowniez w tresci samego dokumentu. Mimo iz od 2000 roku
publikowana jest kwartalna informacja dotyczaca gwarancji udzielanych przez
rzad, dokument budzetu nadal nie wyszczegdlnia takich pozycji jak: wydatki po-
datkowe, tymczasowe zobowigzania (ang. contingent liabilities) czy inne wiel-
kos$ci quasi-fiskalne. Pojawiaja si¢ rowniez zastrzezenia dotyczace publikacji sa-
mego dokumentu, ktora czesto odbywa si¢ w lutym lub w marcu, mimo iz rok
budzetowy trwa od stycznia. Obserwuje si¢ takze realizacje wydatkow budze-
towych w innym okresie niz sa one zapisane. Podobne problemy napotyka si¢
w przypadku budzetow lokalnych.

Wielkos$¢ wydatkéw panstwa ograniczona jest przez dwie podstawowe re-
guly fiskalne. Pierwsza jest zakaz przekraczania ustalonego limitu deficytu bu-
dzetowego bez zgody parlamentu. Druga regula natozona jest na wielko$¢ za-
dtuzenia. W przypadku rzadu centralnego relacja dlugu publicznego do PKB
nie moze przekroczy¢ 60 proc. Dla samorzadow jest to 60 proc. zadtuzenia lub
15 proc. kosztéw obstugi zadtuzenia w relacji do tworzonego budzetu. Tak skon-
struowane ograniczenia mogg jednak powodowaé powstawanie niekorzystnych
praktyk. Nominalnie naktadane ograniczenia sprzyjaja kreatywnej ksiggowosci,
ktora objawia si¢ poprzez tworzenie ,,niepotrzebnych” rezerw, zanizanie projekcji
dochodow czy kasowe zanizanie istniejacych wielkosci wliczanych do danego
ograniczenia.

Kreatywne dziatania ksiegowe obserwuje si¢ rowniez w przypadku rozli-
czen dochoddéw z prywatyzacji czy rozliczen z jednostkami pozabudzetowymi.
Stawiany jest zarzut ukrytego kredytowania oraz zanizania wielkosci faktycznego
deficytu budzetowego (tzw. deficyt ekonomiczny). Powyzsze dziatania znacznie
zmniejszajg przejrzystos¢ prowadzonej polityki fiskalne;j.
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Wielkosci wydatkéw prezentowane w budzecie ujmowane sg kasowo.
Ksiegowos¢ budzetu centralnego nie budzi wigkszych zastrzezen. Brak jest jed-
nak centralnego rejestru majatku panstwowego. Powazniejsze problemy ksiggo-
we obserwuje si¢ w jednostkach pozabudzetowych, co w szczegdlnosci dotyczy
ZUS. Wydatki budzetowe uszeregowane sa wedtug programow. Istnieja nielicz-
ne kategorie wydatkow, ktore powigzane sa z odpowiadajacymi im produktami.
Ocenia sie, ze dane rzadu centralnego sa wiarygodne i odpowiadaja standardowi
GFS (ang. Government Financial Statistics).

Pewnos¢ i integralnos$¢ prezentowanych sprawozdan

Za kontrol¢ zgodnos$ci z prawem dziatan instytucji publicznych odpowie-
dzialna jest Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), ktorej niezalezno$¢ zapewniona jest
konstytucyjnie. Przygotowanie pracownikow oraz jako$¢ prowadzonych kontroli,
zwlaszcza na szczeblu centralnym, oceniana jest pozytywnie. Poprawy wymagaja
kontrole lokalne, ktore w wigkszosci przeprowadzane sg przez lokalne instytucje
kontrolne. Nie sg one jednak w pelni niezalezne od wtadz, co moze sprzyja¢ nad-
uzyciom.

Gltowny Urzad Statystyczny (GUS) jest instytucjg statutowo niezalezng.
Prezentowane dane sg zgodne ze standardem SDDS. Prognozy makroekonomicz-
ne, w oparciu o ktére prowadzi dziatalno$¢ Ministerstwo Finanséw, sa powszech-
nie dostepne. Brak jest jednak mechanizmu weryfikujacego ich jakos¢.

Wigkszo$¢ zalecen formutowanych przez pracownikow MFW dotyczy wy-
facznie poprawy obecnie funkcjonujacego systemu. Stworzone ramy polityki fi-
skalnej nie budza zastrzezen 1 wymagajg nieznacznego uzupetnienia o dodatkowe
rozwigzania. Podsumowujac, mozna powiedzie¢, ze nalezy dopracowac istniejacy
system. Zauwaza si¢ rowniez, ze jego poprawa bedzie wymuszana poprzez wsta-
pienie Polski do UE. Gtéwne rekomendacje mozna sformulowaé w nastgpujacy
sposob:

* Istnieje konieczno$¢ eliminacji sprawozdan funduszy pozabudzetowych
(fundusze celowe) z zatacznikow ustawy budzetowej. Ich sprawozdania nale-
zy ujmowac¢ w budzecie, aby ich tworzenie poddane byto takim samym stan-
dardom. W przypadku pozostawienia sprawozdan poza budzetem potrzebne
jest opracowanie standardéw rozliczen funduszy.

*  Prezentowane dane statystyczne powinny w peini spelnia¢ standardy GFS,
SNA (ang. System of National Accounts) i ESA (ang. European System of
Accounts). Prezentowane informacje wymagaja rowniez wickszej dezagre-
gacji oraz poréwnywalno$ci migdzy okresami. Pomimo przeprowadzanych
reform strukturalnych nalezy zapewni¢ poréwnywalno$¢ danych z wcze-
$niejszymi (przed wprowadzanymi zmianami).

*  Proces budzetowy powinien by¢ bardziej przejrzysty. Przede wszystkim na-
lezy wyeliminowa¢ opo6znienia publikacji ustawy budzetowej (zarowno na
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szczeblu centralnym, jak i lokalnym), poprawi¢ standardy sprawozdawczo-
$ci, aby unika¢ kreatywnej ksiegowosci (w szczego6lnosci chodzi o wylicze-
nia wielkosci deficytu oraz ksiggowanie przychodow z prywatyzacji), opro-
centowac na zasadach rynkowych pozyczki udzielane przez panstwo (aby
nie byty forma ukrytych subsydiow), przedstawia¢ doktadniejsze prognozy
prowadzonej polityki, wprowadzi¢ element ryzyka finansowego zwigzanego
z niewypelieniem zapiséw budzetowych, wprowadzi¢ kategorie wydatkow
podatkowych oraz tymczasowych zobowigzan, wprowadzi¢ thumaczenia naj-
wazniejszych dokumentow na jezyk angielski.

e Zastanowienia wymaga przeformutowanie stosownych limitow regut fiskal-
nych z kategorii nominalnych na cykliczne.
W raporcie zapisane sg rowniez rekomendacje dotyczace poprawy funkcjo-

nowania niektorych instytucji (np. urzedow skarbowych) oraz procesu tworzenia

prawa.

2.2. Zalaczniki z lat 2003 i 2004

Zaktaczniki do omowionego powyzej raportu, opracowane w latach 2003
i 2004, zawieraja informacje stanowigce uzupetnienie raportu z 2001 roku.
Dotycza one dokonywanych zmian i wprowadzonych rozwiazan, ktorych brak
byt wczesniej podkreslany. Struktura opracowan jest identyczna jak gtownego
raportu.

W rozdziale Klarownos¢ rozdziatu funkcji i odpowiedzialnosci rzqdu wprowa-
dzone zmiany oceniane sg niejednoznacznie. W 2002 roku odnotowano likwida-
cje czterech funduszy pozabudzetowych oraz konsolidacje dzialalnosci kilku in-
nych w ramach pozostatych funduszy czy $rodkow nadrzednego im ministerstwa.
W strategii MF planowane sg jednak dalsze reformy w tym obszarze, co powinno
sprzyja¢ zwigkszaniu przejrzystosci. Przeciwne dziatania obserwuje si¢ natomiast
w przypadku operacji dotyczacych obrotu papierami warto§ciowymi pozostajacymi
w posiadaniu panstwa. Niejasne sa zasady dokapitalizowania spotek zaleznych od
panstwa posiadanymi akcjami innych spotek, ktore to operacje odbywaja si¢ poza
budzetem. Dodatkowo od 2003 roku poza budzetem ujmowane byty niektére wy-
datki zwigzane z funkcjonowaniem wymiaru sprawiedliwos$ci, co negatywnie wply-
wa na integralno$¢ dokumentu. Zarzuty podobnej natury formutuje sie¢ w stosunku
do dochodow z prywatyzacji, ktore raz stuza restrukturyzacji przedsigbiorstw, a in-
nym razem zasilajg dochody budzetu panstwa (IMF 2003a, s. 1-3).

W zalaczniku odnotowuje si¢ poprawe przejrzystosci systemu podatkowego.
Upraszcza system likwidacja (od 2002 roku) kosztownej ulgi remontowo-budow-
lanej oraz innych o mniejszym znaczeniu. Zauwaza si¢ rowniez poprawe jakosci
obstugi petentow oraz jakos$ci publikowanej informacji podatkowej. Poprawa na-
stapita takze w obszarze informacji sporzadzanych dla rynkow finansowych, czyli
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danych dotyczacych emisji papierow wartosciowych oraz dealerow instrumentow
dhuznych.

Podobng oceng do tej z roku 2003 zawiera raport z 2004 roku. Postgpujacej
konsolidacji funkcji oraz zadan w obrebie instytucji sektora publicznego, potaczo-
nej z likwidacja funduszy pozabudzetowych (np. Funduszu Alimentacyjnego), to-
warzysza nieprzejrzyste operacje zwigzane z dochodami z prywatyzacji i papierami
wartosciowymi pozostajacymi w posiadaniu Skarbu Panstwa. Odnotowano nato-
miast poprawe wykorzystania srodkow specjalnych (najczesciej przeznaczanych na
premie dla urzednikéw) — 40 proc. z nich zostato wiaczone do budzetu centralnego.
Nastepuje tez zmniejszanie subsydiow dla jednostek lokalnych, co jest rekompenso-
wane zwigkszeniem dochodow wlasnych tych jednostek. Po raz kolejny odnotowa-
no réwniez uproszczenie systemu podatkowego oraz poprawe jakosci administracji
skarbowej. Niestety zaobserwowano roéwniez niekorzystne zabiegi quasi-fiskalne
zwigzane z wprowadzeniem optaty paliwowej (IMF 2004, s. 1-2).

W rozdziale Publiczny dostep do informacji zanotowano znaczaca poprawe.
Przede wszystkim jako$¢ publikowanych danych nie budzi wigkszych zastrzezen.
Pojawity si¢ rowniez statystki, ktorych potrzebe akcentowano w pierwotnym ra-
porcie, np. wazone ryzykiem dane dotyczace udzielanych przez panstwo gwaran-
cji. Budzet na 2003 rok zostal opublikowany przed koncem 2002 roku, co znala-
zto uznanie w raporcie, gdyz zdarzyto si¢ to pierwszy raz od czasu transformacji.
Odnotowano takze poprawe sytuacji w ZUS. Raport z 2004 roku uznaje takze
zgodnos$¢ dokumentéw budzetu z unijnymi wymaganiami dotyczacymi publiko-
wania $redniookresowych celéw fiskalnych i prowadzonych analiz wrazliwo$ci
w ramach programu konwergencji.

W rozdziale Jawnos¢ przygotowania, wykonywania i raportowania budze-
tu podkresla si¢, ze dane dotyczace wielkosci deficytu budzetowego 1 dlugu pu-
blicznego w budzecie na 2003 rok zostaly przedstawione wedlug unijnego syste-
mu rachunkow narodowych ESA 95 (ang. European System of Accounts, 1995).
Niepotrzebne stalo si¢ zatem stosowanie pojgcia deficytu ekonomicznego.
Zrobiono rowniez krok w kierunku przejscia z systemu ksiggowosci kasowej na
memorialowa. Ma temu sprzyjaé¢ odejscie od stosowanego standardu publikacji
danych GFSM 986 (ang. Government Finance Statistic Manual, 1986), a przyje¢-
cie standardu GFSM 2001 dostosowanego do ksiggowo$ci memoriatowej i kom-
patybilnego z ESA 95. Odbywa si¢ to jednak stopniowo. Proces ten byt kontynu-
owany w 2004 roku.

Stosowane limity przyjetych regut fiskalnych nadal pozostaja wielkosciami
nominalnymi, cho¢ pojawiaty si¢ projekty ich zmian na cykliczne. Utatwitoby to
spetnienie kryteriow z Maastricht. Wprowadzenie wielkos$ci cyklicznych pozwo-
litoby réwniez na ominigcie spornych obszaréw pomiedzy Polska a UE w kwestii
przyporzadkowania danych kategorii wydatkow, np. zapisanie lub niezapisanie
jako wydatkow budzetowych transferow do OFE. Pozostawienie wielkosci nomi-
nalnych moze powodowac zarzuty prowadzenia kreatywnej ksiggowosci.
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W rozdziale Pewnos¢ i integralnos¢ prezentowanych sprawozdan nie formu-
luje si¢ negatywnych wnioskow. Wspomina si¢ natomiast o wzmocnieniu kontroli
oraz o objeciu nig wigkszej liczby podmiotdéw, co sprzyja przejrzystosci systemu.

Podsumowujac, w obu zalacznikach stwierdza sie, ze Polska na przestrze-
ni 2-3 lat poczynita znaczacy postep w zwiekszaniu przejrzystosci prowadzonej
polityki. Przedstawione w zatacznikach zalecenia dotycza w wigkszos$ci poprawy
standardow ksiggowosci, sprawozdan finansowych oraz danych. Zacheca si¢ do
przechodzenia na memoriatowe standardy rachunkowosci, ktorymi powinien by¢
objety przede wszystkim rzad centralny. Umozliwitoby to ujednolicenie sprawoz-
dawczosci, a w rezultacie unikanie btednych interpretacji prezentowanych spra-
wozdan. Nadal wymaga poprawy jako$¢ dokumentow budzetu, ktére powinny za-
wiera¢ doktadniejsze cele i prognozy sredniookresowe, uwzgledniajace elementy
ryzyka. Mimo dokonania znaczacych zmian, ciggle istnieje potrzeba konsolidacji
sprawozdan dokumentow budzetu. Stosowane zataczniki powinny by¢ wiaczone
do budzetu. Kolejny etap prac powinno stanowi¢ wprowadzenie budzetowania
zadaniowego oraz oceny ex post zasadno$ci przeprowadzonych projektow (ang.
value for money evaluation), co pozwoli opinii publicznej na lepsza oceng efek-
tywnosci prowadzonej polityki.

Poza tym nadal mato przejrzyste pozostajg operacje zwigzane z posiadany-
mi przez panstwo papierami wartosciowymi. Brak jest publikacji dotyczacych
wydatkéw podatkowych i innych quasi-fiskalnych dziatan rzadu. W zwiagzku
ze zwigkszajacymi si¢ przeptywami finansowymi z UE, trzeba takze wyr6zni¢
i wskaza¢ ich wptyw na projektowane budzety.

3. Przejrzysto$¢ budzetu panstwa

Oddziatywanie budzetu panstwa na gospodarke jest istotne. Uchwalane
w nim wielkos$ci wydatkow siggaja obecnie okoto 25 proc. PKB. Odpowiednio
skierowane strumienie wydatkow budzetowych stuza dostarczaniu potrzebnych
dobr publicznych lub sg przekazywane w postaci transferow roznym podmiotom.
Nigjednokrotnie oznacza to utrzymanie okreslonej instytucji (czy wspotpracuja-
cych z nimi firm), ktore bedzie uzaleznione od danego rodzaju wydatkow. Ich li-
kwidacja najczgsciej pociagga za soba likwidacje danej instytucji (firmy). Wydatki
budzetowe musza znalez¢ pokrycie w dochodach budzetowych, ktore sg zazwy-
czaj niewystarczajace. Zbilansowanie budzetu wymaga wtedy zapisania deficytu
budzetowego, finansowanego dtugiem publicznym. Koszty obstugi dtugu stano-
wig jedyny sztywny, majacy ekonomiczne uzasadnienie wydatek. Pozostate wy-
datki mozna uzna¢ za wynik podjetych wczesniej oraz obecnie decyzji politycz-
nych. Przedstawiony ogdlny schemat zalezno$ci wydatkow i dochodow posrednio
nakresla logike procesu tworzenia budzetu. Jego przebieg ma istotny wptyw na
finalny ksztatt tworzonego dokumentu.
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3.1. Ustawa budzetowa

Ustawa budzetowa uchwalana jest przez Sejm RP. Jest to dokument zawie-
rajacy wiele elementow, w tym budzet panstwa. Sktada si¢ z relatywnie krotkiej
czesci tekstowej (w postaci artykutow) oraz zatgcznikow®®. Wydaje sie, ze pre-
zentowane w ten sposob informacje, zwlaszcza poszczegolne zataczniki, nie sg
zrozumiate dla kazdego czytelnika. Z tego punktu widzenia uktad ustawy nie jest
przejrzysty dla szerokiej opinii publicznej. Dla 0sob posiadajacych wiedze praw-
nicza lub ekonomiczng czy zajmujacych si¢ ta problematyka zawodowo, czyta-
nie go nie powinno jednak stwarza¢ problemow. Zapis ustawy jest relatywnie
przejrzysty, co oznacza mozliwo$¢ jednoznacznego odczytania zapisanych w nim
wielkosci.

Szczegdtowe omowienie ustawy budzetowej nie stanowi w tym miejscu celu
pracy, a ma jedynie wskaza¢ problemy istotne z punktu widzenia przejrzysto-
$ci. Dodatkowe analizy beda prowadzone przy ewaluacji indeksu przejrzystosci.
Prezentowane rozwazania odnoszg si¢ do uchwalonej 5 lutego 2008 roku ustawy
budzetowe;j.

Kluczowa cze$¢ ustawy budzetowej stanowi budzet panstwa. Najwazniejsze
informacje dla budzetu panstwa zawarte sa w zatacznikach 1-3. Pierwszy zawiera
dane dotyczace dochodéw budzetowych, drugi wydatkéw, a trzeci przychodoéw
i rozchodow.

Podstawowe informacje wskazujace gtowne zrodta dochodow budzetowych
ujete sa w jednej zbiorczej tabeli. W kolejnej tabeli zawarte sg bardziej szczegdto-
we informacje dzielace dochody wedlug dziatéw i wojewodztw. Niestety trudno
jest polaczy¢ ze soba te dwie tabele, co oznacza, ze dane prezentowane w budze-
cie panstwa prezentowane sg w roéznych uktadach. W efekcie niemozliwe jest
poréwnywanie danych. Podobne wnioski byty formutowane przez E. Malinowska
i W. Misiaga dla budzetu z 2001 roku (Malinowska, Misiag, 2003, s. 359-360).

Zaktacznik nr 2 zawiera plan wydatkéw budzetu panstwa. Zgodnie z art. 86
ust. 6 UoFP, wydatki ujmowane sg w podziale na: cz¢sci, dzialy i rozdzialy klasy-
fikacji wydatkéw budzetowych. Tak sklasyfikowane wydatki rozbija si¢ nastepnie
wedtug dotacji i subwencji, $wiadczen na rzecz 0sob fizycznych, wydatkow bieza-
cych jednostek budzetowych, wydatkéw majatkowych, obstugi dtugu publiczne-
g0, srodkéw wihasnych Unii Europejskiej oraz finansowania projektéw z udziatem
srodkow Unii Europejskiej. Przedstawiony podziat nie budzi istotnych watpli-
wosci. Jego konstrukcja jest zalezna od ministra finanséw i ma shuzy¢ spetnianiu
przez budzet panstwa wyznaczonych zadan i funkcji (Denek, Sobiech, Wodniak,

8 Prezentowane zatgczniki dzielg si¢ na: odnoszace sie do wlasciwego budzetu panstwa oraz
pozostate plany finansowe okreslajace dochody i wydatki publiczne nieobjete budzetem panstwa
(Malinowska, Misiag, 2003, s. 359); np. ustawa budzetowa na 2008 rok sktadata si¢ z 48 artykutow
i zawierata 16 zatacznikow.
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2001, s. 70-71). Zastanowienia wymaga natomiast pogodzenie dwoch sprzeczno-
$ci towarzyszacych konstrukcji budzetu. Z jednej strony powinien zawiera¢ dos¢
ogolne informacje, aby mozna byto nad nim pracowa¢ w parlamencie, a z drugiej
nalezy do$¢ precyzyjnie formutowaé okreslone wielkosci. Przyktadowo zapisa-
nie duzej kwoty wydatkow w dziale ,,rozliczenia r6zne” nie niesie dla czytelnika
istotnych informacji. Rozszyfrowanie tego zapisu wymaga analizy dodatkowych
dokumentow. Po ich lekturze okazuje si¢, ze wigkszo$¢ tak ujetych wydatkow
to transfery do jednostek samorzadu terytorialnego. Wydaje sig, ze dla wigkszej
przejrzystosci prezentowanych informacji, nalezaloby mozliwie precyzyjnie
okresla¢ przedstawione wielkosci lub dotaczac ich opis.

Zalgcznik nr 3 zawiera plan przychodow i rozchodéw budzetu panstwa.
Podane informacje sa syntetyczne i czytelne. W tym miejscu mozna jedynie po-
nownie zastanowic si¢, czy nie wymagalyby one jednak cho¢ krétkiego komen-
tarza.

Pozostate zalaczniki dotycza dziatalnosci agencji i fundacji z udziatlem
Skarbu Panstwa, funduszy celowych, zaktadow budzetowych, gospodarstw po-
mocniczych. Ujete sg w nich rowniez plany dotacji, plany wynagrodzen w sferze
budzetowej, limity zatrudnienia, wykazy inwestycji wieloletnich etc. Wszystkie
wymienione zalgczniki nie wchodzg jednak w sktad budzetu, a stanowig doku-
mentacj¢ dziatalno$ci pozabudzetowej. Duza liczba réznych podmiotoéw i instytu-
cji oraz ich sprawozdan finansowych nie sprzyja przejrzystosci. Ich konsolidacja
w ramach budzetu jest potrzebna dla jej zwickszania.

Przeprowadzenie takich zmian nie jest jednak proste, o czym moze $wiadczy¢
brak realizacji reformy konsolidacji finansow publicznych. Proponowana przez
Ministra Finansow Z. Gilowska w 2007 roku reforma miata objac¢ likwidacje
zaktadéw budzetowych oraz gospodarstw pomocniczych (okoto 4 tys. podmio-
tow), likwidacje wszystkich samorzadowych funduszy celowych (ponad 10 tys.
podmiotow) 1 wojewodzkich funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodne;j
(okoto 3 tys. podmiotdéw), przeksztalcenie czgsci funduszy celowych w jednost-
ki budzetowe (ZUS, KRUS) oraz powigzanie planéw finansowych wszystkich
jednostek rzadowych z ustawa budzetowa. Zadania likwidowanych podmiotow
miaty przeja¢ w wiekszosci firmy prywatne. W efekcie przewidywane oszczed-
nosci sektora finansé6w miatyby wynies¢ 10 mld zt w latach 2008-2009. Z wyli-
czen Z. Gilowskiej wynikato rowniez, ze w systemie finanséw publicznych, po
przeprowadzonej konsolidacji, pojawi si¢ dodatkowo 16—17 mld zt (Goéra, Krzak,
Szymecka, 2008, s. 14—15; Pietrzak, 2007). Mimo iz nie sg to relatywnie bardzo
duze kwoty, przeprowadzona reforma porzadkowataby system. Powyzsze dane
pozwalaja zatem na sformutowanie wniosku podobnego do tego, jaki znalazt si¢
w raporcie ROSCs z 2001 roku. Biorac pod uwage fakt, ze najwiecej podmio-
tow podlega jednostkom samorzadu terytorialnego (okoto 13 tys.), a znacznie
mniejsza cze$¢ (okoto 4 tys.) budzetowi centralnemu, kwoty przeptywajace przez
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te podmioty sg relatywnie nieistotne w porownaniu do catego budzetu®’. Mimo
braku konsolidacji budzetu panstwa, co nie sprzyja jego przejrzystosci, skala uj-
mowanych poza nim przeptywdw stanowi niewielkg cze$¢ catosci.

W ramach implementacji strategii lizbonskiej, programu konwergencji
z 2005 roku oraz w celu wspomagania procesu zarzadzania w sektorze finan-
soOw publicznych, w Ministerstwie Finanséw od marca 2006 roku trwajg pra-
ce nad budzetem zadaniowym®. Efektem tych prac miato by¢ przygotowanie
w 2008 roku pierwszego budzetu zadaniowego. Rok 2011 mial by¢ okresem za-
stapienia tradycyjnego (klasycznego) budzetu nowym narzgdziem. Do tego cza-
su dwie formy budzetowania miaty by¢ prowadzone rownolegle (Weber, 2007,
s. 1-2). Z opublikowanego przez Ministerstwo Finansé6w harmonogramu prac nad
budzetem zadaniowym (MF 2008) wynika jednak, ze sporzadzenie pierwszego
budzet zadaniowego (rownolegltego z klasycznym) planowane jest na 2013 rok®.
Aktualnie prowadzone prace mozna zatem uznac za poczatkowe, a prezentowane
dokumenty za robocze. Z harmonogramu na rok 2009 wynika, ze trwajg prace
nad metodyka projektowanego systemu. Sporzadza si¢ wytyczne do sprawozdan
budzetu oraz projektuje sie system informatyczny obstugujacy budzet zadaniowy.
Opublikowane dokumenty budzetu zadaniowego na 2008 rok nalezy zatem trak-
towac jako swoistg propozycje, ktorej ksztatt moze ulec i zapewne bedzie ulegat
zmianie.

Mimo wszystko warto przyjrze¢ si¢ uzyskanym efektom, a w szczegolnosci
uzasadnieniu wprowadzanych zmian. ,,Istota budzetu zadaniowego jest wprowa-
dzenie zarzadzania $§rodkami publicznymi poprzez cele odpowiednio skonkrety-
zowane 1 zhierarchizowane, na rzecz osiggania okreslonych rezultatow (realiza-
cji zadan), mierzonych za pomoca ustalonego systemu miernikow” (MF 2008a,
s. 307). Kluczowe jest zatem okreslenie celow dziatania, ktore majg prowadzi¢
do zamierzonych efektow. W dokumencie w niewielkim stopniu podkresla si¢
natomiast znaczenie narzgdzi, jakie majg temu shuzy¢. Mozna si¢ domyslac,
ze sg to odpowiednie wydatki, gdyz budzet zadaniowy dotyczy $cisle strony

87 Przyjmujac zalozenie, ze wszystkie podmioty wydaja relatywnie zblizone kwoty,
mozna oszacowac kwote przeptywow poza budzetem centralnym na okoto 4 mld (17 mld zt x 4/17).
Odnoszac te wielkos¢ do kwoty zrealizowanych wydatkow budzetowych w 2007 roku (okoto 252
mld z1), otrzymuje si¢ udzial owych przeptywow w wysokosci 1,6 proc.

88 Budzetowanie zadaniowe pojawito si¢ w Polsce znacznie weze$niej, bo jego poczatki sigga-
ja juz 1994 roku. Ten sposob budzetowania zaczely wprowadzaé samorzady, wzorujac si¢ na przy-
ktadach amerykanskich. Obecnie stosuje je kilkadziesiat z nich. Wérdd zalet podejscia zadaniowego
wymienia si¢: ,,usprawnienie procedur planowania, lepsze monitorowanie zadan oraz zaangazowa-
nie $redniego szczebla w zarzadzanie i planowanie”. Wadg jest wicksza pracochtonnos¢, co wymaga
zwigkszenia zatrudnienia (Lubinska, Strak, Lozano-Platonoff, 2006, s. 655-656).

% Potwierdza to réwniez rozmowa z M. Postutg, dyrektorem Departamentu Reformy Finanséw
Publicznych w Ministerstwie Finansow (Pierwszy budzet zadaniowy w 2013 roku, ,,Gazeta Prawna”,
30.09.2008).
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wydatkowej®®. Wskazujac zalety budzetu zadaniowego, podkresla si¢, ze umoz-
liwia on odpowiedzi na pig¢ podstawowych pytan: 1) Jakie zadania wykonuja
ministerstwa i urzedy centralne? 2) Jakie wydatki przeznacza spoleczenstwo na
poszczegblne zadania®'? 3) Jakie cele maja by¢ osiagniete? 4) Jakie efekty (rezul-
taty) majg przynie$¢ zamierzone cele? 5) W jakim stopniu udato si¢ doprowadzi¢
do zamierzonych celow? (Tamze, s. 308). Aby przedstawi¢ odpowiedzi na te py-
tania, wprowadzono, zgodnie z notg budzetowa na 2008 rok, odpowiedni podziat
przygotowywanej dokumentacji (np. wydzielono zadania, obszary dziatalnosci).

Nawiagzujac do przytaczanych nowozelandzkich przyktadow budzetowania
zadaniowego, ponizej przedstawiono analogiczny przyktad z Polski. Zgodnie
z opublikowanym budzetem zadaniowym Ministerstwo Spraw Wewngtrznych
1 Administracji dba o bezpieczenstwo wewngetrzne. Nazwa realizowanego zada-
nia to ,,Zapewnienie i poprawa, bezpieczenstwa i porzadku publicznego”; celem
dziatan jest ,,Ochrona zycia, zdrowia, mienia, bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego”; mierniki stopnia realizacji celu okresla si¢ przez: ,,Stopien zadowolenia
obywateli z funkcjonowania policji, okreslony na podstawie badan opinii publicz-
nej”, ,,Czas reagowania na zgloszenie popetnienia przestgpstwa” oraz ,,Poczucie
zagrozenia przestgpczoscig”’. Pierwsza miara ma okreslong warto$¢ na poziomie
54 proc. Zaktada si¢ jej wzrost o 2 punkty proc. w ujgciu rocznym. Pozostate mia-
ry pozostawia si¢ z komentarzem ,,bedzie monitorowany” (Tamze, s. 316-317).
Podobnie jak w przypadku omawianej wczesniej Nowej Zelandii, doktada si¢
wszelkiej staranno$ci, aby realizowane cele i zadania byly konkretne, mierzal-
ne, okreslone w czasie czy nawet ambitne (ale realistyczne). Systemowo trudno
dostrzec btedy w tych dziataniach. Nie oznacza to jednak braku mozliwosci po-
jawienia si¢ ich w praktyce. Tworzone zapisy wydajg si¢ by¢ odpowiednie oraz
dostarcza¢ znacznie wigcej informacji niz tradycyjny budzet. Dzigki temu teore-
tycznie mozliwa jest lepsza identyfikacja dzialan prowadzonych przez dysponen-
tow danych czg$ci budzetowych.

Nowym dokumentom sprawozdawczo$ci budzetowej nie zawsze towarzysza
jednak reformy instytucjonalne. Wydaje sig, ze jest wrgcz niemozliwe, aby w rela-
tywnie krotkim czasie zaszly istotne zmiany w instytucjach projektujacych, reali-
zujacych czy sprawdzajacych budzet panstwa. Jak pisze D. Weber: ,,W Polsce, tak
jak i w innych krajach, pojawit si¢ problem dotyczacy stopnia powigzania zadan

% Oméwiony wezesniej przyktad Nowej Zelandii pokazywal, ze kluczowe byly trzy wielko-
$ci: naktady, produkcja i wyniki. Dwie pierwsze dobierane byty do celow, jakie stawia si¢ przed pro-
wadzong polityka, a ostatnia pozwala na ewaluacje realizacji celow. W przypadku Polski podkresla
si¢ tylko znaczenie celu i efektow.

L' W prezentowanej liScie pytanie o wydatki spoleczenstwa budzi pewne watpliwosci. Tak
sformulowane zdanie nie jest zbyt czytelne. Wydaje si¢ jednak, ze chodzito po prostu o rodzaje
realizowanych wydatkow budzetowych przeznaczanych na dane zadania. Rzad konstruuje budzet.
Spoteczenstwo natomiast wybiera parlament, ktory wytania rzad. Posrednio mozna zatem zaktadac,
ze spoteczenstwo decyduje o wydatkach.
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ze strukturg organizacyjng wewnatrz ministerstwa” (Weber, 2007, s. 6). Dlatego
wprowadzeniu budzetowania zadaniowego powinny towarzyszy¢ reformy insty-
tucjonalne. Oprécz stworzenia struktury dysponentow srodkow budzetowych, na-
lezy rowniez zastanowi¢ si¢ nad przeksztalceniem catego procesu budzetowego:
poczawszy od formutowania strategicznych celow panstwa (kto ma to robi¢, w ja-
kim dokumencie maja by¢ zapisane etc.)”, a skonczywszy na sposobie realizacji
pojedynczych celow danych podmiotow.

Nie nalezy zapominac¢, ze w procesie budzetowym uczestniczy rowniez par-
lament. W przypadku Nowej Zelandii uczestniczy on aktywnie w kazdej fazie
procesu budzetowego. Proces ten dostosowany jest do budzetowania zadanio-
wego, co objawia sie chocby funkcjonowaniem specjalnych typow ministrow
(Minister Glosujacy) czy odpowiednig strukturg budzetu, ktéra jest przystoso-
wana do metody glosowania. W tym kontekscie wydaje si¢, ze skala przewidy-
wanych zmian i dostosowan budzetowania zadaniowego w Polsce powinna by¢
znacznie wicksza niz wynika z dokumentoéw prezentowanych przez Ministerstwo
Finansow. Aby budzet zadaniowy stal si¢ skutecznym narzedziem wspomagaja-
cym zarzadzanie panstwem, potrzebne sg kompleksowe zmiany, a nie tylko forma
odmiennego zapisu tradycyjnych wielkosci. Nie nalezy oczywiscie oczekiwac, ze
osiggnie si¢ standardy nowozelandzkie, ktorych nie udato si¢ zastosowaé w ca-
losci w zadnym innym panstwie na $wiecie (Lubinska, Stragk, Lozano-Platonoff,
Bedzieszak, 2007, s. 704). Potrzeba jednak, aby wprowadzone rozwigzania byty
systemowo logiczne, dopasowane do poziomu rozwoju kraju (gospodarczego,
spotecznego i rozwoju administracji publicznej), a przede wszystkim komplek-
sowe. Odrgbnym zagadnieniem sg stosowane obecnie mieszane (kasowe i memo-
riatowe) standardy rachunkowosci budzetowej, ktdére moga utrudnia¢ efektywne
budzetowanie zadaniowe.

3.2. Proces budzetowy

Proces budzetowy jest czynnoscig ciggla. Mimo iz budzet panstwa obejmuje
jeden rok, prace nad nim trwajg znacznie dtuzej. Uczestniczy w nich szereg insty-
tucji, co wymaga precyzyjnego okreslania ich roli oraz obowigzkoéw. Stworzony
system zalezno$ci bedzie wptywat na ostateczny jego ksztatt. Oprocz tego wiasci-
we opracowywanie budzetu zalezy od znajomosci stanu gospodarki oraz mozli-
wosci przewidywania przebiegu procesOw spoteczno-ekonomicznych. Potrzebne

%2 Przyktadem moze by¢ tu Strategia Rozwoju Kraju, ktéra teoretycznie jest nadrzednym doku-
mentem, majacym stanowi¢ punkt odniesienia dla innych strategii i programéw rzadowych. W niej
zostaja okreslone cele i priorytety polityki rozwoju w perspektywie najblizszych lat oraz warunki,
ktore powinny ten rozwdj zapewni¢ (Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2006, s. 5-7). Wydaje
si¢ jednak, ze brak silnego umocowania prawnego tego dokumentu tworzy go bardziej fakultatyw-
nym niz strategicznym.
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sa zatem odpowiednie prognozy, ktore nie beda obejmowac wylacznie najblizsze-
go okresu (Owsiak, 2002, s. 318-319).

Kalendarz prac prowadzonych nad ustawg budzetowa musi by¢ odpowiednio
dostosowany do roku budzetowego. Gtoéwne podmioty, uczestniczace w tym pro-
cesie, powinny ze sobg wspotpracowac. Najwazniejsza role ogrywa Ministerstwo
Finanséw z ministrem finanséw na czele. Pomimo iz inicjatywa ustawodawcza
w zakresie ustawy budzetowej przystuguje catej Radzie Ministrow, glowny cigzar
jej tworzenia spada na Ministerstwo Finansow.

Proces budzetowy mozna podzieli¢ na trzy zasadnicze czg¢Sci: opracowanie
i uchwalanie budzetu, wykonywanie budzetu oraz opracowanie i zatwierdzanie
sprawozdania z wykonania budzetu. Biorgc pod uwagg temat pracy, najbardziej in-
teresujace jest to, czy w prowadzonej procedurze istnieja mechanizmy wymusza-
jace odpowiednie zachowania uczestniczacych w niej podmiotow. Przejrzystosc
wymaga, aby precyzyjnie okre$la¢ pelnione role i obowigzki oraz moc je wia-
sciwie egzekwowac. Jak wczesniej wspomniano, najwazniejszg role w procesie
budzetowym odgrywa Ministerstwo Finansow.

Proces opracowania i uchwalania budzetu panstwa regulowany jest w roz-
dziale drugim UoFP (art. 82—88). Mimo iz w tytule rozdziatu nie podaje si¢ sfor-
mulowania ustawa budzetowa, przytaczane przepisy rowniez jej dotycza. Budzet
panstwa jest w wylgcznej gestii ministra finansdw, a pozostate czesci ustawy bu-
dzetowej sg mu przedktadane przez ich dysponentow. Mimo to minister finan-
soOw ma wplyw na dostarczane mu dokumenty, gdyz w rozporzadzeniu okresla
szczegotowe zasady, tryb i terminy ich opracowywania (art. 82 ust. 4). Dokument
ten zwany jest nota budzetowa. Zastosowanie takiego rozwigzania wydaje si¢ ko-
rzystne dla elastycznosci systemu, a mniej dla jego stabilnosci. Przyjeto si¢ bo-
wiem, ze nota budzetowa obowigzuje przez jeden rok. Zatem wylacznie w gestii
ministra finansow pozostaje to, jakie zastosuje rozwigzania i czy beda one sprzy-
jac przejrzystosci prowadzonej polityki. Jak do tej pory nie naduzywa si¢ tego
przywileju, co potwierdza praktyka. Przyktadowo, do$¢ kontrowersyjnym, ale
dobrym rozwigzaniem bylto wprowadzenie po raz pierwszy w 1992 roku limitow
wydatkow, ktore zostaty dopiero sformalizowane w nocie budzetowej na 2000 rok
(Malinowska, Misiag, 2003, s. 397-399). Dzi¢ki temu powstata stabilna podstawa
do projektowania budzetu, gdyz prowadzone prace zawsze zaczynaja si¢ od okre-
$lania zadan 1 wydatkow, na ktére wptyw ma minister finansow. Dodatkowo moze
je zawsze skorygowac. Wyjatek stanowig tu jedynie wielko$ci zapisane w art.
83 ust. 2. Sg to dochody i wydatki takich instytucji jak np. Kancelaria Sejmu,
Kancelaria Senatu, dochody i1 wydatki systemu sagdownictwa oraz szeregu innych
instytucji tworzacych w klasyfikacji budzetowej dziat nr 751. Instytucje te pod-
legaja Radzie Ministrow. Po zebraniu odpowiednich informacji od dysponentéw
oraz przeprowadzeniu prac analitycznych dotyczacych przysztego budzetu pan-
stwa minister finansow przedstawia Radzie Ministrow zatozenia projektu budzetu
panstwa (art. 82 ust. 1). Jest to dokument, w ktorym informuje si¢ spoteczenstwo
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o ewentualnych problemach przysztorocznego budzetu. Podawane sg w nim tak-
ze prognozy dotyczace najwazniejszych wielkosci makroekonomicznych oraz
zalozenia towarzyszace projektowanym dochodom i wydatkom. Informacje za-
warte w dokumencie mogg stanowi¢ podstawe wielu niezaleznych analiz, ktore
prowadzi si¢ w celu weryfikacji ich poprawnosci. Praktyka pokazuje jednak, ze
projektowane wielkosci sg zazwyczaj podawane bardzo ostroznie, np. zaniza si¢
dochody. Stuzy to uniknieciu ewentualnej potrzeby zmiany zatozen, co jest mniej
korzystne niz niedoszacowanie dochoddéw. Mimo iz takie techniczne zabiegi wy-
dajg si¢ uzasadnione z punktu widzenia Ministerstwa Finansow, powinno si¢ da-
zy¢ do prowadzenia jak najbardziej precyzyjnych szacunkow. Im bardziej precy-
zyjne szacunki, tym bardziej przejrzysta polityka. Zatozenia budzetu panstwa sg
dyskutowane i zatwierdzane przez Rade Ministrow.

Kolejne artykuty rozdziatu drugiego UoPF precyzuja kalendarz prowadzo-
nych prac oraz ksztalt ustawy budzetowej. Istotnym dokumentem stanowigcym
czeg$¢ ustawy budzetowej jest jej uzasadnienie, ktorego zawartos¢ precyzuje art.
87. W nim znajduje si¢ szczegétowe omowienie pozycji prezentowanych w za-
lacznikach do ustawy budzetowej. Opisane powinny by¢ takze gtowne cele pro-
wadzonej polityki spotecznej 1 gospodarczej. Oprdocz tego uzasadnienie zawiera
prognozy podstawowych wielko$ci makroekonomicznych na rok budzetowy oraz
na dwa kolejne lata. Wymaga si¢ takze, aby publikowaé szacunki wykonania bu-
dzetu panstwa za rok poprzedzajacy rok, ktorego dotyczy projekt ustawy budzeto-
wej. Takie podej$cie ma zwiekszac spojnos¢ procesu budzetowego oraz rozciggac
go w czasie. Z przeprowadzonych wcze$niej analiz dotyczacych Nowej Zelandii,
Australii i Wielkiej Brytanii wynikalo, Zze proces budzetowy nie powinien obej-
mowac wylacznie jednego roku. W przypadku Polski wspomniane wymagania
prognoz nie dotyczg jednak projekcji budzetéw na kolejne lata. Sg jedynie opisem
obecnej i spodziewanej sytuacji makroekonomicznej, na podstawie ktdrej projek-
tuje si¢ budzet. Niestety w uzasadnieniu na rok 2008 nie mozna znalez¢ takze dhu-
gookresowych celéw prowadzonej polityki. Trudno zatem ocenia¢ czemu shuzy
budzet panstwa na 2008 rok oraz czy zastosowane w nim narze¢dzia sg skuteczne.
W tym kontekscie ponownie mozna stwierdzi¢, ze proby wprowadzenia budze-
towania zadaniowego wydaja si¢ by¢ we wstepnej fazie realizacji (prébna wersja
w uzasadnieniu na rok 2008). Podstawg budzetowania zadaniowego jest precyzo-
wanie celow prowadzonej polityki.

Po zatwierdzeniu projektu budzetu panstwa przez Rad¢ Ministrow przesylta-
ny jest on do Sejmu. Na tym etapie prac istotnym elementem pozostaja kompe-
tencje Sejmu do wprowadzania zmian w projekcie budzetu. Nalezy pamigtac, ze
kazda zmiana w projekcie wprowadzona przez postow bedzie musiata by¢ pdz-
niej realizowana przez Rade Ministrow. Rozdzielenie w tym miejscu odpowie-
dzialnosci moze powodowa¢ naduzycia. Aby unikna¢ takich sytuacji, zapisano
w art. 220. Konstytucji RP zakaz zwigkszania wielko$ci deficytu budzetowego
zapisanego w projekcie budzetu na etapie prac parlamentarnych. Niestety przepis
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ten nie jest doskonaly, gdyz istnieje mozliwos$¢ jego obejscia. Przyktadowo, do-
pisujac odpowiednig kwote po stronie dochodow mozna zwigkszy¢ o nig wydat-
ki. Parlamentarzy$ci nie musza uzasadniaé, czy dopisane dochody sg wykonalne.
Praktyka pokazuje jednak, ze przepis nie jest naduzywany. Mozna jednak zasta-
nowic¢ sig, czy po prostu nie ograniczy¢ kwot wydatkow i dochodow do zapisa-
nych w projekcie, a ich ewentualng zmiang uzalezni¢ od zgody Rady Ministrow.
Takie rozwigzanie byto zapisane w Ustawie Konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia
1935 r. (Tamze, s. 404). Po uwzglednieniu wszystkich zmian, przeglosowaniu
w parlamencie oraz podpisie Prezydenta RP, ustawa budzetowa wchodzi w zycie.

Zasady i tryb wykonywania ustawy budzetowej okreslone sa w art. 89-104
UoFP. Precyzuja techniczne sposoby dysponowania przez dysponentow kwo-
tami na wydatki. Szczegoty procesu rozliczen mi¢dzy podmiotami w systemie
nie sg istotne z punktu widzenia przejrzystosci prowadzonej polityki fiskalne;.
Poza mozliwymi niewielkimi przesunigciami w obrebie pewnych wydatkow (do
5 proc. ich wielkosci), ich wysokos$¢ si¢ nie zmienia. To samo dotyczy tworzo-
nych rezerw celowych, ktorych wielko$¢ nie moze przekroczy¢ 5 proc. catego
budzetu panstwa. Takie rozwigzanie wydaje si¢ konieczne i dobre ze wzgledu na
elastyczno$¢ systemu.

Ostatnim etapem procesu budzetowego jest ztozenie przez Rade Ministrow
w Sejmie sprawozdania z wykonania budzetu panstwa. Niezaleznie od tego doku-
mentu budzet panstwa badany jest przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli (NIK). Opinia
NIK przesytana jest do Sejmu, ktory po analizie przestanego przez rzad spra-
wozdania oraz zapoznaniu si¢ z przeslang opinig udziela absolutorium Radzie
Ministrow (art. 226 ust. 2 Konstytucji RP). Konstytucja literalnie nie precyzuje,
co ma si¢ sta¢ w przypadku nieudzielenia absolutorium. Trudno sobie jednak wy-
obrazi¢ inng sytuacje niz podanie si¢ Rady Ministrow do dymisji. Utrata wigkszo-
$ci parlamentarnej oznacza brak mozliwosci dalszego efektywnego sprawowania
wladzy. Pewne watpliwosci mozna sformutowac takze do sposobu badania bu-
dzetu panstwa przez NIK. Nie ma ono charakteru typowego audytu. NIK nie bada
ksigg rachunkowych budzetu panstwa, czyli nie przeprowadza ksiegowej weryfi-
kacji operacji finansowych na rachunkach budzetowych. W efekcie mozliwe jest
ukrywanie celu wydatkowanych kwot lub nawet w najgorszym przypadku ich
brak. Przesytane do Sejmu sprawozdanie NIK nie stanowi profesjonalnie sporza-
dzonej dokumentacji o charakterze audytu (Misiag, Niedzielski, 2001, s. 27-28).

Podsumowujac, z punktu widzenia pelnionych rél i obowigzkow wprowa-
dzone w procesie budzetowym rozwigzania sg odpowiednie. Rada Ministrow ze
szczegolng rolg ministra finansoéw, jako podmioty odpowiedzialne za budzet pan-
stwa, maja najwigkszy wptyw na jego ostateczny ksztalt. W tym wzgledzie nalezy
uznad, ze spelnione sa standardy przejrzystosci. Jedyny wyjatek stanowi NIK, kto-
rej to instytucji nie mozna uzna¢ za audytorska, a jedynie przeprowadzajaca kon-
trole. Gorzej wypada réwniez jako$¢ prezentowanych dokumentow, ktore przede
wszystkim nie zawierajg jasno okreslonych dtugookresowych celdéw prowadzonej
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polityki. Cele ograniczaja si¢ wylacznie do jednego roku budzetowego. Brak jest
zarysowanej dtugookresowej, lub przynajmniej $redniookresowej, perspektywy
rozwoju sektora finanséw publicznych w funkcjonujacym procesie budzetowym.

4. Przejrzystos¢ strony dochodowej polityki fiskalnej

Przejrzystos¢ strony dochodowej polityki fiskalnej zostanie zbadana w od-
niesieniu do zapisow zawartych w KPPF. Tylko w dwoch miejscach (pierwszy
i drugi rozdziat KPPF) znajdujemy odwotanie do polityki podatkowej. W pierw-
szym przypadku zalecane jest, aby naktadane obowiazki podatkowe miaty jasno
okreslong podstawe prawng, prawo podatkowe ma by¢ zrozumiale, tatwo stoso-
walne, a ewentualne dyskrecjonalne decyzje administracyjne podejmowane na
podstawie jasnych kryteriow. Mimo iz zapis jest bardzo ogo6lny, pozwala okresli¢
kilka elementarnych cech przejrzystej polityki podatkowej. Przede wszystkim
wszelkie zapisy dotyczace pobieranych danin publicznych powinny by¢ wpro-
wadzane w ramach obowigzujacego systemu prawnego. Warunek ten nie wy-
klucza stosowania nizszych rangg dokumentow prawnych (np. rozporzadzenia).
Mozliwe sg zatem przypadki, kiedy ustawa odsyla do rozporzadzenia ministra
finansow czy dokumentéw wydawanych przez samorzady lokalne. Powinny one
posiadac jednak charakter technicznych regulacji, np. sposobu poboru, a nie wpty-
wac na wielkos$¢ danej daniny publicznej. W tym wzgledzie sztywne ustalenie
podstawy prawnej bedzie wazniejsze niz elastycznos¢ systemu. Mimo wszystko,
im mniej jest powigzan i dokumentdéw regulujacych pobor podatkow, tym lepiej
dla prostoty i zrozumienia prawa podatkowego®. Korzysci z tego tytulu odnio-
sa zarowno urzednicy skarbowi, jak i podatnicy. Poza tym dobrze funkcjonuja-
ce i1 czytelne prawo powinno automatycznie zmniejsza¢ ilos¢ dyskrecjonalnych
decyzji administracyjnych, co przyczyni si¢ do spelnienia ostatniego z wymie-
nionych wymogow przejrzystosci. Warunek ten moze by¢ jeszcze wzmocniony
poprzez zapewnienie wickszych praw podatnikom. Przyktadowo, zaktadajac nie-
jasnos$¢ i ztozono$¢ przepiséw prawa podatkowego, mozna zwiekszy¢ przejrzy-
sto$¢ systemu poprzez wymuszenie ich interpretacji przez organy administracji
skarbowej. Istnienie mozliwos$ci odwotania si¢ do sadu od kazdej decyzji wydaje
sie w niewielkim stopniu sprzyja¢ efektywnosci tworzenia rozwigzan legislacyj-
nych. Dopiero wytworzenie interakcji migdzy procesem tworzenia prawa a jego
egzekwowaniem bedzie skutkowaé podniesieniem jakosci wydawanych regula-

%3 Postulat prostoty systemu podatkowego jest bardzo nieprecyzyjny i nie jest szerzej wyja-
$niany w omawianym dokumencie. Ogo6lnie mozna przyjac, ze powinno si¢ dazy¢ do minimalizacji
uznaniowos$ci administracji skarbowej oraz precyzyjnego formutowania wszelkich zapisow w pra-
wie podatkowym. Wydaje si¢, ze nie musi to oznaczaé prostoty jezyka ustawy, ale przede wszystkim
jednoznaczne brzmienie przepisdOw oraz spojnosé powstajacych aktow prawnych.
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cji. Jednoczesnie chroni si¢ podatnikow przed jakakolwiek uznaniowa decyzja ex
post*, powodujac jej interpretacje ex ante.

W opracowaniu MFW (IMF 2001, s. 16) znajduje si¢ takze krotka charak-
terystyka przejrzystych regulacji. Regulacje takie powinny posiada¢ nastgpujace
cechy:

*  jasno sprecyzowang podstawe prawna, precyzyjng i w miar¢ mozliwos$ci pro-
sta tre$¢ oraz identyfikowac cele polityki, do ktorej regulacja jest adresowana;

*  mozliwos¢ publicznych konsultacji przed ich wprowadzeniem,;

*  minimalizowaé obszary, w ktorych odpowiedzialno$¢ roznych szczebli wia-
dzy moze na siebie zachodzi¢;

*  nie powinny zawiera¢ elementow dyskryminujacych kogokolwiek w wyniku
ich stosowania oraz musza umozliwia¢ proces odwolywania sig.

Oproécz tego formutuje si¢ wymog periodycznych publikacji raportow doty-
czacych wplywu wprowadzanych regulacji. Wszystkie powyzsze dziatania maja
shuzy¢ zwigkszeniu dostepu do informacji na temat prowadzonej polityki, przez
co powinno si¢ zwiekszy¢ zrozumienie prowadzonej polityki podatkowej. Czesto
podkresla si¢, ze zmniejszeniu ulegng takze spoteczne koszty opodatkowania (ang.
compliance cost). Shuzy¢ temu ma réwniez powszechnie dostgpna informacja na
temat funkcjonujgcego systemu, sposobu ptacenia podatkow, wielkosci obcigzen
podatkowych itp. Podatnik ma by¢ traktowany jako partner, ktory moze korzystac
z przywilejow, ale musi wykonywac obowigzki wynikajace z funkcjonujacego pra-
wa. Dlatego tak wazne jest, aby wszelkie decyzje podatkowe posiadaty klarowna
podstawe prawng. Potozenie duzego nacisku na minimalizacje¢ dyskrecjonalnych
decyzji administracyjnych ma takze zapobiega¢ wystgpowaniu korupcji.

Drugi przypadek jest powigzaniem podatkow z wydatkami i dotyczy tzw.
wydatkoéw podatkowych (ang. tax expenditures)”. Kazde zwolnienie podatkowe
stanowi wydatek dla budzetu, co czgsto jest lekcewazone. Ewidencja kwot zwol-
nien bedzie odzwierciedla¢ rzeczywiste wydatki panstwa. Poza tym kazdy ubytek
bazy podatkowej bedzie miat wplyw na wilasciwg predykcje dochodow budze-
towych. Dla podatnikow wigze si¢ to natomiast z trudniejszym odczytywaniem
wielkosci zobowigzan podatkowych. Roznica miedzy stawka efektywng a kran-
cowa nie jest dla wszystkich tatwo identyfikowalna.

Obecnie funkcjonujacy system podatkowy w Polsce nie ulegt zasadniczym
zmianom systemowym od 1992 roku. Mimo licznych zapowiedzi nie udato si¢
do tej pory zrealizowac rownie kompleksowej reformy, ktora jednak upraszczataby

%% Warto zwréci¢ tu uwage, ze decyzja sadu tez moze by¢ traktowana jako forma uznaniowa.

%5 Wydatki podatkowe, jak wcze$niej wspominano, sg réwne kwotom ulg czy zwolnien redu-
kujacych dochody budzetowe. Rzad, chcac osiggnaé dany cel, moze uzy¢ wydatkow (np. subsydia)
lub wptynac na strong dochodowa (np. wprowadzajac ulgi). Skutek powinien by¢ podobny. Aby
system byt czytelny, nalezy podawaé kwote, o jakg zmniejsza si¢ dochody budzetowe lub kwote
wydatkow, jaka bytaby potrzeba do osiggnigcia danego celu.
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obecny system®. Duza liczba zmian w prawie podatkowym w tym okresie byta po-
wodowana biezacymi potrzebami budzetu, biezacg wolg polityczng czy wymogiem
dostosowania regulacji do prawa unijnego. Wydaje si¢, ze w takim przypadku nie-
uchronne jest powstanie nieprawidtowosci w funkcjonowaniu systemu. Uniknigcie
ich jest trudne, jednak nie wolno dopusci¢, aby pozostawaly w konflikcie z pod-
stawowymi zasadami czy celami polityki podatkowej. Opierajac si¢ na KPPF oraz
nawigzujac do przyjetej w rozdziale 1. definicji przejrzystosci, zostanie przepro-
wadzona ocena polskiego systemu podatkowego w kontekscie nastepujacych cech:

e okreslenia celow polityki podatkowej;

*  stosowania mozliwie precyzyjnie zdefiniowanych narzedzi spetniajacych sta-
wiane przed nimi cele;

* jasno okreslonych podstaw prawnych regulujacych wszelkie obowiazki po-
datkowe;

* czytelnego i jednoznacznego prawa podatkowego;

* rzetelno$ci i powszechnej dostepnosci informacji na temat prowadzonej po-
lityki;

*  jawnosci i spdjnosci strategii krotko- i sredniookresowej prowadzonej poli-
tyki (ewentualne zmiany maja podlega¢ uzasadnieniu i musza by¢ oglaszane
publicznie z odpowiednim wyprzedzeniem czasowym);

*  wiarygodnosci prowadzonej polityki oraz stabilnosci stosowanych rozwigzan.

OkreSlenie celow polityki podatkowej

Teoretycznie poprzez system podatkowy mozna realizowac¢ wiele celow.
Analizujac strukture¢ systemu, mozna przeprowadzi¢ ich podzial. Podatki po-
srednie w Polsce nabieraja coraz wigkszego znaczenia, co oznaczatoby realizacje
glownie funkcji fiskalnej. Wprowadzenie liniowej opcji w podatku od dochodow
osobistych osob fizycznych (PIT) oraz zmniejszenie do dwoch stawek progre-
sywnego PIT oznacza odchodzenie od redystrybucji dochodéw poprzez podat-
ki. Podatek od dochoddéw osob prawnych (CIT) jest niski, a opodatkowanie do-
chodow z kapitatow (podatek od odsetek bankowych, podatek od gietdy) miato
przynies¢ dodatkowe srodki do budzetu. Trudno zatem oprze¢ si¢ wrazeniu, ze
glownie realizowana jest tu funkcja fiskalna. Najwazniejsze dokumenty rzagdowe
(np. budzetowe) nie prezentuja jednak ani takiego, ani odmiennego stanowiska.
Z punktu widzenia przejrzystosci bytoby wskazane narzucenie obowigzku formu-
fowania celow polityki podatkowej. Wprowadzenie takiego rozwiazania umozli-
witoby obiektywna oceng efektywnos$ci prowadzonej polityki oraz stopnia dosto-
sowania funkcjonujacych w jej ramach narzedzi”.

% Przyktadowo: po stronie dochodowej zapowiadana reforma 3x15 czy prowadzone prace nad
wprowadzeniem podatku katastralnego.

7 Przyktadowo, w Wielkiej Brytanii funkcjonuje zasada progresywnosci, wpleciona do 10 za-
sad, ktore powinien spetnia¢ dobry system podatkowy. Progresywno$¢ ma dotyczy¢ catego systemu,
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Stosowanie mozliwie precyzyjnie zdefiniowanych narzedzi spelniajacych

stawiane przed nimi cele

Zarzutem, ktory mozna w tym miejscu sformutowaé wobec polskiego sys-
temu, jest pomieszanie kategorii podatkowych z parapodatkowymi. Te ostatnie
majg charakter ubezpieczen, zatem spekiajg zupehie inne funkcje niz podatki.
Trudno uzasadni¢, dlaczego ubezpieczenie zdrowotne zawarte jest w podatku,
a nie jest — jak sktadki ZUS — obliczane od dochodu brutto. Taki sposdb poboru
mozna kwalifikowaé jako wspominane wczesniej zjawisko rozmydlenia fiskalne-
go (ang. fiscal churning). Zaptacone sktadki ubezpieczenia zdrowotnego odlicza-
ne sg od podatku, co moze skutkowac jego nadplata®. Powoduje to niepotrzebne
przeplywy pieni¢zne. Dodatkowo, pomimo iz w roku 2008 sktadka zdrowotna
wynosita 9 proc. jej podstawy, odliczy¢ od podatku mozna byto jedynie 7,75 proc.
Obcigzenie w wysokosci 1,25 punktu proc. mozna zatem uznac za specyficzny
podatek, ktory wpisuje si¢ w charakterystyke zjawiska rozmydlenia fiskalnego.
Zmiana jego naliczania powinna zwickszy¢ przejrzystos¢ systemu. Kolejnymi
elementami systemu, budzgcymi watpliwosci, sa proste formy opodatkowania,
tj. karta podatkowa czy ryczatt od przychodow ewidencjonowanych. Wydaje sig,
ze nie spelniajg one swoich funkcji, co prowokuje pytanie o zasadnos$¢ ich funk-
cjonowania.

Jasno okreslone podstawy prawne regulujace wszelkie obowiazki po-

datkowe

Art. 84 Konstytucji RP glosi: ,,Kazdy jest zobowigzany do ponoszenia ci¢za-
row 1 $wiadczen publicznych, w tym podatkow, okreslonych w ustawie”.

Art. 217 Konstytucji RP gtosi: ,,Naktadanie podatkéw, innych danin publicz-
nych, okreslanie podmiotdw, przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych,
a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych
od podatkéw nastepuje w drodze ustawy”.

Obowiazki podatkowe w Polsce maja wynikac¢ bezposrednio z ustaw, co za-
ktadajg przedstawione przepisy Konstytucji RP. Nie wyklucza to mozliwo$ci od-
sytania do nizszych ranga aktéw prawnych, np. rozporzadzenia. Muszg mie¢ one
jednak wylacznie techniczny charakter, ktéry nie moze wptywac na zasadnicze
cechy danej daniny publicznej, okreslonej w drodze ustawy, np. zakres podmio-
towy, wysoko$¢”. Mimo wszystko trudno jest postawic czytelng granice, w jakim

anie pojedynczego podatku. W efekcie, jezeli stosowny podatek konsumpceyjny jest degresywny, od
0s0b prawnych proporcjonalny, to od 0s6b fizycznych musi by¢ progresywny (The Commission on
Taxation and Citizenship 2000).

%8 Wedtug danych Ministerstwa Finanséw opublikowanych z rozliczenia PIT za 2007 rok,
kwota odliczenia ubezpieczenia zdrowotnego wyniosta 31 362 423 tys. zt (Ministerstwo Finanséw
2008b, s. 10).

% Whiosek taki wydaje si¢ uprawniony w $wietle wydanego przez Trybunat Konstytucyjny ko-
munikatu z dnia 16 lipca 2009 roku w sprawie dotyczacej zasad zwalniania podatnikow z obowigzku
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stopniu w praktyce nalezy regulowac system poboru podatkow, jednoczesnie za-
pewniajac spojnos¢ przepisow'®. Wydaje sig, ze jednym ze sposoboéw zapewnie-
nia stabilnosci systemu jest kontynuacja polityki podatkowej, czy to przez kolej-
nych ministrow finansow, czy spoteczno$ci lokalne. Wymaga to jednak okreslenia
dlugookresowych celow polityki podatkowej oraz stabilnosci stosownych rozwia-
zan systemowych. Trudno dostrzec taka tendencj¢ w Polsce.

Czytelne i jednoznaczne prawo podatkowe

Wieloinstancyjno$¢ tworzonego prawa nie ulatwia jego korygowania.
Przyktadem moze by¢ powstate zamieszanie wokot 50-procentowej stawki podat-
ku PIT!'. Z tego oraz innych powodow zostat wigc wprowadzony przepis o wia-

prowadzenia ewidencji obrotu i kwot podatku przy zastosowaniu kas rejestrujacych. Glosi on, ze:
,,Obowiazek stosowania przez okres$lone grupy podatnikow kas rejestrujacych zostal wprowadzony
przez art. 111 ust. 1 ustawy o podatku od towardw i ustug. Miat on zapewni¢ prawidlowos¢ ewiden-
¢ji podstawowych danych dotyczacych zawieranych transakcji, w tym wysokos$ci uzyskanego przez
podatnika obrotu i kwot naleznego podatku. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, Ze nie jest mozliwe
w praktyce, aby w ustawach regulowac¢ wszystkie zagadnienia prawa podatkowego. Powoduje to ko-
nieczno$¢ korzystania z upowaznien ustawowych. W sferze szeroko rozumianego prawa daninowego
upowaznienie do wydania aktu wykonawczego nie moze mie¢ charakteru ogdlnego, tzn. nie moze
zezwala¢ na wprowadzenie w rozporzadzeniu regulacji w istocie swej zmieniajacych zapisy ustawo-
we. Ewidencja sprzedazy przy zastosowaniu kas rejestrujacych ma bezposredni zwigzek z realizacja
obowigzku podatkowego w zakresie podatku od towardéw i ustug. Obowiazek ten i z niego zwolnienie
majg niewatpliwy wplyw na pozycj¢ prawna podmiotéw uczestniczacych w obrocie gospodarczym.
Z tych wzgledow ustawowe wytyczne powinny by¢ szczegdétowe”. Wynika z niego, ze niekonstytucyj-
ne sg zmiany prawa, ktore wynikaja z rozporzadzen bedacych w sprzecznosci z regulacjami ustawo-
wymi. Wszelkie wyjatki oraz zasadnicze kwestie podatkowe maja by¢ regulowane w ustawie. Wigcej
na ten temat na stronie: http://www.trybunal.gov.pl/Rozprawy/2009/k 36 08.htm

100 Doskonatym przyktadem sg regulacje dotyczace akcyzy: ,,Ustawa ta, liczaca 127 artyku-
1ow, zawiera az 58 upowaznien dla ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych do uregu-
lowania roznego rodzaju spraw bardziej lub mniej szczegdtowych w drodze rozporzadzenia. Zatem
prawie potowa przepisoOw tej ustawy zawiera upowaznienia do wydania aktow wykonawczych.
Sama ustawa reguluje jedynie podstawowe zagadnienia, pozostawiajac wiele spraw o zasadniczym
znaczeniu do rozstrzygniecia ministrowi. Dotyczy to m.in. wysokosci stawek podatku akcyzowego
dla poszczego6lnych wyrobow, zwolnien od podatku akcyzowego, wydawania i cofania zezwolen na
prowadzenie sktadu podatkowego (...). Analizujac przepisy ustawy o akcyzie podatnik nie moze
doktadnie okresli¢ ani podmiotow opodatkowania, ani przedmiotu opodatkowania, ani wysokosci
stawek, ani zakresu zwolnien podatkowych i innych elementéw konstrukcyjnych podatku akcyzo-
wego o podstawowym znaczeniu” (D. Szubielska, Chadbourne & Parke, niepublikowane materiaty
z konferencji, Warszawa 2005).

101\ 2004 roku Sejm RP wprowadzit do ustawy o PIT przepis, ktoremu od poczatku byto prze-
ciwne Ministerstwo Finansoéw. Ze wzgledu na zbyt krétkie vacatio legis, Trybunat Konstytucyjny
uchylit przepis wykonawczy dla tego artykutu. Nie zmieniono jednak zapisoéw w ustawie i zawierata
ona stawke 50-procentowa. Sprawa ponownie mial si¢ zaja¢ Trybunat Konstytucyjny. Ministerstwo
twierdzito, ze stawka nie obowigzuje. Dla podatnikow z 4 przedziatu, ktdrzy powinni ptacié¢ zaliczki
na PIT, a tego by nie robili, oznaczato to kolizje z prawem. Przed sadem mozna si¢ bowiem tylko
powotywac na obowigzujace prawo.
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zacej interpretacji podatkowej. Niedoskonalos¢ tej regulacji powoduje jednak
mozliwos$¢ wielu interpretacji przez urzedy skarbowe tej samej problematyki. Nie
wydaje si¢, aby urzedy skarbowe byty dobrym miejscem do wigzacej interpreta-
cji prawa. Zgodnie z obowigzujacym porzadkiem prawnym, taki przywilej musi
by¢ przypisany co najmniej ministrowi finansow. Wymaga to jednak wytworzenia
interakcji pomiedzy urzedami a Ministerstwem Finansow oraz koordynacji pracy
urzedéw w catym kraju. Mimo wszystko prawo musi by¢ jednoznaczne i czytel-
ne. Z tego punktu widzenia byloby wskazane narzucenie wymogu formutowa-
nia celow kazdej regulacji i publikowania raportow dotyczacych ich realizacji.
Wydaje sie, ze takie dzialania wymusityby wieksza staranno$¢ przy tworzeniu
stosownych przepisow. Wymog raportowania zmusitby osoby tworzace prawo do
analizy wlasnych dziatan. Mozliwe, Ze wigksza staranno$¢ spowodowataby wiek-
sza stabilnos$¢ funkcjonujacego prawa.

Rzetelno$¢ i powszechna dostepno$¢ informacji na temat prowadzonej

polityki

Prezentowane przez Ministerstwo Finansow informacje oraz dane podatkowe
sg zagregowane i zazwyczaj zbyt ogélne. Pewien wyjatek stanowig raporty doty-
czace rozliczen podatkéw dochodowych od 0séb prawnych i fizycznych. Mimo
wszystko dla ich prawidlowej interpretacji wymagana jest znajomos$¢ systemu.
Brakuje uzasadnien dla rozwigzan wprowadzanych w prawie podatkowym'?2. Nie
publikuje si¢ rowniez danych dotyczacych wydatkéw podatkowych.

Jawnos$¢ i spéjnosé strategii krotko- i Sredniookresowej oraz wiarygod-

no$¢ prowadzonej polityki i stabilnos$¢ stosowanych rozwigzan

Trudno w publikowanych oficjalnych dokumentach znalez¢ $redniookresowe
cele funkcjonujacego systemu podatkowego. Jezeli sg, to raczej krotkookreso-
we 1 ich zmienno$¢ jest znaczna. Wraz ze zmiang rzadow (nawet kilka rzadow
w czasie jednej kadencji parlamentu) zmieniaja si¢ réwniez cele, cho¢ zasadniczy
ksztalt sytemu pozostaje niezmienny. Moze to $wiadczy¢ o braku wizji docelowe-
go systemu podatkowego w Polsce. Wydaje sie, ze jej sformutowanie spowodo-
watoby przynajmniej publiczng dyskusje, co skutkowatoby wicksza swiadomo-
$cig spoteczng. Przyjecie sformulowanej strategii bytoby rowniez korzystne dla
wiarygodnosci oraz stabilno$ci prowadzonej polityki.

W swietle przeprowadzonych rozwazan trudno uzna¢ prowadzona w Polsce
polityke podatkowa za w peni przejrzysta. Stworzony system wydaje si¢ w wie-
Iu miejscach nielogiczny, co moze by¢ efektem niestabilnosci przepisow prawa

102 pPrzyktadowo, czytajac uzasadnienie dla ustawy budzetowej, nie znajdziemy wyjasnienia
dla wprowadzanych ulg. Tabela prognozy dochodow nie uwzglgdnia elementow wydatkow podat-
kowych (ang. tax ependitures), cho¢ w tekscie mozna znalez¢ szacunki kosztow danego zwolnienia.
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podatkowego. Mimo iz gtowny ksztalt systemu pozostaje bez zmian, istnieje duza
zmienno$¢ rozwigzan szczegotowych. Nie formutuje sie celow prowadzonej po-
lityki podatkowej ani nie uzasadnienia si¢ stosowanych w jej ramach rozwigzan
i narzedzi. Wydaje si¢ rowniez, ze nalezy oddzieli¢ podatek dochodowy od oséb
fizycznych od poboru sktadki ubezpieczenia zdrowotnego. Plusem funkcjonujacego
systemu jest istnienie odpowiednich podstaw prawnych wprowadzanych rozwigzan.

5. Przejrzystos¢ strony wydatkowej polityki fiskalnej

Przejrzystos¢ strony wydatkowej ma przede wszystkim umozliwia¢ ogranicza-
nie nadmiernych i zbgdnych wydatkow sektora publicznego. Wydatki sg kategoria,
od ktorej rozpoczyna si¢ projektowanie budzetu. Z opisanego powyzej procesu bu-
dzetowego wynikato, ze minister finansow dysponuje narzedziem w postaci limitow
wydatkéw. Dzieki limitom jest w stanie co roku kontrolowac wysokos¢ oraz wzrost
wydatkow. Mimo tej mozliwosci nie wyklucza si¢ powolnego ich zwigkszania.
Dodatkowo, jesli co roku wydatki budzetowe sa wyzsze niz dochody budzetowe,
najczgsciej oznacza to wzrost poziomu dtugu publicznego panstwa. Zbyt wysoki
poziom zadluzenia moze skutkowaé trudnosciami w jego obstudze, co w najgor-
szym wypadku moze prowadzi¢ do kryzysu finanséw publicznych.

W celu zabezpieczenia si¢ przed taka ewentualno$cia oraz aby zapewnic sta-
bilnos¢ sektora finanséw publicznych stosuje si¢ reguty fiskalne. W Polsce funkcjo-
nuje regula fiskalna w postaci ograniczenia wielkosci dtugu publicznego w relacji
do PKB. Jej ranga jest bardzo wysoka, gdyz zlamanie reguty oznacza pogwatce-
nie przepisow Konstytucji RP. Artykut 216 ust. 5 moéwi, ze: ,,nie wolno zaciggaé
pozyczek lub udziela¢ gwarancji i porgczen finansowych, w nastepstwie ktérych
panstwowy dlug publiczny przekroczy 3/5 warto$ci rocznego produktu krajowe-
go brutto”. Sprecyzowanie sposobu obliczania dlugu publicznego oraz produktu
krajowego brutto pozostawia si¢ przepisom ustawy. W tym miejscu pojawiajg si¢
problemy zwigzane z egzekwowaniem tego przepisu. Wedlug UoFP zadtuzenie
wszystkich podmiotow sektora finansow publicznych sktada si¢ na dtug publiczny.
Teoretycznie oznacza to, ze jednostki samorzadu terytorialnego, zaciagajac zobo-
wigzania, powinny sprawdza¢, czy w ich wyniku nie zostanie przekroczony limit
zadtuzenia (Malinowska, Misiag, 2002, s. 511-512). W praktyce bytoby to jednak
dos¢ klopotliwe, zatem najczeSciej nie znajduje odzwierciedlenia. Przyktad ten po-
kazuje natomiast, ze nieprecyzyjne przepisy tworzonego w Polsce prawa moga by¢
powodem zaktdcenia w prawidlowym funkcjonowaniu instytucji.

Konstytucyjny przepis limitu dlugu publicznego zostaje powielony w art. 37
UoFP, w ktorym zapisano ograniczenie do wysokosci 60 proc. PKB. Oprocz tego
do ustawy wprowadzono przepisy ostroznosciowe i sanacyjne zwigzane z mozli-
woscig przekroczenia limitu zadtuzenia (Rozdziat 3, art. 45—47). Wskazane przepi-
sy zawierajg dwa dodatkowe progi: 50 proc. i 55 proc. relacji dlugu panstwowego
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do PKB. W kazdym przypadku podejmowane sa odpowiednie procedury, opi-
sane w przepisach i zmierzajagce do obnizenia danej wielkosci zadtuzenia. Takie
rozwigzanie jest czytelne. Posiada jednak pewna wade. Nominalnie natozone
ograniczenia, polaczone z nieprecyzyjnym zdefiniowaniem danych wielko$ci,
moga stwarza¢ mozliwo$¢ kreatywnych dziatan instytucji odpowiedzialnych za
ich przestrzeganie. Niebezpieczenstwo osiagnigcia okreslonego progu zadhuze-
nia moze by¢ zazegnane przez odpowiednie zabiegi ksiggowe czy statystyczne.
W celu uniknigcia takich sytuacji, zgodnie z zaleceniami MFW, lepiej jest sto-
sowac ograniczenia w postaci cyklicznej. Pytanie, ktore nalezy w tym miejscu
zada¢, brzmi: Czy stosowanie cyklicznie zdefiniowanych limitéw regul nie by-
loby w przypadku Polski jeszcze fatwiej obejs¢? Brak w UoFP jednoznacznych
definicji wielu kluczowych wielkosci — takich jak np. przejrzystos¢, jawnosc —
wskazuje na brak precyzji tworzonych przepisow prawa. Czy mozliwe byloby
zatem stworzenie jednoznacznej, bezdyskusyjnej i powszechnie akceptowalnej
metodyki dla regut fiskalnych zdefiniowanych w sposob cykliczny? Wydaje sig,
Ze obecnie jest to mato realne, gdyz funkcjonujace instytucje nie sa na to przygo-
towane. Z punktu widzenia przejrzystosci cyklicznos$¢ jest jednak bardziej poza-
dana. Mozna ja wigc traktowac jako wzorzec, do ktorego nalezy dazy¢.

W przypadku Polski ograniczenia nominalne zostaty takze natozone na bu-
dzety jednostek samorzadu terytorialnego (art. 113—114 UoFP). Takie rozwigza-
nie ogranicza posrednio limity rzadu centralnego, gdyz zadtuzenie podmiotow
samorzadowych powieksza wielkos¢ dhugu panstwowego. Wystepujace tu ograni-
czenia polegajg na ustaleniu 15 proc. limitu kosztow zwigzanych z obstuga zadtu-
zenia w stosunku do planowanych dochodéw budzetowych danej jednostki oraz
na ograniczeniu tacznego zadtuzenia do 60 proc. wykonanych dochodéw budze-
towych. Pierwszy limit wydaje si¢ by¢ uzasadniony ekonomicznie, gdyz odnosi
sie bezposrednio do obstugi zadluzenia. Drugi natomiast nie posiada teoretycz-
nego ekonomicznego uzasadnienia i wydaje si¢ by¢ po prostu kalka rozwiazania
stosowanego na poziomie centralnym.

Nieformalng proba ograniczenia wzrostu wydatkow publicznych byto wpro-
wadzenie przez rzad Premiera M. Belki kotwicy budzetowej, nazwanej rowniez
,reguta Belki”. Zaktadata ona realny wzrost wydatkoéw publicznych w wysokosci
1 proc. rocznie. Okazato si¢ to jednak niemozliwe do utrzymania. W projekto-
wanym budzecie panstwa na 2004 rok zanotowano juz odejscie od tej zasady
(Ortowski, 2004, s. 4). Wydaje si¢, ze wycofanie si¢ z tej reguty lezato w braku jej
umocowania prawnego.

Wplyw na skuteczno$¢ wykorzystywanych regut maja réwniez stosowane
standardy rachunkowosci. W celu ograniczenia mozliwosci kreatywnych dzia-
fan ksiggowych, po stronie wydatkowej wielkosci powinny by¢ zapisywane we-
dhug standardow memorialowych, a po stronie dochodowej wedtug kasowych
(Mackiewicz, 2006, s. 97-98). W efekcie ogranicza to mozliwos¢ przenoszenia
wydatkéw miedzy okresami oraz zawyzania dochodow sektora publicznego,
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zwigksza rzetelno$¢ prezentowanych sprawozdan i wptywa na poprawe przejrzy-
stosci prowadzonej polityki.

Przytaczane przyktady panstw realizujacych przejrzysta polityke fiskalng po-
kazywaty, ze stosowane przez nie memoriatowe standardy rachunkowosci stuza
poprawie zarzadzania sektorem publicznym. Rezultatem jest racjonalizacja wy-
datkow sektora publicznego. Standardy memoriatowe sg norma w sektorze pry-
watnym. Od wielu lat we wspodltczesnej rachunkowosci toczy si¢ dyskusja, czy
sektor panstwowy moze funkcjonowac na podobnych zasadach co prywatny, czy
raczej powinien wypracowywac wlasne standardy. Wynika to z istniejgcych roz-
nic miedzy sektorami ,,w interesach oraz celach uzytkownikow i dostarczycie-
li informacji finansowej” (Nowak, 1998, s. 103). W przypadku Nowej Zelandii,
gdzie funkcjonowanie sektora publicznego upodobnilo si¢ do metod zarzadzania
sektorem prywatnym, réznice te zostaly zatarte. Nie dziwi wigc petne zastoso-
wanie standardow memoriatowych w rachunkowosci sektora publicznego. Nie
jest to jednak normg w systemach europejskich, gdzie w wielu panstwach nadal
stosuje si¢ ujecie kasowe, np. w Niemczech czy Danii (Kostrzewa, 2007, s. 45).
Z biuletynu Komisji Europejskiej wynika, ze rachunkowos¢ memoriatlowa dla
skonsolidowanych sprawozdan finansowych stosuja takie panstwa europejskie
jak: Finlandia, Francja, Grecja, Szwecja, Szwajcaria, Wielka Brytania, Islandia
1 Wlochy (Komisja Europejska 2008, s. 1).

W przypadku Polski sytuacja jest niejednoznaczna. Omawiane wczesniej
regulacje prawne oraz zakres sektora publicznego nie utatwiaja stosowania jed-
nolitych zasad rachunkowosci. Brak konsolidacji finansow publicznych, a zatem
istnienie wielu instytucji pozabudzetowych powoduje, ze stosuje si¢ rézne stan-
dardy rachunkowosci: ,,w Polsce tak naprawde w budzecie panstwa stosowane
jest ujecie quasi-kasowe, a w instytucjach pozabudzetowych nalezacych do sys-
temu finanso6w publicznych — quasi-memorialowe” (Kostrzewa, 2007, s. 44-45;
por. tez Kuniewicz, Misiag, Szporko, Wnek, 2005, s. 14-16). Istnienie r6znych
konwencji rachunkowosci utrudnia poréwnywanie danych poszczego6lnych insty-
tucji budzetowych. Nalezy jednak uzna¢ in plus memoriatowe standardy w jed-
nostkach pozabudzetowych. Dzi¢ki temu, pomimo iz nie obowigzujg ich tak wy-
sokie standardy informacyjne jak instytucji budzetowych, mozna oczekiwac, ze
prezentowane sprawozdania zachowuja odpowiednia jakos¢. W rachunkowosci
memoriatowej pomiarem s3g objete wszystkie rodzaje zasobéw ekonomicznych,
co sprzyja ocenie ich wykorzystania.

Z punktu widzenia dziatalnosci instytucji istotny jest rachunek kosztow.
W przypadku konwencji kasowej rejestrowane sg wylacznie wplaty 1 wyplaty
srodkow (sprawdza si¢ zatem wylgcznie zgodno$¢ limitow). Wyptata (czyli wy-
datek) nie musi by¢ jednak réwnoznaczna z kosztem, co prowadzi do rozbiezno-
$ci pomigdzy tymi wielkosciami. Natomiast w konwencji memoriatowej nastepuje
porownanie przychodow z kosztami, co wyraznie sprzyja podejmowaniu decyzji
ekonomicznych (Nowak, 1998, s. 82—85). W tym kontekscie wydaje sig, ze system
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finansow publicznych nie jest jeszcze w pelni gotowy na wdrozenie wysokiej jako-
$ci budzetowania zadaniowego. Wczesniej formutowana teza o zbyt matej skali pla-
nowanych zmian, w zwigzku z ta reforma, zdaje si¢ potwierdza¢ i w tym przypadku.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze wejscie Polski do UE w 2004 roku wymusito sze-
reg korzystnych proceséw dostosowawczych, ktore sprzyjaja przysztemu budze-
towaniu zadaniowemu. Polska przystosowata prowadzong statystyke rachunkoéw
narodowych sektora finansow publicznych do standardu ESA 95 (Dmochowska,
Jeznach, Leszczynska-Luberek, 2007, s. 1-2). System ten wymaga standardéw
memoriatlowych, co z kolei powinno automatycznie wymusza¢ odpowiednie
zmiany w sprawozdawczosci poszczegolnych instytucji. ,,Budzet zadaniowy za-
ktada pelne wdrozenie rachunkowosci w ujeciu memoriatowym (obok stosowa-
nego ujecia kasowego) oraz rachunku kosztow” (Tamze, s. 10). Wynika z tego,
ze Polska — przechodzac w roku 2013 na budzetowanie zadaniowe — teoretycznie
bedzie stosowa¢ memoriatowe standardy rachunkowos$ci w sektorze publicznym.

6. Indeks przejrzystosci fiskalnej

Ze wzgledu na jakosciowy charakter czynnika przejrzystosci w polityce fi-
skalnej, trudno jest empirycznie weryfikowaé jego wpltyw na prowadzong poli-
tyke. Prezentowane w rozdziale 3. modele ujmowaty teoretyczne jego znacze-
nie dla wielkosci deficytu budzetowego oraz dlugu publicznego. Zwickszanie
przejrzystosci prowadzonej polityki prowadzito do zmniejszania owych wielko-
$ci. Oddziatywato réwniez na zachowania politykow, ktore stawaty si¢ bardziej
przewidywalne oraz spotecznie pozadane. Omowione w rozdziale 4. przyktady
panstw uwazanych za wzorce prowadzenia przejrzystej polityki fiskalnej takze
wskazujg na jej istotne znaczenie dla funkcjonowania sektora. Nie bez powodu
MFW opracowato KPPF, ktory pozostaje najbardziej rozpowszechnionym do-
kumentem w tym obszarze. W $wietle powyzszych argumentow prowadzenie
przejrzystej polityki fiskalnej wydaje si¢ przynosi¢ wiele korzysci 1 by¢ istotnym
standardem dla demokratycznego panstwa prawa z nowoczesng gospodarka ryn-
kowa. Kluczowa staje si¢ zatem ocena stopnia przejrzystos$ci prowadzonej polity-
ki fiskalnej. Odwotanie si¢ do prezentowanych powyzej wzorcoOw czy po prostu
wyciggnietych z raportow wnioskow nie jest wystarczajace.

6.1. Metodologia indeksu przejrzystosci fiskalnej

Narzedziem pozwalajacym na uzupelnienie i weryfikacje prezentowanych
w pracy ocen jest indeks przejrzystosci fiskalnej. Zastosowanie indeksu zosta-
fo wykorzystane przez wielu autorow do oceny prowadzonej polityki fiskalnej
czy jej instytucji. Prostego indeksu przejrzystosci uzyli w swoich pracach m.in.
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J.E. Alt 1 D.D. Lassen (Alt, Lassen, 2003, 2006), M. Mackiewicz (Mackiewicz,
2006). Prezentowany tam indeks oparty jest na opracowanych na podstawie kodek-
su OECD (OECD 2001) pytaniach, ktérym przypisana jest punktacja: zero (brak
przejrzystosci w danym obszarze) lub jeden (przejrzysta polityka). Podobny indeks,
jednak oparty o KPPF, zostal opracowany przez M. Jarmuzka, E. Katalin Polgar,
R. Matouseka i J. Holschera (Jarmuzek, Katalin Polgar, Matousek, Holscher,
2006) oraz przez R. Beneckiego, J. Holschera i M. Jarmuzka (Benecki, Holscher,
Jarmuzek, 2006). Autorzy zdecydowali si¢ w tym przypadku na przypisanie innej
skali, a mianowicie wprowadzili odpowiedz posrednig. Oprocz zera i jedynki zasto-
sowali punktacje 0,5 pkt w przypadku odpowiedzi pozytywnej, lecz nie do konca
satysfakcjonujacej. Takie podejscie z pewnoscia uelastycznia stosowang miare.

Jeszcze bardziej elastyczne podejscie do konstrukcji indeksu, cho¢ nie doty-
czy bezposrednio problemu przejrzystosci'®, mozna znalez¢ w pracach J. von Hagena
i H. Gleicha (Gleich, 2003; von Hagen, 1992). Przyjeto tu rozszerzong punktacje (od
zera do czterech), a pytania podzielono na grupy i przypisano im wagi. Uzyskana
$rednia wazona odnoszona jest do maksymalnej punktacji, jaka mozna otrzymac.

Elementem wspdlnym faczacym wyzej wymienione opracowania jest opar-
cie konstrukcji indeksu na migdzynarodowych standardach (np. MFW, OECD).
Podejscie to wydaje si¢ by¢ odpowiednie, gdyz odwotuje si¢ do uznawanych
powszechnie wzorcow. Polityki fiskalne badanych panstw roznia si¢ od siebie,
a co za tym idzie, ich poréwnanie wymaga przyjecia jakiego$ punktu odniesie-
nia. Mimo to w opracowaniach analizuje si¢ jednak podobne do siebie gospo-
darki (grupy panstw). M. Jarmuzek, E. Katalin Polgar, R. Matousek i J. Holscher
poréwnali przejrzysto$é polityki fiskalnej krajow Europy Srodkowo-Wschodniej
(Jarmuzek, Katalin Polgar, Matousek, Hdolscher, 2006), J.E. Alt i D.D. Lassen
badali grupe 19 panstw nalezagcych do OECD!™ (Alt, Lassen, 2006, 2003),
a A. Alesina, R. Hausmann, R. Hommes, E. Stein, analizujac instytucje budzetu
oraz funkcjonowanie polityki fiskalnej, badali grupe panstw latynoamerykanskich
(Alesina, Hausmann, Hommes, Stein, 1999). Prowadzenie badan miedzynarodo-
wych wymaga przyjecia dos¢ ogolnych wzorcow, co nie pozwala na szczegdlowa
analiz¢ polityki kazdego z panstw. Odejscie od tych poréwnan umozliwia prze-
prowadzenie glgbszej analizy przypadku pojedynczego panstwa.

Prezentowany ponizej indeks przejrzystosci fiskalnej, podobnie jak u in-
nych autordéw, zostat przede wszystkim oparty o migdzynarodowe standardy
oraz rozwigzania stosowane w omawianych w rozdziale 4. przyktadach panstw.

103 Metodologicznie indeks przejrzystoéci jest bardzo zblizong miarg do pozostatych indeksow
tworzonych w celu oceny funkcjonowania instytucji w sektorze publicznym.

104 Byly to: Australia, Austria, Belgia, Kanada, Dania, Finlandia, Francja, Niemcy, Islandia,
Irlandia, Japonia, Holandia, Nowa Zelandia, Norwegia, Szwecja, Szwajcaria, Wielka Brytania
i USA. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze w przypadku Nowej Zelandii wartos¢ indeksu byta wiel-
koscia maksymalna, a Wielka Brytania i Australia znalazly si¢ na odpowiednio trzecim i czwartym
miejscu na 19 przebadanych panstw (Alt, Lassen, 2006, s. 1415).
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W szczegdlnosci wzigto pod uwage przypadek Nowej Zelandii. Zastosowane
w indeksie pytania sg czasem bardziej szczegdétowe, co miato na celu uwzgled-
nienie specyfiki polskiej polityki fiskalnej. Wprowadzenie takiego rozwigzania
powoduje pewne odejscie od porownan migdzynarodowych, a skupienie analizy
wytacznie na przyktadzie Polski. Przyj¢ta metodologia daje nadal mozliwos¢ po-
rOwnania z omawianymi panstwami, to jest z Nowa Zelandia, Australig i Wielka
Brytanig. Byloby to jednak ponowne odwotanie si¢ do wzorcow, ktore zostaty
uzyte do konstrukeji indeksu. Nalezy tez przypomnie¢, ze same standardy organi-
zacji migdzynarodowych odwotuja sie do przyktaddéw tych panstw, jako wzorcow
przejrzystosci. W takim przypadku obliczona dla nich warto§¢ indeksu bytaby
zblizona do wielkosci maksymalnej. Przeprowadzone przez autora prébne wyli-
czenia potwierdzity ten wniosek, co zdecydowalo o braku zastosowania takiego
pordéwnania.

6.2. Wartos¢ indeksu przejrzystosci fiskalnej

Konstrukcja przedstawionego w pracy indeksu przejrzystosci odwotuje sig
do prac J. von Hagena i H. Gleicha. W kwestionariuszu czgsciowo uzyto pytan
zastosowanych do konstrukcji indeksu w pracy R. Beneckiego, J. Holschera
i M. Jarmuzka. Pozostata czg$¢ zostata opracowana samodzielnie na podstawie
omawianej w pracy teorii, przyktadow panstw oraz raportow ROSCs. Pytania
podzielono na cztery grupy, ktére odwotuja si¢ do czterech rozdziatow KPPF.
Odpowiedzi udzielane w kwestionariuszu oparte s3 na wczesniej prowadzonych
rozwazaniach, a takze uwzgledniajg ustalenia zawarte w raportach ROSCs oraz
wykorzystanej literaturze. W przypadku niektorych pytan (wymagajacych pre-
zentacji danych liczbowych) odpowiedzi zostaty uzasadnione wyliczeniami w za-
taczniku (por. zatacznik 6.). Tabela 9. zawiera pytania z kwestionariusza, wagi
1 przypisang punktacje. Odpowiedzi pozytywnej przypisano wartos¢ 1, negatyw-
nej 0. Posrednie odpowiedzi punktowane sg jako 0,5.

Tabela 9. Wagi i punktacja przypisane pytaniom stuzacym do obliczenia indeksu przejrzystosci
polityki fiskalnej w Polsce

Indeks Punktacja
Charakterystyka instytucji Indeks charakte-
czastkowy .
rystyki
Klarowno$¢ rozdziatlu funkeji i odpowiedzialno$ci rzadu 1/4
1. Oddzielenie sektora finansow publicznych od sektora
prywatnego oraz polityka oparta na regutach 1
1. Udzial majatku panstwa w sektorze prywatnym jest
(zalacznik 6): 1/6
a. maly
b. $redni 0
c. duzy
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2. Istnieja jasno sprecyzowane ramy zarzadzania w sek-
torze publicznym: 1/6
a. regulacja ustawowa
b. regulacja poprzez systemy wdrazania jakosci (np.

ISO 9000)

c. brak regulacji

3. Istnieja reguly fiskalne: 1/6
a. reguly zapisane w konstytucji
b. reguly zapisane w ustawie
c. brak regut

4. Zapisane reguly posiadaja limity: 1/6
a. cykliczne
b. nominalne

5. Podatki oraz inne daniny publiczne naktadane sa
W oparciu o: 1/6
a. regulacje ustawowe
b. regulacje ustawowe i rozporzadzenia
c. rozporzadzenia

6. Urzednicy panstwowi oraz zarzadzajacy spotkami
Skarbu Panstwa rekrutowani sg sposrod*: 1/6
a. wylacznie absolwentow szkot stuzby cywilnej
b. absolwentow szkot stuzby cywilnej, specjalistow

w danej dziedzinie i dziataczy politycznych

c. dziataczy politycznych

Publiczny dostep do informacji 1/4

II. Sposob i jakos¢ informowania spoleczenstwa o dziatal-
nosci sektora publicznego 1
1. Publikowane dokumenty i dane dotyczace zadtuze-
nia panstwa zawierajg zbiorcze informacje doty-
czace: 173
a. skonsolidowanego sektora finanséw publicznych
b. osobno rzadu centralnego i sektora samorzado-
wego
c. tylko rzadu centralnego
2. W ostatnich 5 latach ustawy budzetowe opublikowa-
ne zostaty: 1/3
a. przed rozpoczeciem roku budzetowego
b. po rozpoczeciu roku budzetowego
3. W ostatnich 5 latach ustawy budzetowe zawieraty
poréwnania wynikow z dwoma poprzedzajacymi je
sprawozdaniami finansowymi: 1/3
a. tak
b. czgéciowo
c. nie
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Jawnos$¢ przygotowania, wykonywania i raportowania
budzetu

1/4

III. Sredniookresowe analizy i budzetowanie

1. Precyzja prognozowania i wykonania budzetu pan-
stwa w ostatnich 5 latach (zatacznik 6) miata:
a. odchylenie od celu +/— 10 proc.
b. odchylenie od celu od +/-10 proc. do +/— 20 proc.
c. odchylenie od celu powyzej +/— 20 proc.

2. Ustawa budzetowa zawiera prognozy:
a. od 5 do 10 lat
b. od 3 do 5 lat
c. do 3 lat

3. Szacunki glownych wielkosci makroekonomicznych
przedktadane sa:
a. z budzetem panstwa
b. w uzasadnieniu do ustawy budzetowej
C. nie sg prezentowane

4. Ustawa budzetowa zawiera $redniookresowe cele
prowadzonej polityki**:
a. tak
b. czgsciowo
c. nie

5. Ustawa budzetowa zawiera koszty proponowanych
programéw wieloletnich:
a. tak
b. czgsciowo
c. nie

6. Ustawa budzetowa zawiera sprawozdania opisujace
zréwnowazenie fiskalne oraz zagrazajace mu ryzy-
ka**:
a. tak
b. czgsciowo
c. nie

1/4

1/6

1/6

1/6

1/6

1/6

1/6

0,5

0,5

0,5

1V. Rachunkowosc¢ i standardy danych

1. Ustawa budzetowa zawiera sprawozdania funduszy
celowych i jednostek pozabudzetowych:
a. wlaczone do budzetu panstwa
b. jako zataczniki
c. nie sg publikowane

2. Statystyki budzetu panstwa spetniaja standardy
ESA95 i GFSM2001**:
a. tak
b. czgsciowo
c. nie

1/4

1/4

1/4

0,5

0,5
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3. W sprawozdawczo$ci podmiotow sektora publiczne-
go stosuje si¢ standardy rachunkowosci:
a. memoriatowe
b. memoriatowe i kasowe
c. kasowe
4. Budzet panstwa prezentowany jest w uktadzie:
a. zadaniowym
b. zadaniowym i tradycyjnym
c. tradycyjnym

1/4

1/4

0,5

0,5

V. Pozabudzetowe dziatania fiskalne

1. Ustawa budzetowa zawiera tymczasowe zobowigza-
nia (ang. contingent liabilities)**:
a. tak
b. czgéciowo
c. nie

2. Istnieje ograniczenie natozone na operacje quasi-fi-
skalne**:
a. tak
b. czgsciowo
c. nie

3. Publikuje si¢ dane dotyczace wydatkow podatkowych
(ang. tax expenditure):
a. tak
b. czesciowo
c. nie

1/4

173

173

173

VI Relacje miedzy poszczegolnymi szczeblami rzgdu

1. Istnieje ograniczenie zadtuzania si¢ jednostek samo-
rzadowych i kontrola nad tym zadluzeniem:
a. tak
b. czgsciowa
c. nie

2. Istniejg jednolite standardy sprawozdawczosci budze-
towej dla catego sektora finansow publicznych (ang.
general government)**:
a. tak
b. czgsciowo
c. nie

1/4

172

172

0,5

Pewnos¢ i integralno$é prezentowanych sprawozdan

1/4

VII. Audyt i pozycja MF
1. Istnieje niezalezna instytucja badajaca budzet pan-
stwa:
a. tak
b. nie

173
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2. Badanie dokumentéw budzetu panstwa ma charakter: 1/3
a. audytu 0
b. kontroli prezentowanych wielkosci

3. Rola ministerstwa finanso6w w ksztattowaniu wydat-
kéw innych ministréw jest: 1/3
a. duza
b. $rednia 0.5
c. mata

* Na podstawie: IMF 2001a, 2003a, 2004.
** Na podstawie: R. Benecki, J. Holscher, M. Jarmuzek, Fiscal Transparency and Policy Rules
in Poland, 2006 oraz IMF 2001a, 2003a, 2004.

Warto$¢ indeksu obliczana jest jako $rednia wazona. Do jej oszacowania wy-
korzystuje si¢ wartosci zamieszczone w tabeli 9. Maksymalna warto$¢ indeksu wy-
nosi jeden 1 jest osiggana w przypadku petnej przejrzystosci (udzielenie wylacznie
pozytywnej odpowiedzi w postawionym pytaniu). Minimalna warto§¢ réwna jest
zeru 1 oznacza brak przejrzystosci (udzielenie wylacznie negatywnej odpowiedzi).
W pozostatych przypadkach warto$¢ indeksu oblicza sie¢, korzystajac ze wzoru:

Indeks przejrzystosci fiskalnej =1/4* (Klarowno$¢ rozdziatu funkcji i odpo-
wiedzialnosci rzadu + Publiczny dostep do informacji + Jawno$¢ przygotowania,
wykonywania i raportowania budzetu + Pewnos$¢ i integralno$¢ prezentowanych
sprawozdan).

Dla prezentowanych w tabeli 9. danych, wartosci poszczeg6lnych rozdziatow ob-
liczane sg nastepujaco:

Klarowno$¢ rozdziatu funkcjiiodpowiedzialnoscirzadu=1/6 *(0+0,5+1+0+1+0,5)
Publiczny dostep do informacji = 1/3*(1+1+0)

Jawnos$¢ przygotowania, wykonywania i raportowania budzetu =1/4*[1/6*(1+0+

0,5+0,5+1+0,5)+1/4%(0,5+0,5+0,5+0,5)+1/3*(1+1+0)+1/2%(0,5+1)]

Pewnos¢ i1 integralnos$¢ prezentowanych sprawozdan = 1/3*(1+0+0,5)

Ze wzgledu na wystepujace utamki, a co za tym idzie mozliwo$¢ wystapienia
zaokraglen, do obliczen wykorzystano utamki zwykte. Dodajac do siebie wartosci
poszczegdlnych dziatdw, otrzymuje si¢ wartosc:

Indeks przejrzystosci fiskalnej =1/4*[1/2 + 2/3 + 15/24 + 1/2] =55/96

W przyblizeniu wartos¢ indeksu wynosi 0,57292. Uzywajac warto$ci wzgled-
nej, obliczony indeks stanowi 57,3 proc. wartosci maksymalnej. Oceniajac na tej
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podstawie stopien przejrzystosci polityki fiskalnej w Polsce, mozna stwierdzi¢, ze
jest on dostateczny. Wynik ten jest zblizony do oceny przejrzystosci polityki fi-
skalnej w Polsce uzyskanej w pracy M. Jarmuzka, E. Katalin Polgar, R. Matouseka
iJ. Holschera. Z przeprowadzonego przez nich badania wynika, ze warto$¢ skon-
struowanego indeksu w przypadku Polski wynosi 9,5 punktow (maksymalnie 15
punktow) (Jarmuzek, Katalin Polgar, Matousek, Holscher, 2006, s. 23). W wiel-
kosciach wzglednych jest to 63,3 proc. wartosci maksymalnej. Mimo dostatecznej
oceny stopnia przejrzystosci polityki fiskalnej, w poréwnaniu do badanej grupy
panstw, Polska znajduje si¢ w gronie krajow o najwyzszym jej stopniu. Wedtug
autorow, duzy wptyw na ten wynik miato wstapienie w 2004 roku do UE. Wniosek
ten potwierdzaja zbiezne warto$ci indeksu dla innych nowych cztonkéw UE (np.
Czechy, Stowacja, Litwa czy Lotwa).

Mimo relatywnie dobrego wyniku zaproponowanego wskaznika nalezy pa-
migtac, ze traktuje on stosunkowo wasko problematyke przejrzystosci polityki
fiskalnej. Jest to rezultat przyjetej metodologii, ktora odwotuje si¢ do szeregu
kryteriow formalnych o charakterze ogélnym. Dotyczy zatem ram stworzone-
go systemu. Prowadzone wczesniej rozwazania nie zawsze oddawaty tak opty-
mistyczny obraz systemu finansoOw publicznych, zwlaszcza w odniesieniu do
szczegotow jego funkcjonowania. Mimo to zaproponowany wskaznik uznaje
si¢ za relatywnie obiektywng miarg, co zacheca do jego stosowania w §lad za
innymi autorami.

J.E. AltiD. D. Lassen badali grupe 19 krajow nalezacych do OECD, ale nie
uwzglednili Polski (Alt, Lassen, 2003, 2006). Wykorzystujac ich metodologig,
M. Mackiewicz obliczyt wartos¢ podobnego indeksu dla Polski (Mackiewicz,
2006, s. 136). Wyniosta ona 3 punkty na 12 mozliwych, co w wielkosciach wzgled-
nych oznacza 25 proc. warto$ci maksymalnej. Dane przypadaly na okres przed
akcesja do UE. Wielko$¢ ta koresponduje z rezultatem uzyskanym dla przedsta-
wionego w pracy indeksu przejrzystosci fiskalnej, obliczonym dla prowadzonej
w 2001 roku w Polsce polityki fiskalnej (por. zatagcznik 7.).

Zachodzace w ostatnich latach w Polsce zmiany poprawiaty jako$¢ prowa-
dzonej polityki fiskalnej. Potwierdzeniem tego jest wzrost wartosci indeksu przej-
rzystosci fiskalnej z 26,6 proc. w 2001 roku, do 57, 3 proc. w 2008 roku (por.
zatacznik 7.). Poprawa dotyczyla glownie obszarow odnoszacych sie do funk-
cjonowania instytucji budzetu panstwa. Stworzono takze ramy nowoczesnego
systemu wspomagajacego zarzadzanie sektorem publicznym (np. budzetowanie
zadaniowe), ktore muszg by¢ jednak uzupetniane o dalsze zmiany instytucjonal-
no-administracyjne. Jak wynika z wczesniejszych rozwazan, nie powinno si¢ sto-
sowac¢ nowych narzadzi, opierajac je na systemowo starych strukturach. Reformy
muszg by¢ tu wdrazane kompleksowo.

Jesli pozytywna tendencja wprowadzonych zmian si¢ utrzyma, Polska ma
szans¢ dotgczy¢ za pare lat do grona panstw o wysokim stopniu przejrzystosci
prowadzonej polityki fiskalnej. Wydaje sie, ze nalezy udoskonala¢ istniejace
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instytucje. Dotyczy to gtownie: wyzszej jakosci dokumentow budzetowych, lep-
szych prognoz, cyklicznosci regul, zwigkszenia jako$ci prowadzonych kontroli
(audyt), wypracowania standardéw zarzgdzania sektorem etc. Oprocz tego nalezy
w wigkszym stopniu oddziela¢ sektor panstwowy od prywatnego (np. przyspie-
szy¢ prywatyzacje) oraz stara¢ si¢ odpolityczni¢ instytucje panstwa. Patrzac na
prezentowane wczes$niej wzorce, nalezy zastanowi¢ si¢ nad rolg i przyszioscia
menedzerow w sektorze publicznym.

Na podstawie powyzszych ustalen mozna stwierdzi¢, ze jakos¢ prowadzonej
w Polsce polityki fiskalnej jest zadowalajaca. Wypracowane przez dwadzies$cia
lat transformacji instytucje spelniaja dostatecznie standardy organizacji mig-
dzynarodowych. Monitorowanie przeprowadzanych zmian wypada na ogét po-
zytywnie (nie ma razacych bledow), a ewentualne problemy sa regularnie usu-
wane. Skonfrontowanie obecnie funkcjonujgcego systemu finansow publicznych
z przedstawionymi w pracy standardami i przyktadami mi¢dzynarodowymi nie
stawia Polski w ztym swietle. Dodatkowo, proponowane czy realizowane refor-
my ida w dobrym kierunku. Zastrzezenia mozna formutowaé¢ do sposobu, czasu
i skali ich wdrazania. Nalezy zwraca¢ rowniez uwage na ich kompleksowo$¢ oraz
specyfike dotychczas funkcjonujacych instytucji. Nie powinno si¢ bezkrytycznie
kopiowa¢ innych wzorcow, a bardziej starac si¢ tworzy¢ wzorcowe rozwigzania
pasujace do lokalnej charakterystyki. Wydaje sie, ze dalsze zwigkszanie stopnia
przejrzystosci powinno stuzy¢ poprawie jakosci i efektywnosci funkcjonowania
sektora finanséw publicznych.

7. Podsumowanie

1. Obliczona warto$¢ indeksu przejrzystosci polityki fiskalnej w Polsce dla
2008 roku wyniosta 57,3 proc. wartosci maksymalnej. Wynik ten jest zbiez-
ny z rezultatem badania przeprowadzonego przez M. Jarmuzka, E. Katalin
Polgar, R. Matouseka i J. Holschera (Jarmuzek, Katalin Polgar, Matousek,
Holscher, 2006, s. 23), gdzie oszacowano wartos¢ indeksu na poziomie 63,3
proc. Warto$¢ indeksu pozwala na przynajmniej dostateczng oceng¢ prowa-
dzonej obecnie polityki oraz wypracowanych w jej ramach instytucji.

2. W poréwnaniu z rokiem 2001, przejrzystos¢ prowadzonej polityki fiskalnej
ulegta poprawie. Potwierdzeniem tego jest wzrost wartosci indeksu przejrzy-
stosci fiskalnej z 26,6 proc. w 2001 roku, do 57, 3 proc. w 2008 roku. Oznacza
to systematyczne wprowadzanie zmian stuzacych zwigkszaniu przejrzysto-
sci. Polegaty one glownie na: poprawie jakosci projektowania budzetu, kon-
solidacji sprawozdan finansowych niektorych funduszy pozabudzetowych,
wprowadzeniu lepszych metod prognostycznych, poprawie jakosci danych
statystycznych, czeSciowym wprowadzeniu wymogu stosowania memoria-
lowych standardow rachunkowosci czy implementacji budzetu zadaniowego.
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Od czasu transformacji systemowej Polska wypracowata dobre podstawy

dla instytucji sektora finanséw publicznych. W wielu przypadkach nalezy je

jednak nadal udoskonalaé. Na podstawie przeprowadzonej analizy wskaza-
no obszary, gdzie powinno si¢ wprowadza¢ zmiany, aby zwigksza¢ przejrzy-
stos¢ prowadzonej polityki. Nalezy zadbac¢ o to, aby:

e w dlugim okresie okresli¢ cyklicznie reguty fiskalne;

*  prezentowane dokumenty budzetowe byly wyzszej jakosci (np. wlacze-
nie do budzetu panstwa zatacznikéw z ustawy budzetowej, prezentowa-
nie dhuzszych prognoz, definiowanie dtugookresowych celow prowa-
dzonej polityki);

e przeprowadzana przez NIK kontrola miata charakter audytu;

*  zostaly ujednolicone standardy rachunkowos$ci w sektorze publicznym
oraz wypracowane standardy zarzadzania tym sektorem.

Zwigkszeniu stopnia przejrzysto$ci powinno takze stuzy¢ przyspieszenie

tempa prywatyzacji, co pozwoli w wiekszym stopniu oddziela¢ sektor pan-

stwowy od prywatnego, a co za tym idzie odpolityczni¢ zarzadzanie insty-
tucjami panstwa. Uwzgledniajac prezentowane wczesniej wzorce, nalezy
zastanowi¢ si¢ nad rolg i przyszto$cig menedzeréw w sektorze publicznym.

Oceniajac jako$¢ prowadzonej w Polsce polityki fiskalnej, nalezy uznaé, ze

jest ona zadowalajaca. Zwigkszanie jej przejrzystosci powinno przyczyniaé

si¢ do poprawy jakosci prowadzonej polityki oraz efektywnosci funkcjono-
wania sektora finansow publicznych.

Dziatanie instytucji w duzym stopniu zalezy od jakosci tworzonego w Polsce

prawa. Podstawowym aktem prawnym regulujacym funkcjonowanie sektora

finanséw publicznych jest Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach
publicznych. Od czasu jej uchwalenia byta juz kilka razy zmieniana. Pomimo
modyfikacji nadal zawiera nieScistosci wynikajagce z malo precyzyjnych
definicji. Wydaje si¢, ze powinno si¢ dazy¢ do ich doprecyzowania (wyja-
$nienia). Nie nalezy jednak wprowadza¢ rewolucyjnych zmian, a skupi¢ si¢
na ewolucji istniejgcego sytemu. Zmiany w prawie powinny uwzgledniaé
obecne zasady funkcjonowania instytucji, ktorych nie da si¢ ptynnie zmieni¢
z dnia na dzien.



Z.akonczenie

Celem przedstawionej w opracowaniu analizy byla ocena znaczenia przej-
rzystosci w polityce fiskalnej. W ramach przeprowadzonego badania omowiono
prowadzong w Polsce polityke fiskalng oraz okreslono stopien jej przejrzystosci.
Realizacji celu stuzyly nastgpujace etapy analizy: przyjecie definicji przejrzysto-
$ci, omowienie standardow przejrzystosci polityki fiskalnej opracowanych przez
OECD i MFW, teoretyczne okreslenie obszardéw jej oddzialywania, modelowe
uzasadnienie znaczenia przejrzystosci, wyodrebnienie stosowanych w jej obrebie
narzedzi, a takze badanie empiryczne oparte na zrodtach wtdrnych — na przy-
ktadach panstw powszechnie uwazanych za wzorce prowadzenia przejrzystej
polityki fiskalnej. Pracg¢ konczy analiza prowadzonej w Polsce polityki fiskalnej
oraz okreslenie stopnia jej przejrzystosci. Na tej podstawie formutuje si¢ rowniez
whnioski dotyczace znaczenia przejrzystosci w polityce fiskalne;.

Aby prowadzona polityka fiskalna zostata uznana za przejrzysta, musi spel-
ni¢ szereg jako$ciowych wymagan. Zgodnie z przyje¢ta w tej publikacji definicja,
przejrzysto$¢ w polityce fiskalnej bedzie si¢ charakteryzowac: swobodnym doste-
pem do informacji o przeszlej, obecnej i przysztej dziatalnosci organdéw prowa-
dzacych owa polityke, rzetelnoscia i jednoznacznoscia rozumienia przekazywanej
informacji, jasno sprecyzowanym obszarem obowiazkéw, zadan i odpowiedzial-
nosci danego organu oraz jasnym wyznaczaniem celéw. Dodatkowo, przejrzy-
sty system ma by¢ wewnetrznie spojny w sposob, ktory sprzyja sprawniejszemu
funkcjonowaniu w jego ramach administracji panstwa oraz lepszemu zrozumie-
niu przez spoteczenstwo celow i sposobu oddziatywania polityki fiskalne;.

Najprostszym sposobem ewaluacji stopnia przejrzystosci prowadzonej poli-
tyki fiskalnej jest ocena dostosowania si¢ do standardéw stworzonych przez mig-
dzynarodowe organizacje MFW (Kodeks przejrzystosci polityki fiskalnej) oraz
OECD (Najlepsze praktyki przejrzystosci budzetu). W pracy zastosowano jednak
odmienne podejscie, w ktorym rozszerzono opracowane standardy o dodatkowe
zalecenia (np. wymagane narzedzia czy bardziej szczegdtows charakterystyke),
przyjete na podstawie teoretycznych modeli oraz empirycznych do§wiadczen.
Taka analiza pozwala na lepsze okreslenie czynnikow i obszaréw oddzialywania
przejrzystosci.

W celu doktadnego opisu badanej problematyki niezbgdne wydaje si¢ okre-
$lenie narzedzi charakteryzujacych przejrzysta polityke fiskalng. Na podstawie
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przeprowadzonych w pracy analiz, do narzedzi stosowanych w ramach przejrzy-
stej polityki fiskalnej mozna zaliczy¢ reguly fiskalne i szereg instrumentow zarza-
dzania sektorem publicznym oferowanych w ramach NPM (nowego zarzadzania
publicznego).

Reguly fiskalne sg narzedziem, ktore dobrze wkomponowuje si¢ w charaktery-
styke przejrzystej polityki fiskalnej poprzez zwiekszenie przewidywalnosci dziatan
prowadzonych w obrebie sektora publicznego. Skutkuje to chocby zwigkszeniem
mozliwosci ograniczenia nicodpowiedzialnych zachowan politykdw. Reguty czgsto
tworza ramy polityki fiskalnej i jednocze$nie wymagajg wysokich standardéw in-
formacyjnych, ktdre sa niezbedne do ich skutecznego funkcjonowania.

Do najwazniejszych narzedzi stosowanych w ramach NPM nalezy zaliczy¢
kontraktowanie zewngtrzne oraz budzetowanie zadaniowe. Obydwa narzedzia
wymagaja stosowania memoriatowych standardéw rachunkowosci lub standar-
dow do nich zblizonych. Ich stosowanie przynosi korzysci dla procesu opraco-
wywania i realizacji budzetu panstwa, ktory jako gldéwne narzedzie zarzadzania
finansami panstwa powinien przyjmowac posta¢ zadaniowa. Brak pelnego zasto-
sowania memorialowych standardow rachunkowosci bedzie zmniejszat skutecz-
nos$¢ tego narzedzia. W fazie poczatkowej mozliwe jest uzupetnianie istniejacych
standardow kasowych o elementy memoriatowe.

Doktadna charakterystyka problematyki przejrzystosci pozwala okresli¢
jej znaczenie oraz sposob oddzialywania na polityke fiskalng. Stuzy réwniez
ocenie stopnia przejrzystosci polityki fiskalnej w Polsce. Do oceny uzyto indek-
su przejrzystosci fiskalnej, ktorego konstrukcja byta wzorowana na podobnych
indeksach, jednak uzupetniona zostala o dodatkowe elementy, np. ewaluacje
stosownych regut fiskalnych, okreslenie wielkosci udzialu majatku panstwa
w sektorze prywatnym, ewaluacj¢ sposobu funkcjonowania administracji sek-
tora publicznego i stosowanie nowoczesnych metod budzetowania. Zostaty one
opracowane na podstawie prowadzonych wczesniej analiz, ktérych wlaczenie
jest istotne dla okreslenia stopnia przejrzystosci, np. poprzez duze znaczenie
teoretyczne danego czynnika czy czgste zastosowania empiryczne. Ocena stop-
nia przejrzystosci prowadzonej polityki pozwala jednoczesnie na okreslenie jej
jakosci. Mozliwe to jest, gdyz odwotuje si¢ do standardow instytucji miedzy-
narodowych oraz przyktadoéw panstw uwazanych za wysokiej jakosci wzorce
w tym obszarze.

Na podstawie przeprowadzonej analizy oraz dzigki przyjetemu schematowi
udato si¢ zweryfikowaé zawarte we wstepie hipotezy. Ze wzgledu na proces trans-
formacji systemowej oraz stosunkowo krotki okres (dwie dekady) funkcjonowa-
nia gospodarki rynkowej zatozono, ze prowadzona w Polsce polityka fiskalna,
w s$wietle przyktadoéw i standardow miedzynarodowych, jest mato przejrzysta.
Z przeprowadzonego badania wynika, ze powyzsza hipoteza jest btedna. Obliczony
indeks przejrzystosci polityki fiskalnej w Polsce dla 2008 roku wyniost 57,3 proc.
warto$ci maksymalnej. Rezultat ten jest zblizony do wyniku badania M. Jarmuzka,
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E. Katalin Polgar, R. Matouseka i J. Holschera — dla Polski w 2006 roku uzyska-
no indeks rzedu 63,3 proc. Na tle badanej grupy krajow byt to jeden z lepszych
rezultatow. Oceniajac na tej podstawie stopien przejrzystosci polityki fiskalne;j,
mozna stwierdzi¢, ze jest on przynajmniej dostateczny. Prowadzona polityka fi-
skalna spetnia wiele jako$ciowych standardow przyjetych przez migdzynarodowe
instytucje oraz wykorzystuje, lub zamierza wykorzystywac, narz¢dzia charakte-
ryzujace przejrzysta polityke fiskalng. Z omawianych tutaj raportow ROSCs wy-
nika ponadto, Zze od czasu transformacji stopien przejrzystosci polityki fiskalnej
systematycznie ulegal poprawie. Mozna zatem zaklada¢, ze zachodzace zmiany
sa ciagte i powinny by¢ kontynuowane. Prezentowane raporty nie podejmowaty
oceny stopnia przejrzystosci prowadzonej polityki, a jedynie wskazywaty pro-
blematyczne obszary. Skonstruowany indeks umozliwit przeprowadzenie oceny
prowadzonej w Polsce polityki fiskalne;.

Mimo relatywnie dobrego wyniku zaproponowanego wskaznika nalezy pa-
migtaé, ze traktuje on stosunkowo wasko problematyke przejrzystosci polityki
fiskalnej. Jest to rezultatem przyjetej metodologii, ktora odwotuje si¢ do szeregu
kryteriow formalnych o charakterze ogélnym. Dotyczy zatem przede wszystkim
ram stworzonego systemu. Prowadzone w pracy rozwazania nie zawsze oddawaty
tak optymistyczny obraz systemu finanséw publicznych, zwlaszcza w odniesieniu
do szczegdtow jego funkcjonowania. Mimo to zaproponowany wskaznik mozna
uzna¢ za relatywnie obiektywng miare, co zacheca do jego stosowania.

Obecnie Polska posiada nowoczesne rozwigzania instytucjonalne i prawne,
ktorych przestrzeganie budzi jednak pewne watpliwosci. Inaczej ujmujac, sektor
finans6w publicznych posiada dobre fundamenty w postaci stworzonych instytu-
cji, ktore jednak aby w petni efektywnie funkcjonowaty, wymagaja dopracowa-
nia. Przejrzystos¢ jest w tym wzgledzie istotnym czynnikiem. Z przeprowadzonej
analizy wynika, ze w szczeg6lnosci dotyczy to nastepujacych obszarow:

e funkcjonowania regut fiskalnych

Nalezy dazy¢, w dhugim okresie, do zastgpienia istniejacych nominalnych ograni-
czen przez cykliczne. Taka zmiana powinna jednak nastapi¢ wytacznie w przypadku
wypracowania instytucji o wysokich standardach prognozowania. Brak precyzyjnej
i powszechnie przyjetej metodyki takich szacunkéw spowoduje, ze bedzie jeszcze
fatwiej ,,rozmigkczy¢” ograniczenie cykliczne niz nominalne. Wydaje si¢ jednak,
ze choc¢by ze wzgledu na zamierzenia implementacji budzetu zadaniowego, jako$¢
prowadzonych prognoz w sektorze publicznym powinna wzrastac.

*  dokumentéw ustawy budzetowej

Prezentowane dokumenty powinny by¢ wyzszej jakosci (np. wlaczenie do budze-
tu panstwa zalgcznikow ustawy budzetowej, prezentowanie dtuzszych prognoz,
definiowanie dtugookresowych celow prowadzonej polityki). Wydaje sie, ze na-
lezy réwniez powroci¢ do projektu reformy konsolidujacej system finanséw pu-
blicznych. Ewentualne zmiany wptynetyby korzystnie na stopien przejrzystosci
prowadzonej polityki.
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*  kontroli NIK

Przeprowadzana przez NIK kontrola powinna mie¢ charakter audytu. Obecnie
polega ona gldwnie na sprawdzaniu limitéw danych wielkos$ci okre§lonych w do-
kumentach.

* standardéw rachunkowos$ci w sektorze publicznym

Powinno si¢ dazy¢ do ujednolicania sprawozdawczosci sektora publicznego.
Wydaje sig, ze nieuniknione jest stosowanie standardow memoriatowych (lub do
nich zblizonych), ktore sa wymagane do prawidlowego funkcjonowania budzeto-
wania zadaniowego oraz statystyk spetniajgcych normy ESA 95.

e standardow zarzadzania sektorem

Nalezy si¢ zastanowi¢, czy nie wprowadzi¢ regulacji ustawowej narzucajacej
standardy zarzadzania w sektorze publicznym. Patrzac na prezentowane wzorce
takich panstw jak: Nowa Zelandia, Wielka Brytania i Australia, powinno si¢ okre-
$li¢ role menedzeréw (kierownikow, dyrektoréw) w sektorze publicznym.

* oddzielania sektora panstwowego od prywatnego

Wydaje sie, ze nalezy przyspieszy¢ tempo prywatyzacji, co pozwoli na uporzad-
kowanie i oddzielenie sektorow, publicznego i prywatnego.

*  odpolitycznienia zarzadzania instytucjami panstwa

Postulat ten jest trudny do spelnienia, jednak wraz ze zwigkszaniem stopnia przej-
rzystosci zmniejsza si¢ prawdopodobienstwo wptywu czynnikow o charakterze
politycznym.

Kolejna hipoteza dotyczyta znaczenia poziomu przejrzystosci jako czynnika
okreslajacego jakos¢ polityki fiskalnej w Polsce. Pomimo trudnosci mierzenia jako-
$ci prowadzonej polityki fiskalnej, okreslenie stopnia jej przejrzystosci w roznych
okresach pozwala na sformutowanie jakosciowej oceny. Ocena stopnia przejrzysto-
sci konfrontuje stosowane rozwigzania systemowe ze standardami mi¢dzynarodo-
wymi i wzorcami innych panstw. Zastosowana metodologia indeksu opierata si¢ na
tych wzorcach i do nich si¢ odwotata. Dowodem tego jest wartos¢ skonstruowanego
indeksu przejrzystosci fiskalnej dla badanych w rozdziale 4. panstw, ktéra jest zbli-
zona do warto$ci maksymalnej. Przeprowadzona w w latach 2001 i 2008 ocena
wartosci indeksu przejrzystosci polityki fiskalnej w Polsce pozwolita zatem okresli¢
zmiang jako$ci polityki fiskalnej. Inaczej ujmujac, zblizanie si¢ do wysokiej jakosci
wzorca przejrzystosci polityki fiskalnej implikuje wzrost jej jakosci. Przejrzystosc
jest jednym z czynnikow wplywajacych na jakos¢ polityki fiskalne;.

Przeprowadzone w ostatnich latach w Polsce zmiany poprawily jakos¢ pro-
wadzonej polityki fiskalnej. Potwierdzeniem tego jest wzrost warto$ci indek-
su przejrzystosci fiskalnej z 26,6 proc. w 2001 roku, do 57, 3 proc. w 2008 roku.
Jego relatywnie niska wielko§¢ w 2001 roku w duzej mierze wynikata ze stabo-
$ci instytucji, ktore ulegly znacznej poprawie dopiero po wejsciu Polski do UE
w 2004 roku. Stabos¢ instytucji fiskalnych przed wejsciem do UE potwierdza
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wynik uzyskany przez M. Mackiewicza, ktory uzywajac metodologii z opracowa-
nia J.E. AltaiD.D. Lassena (z 2003 roku), oszacowat stopien przejrzystosci polityki
fiskalnej na poziomie 25 proc. Mozna zatem stwierdzi¢, ze zachodzace na prze-
strzeni lat 2001-2008 zmiany (zwigkszanie przejrzystosci) korzystnie wptynety na
prowadzona polityke fiskalng. Potwierdzeniem tego jest: wdrozenie systemow spra-
wozdawczosci statystycznej zgodnych z GSFM 2001 oraz ESA 95, poprawa jakosci
i systematycznos$ci publikacji danych statystycznych, poprawa jakosci dokumentow
budzetowych czy implementacja zmian zwigzanych z wprowadzeniem budzetu za-
daniowego. Statej poprawie ulega takze jakos¢ instytucji sektora publicznego, ta-
kich jak GUS, NIK, ZUS, inne fundusze celowe i zaktady budzetowe.

Kolejne hipotezy dotyczyly sposobu oddziatywania przejrzystosci w polity-
ce fiskalnej. Wedtug pierwszej, zwigkszenie stopnia przejrzystosci prowadzonej
polityki przyczynia si¢ do poprawy efektywnosci funkcjonowania sektora pu-
blicznego. Druga zaktadata, ze wicksza przejrzystos¢ polityki fiskalnej, poprzez
usuwanie asymetrii informacyjnej migdzy rzadzacymi a wyborcami, wptywa na
poprawe kontroli spotecznej w sektorze publicznym.

Weryfikacja powyzszych hipotez nie jest tatwa, gdyz oceny wymagaja czyn-
niki o charakterze jako$ciowym i spotecznym. Prostym sposobem ewaluacji mo-
globy by¢ badanie ankietowe, jednak aby bylo reprezentatywne, musiatoby by¢
obszerne, a zatem bardzo kosztowne. Prostszym sposobem weryfikacji hipotez
jest odwotanie si¢ do rezultatow modelowania wplywu przejrzystosci w poli-
tyce fiskalnej. Prezentowane w publikacji modele pozwalaja na oceng wplywu
przejrzystosci na prowadzong polityke fiskalng. Analiza zalezno$ci opiera si¢ na
procesie weryfikacji wyborczej rzadzacych przez obywateli. Miedzy obywate-
lami a rzadzacymi zachodzi szereg interakcji. Z modelowego punktu widzenia
problem przedstawia si¢ jako zalezno$¢ pomiedzy agentem (agentami) i moco-
dawca (mocodawcami). Podmioty biora udziat w swoistej grze, w wyniku ktorej
ustalane sg wielkosci rownowagi zmiennych o charakterze spotecznym, politycz-
nym i ekonomicznym. Zachowaniami mocodawcy i agenta kieruja funkcje celu,
co umozliwia szczegdtowa analize oraz weryfikacje czynnikéw motywujacych
ich dziatania. Jednoczesnie pozwala to na pokazanie, jak badane wielkosci od-
dziatuja na wyodrebnione w modelu kluczowe zmienne.

Pomimo pewnych stabosci prezentowanych modeli, nalezy podkresli¢, ze
stosowane w ich przypadku rozwigzania maja umocowanie w wypracowanych
przez lata twierdzeniach z roznych dziedzin nauki, m.in. teorii wyboru publiczne-
go, finansow publicznych, statystyki matematycznej, teorii gier czy teorii prawdo-
podobienstwa. Jakkolwiek tatwo kwestionowaé wierno$¢ odwzorowania rzeczy-
wistosci przez wspomniane teorie, nie ma obecnie lepszych narz¢dzi formalnej
analizy dokonywania wybordéw spoteczno-politycznych.

Stuszno$¢ wnioskow sformutowanych na podstawie modeli znajduje potwier-
dzenie w omowionych w pracy doswiadczeniach panstw stosujacych przejrzy-
sta polityke fiskalng. Niejednokrotnie prowadzona przez nie polityka oparta jest
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0 poszczegolne modelowe rozwigzania (np. model agencji stosowny w zarzadzaniu

sektorem publicznym w Nowej Zelandii). Wybierajagc dany model, postugujemy si¢

metodologig charakterystyczng dla nauk spotecznych. Jako przyktad stuzy omowio-
na w rozdziale 3. ewaluacja modelu zarzadzania stosowana w ramach NPM.

Z przeprowadzonych analiz wynika, ze przejrzysto$c¢ polityki fiskalnej sprzy-
ja efektywnemu funkcjonowaniu sektora finanséw publicznych. Powyzsze twier-
dzenie prowadzi do nastepujacych wnioskow:

* Z modelowej analizy jednoznacznie wynika ujemna zalezno$¢ pomigdzy
stopniem przejrzystosci a wielkoscig dtugu publicznego (deficytu budzeto-
wego). Wzrost stopnia przejrzystosci przyczynia si¢ do zmniejszenia skton-
no$ci panstwa do zadtuzania sie. Zwiekszenie zadluzenia nastepuje najcze-
sciej w celach wyborczych 1 jest cykliczne. Przejrzystos¢ bedzie wygtadzac
jego wahania oraz tagodzi¢ cykle polityczne.

* Reformy polityki fiskalnej przeprowadzone w Nowej Zelandii, Wielkiej
Brytanii i Australii zwigkszyty efektywnos¢ funkcjonowania sektora publicz-
nego. Gtownym narzedziem byto wprowadzenie zasad przejrzystosci w poli-
tyce fiskalnej, a najwazniejszy efekt wprowadzonych zmian to zmniejszenie
w kazdym z omawianych panstw udziatu dtugu publicznego w PKB.

*  Modelowa analiza przejrzystosci polityki fiskalnej zaktada usuwanie asyme-
trii informacyjnej miedzy wyborcami i rzadzacymi. Wyborcy sa poinformo-
wani na temat prowadzonych przez rzad dziatan, co pozwala im dobrze prze-
widywac przyszios¢. Im wieksza przejrzystos¢, tym lepsze przewidywania.
Dotyczy to rowniez kompetencji politykow. Im wiekszy stopien przejrzysto-
$ci, tym wigksze spoteczne mozliwosci wlasciwej oceny dzialan politykow,
a zatem i wicksza kontrola spoteczna ich dziatan.

Weryfikacja prezentowanych w pracy hipotez pozwala na sformutowanie re-
komendacji dla dalszego zwigkszania poziomu przejrzystosci polityki fiskalne;j.
Jesli dotychczasowe procesy beda kontynuowane, Polska ma szanse w przyszto-
$ci zostac zaliczona do grona panstw, ktore charakteryzuja sie efektywnie funk-
cjonujacym sektorem finansow publicznych.

Dalsza implementacja wysokich standardow przejrzystosci powinna réwniez
wspomagaé redukcje poziomu zadtuzenia. Z szacunkow Ministerstwa Finansow
wynika, ze zagrozenie przekroczenia progu 55 proc. zadtluzenia do PKB moze
by¢ realne w okresie najblizszych 2-3 lat. Aby tego unikna¢, nalezy zmniejszac
sktonno$¢ do zadluzania panstwa. Zaktadajac state tempo wzrostu dochodéw bu-
dzetowych, redukcja deficytu bedzie mozliwa przy mniejszym tempie wzrostu
wydatkoéw budzetowych. W tym kontekscie nalezy si¢ zastanowi¢ nad powrotem
do tzw. reguty Belki. Ewentualne cigcia wydatkow przyspieszylyby ten proces.
Nie sg to jednak decyzje politycznie tatwe i popularne. Przejrzystos¢ prowadzonej
polityki sprzyja jednak ich podejmowaniu. Wymusza racjonalne zachowania na
politykach, przez co umozliwia efektywniejsze funkcjonowanie instytucji sektora
finans6w publicznych.



Zalaczniki

Zalacznik 1. Gléwne postulaty charakterystyczne dla NPM?»

Postulaty niekwestionowane (identyfikowane
przez wiekszos¢ badaczy)

Postulaty  dyskusyjne (identyfikowane
przez wielu, ale nie wszystkich badaczy)

* cigcia budzetowe;

» prywatyzacja, decentralizacja, konkurencja;
* oddzielenie polityki od administracji;
 oddzielenie zaopatrzenia od produkc;ji;

» odpowiedzialno$¢ za wyniki dziatalnosci;

* poprawa standardow rachunkowosci;
 planowanie i zarzadzanie strategiczne;

* motywacyjne zarzadzanie personelem;
 audyt oparty na wynikach, pomiar dzialalno-

» prawne i budzetowe ograniczenia wydat-
kow;

* poprawa jakosci regulacji prawnych;

» demokratyzacja i partycypacja obywateli
w zarzadzaniu;

* racjonalizacja systemu prawnego;

* analiza i ocena polityki;

* racjonalizacja lub sptaszczanie struktury
administracji.

$ci na podstawie wynikow;
* wycofywanie si¢ z umow;
* poprawa zarzadzania finansowego;
* elastyczno$¢ i wolno$¢ w zarzadzaniu;
¢ stosowanie voucherow, bonow;
* nastawienie na klienta (np. ,,jedno okienko™);
* stosowanie technologii IT.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: G. Gruening, Orgin and theoretical basis of New
Public Management, 2001, s. 2.

a) Przedstawiony powyzej podziat budzi pewne watpliwosci. Trudno zrozu-
miec¢, dlaczego powszechnie identyfikowany postulat decentralizacji nie znajduje
odbicia w identyfikacji sptaszczania struktury administracji. Podobne watpliwo-
$ci budzi nastawianie na klienta, w oderwaniu od jego partycypacji w procesie
zarzadzania, tym bardziej ze w definicji OECD podkresla si¢ znaczenie tego czyn-
nika. Wytlumaczenie moze stanowi¢ bardziej ogdlny poziom rozwazan. Nie ma to
jednak znaczenia z punktu widzenia tematu pracy. Dlatego przedstawione zesta-
wienie traktuje si¢ wylacznie jako informacje zbiorczg.
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Zalacznik 2. Tworzenie budzetu zadaniowego

Ponizej prezentowany hipotetyczny przyktad zostal zaczerpniety z opraco-
wania S.A. Finklera (Finkler, 1991). Omawiang jednostka objeta budzetowaniem
zadaniowym jest oddzial (podmiot) opieki medyczne;j.

Tworzenie budzetu zadaniowego opiera si¢ o tradycyjny budzet, ktory stano-
wi punkt wyjscia. Przedstawia si¢ on nastgpujgco:

Tabela 1. Tradycyjny operacyjny budzet (w zt)

Wynagrodzenie menedzera oddziatu 50 000
Wynagrodzenia personelu kliniki 800 000
Szkolenia 20 000
Zywno$é 40 000
Koszty ogolne (ang. overhead) 90 000
Suma: 1 000 000

Pierwszym krokiem tworzenia budzetu zadaniowego jest okreslenie obsza-
row dziatalno$ci (ang. performance areas). W przypadku menedzera beda to
m.in.: dbato$¢ o poprawe jakosci, obsada etatow, kontrola kosztow, podnoszenie
produktywnosci, zadowolenie pacjentow. Drugim krokiem jest przypisanie kosz-
tow, na podstawie budzetu operacyjnego, do wyznaczonych obszaréw dla danej
pozycji budzetu. Kazda z pozycji budzetu rozbijana jest na obszary wynikow
dzialalno$ci z przypisanymi im procentowymi wagami. Analogicznie postepuje
si¢ w przypadku pozostatych pozycji tradycyjnego budzetu. W rezultacie dla po-
szczegblnych pozycji otrzymuje si¢ tabele 2—6.

Tabela 2. Podziat obowigzkoéw wykonywanych
w ramach wynagrodzenia menedzera

Dbato$¢ o poprawe jakosci 15%
Obsada etatow 15%
Kontrola kosztow 20%
Podnoszenie produktywnosci 20%
Poprawa zadowolenia pacjentow 10%
Poprawa zadowolenia personelu 5%
Innowacje i dlugookresowe planowanie 15%
Suma: 100%
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Tabela 3. Podzial obowiazkéw wykonywanych przez personel

Bezposrednia opieka nad pacjentami 30%
Posrednia opieka nad pacjentami 30%
Dbatos¢ o poprawe jakosci 5%
Kontrola kosztow 5%
Podnoszenie produktywnosci 2%
Poprawa zadowolenia pacjentow 5%
Inne 23%
Suma: 100%

Tabela 4. Relacja kosztow ,,szkolenia” z obszarami dziatalnosci

Dbatos¢ o poprawe jakosci 20%
Kontrola kosztow 20%
Podnoszenie produktywnosci 20%
Poprawa zadowolenia pacjentow 10%
Poprawa zadowolenia personelu 10%
Innowacje i dlugookresowe planowanie 20%
Suma: 100%

Tabela 5. Relacja kosztow ,,zywno$¢” z obszarami dziatalno$ci

Obsada etatow 2%
Kontrola kosztow 2%
Bezposrednia opieka nad pacjentami 90%
Posrednia opieka nad pacjentami 5%
Inne 1%
Suma: 100%

Tabela 6. Relacja kosztow ogolnych z obszarami dziatalnosci

Bezposrednia opieka nad pacjentami 100%
Suma: 100%

Na podstawie powyzszych tabel sporzadza si¢ jedng sumaryczng (tabela 7.).
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Posiadajac rozbicie kosztow dziatalnosci przypisanych do danego obsza-
ru wynikoéw dziatalnosci, tworzy sie budzet zadaniowy (tabela 9.). Dodatkowo
umieszczane sg jeszcze informacje o ,,produkcji” (ang. outputs) i opisy wskazd-
wek przydatnych w procesie zarzadzania.

Sporzadzony budzet zadaniowy zawiera znacznie wigcej informacji od trady-
cyjnego. Kazdemu dzialaniu (zadaniu) przypisana jest odpowiednia miara wraz
z jej ewaluacja. Dzigki temu mozliwe jest oszacowanie dwoch rodzajow kosztow:
catkowitego 1 przecigtnego. Zgromadzone na tej podstawie informacje sg w pro-
cesie zarzadzania znacznie bardziej przydatne niz dane ptynace z tradycyjnego
budzetu.

Zalacznik 3. Maksymalizacja funkcji uzytecznosci polityka
z partii A wzgledem wielkosci deficytu budzetowego

max V, =E[c +d, +n/ +u(y—1")+ X]+
d

t

+E[1-F((1-o)di—d)][z" - R(d ) +7%, +u(y—7") + X]+

+E[F((1-o)di—d)r - R(d)+n], +u(y—1)]

max V, =E[t +d, +n/ +u(y-7t)+ X]+
d)‘

+E[t" = R(d,)+n, +u(y—1)+ X1-E[F((1-0)(d.~d,))]
[t = R(d,) +u(y— )+ E[F((1-o)d:—d )], + X)+
+E[F((1-o)d—d))[r" - R(d) +u(y—7 )]+ E[F((1-o)d:—d )#n.)

max V, = E[t" +d, + 75 +u(y—7)+ X]+
d

t
t

+E[7 =R+ +u(y=7) + X]= E[F((1=o)d=d )07 + X =1)
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Korzystajac z warunkow pierwszego rzedu — warunki drugiego rzedu sa spet-
nione ze wzgledu na zatozenia funkcji R(d) — otrzymuje si¢:

1+(1-0)F ((1-o)d:—d)nt+X-n.)=R(d)

Nadajac im ekonomiczng interpretacje, wiadomo, ze koszt zadtuzenia musi

si¢ zrownac ze wszystkimi korzysciami z tytutu jego zaciggania. Zatem mozemy
zapisac takze nier6wnosc¢ postaci:

1+(1-0)F (1-o)di—d,))n, + X -n/)-R(d)<0

Zalacznik 4. Maksymalizacja funkcji uzytecznosci polityka
z partii A w dwoch okresach, wzgledem wielkosci zadluzenia

Problem optymalizacji funkcji uzytecznos$ci rzadzacego z partii A przyjmuje
postac:

max V' = B [e'+d, +n +a'u(y-7")+
+[1-F((1- p)d/-d)+y" "= D(d,) + 1}, + a'u(y—7") + y]

+F((1= p)d;'=d)+y™")c"=D(d,) + /iy + a'u(y—7)]].

Stosujac warunki pierwszego rzgdu, otrzymuje sig:

E[1+(1-p)F'(1- p)d/-d)+y"1(z"-D(d,) + 1/, + & 'u(y— ") + 1)
- (- F[(1- p)d/-d)+y")D'(d,)
—(1-p)F[(A-p)d/-d)+y"1z"-DW,) + .}, + a"u(y—1*))

~Fl(1- p)d/=d)+y"1D(d)] =0

co w uproszczeniu daje:
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E[1+(-p)F'[(1-p)d-d)+y"1c"-D(d,)+n/, +a'u(y—t")+ 1)

_(l_p)F'[(l_p)(&,tA_dt)_i_ym](%B_D(dt)+77ttj-l +aAu(y_%B))_D,(dz)] =0

E[l+(-p)F' (= p)d;=d)+y" Wz +n/ + o u(y=11)+ 1)
~(=p)F'[(1-p)d;=d)+y" "+ 0} +a’u(y-7")~D'(d,)]=0
w rezultacie otrzymuje sig:

1+(1-p)F'[(A-p)d '-d)+y"1m -nl +x—r")-D'(d,)=0
gdzie:
y'=a'lu(y-t-u(y-t*)]+(@"'-7%) lub —y" =

= lu(y-7") ~u(y-tH]-(r"'~7")

Zalacznik 5. Szacowanie prawdopodobienstwa wygranej

Rozpisujac przyjete zatozenia dla a, otrzymuje si¢ nastepujaca funkcje ge-
stosci:

& dla 1—L305SI+L
fla)= 28 28

0 dla pozostalych «

Aby sprawdzi¢, ile wynosi prawdopodobienstwo zdarzenia losowego dla
funkcji gestosci fla), korzysta si¢ z definicji dystrybuanty zmiennej losowej cig-
glej (Plucinska, Plucinski, 2000, s. 82, 111):
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F,(x)=P(X <x)= j f(a)da

Dla zatozonego przedziatu otrzymuje si¢ zatem:

Fe)= [ada=da| :&_5(1_52@_5%

]—E e

Podstawiajac pod x wyliczong warto$¢ prawdopodobienstwa dla a z rowna-
nia (2.52) oraz uwzgledniajac zdefiniowang wezesniej zmienng ", otrzymuje
sie:

E[u'1+(@"-1"% |

u(y—7")-u(y—7")

(BLu1+ G- —u= ) +u (- 9 A

:f - - =
| u(y— ) —u(y—) :
_; E [u'l-r" L
u(y—2")-u(y-1" ) 2
:l+ X é: N Et[,u,A]— A § A 7m.
u(y—")—u(y—1") u(y—")—u(y—1")

Zalacznik 6. Odpowiedzi na wybrane pytania dotyczace indeksu
przejrzystosci fiskalnej

Ponizej przedstawione materialy zostaty wykorzystane przy ocenie niekto-
rych pytan zawartych w indeksie przejrzystosci. Ze wzgledu na ich szczegoto-
wo$¢ lub liczbowy charakter wymagaty doprecyzowania.
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Odpowiedz na pytania o udzial majgtku panstwa w sektorze prywatnym

Tabela 1. Zasob majatkowy panstwowego sektora finansow publicznych (w tys. z1)

Dysponenci zasobow

Warto$¢ funduszy wlasnych w tys. zt

Okres 31 XI12007 |31 XI12006 |31 XII 2005
Jednostki podporzadkowane organom centralnym | 227 823 277 | 158 728 150 | 136 889 884
w tym:
jednostki budzetowe 218352251 | 156 660 661 | 135074 035
zaktady budzetowe 582200 767 545 745 508
gospodarstwa pomocnicze 1224 400 738 165 676 857
fundusze celowe (w tym KRUS, Fundusz Pracy,
Fundusz Reprywatyzacji) 7 664 426 561 779* 393 484*
Jednostki podporzadkowane wojewodom 7997 366 5062 077 3118 587
w tym:
jednostki budzetowe 6930 965 4025 557 2 088 527
zaklady budzetowe 5704 118 719 14 030
gospodarstwa pomocnicze 1 060 697 917 801 1016 030
Ogodtem 235820643 | 163790227 | 140008 471
*Tylko KRUS.

Zrodlo: MSP, Sprawozdanie o stanie mienia Skarbu Panstwa, s. 58.

Na podstawie tabel 1-2 nalezy stwierdzi¢, ze udziat majatku Skarbu Panstwa
w sektorze prywatnym pozostaje nadal duzy. Panstwo posiada znaczacy pakiet ak-
cji bedacych w obrocie publicznym, cho¢ — jak wspomniano w raportach ROSCs
— czg$¢ z nich zostata sprzedana. Mozliwe, ze jest to rowniez wynik spowolnienia
dziatan prywatyzacyjnych w ostatnich latach. W rezultacie sektor finanséw pu-
blicznych nadal moze silnie oddzialywa¢ na sektor prywatny.

Tabela 2. Szacunkowa warto$¢ akcji i udziatlow Skarbu Panstwa w latach 2005-2007

Podmiot lub organ reprezentujacy Skarb Panstwa 321 0);;1 321 0)321 321 0)3;1
warto§¢ w mln zt

1. Akcje i udziaty jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa* 82570 60 574 66 088
Minister Skarbu Panstwa 64 491 43 665 48 360
ANR 1196 1070 1088
Minister gospodarki 6171 6275 6394
Minister sportu i turystyki 4 - -
Minister infrastruktury 10 073 8948 9703
Minister obrony narodowej 13 12 b.d.
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Podmiot lub organ reprezentujacy Skarb Panstwa 321 0)(21 3210)(21 321 0)(21
Wojskowa Agencja Mieszkaniowa 622 604 543
II. Akcje spotek w obrocie publicznym** 73 419 66 323 53 625
Minister Skarbu Panstwa 73293 59773 46 348
PGL Lasy Panstwowe 126 107 23,6
e ™ ™ 3 | 70 | 272
Minister Skarbu Panstwa 42 012 37003 23773
Inne organy 2378 2739 3450
Ogotem (I+II+I1T) 200379 | 166639 | 146 936

*Warto$¢ ksiggowa majatku netto.
**Wartos¢ wg kursu gieldowego z ostatniego notowania w roku.
Zrodto: MSP, Sprawozdanie o stanie mienia Skarbu Panstwa, s. 75.

Odpowiedz na pytania o precyzje prognozowania i wykonania budzetu
w ostatnich 5 latach

Tabela 3. Odchylenie zaktadanych w budzecie panstwa dochodéw i wydatkéw budzetowych oraz

deficytu budzetowego od wielkosci zrealizowanych w latach 2004-2008

plz‘:,l‘:tzvevg 2004 2005 2006 2007 2008

Dochody, w tys. zt

Plan 154552589 | 174703733 | 195281959 | 228952516 | 281892096

Realizacja | 156281202 | 179772217 | 197639812 | 236367532 | 253547261

Odchylenic| 1728613 5068 484 2357 853 7415016 | —28344 835

W proc. 1,12% 2,90% 1.21% 3,24% ~10,06%
Wydatki, w tys. zt

Plan 199851862 | 209703733 | 225828675 | 258952516 | 308982737

Realizacja | 197698320 | 208132944 | 222702946 | 252323889 | 277893478

Odchylenie| 2153542 | -1570789 | -3125729 | -6628627 | —31089 259

W proc. ~1,08% ~0,75% 1,38% 2,56% ~10,06%

Deficyt budzetowy, w tys. zt

Plan 45299273 | 35000000 | 30546716 | 30000000 | 27090 641

Realizacja | 41417118 | 28360727 | 25063134 | 15956357 | 24346216

Odchylenic| 3882155 | 6639273 | —5483582 | —14043643 | 2744425

W proc. 8,57% ~18,97% ~17,95% —46,81% ~10,13%

Zrodto: MF, sprawozdania z wykonania budzetu 2004-2008.
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Z tabeli 3. wynika, ze odchylenia prognozowanych wielkosci dochodow
i wydatkow w badanym okresie miescily si¢ w granicy +/—10 proc. Normy te zo-
staly przekroczone dla wielkosci deficytu budzetowego. Ze wzgledu na dziatania
prowadzace do jego obnizania, nalezy jednak uzna¢, ze byto to zjawisko korzyst-
ne dla przejrzystosci prowadzonej polityki.

Zalgcznik 7. Wartos¢ indeksu przejrzystosci polityki fiskalnej
w Polsce w 2001 roku

W celu ewaluacji poprawy jakosci prowadzonej w Polsce polityki fiskalnej
obliczono sporzadzony w publikacji indeks przejrzystosci fiskalnej dla 2001 roku.
Przyjete w nim wartos$ci zostaly oszacowane na podstawie pierwszego raportu
ROSCs z tegoz roku (IMF 2001a).

Tabela 1. Wagi i punktacja przypisane pytaniom stuzacym do obliczenia indeksu przejrzystosci
polityki fiskalnej w Polsce, wedtug stanu na 2001 rok

Indeks Punktacja

harakterystyka instytucji Indek harakte-
Charakterystyka instytucji ndeks czastkowy chara .e
rystyki

Klarownos¢ rozdzialu funkcji i odpowiedzialnos$ci rzadu 1/4

1. Oddzielenie sektora finansow publicznych od sektora pry-
watnego oraz polityka oparta na regutach 1
1. Udziat majatku panstwa w sektorze prywatnym jest
(zalacznik 6): 1/6
a. maty
b. $redni 0
c. duzy

2. Istnieja jasno sprecyzowane ramy zarzadzania w sekto-
rze publicznym: 1/6

a. regulacja ustawowa
b. regulacja poprzez systemy wdrazania jakosci (np.
ISO 9000) 0,5
c. brak regulacji
3. Istnieja reguly fiskalne: 1/6
d. reguty zapisane w konstytucji
e. reguly zapisane w ustawie 1
f. brak regut
4. Zapisane reguly posiadaja limity: 1/6
a. cykliczne
b. nominalne 0
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5. Podatki oraz inne daniny publiczne naktadane sa
W oparciu o:
a. regulacje ustawowe
b. regulacje ustawowe i rozporzadzenia
c. rozporzadzenia

6. Urzednicy panstwowi oraz zarzadzajacy spotkami
Skarbu Panstwa rekrutowani sg sposrod*:
a. wylacznie absolwentow szkot stuzby cywilnej
b. absolwentow szkot stuzby cywilnej, specjalistow

w danej dziedzinie i dzialaczy politycznych

c. dziataczy politycznych

1/6

1/6

0,5

0,5

Publiczny dostep do informacji

1/4

11. Sposob i jakos¢ informowania spoteczenstwa o dziatal-
nosci sektora publicznego
1. Publikowane dokumenty i dane dotyczace zadtuzenia
panstwa zawieraja zbiorcze informacje dotyczace:
a. skonsolidowanego sektora finanséw publicznych
b. osobno rzadu centralnego i sektora samorzagdowego
c. tylko rzadu centralnego
2. W ostatnich 5 latach ustawy budzetowe opublikowane
zostaly:
a. przed rozpoczeciem roku budzetowego
b. po rozpoczgciu roku budzetowego
3. W ostatnich 5 latach ustawy budzetowe zawieraty
poréwnania wynikow z dwoma poprzedzajacymi je
sprawozdaniami finansowymi:
a. tak
b. czgsciowo
c. nie

1/3

1/3

1/3

0,5

Jawnos$¢ przygotowania, wykonywania i raportowania
budzetu

1/4

UL Sredniookresowe analizy i budzetowanie
1. Precyzja prognozowania i wykonania budzetu panstwa
w ostatnich 5 latach (zatgcznik 6) miata:
a. odchylenie od celu +/— 10 proc.
b. odchylenie od celu od +/— 10 proc. do +/— 20 proc.
c. odchylenie od celu powyzej +/— 20 proc.
2. Ustawa budzetowa zawiera prognozy:
a. od 5 do 10 lat
b. od 3 do 5 lat
c. do 3 lat
3. Szacunki gtéwnych wielko$ci makroekonomicznych
przedktadane sa:
a. z budzetem panstwa
b. w uzasadnieniu do ustawy budzetowej
c. nie sg prezentowane

1/4

1/6

1/6

1/6

0,5

0,5
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4. Ustawa budzetowa zawiera $redniookresowe cele pro-
wadzonej polityki**:
a. tak
b. czgsciowo
c. nie

5. Ustawa budzetowa zawiera koszty proponowanych
programéw wieloletnich:
a. tak
b. czgsciowo
c. nie

6. Ustawa budzetowa zawiera sprawozdania opisujace
zréwnowazenie fiskalne oraz zagrazajace mu ryzy-
ka**:
a. tak
b. czgsciowo
c. nie

1/6

1/6

1/6

0,5

0,5

0,5

VI. Rachunkowos¢ i standardy danych

1. Ustawa budzetowa zawiera sprawozdania funduszy
celowych i jednostek pozabudzetowych:
a. wlaczone do budzetu panstwa
b. jako zalgczniki
c. nie sa publikowane

2. Statystyki budzetu panstwa spetniaja standardy ESA95
i GFSM2001%**:
a. tak
b. czgsciowo
c. nie

3. W sprawozdawczos$ci podmiotow sektora publicznego
stosuje si¢ standardy rachunkowosci:
a. memoriatowe
b. memoriatowe i kasowe
c. kasowe

4. Budzet panstwa prezentowany jest w uktadzie:
a. zadaniowym
b. zadaniowym i tradycyjnym
c. tradycyjnym

1/4

1/4

1/4

1/4

1/4

0,5

0,5

V. Pozabudzetowe dziatania fiskalne

1. Ustawa budzetowa zawiera tymczasowe zobowiazania
(ang. contingent liabilities)**:
a. tak
b. czgéciowo
c. nie

2. Istnieje ograniczenie natozone na operacje quasi-fiskal-
ne**:
a. tak
b. czgsciowo
c. nie

1/4

1/3

1/3

0,5

0,5
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3. Publikuje si¢ dane dotyczace wydatkow podatkowych
(ang. tax expenditure): 1/3
a. tak 0
b. czgsciowo
c. nie

VI. Relacje miedzy poszczegolnymi szczeblami rzqdu 1/4
1. Istnieje ograniczenie zadtuzania si¢ jednostek samorza-
dowych i kontrola nad tym zadtuzeniem: 12
a. tak
b. czgsciowa 0,5
c. nie
2. Istniejq jednolite standardy sprawozdawczosci budze-
towej dla catego sektora finanséw publicznych (ang.
general government): 12
a. tak
b. czgsciowo 0,5
c. nie

Pewnos¢ i integralno$¢ prezentowanych sprawozdan 1/4
VII. Audyt i pozycja MF 1
1. Istnieje niezalezna instytucja badajaca budzet panstwa: 1/3
a. tak 1
b. nie
2. Badanie dokumentéw budzetu panstwa ma charakter: 1/3
a. audytu 0
b. kontroli prezentowanych wielkosci
3. Rola ministerstwa finansow w ksztaltowaniu wydat-
kow innych ministréw jest: 173
a. duza
b. $rednia 0,5
c. mata

* Odpowiedz udzielona na podstawie analiz wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki
pienigznej za lata 1997-2001; http://www.nik.gov.pl/analiza-budzetu-panstwa/archiwum/analizy-
wykonania-budzetu-panstwa.html

Warto$¢ indeksu dla 2001 roku zostata obliczona analogicznie jak w przypad-
ku 2008 roku i wynosi 0,26563. Uzywajac warto$ci wzglednej, obliczony indeks
stanowi 26,6 proc. warto$ci maksymalnej. Najmniej korzystnie w stosunku do
roku 2008 wypadaja czesci indeksu odnoszace si¢ do budzetu panstwa. Zar6wno
jego realizacja, jak i stosowane standardy byty w 2001 roku na nizszym pozio-
mie. Nalezy uznac¢, ze przyjete w tych obszarach w okresie 2001-2008 rozwigza-
nia wptynely na poprawe przejrzystosci prowadzonej polityki fiskalnej. Byly to:
poprawa jako$ci projektowania budzetu, konsolidacja sprawozdan finansowych
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niektorych funduszy pozabudzetowych, wprowadzenie lepszych metod progno-
stycznych, poprawa jakosci danych statystycznych, czgsciowe wprowadzenie wy-
mogu stosowania memoriatlowych standardow rachunkowosci czy implementacja
budzetu zadaniowego.

W rezultacie uzyskano szereg rozwigzan instytucjonalnych, ktore spetnia-
ja wymogi jakosciowe stawiane przez organizacje mi¢dzynarodowe (np. MFW,
OECD) oraz nawigzuja do wzorcow panstw prowadzacych przejrzysta polityke fi-
skalng. Utworzone ramy systemu wymagajg jednak dalszego uzupetnienia o roz-
wigzania poprawiajace jakos¢ funkcjonowania danych instytucji.
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