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PRZEJRZYSTOSC FISKALNA A STABILNOSC POLSKIEGO
SYSTEMU FINANSOW PUBLICZNYCH

Wprowadzenie

Przejrzystos¢ fiskalna umozliwia redukeje niekorzystnych zjawisk ekonomicz-
nych poprzez sprzyjanie zmniejszaniu korupcji i niegospodarnosci srodkami publicz-
nymi. Przejrzysto$¢ wptywa réwniez na obnizanie kosztéw obstugi dtugu publicznego
i zwigkszanie bezposrednich inwestycji zagranicznych, ale przede wszystkim jest
to obligatoryjny element funkcjonowania panstwa demokratycznego.

Mimo ze wiele instytucji miedzynarodowych, takich jak Migedzynarodowy
Fundusz Walutowy (MFW) czy Organizacja Wspdlpracy Gospodarczej i Rozwoju
(Organization for Economic Co-operation and Development - OECD), przypisuje
przejrzystosci fiskalnej duze znaczenie, uznajac j za jeden z podstawowych warun-
kow stabilnosci finanséw publicznych, w Polsce kwestie te wydaja sie ciagle niedo-
ceniane. Co wigcej, czgsto przejrzystos¢ fiskalna rozumiana jest w naszym kraju
w bardzo waskim ujeciu i nie odnosi si¢ jej — tak jak na $wiecie’ - do obejmujacego
jawnosc¢ i rozliczalno$¢ szerokiego spektrum polityki fiskalnej.

Przejrzystos¢ fiskalna jest zagadnieniem interdyscyplinarnym. W rozwazaniach
na ten temat obecne sg zaréwno aspekty polityczne, administracyjne, finansowe, jak
i rachunkowe. Niewatpliwie najwazniejsza publikacjg z zakresu przejrzystosci fiskal-
nej jest opracowanie G. Kopitsa i J. Craigaz 19981.%, z ktérego pochodzi najczesciej
przytaczana definicja tego pojecia. Niemal 15 lat p6zniej ukazata si¢ kolejna, row-
nie wazna publikacja — Fiscal Transparency, Accountability, and Risk*, ktéra stata
sie podstawg dla zmiany standardéw przejrzystosci fiskalnej MEFW. Wirod wielu

1 Dr Elzbieta Malinowska-Misiag, Instytut Finansow, Kolegium Zarzadzania i Finanséw, Szkota Gtéwna
Handlowa w Warszawie.

2 Por. np. http://www.imf.org/external/np/fad/trans/ czy http://www.businessdictionary.com/defi-
nition/fiscal-transparency.html.

3 G. Kopits, J. Craig, Transparency in Government Operations, ,IMF Occasional Paper” January 1998,
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4 Fiscal Transparency, Accountability, and Risk, IMF, Washington 2012.
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publikacji poswigconych przejrzystosci fiskalnej warto wymieni¢ opracowania ana-
lizujace zaréwno determinanty przejrzystosci fiskalnej’, jak i wptywu przejrzystosci
fiskalnej na wybrane czynniki makroekonomiczne®.

Przejrzystos¢ jest nieodzowna w funkcjonowaniu sektora finanséw publicznych
i zapewnieniu stabilnosci fiskalnej. W Dyrektywie Rady 2011/85/UE z dnia 8 listo-
pada 2011 r. w sprawie wymogow dla ram budzetowych panstw cztonkowskich’ pod-
kreslono, ze przejrzystos¢, obejmujaca regularny, publiczny dostep do danych, jest
zasadniczym elementem zapewnienia jakosci danych budzetowych. Przejrzystosé
metod prognozowania moze w znaczacy sposob poprawic jakos¢ prognoz makroeko-
nomicznych i budzetowych na potrzeby planowania budzetowego. Jest ona réwniez
niezbedna, by zapewni¢ stosowanie realistycznych prognoz do celéw prowadzenia
polityki budzetowe;.

Poniewaz punktem odniesienia dla oceny stabilno$ci fiskalnej sg najczeéciej limity
dotyczace diugu i deficytu sektora finanséw publicznych (czy tez sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych), w artykule zostala podjeta proba analizy, czy publiko-
wane dane i dokumenty budzetowe rzetelnie odzwierciedlajg wyniki dziatan podej-
mowanych przez rézne podmioty sektora finanséw publicznych i czy dane te moga
stanowi¢ podstawe do formufowania wnioskéw na temat efektéw prowadzonej poli-
tyki fiskalnej. W celu uzyskania odpowiedzi na to pytanie dokonany zostal przeglad
literatury i ustawodawstwa dotyczacy badanego zakresu, zanalizowano takze zagra-
niczne raporty na temat przejrzystosci fiskalnej w Polsce. Za najbardziej problema-
tyczne obszary w kontekscie stabilnosci systemu finanséw publicznych zostata uznana
przejrzysto$¢ samego sektora finanséw publicznych oraz regut fiskalnych, dlatego tez
artykul zawiera poglebiong analize i autorska oceng tych zagadnien®.

> Por. np. N. Andreula, A. Chong, J. Guillén, Institutional Quality and Fiscal Transparency, Inter-Ameri-
can Development Bank, IDB-WP-125, December 2009; J. Wehner, P. de Renzio, Citizens, legislators, and
executive disclosure: The political determinants of fiscal transparency, ,IBP Working Papers” December 2011,
No. 3.

6 Por. np. E. Hameed, Fiscal Transparency and Economic Outcomes, ,IMF Working Paper” December
2005; A. Weber, Stock-Flow Adjustments and Fiscal Transparency: A Cross-Country Comparison, ,IMF Work-
ing Paper” January 2012; E. Arbatli, J. Escolano, Fiscal Transparency, Fiscal Performance and Credit Ratings,
~IMF Working Paper” June 2012.

7 DzUL306723.11.2011, s. 41.

8 W artykule wykorzystano wyniki badania przeprowadzonego w 2015r. w Kolegium Zarzadzania
i Finansow Szkoly Gtéwnej Handlowej w Warszawie pt. Jawnos¢ i przejrzystosé finanséw publicznych (KZiF/
S/11/15) przez zespot w skladzie: E. Malinowska-Misiag (kierownik), R. Osinski.
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1. Standardy przejrzystosci fiskalnej

Do najbardziej znanych zagranicznych standardéw przejrzystosci fiskalnej naleza
standardy opracowane przez Migdzynarodowy Fundusz Walutowy. W 1998 r. opubli-
kowany zostal Kodeks dobrych praktyk przejrzystosci fiskalnej (Code of Good Practices
on Fiscal Transparency), ktorego gtéwne filary skupialy sie na przejrzystym podziale
réli obowigzkow, jawnym procesie budzetowym, publicznym dostepie do informacji
oraz zapewnieniu rzetelnosci. W 2007 r. kodeks zostal zmodyfikowany, lecz jego filary
nie uleglty zmianom’. Do$wiadczenia kryzysu finansowego rozpoczetego w 2007 1.
ujawnily stabosci kodeksu i sktonily do prac nad nowym dokumentem - Kodeksem
przejrzystosci fiskalnej (The Fiscal Transparency Code)', ktéry w wiekszym stopniu
skupia sie na wynikach i analizie r6znych rodzajow ryzyka fiskalnego.

Standardy przejrzystosci fiskalnej obejmujace swoim zakresem wylacznie kwe-
stie budzetowe zostaly sporzadzone przez OECD (OECD Best Practices for Budget
Transparency)", a takze przez International Budget Partnership (IBP). IBP jest insty-
tucja utworzona w 1997 r. w ramach waszyngtonskiego think-tanku Center on Budget
and Policy Priorities, przeprowadzajaca cykliczne badania przejrzystosci na $wiecie.
W raportach z badania publikowany jest indeks jawnosci/otwartosci budzetu (Open
Budget Index), oceniajacy ilo$¢ i rodzaj informacji w najwazniejszych dokumentach
budzetowych'? podawanych do wiadomosci publicznej. IBP wykorzystuje standardy
opracowane przez takie instytucje, jak MFW, OECD czy Miedzynarodowa Organi-
zacja Najwyzszych Organéw Kontroli (International Organization of Supreme Audit
Institutions - INTOSATI), ale w swojej ocenie w znacznie wiekszym stopniu nastawia
sie na spoleczno$¢ danego kraju jako odbiorce dokumentacji budzetowej i mozliwos¢
udziatu tej spolecznodci w procesie budzetowym.

Mimo ze w Polsce nie wypracowano standardéw przejrzystosci fiskalnej, wiele
regulacji dotyczacych tego zagadnienia mozna znalez¢ w ustawodawstwie. Rozwinie-
ciem konstytucyjnie zagwarantowanego prawa obywateli do informacji*’ jest ustawa
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej'. Formy realizowania

o https://www.imf.org/external/np/pp/2007/eng/051507c.pdf

10 http://blog-pfm.imf.org/files/ft-code.pdf

11 http://www.oecd.org/gov/budgeting/Best%20Practices%20Budget%20Transparency%20-%20com-
plete%20with%20cover%20page.pdf

12 S to: zalozenia projektu budzetu panstwa, projekt ustawy budzetowej, ustawa budzetowa, budzet oby-
watelski, sprawozdania publikowane w ciggu roku budzetowego (sprawozdania miesieczne), sprawozdanie
poétroczne, sprawozdanie roczne, analiza wykonania budzetu panstwa (sprawozdanie instytucji nadzorujace;j).

13 Por. art. 61 Konstytucji RP.

14 Tj. DzU 2015, poz. 2058 ze zm.
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zasady jawnosci i przejrzystoséci, w tym fiskalnej, sa zawarte réwniez w innych usta-
wach, z ktorych najwazniejsza jest ustawa o finansach publicznych.

Samo pojecie ,,jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych” pojawito sie po raz
pierwszy w Ustawie z dnia 16 listopada 1998r. o finansach publicznych?, a zawarte
tam przepisy znalazty si¢ takze w bardzo zblizonej formie w kolejnych ustawach o tym
samym tytule (z 2005r.'°120091."”). Nalezy zauwazy¢, ze wigkszo$¢ zamieszczonych
tam regulacji odnosi si¢ do sposobow realizowania zasady jawnosci. Mozna jedynie
przyjacé, ze przejrzystosci stuzy¢ mialy zasady rachunkowosci i sprawozdawczosci,
a takze klasyfikacja dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw publicznych.

2. Zagraniczne oceny stanu przejrzystosci fiskalnej w Polsce

Pierwsza ocena przejrzystosci fiskalnej w Polsce zostata dokonana przez Mig-
dzynarodowy Fundusz Walutowy w 20011."* Stwierdzono woéwczas, ze najwigksze
problemy wiaza sie z terminowym uzyskaniem informacji (zaré6wno ex ante, jak i ex
post) o catym sektorze finanséw publicznych. Wedtug MFW $rodki pozabudzetowe
powinny by¢ wykorzystywane w bardziej racjonalny sposéb i podlegac takiej samej
kontroli jak dochody i wydatki jednostek budzetowych. Podkreslono takze koniecz-
nos$¢ unikania kreatywnych procedur ksiegowych, majacych na celu zmniejszenie
deficytu podsektora rzadowego, w tym przede wszystkim przekwalifikowania wydat-
kéw na rozchody i finansowanie pozabudzetowe.

W 2003r. MFW odnotowal poprawe przejrzystosci fiskalnej w Polsce”, wska-
zujac jednoczesnie obszary, ktére w dalszym wymagaly zmian, wérdd nich m.in.:

1) zharmonizowanie standardéw rachunkowosci w calym sektorze finanséw
publicznych,

2) wzmocnienie ram budzetowania $redniookresowego,

3) nastawienie na budzetowanie wynikowe,

4) upublicznianie wiekszej ilosci danych o tax expenditures oraz aktywnosci
quasi-fiskalnej rzadu.

W raporcie z 2004 r. MFW skonkludowal, ze przejrzystos¢ fiskalna w Polsce popra-
wila sie w ostatnich latach i ogélnie jest zgodna ze standardami miedzynarodowymi,

15 Tj. DzU 2003, nr 15, poz. 148 ze zm.

16 DzU 2005, nr 249, poz. 2104 ze zm.

17 Tj. DzU 2013, poz. 885 ze zm.

18 Raport dostepny jest na stronie: http://www.imf.org/external/np/rosc/pol/fiscal.html

19 Report of Poland: Report on the Observance of Standards and Codes - Fiscal Transparency Module
- Update, ,IMF Country Report” June 2003, No. 03/189.
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nadal jednak pewne kwestie wymagaja dalszych dostosowan. Wsrdd takich kwestii
wymieniono m.in. harmonizacje standardéw sprawozdawczosci dla catej administra-
cji publicznej, polozenie wigkszego nacisku na wyniki, a takze konsolidacje sektora
finanséw publicznych poprzez likwidacje instytucji pozabudzetowych.

Mimo Ze od ostatniej oceny MFW minetlo juz ponad 12 lat, wiele uwag nie stra-
cito na aktualnosci.

Warto tez tutaj przytoczy¢ wyniki badan prowadzonych przez International
Budget Partnership. W najnowszym raporcie, ktory zostal przedstawiony we wrze-
$niu 20151.%, Polska — z indeksem otwarto$ci budzetu panstwa na poziomie 64% -
uplasowala si¢ na 22 miejscu (na 102 kraje). Na wielkos$¢ indeksu w Polsce wptywa
m.in. fakt, iz ekonomiczna klasyfikacja wydatkéw budzetowych nie jest zgodna ze
standardami miedzynarodowymi. W projekcie ustawy budzetowej nie sg zamiesz-
czane szacunki wydatkéw w dluzszym okresie wedlug jakiejkolwiek z trzech rodza-
jow klasyfikacji (wedtug jednostek administracyjnych, klasyfikacji ekonomiczne;
lub funkcjonalnej). Brakuje takze dtugoterminowych szacunkéw dochodéw wediug
okreslonych kategorii (np. podatkowe, niepodatkowe). Nie sa takze prezentowane
dane o latach poprzedzajacy rok, ktérego dotyczy projekt ustawy budzetowej. IBP
zauwaza ponadto, ze projekt ustawy budzetowej nie ukazuje wptywu réznych zalo-
zen makroekonomicznych (np. stopy inflacji, stopy wzrostu realnego PKB czy stop
procentowych) na budzet; brakuje takze informacji na temat aktywoéw finansowych
i niefinansowych rzadu. Zdaniem IBP projekt ustawy budzetowej w niewystarczaja-
cym zakresie przedstawia wptyw nowych propozycji politycznych na wielkos¢ docho-
dow i wydatkow, niewystarczajaca jest takze informacja na temat planowanej polityki
dochodowej i wydatkowej w zalozeniach do projektu budzetu panstwa. Zauwazono
takze, ze od pierwszej edycji badania Polska nie osiggneta zadnych postepéw w przy-
gotowywaniu tzw. budzetu obywatelskiego, czyli czytelnego - z perspektywy wigk-
szej liczby osob — omoéwienia uchwalonego budzetu panstwa?'.

3. Przejrzystosc sektora finanséw publicznych

Analizujac stan finanséw publicznych i formulujac wnioski co do jego stabil-
nosci i perspektyw na przyszlos¢, opieramy si¢ na danych publikowanych na temat
sektora finanséw publicznych lub tez sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

20 http://www.internationalbudget.org/opening-budgets/open-budget-initiative/open-budget-survey/
21 Por. http://internationalbudget.org/wp-content/uploads/Citizen-Budget-Guide.pdf



36 Elzbieta Malinowska-Misigg

(general government). Warto wiec tutaj zastanowic sie, jak wyglada sektor finanséw
publicznych w Polsce i czy jego organizacja oraz stosowane zasady rachunkowosci
i sprawozdawczosci sg wystarczajaco przejrzyste, by stanowi¢ podstawe do sporza-
dzania ocen i rekomendacji dla prowadzenia polityki fiskalne;.

Definicja sektora finanséw publicznych zostala zamieszczona w polskim usta-
wodawstwie po raz pierwszy w ustawie o finansach publicznych z 1998 r. Byla ona,
z pewnymi modyfikacjami, powtarzana w kolejnych ustawach. Definicja ma forme
wykazu podmiotéw i jednostek, a przynaleznos¢ do sektora finanséw publicznych
zostala uzalezniona od réznych kryteriow: statusu ustrojowego, formy organiza-
cyjno-prawnej, a w niektérych przypadkach podmioty zostaly wskazane imiennie.

Duza liczba form organizacyjno-prawnych zaliczanych do sektora finanséw publicz-
nych przesadza o braku jego przejrzystosci. Przede wszystkim w Polsce funkcjonuje
bardzo duzo podmiotéw zaliczanych do gospodarki pozabudzetowej. S3 one mocno
zréznicowane zaréwno pod wzgledem organizacyjnym, jak i z uwagi na wielkos¢
srodkéw finansowych w ich dyspozyciji, taczy je to, ze ich dochody i wydatki (przy-
chody i koszty) nie sg wlgczane (pelnymi kwotami lub w ogéle) do budzetu. Atrak-
cyjno$¢ tych instytucji wynika przede wszystkim z faktu, iz ich gospodarka finansowa
jest bardziej elastyczna niz gospodarka jednostek budzetowych. Im wigcej srodkow
publicznych pozostaje poza budzetem panstwa lub budzetem jednostki samorzadu
terytorialnego, tym jednak trudniejsza jest redystrybucja dochodéw budzetowych,
kontrola nad calo$cig wydatkéw publicznych oraz ocena ich efektywnosci. Szeroki
zakres zadan finansowanych przez instytucje pozabudzetowe czgsto pokrywa sig
z zadaniami finansowanymi bezposrednio z budzetu, co zaburza przejrzystos¢ i sta-
nowi utrudnienie w prowadzeniu efektywnej polityki fiskalne;.

Wielokrotnie podejmowane proby zmniejszania zakresu gospodarki pozabudzeto-
wej rzadko konczyly si¢ powodzeniem lub tez sukces ten byt chwilowy. Sg to bowiem
instytucje trwale zakorzenione w polskim systemie finanséw publicznych, a likwidacji
jednych form organizacyjnych towarzyszy najczesciej tworzenie nowych. Nieprzej-
rzysty jest tez proces dokonywania przeksztalcen, gdyz nie s ujawniane kryteria,
wedlug ktérych podejmowane sa decyzje o nadawaniu poszczegélnym podmiotom
réznych statuséw prawnych?.

Z licznymi zaburzeniami przejrzysto$ci mozna sie takze spotka¢, analizujac naj-
wazniejsza grupe instytucji pozabudzetowych: funduszy celowych. Mimo ze zgodnie
z ustawg o finansach publicznych z 2009 . pafistwowe fundusze celowe dziataja jako
jednostki bez osobowosci prawnej, jednemu z funduszy - Panstwowemu Fundu-
szowi Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych — pozwolono osobowo$¢ te utrzymac.

22 Por. np. casus nadania czesci agencji rzadowych statusu agencji wykonawczych, czesci za$ nie.
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W przypadku innego funduszu - Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej (NFOSiGW) - przyjeto rozwigzanie bardziej kuriozalne. Mimo
braku jakichkolwiek zmian w organizacji czy funkcjonowaniu zadecydowano, ze
NFOSiGW straci status paiistwowego funduszu celowego i stanie si¢ tzw. pafistwowa
osobg prawna. Przejrzystos¢ gospodarowania srodkami publicznymi zaburza tez to,
ze poza statystykami funduszy celowych pozostaja inne instytucje posiadajace wszel-
kie ich cechy, lecz z réznych wzgledéw do nich niezaliczane (Narodowy Fundusz
Zdrowia, Fundusz Rezerwy Demograficznej).

Jawno$¢ i przejrzystos¢ finansdéw publicznych jest takze zakldcana przez funkejo-
nowanie instytucji, zostaly zlikwidowane jedynie pozornie. Srodki specjalne odro-
dzily si¢ w rachunkach dochodéw wlasnych i funduszach motywacyjnych, a po ich
likwidacji - w dziatajacych obecnie tzw. wydzielonych rachunkach dochodéw. Moz-
liwo$¢ tworzenia takich rachunkéw posiadajg placowki zagraniczne nadzorowane
przez ministra wlasciwego do spraw zagranicznych oraz jednostki budzetowe pro-
wadzace dziatalno$¢ oswiatowg. Warto takze podkresli¢, ze dla panstwowych jedno-
stek budzetowych prowadzacych dzialalno$¢ oswiatowa nie przewiduje si¢ zadnych
obowiazkow sprawozdawczych w tym zakresie.

W kontekscie przejrzystosci fiskalnej nie mozna nie wspomnie¢ o tzw. pogra-
niczu sektora finanséw publicznych, ktdre tworzg instytucje wykonujace zadania
publiczne, lecz ze wzgledu na swoj status prawny niezaliczane do tego sektora. Nalezy
tu wymieni¢ przede wszystkim Krajowy Fundusz Drogowy* dzialajacy w Banku
Gospodarstwa Krajowego oraz Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Panstwowe
(PGLLP). PGLLP reprezentuje Skarb Panstwa w zakresie zarzagdzanego mienia, sta-
nowiacego okolo 1/4 catkowitej powierzchni Polski. Zaréwno dyrektor generalny,
dyrektorzy dyrekeji regionalnych, jak i nadlesniczy moga zaciaga¢ kredyty ban-
kowe lub pozyczki z NFOSiGW oraz z wojewddzkich funduszy ochrony $rodowiska
i gospodarki wodnej. Brak osobowos$ci prawnej PGLLP sprawia, ze zobowigzania
te zaciggane s3 w imieniu Skarbu Panstwa, co jest sprzeczne z ustawa o finansach
publicznych, zgodnie z ktora pozyczki i kredyty w imieniu Skarbu Panstwa moze
zacigga¢ wylacznie minister finansow.

Liczne zastrzezenia budza takze statystyki calego sektora finanséw publicznych.
Zakres publikowanych informacji w ostatnich latach ulegal znaczacym zmianom
- na ogdt w kierunku przeciwnym niz wynikaloby to z zasad przejrzystosci. Duzo
watpliwos$ci budzi rzetelnos¢ i wiarygodno$¢ danych o calym sektorze. W 2012 r. Naj-
wyzsza Izba Kontroli (NIK) przeprowadzita kontrole metodyki rachunku dochodéw

23 W metodologii unijnej zaliczany do sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych.



38 Elzbieta Malinowska-Misiag

i wydatkoéw sektora finanséw publicznych*. Zauwazono wéwczas m.in. bledy obli-
czeniowe, pominiecie niektérych danych, pogrupowanie wydatkéw wedlug innych
kategorii niz wynika z klasyfikacji paragrafowej (bez opisu zakresu tych kategorii).
Stwierdzono takze, ze 41% wydatkow zostato zaklasyfikowanych do niewiele méwig-
cej kategorii ,,inne wydatki biezace”. Wedtug NIK Ministerstwo Finanséw nie elimi-
nuje wszystkich transferéw pomig¢dzy jednostkami sektora finanséw publicznych, co
powoduje zanizenie deficytu calego sektora (w 2011 r. facznie o 16,9 mld zt). Najwaz-
niejsza kwestig jest niewyeliminowanie przepltywéw pomiedzy budzetem panstwa
i Funduszem Ubezpieczen Spotecznych (FUS) zwigzanych z refundacja wplywow
ze sktadki przekazanej otwartym funduszom emerytalnym (OFE). Chociaz od kon-
troli mineto juz kilka lat, niewiele sie zmienilo. Nadal okoto 1/3 wydatkéw sektora
finanséw publicznych to ,pozostale wydatki biezgce”, a refundacja dla FUS nie jest
eliminowana podczas konsolidacji calego sektora. Od czasu zmiany sposobu finan-
sowania reformy emerytalnej deficyt sektora finanséw publicznych jest wigc syste-
matycznie zanizany.

Zmiana konwencji zapisywania kwoty przekazywanej z budzetu panstwa dla FUS
z tytutu refundacji skladek dla OFE jest rowniez doskonatym przykladem odzwiercie-
dlajacym zabiegi ksiegowe majace na celu obnizenie deficytu budzetowego, co MEW
zarzucal Polsce juz kilkanascie lat temu. Zaliczanie kwoty refundacji do rozchodéw,
a wiec kategorii, ktéra nie wptywa na wynik budzetu (srodki zapisywane ,,pod kre-
ska”), uzasadniano tym, ze refundacja finansowana jest ze srodkéw z prywatyzacji,
czyli przychodéw, a nie dochodéw budzetowych. Problem polega jednak na tym, ze
na tyle duzo wydatkow zostalo zakwalifikowanych do finansowania z prywatyzacji,
ze przychody z tego zrdédla nie s wystarczajgce i corocznie potrzeby pozyczkowe
budzetu panstwa powiekszane sg o tzw. ujemne saldo przychodéw z prywatyzacji
i ich rozdysponowania.

Przykladem zmiany wydatkéw na rozchody w celu obnizenia deficytu budzeto-
wego s3 takze pozyczki udzielane Funduszowi Ubezpieczen Spolecznych. Panistwo
- jako gwarant wyplaty $wiadczen - zobowigzany jest do sfinansowania niedoboréw
FUS. Udzielanie pozyczek na ten cel zamiast (czgsci) bezzwrotnych dotacji jest spo-
sobem na poprawe wyniku budzetu panstwa, mimo ze FUS nie ma srodkéw na splate
tych zobowigzan. Potwierdzeniem tego faktu jest projekt tzw. ustawy okotobudzeto-
wej na rok 2017%, w ktérym umarza si¢ pozyczki udzielone FUS na ponad 39 mld zt.

Wskazane przyklady §wiadczg o tym, ze polski system finanséw publicznych nie
jest przejrzysty. Tezeg ta potwierdza réwniez kontrola NIK na temat sprawozdawczosci

24 https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrola,11720.html
25 https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12289605/12377455/12377456/dokument243056.pdf
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finansowej sektora, ktdérej konkluzja jest jednoznaczna: ,,Funkcjonujacy w Polsce
system sprawozdan w zakresie finanséw publicznych nie moze by¢ uznany za jawny

»26

i przejrzysty

4. Przejrzystosc regut fiskalnych

Biorac pod uwage fakt, iz w ostatnich latach coraz wieksza wage przywiazuje sie
do tzw. regul fiskalnych, ktére definiowane s najczesciej jako ,,permanentne ograni-
czenie polityki fiskalnej, odzwierciedlone we wskaznikach budzetowych, wskazuja-
cych na jej postepy”?, za zasadne uznano zanalizowanie, na ile przejrzyste sa polskie
reguly fiskalne.

Najwazniejszg regulg fiskalng w Polsce jest reguta zadluzenia, ktora konstytu-
cyjnie® ustala limit dtugu publicznego na poziomie 60% PKB. Ograniczenie to jest
zgodne z limitem unijnym, niemniej nie s3 to relacje tozsame. Wedlug metodolo-
gii unijnej pod uwage brana jest wielkos¢ zadtuzenia sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych wedtug metodologii krajowej — sektora finanséw publicznych.
Statystyki sporzadzane wedlug obu metodologii réznig si¢ od siebie zaréwno pod
wzgledem zakresu podmiotowego i przedmiotowego, jak i koncepcji rachunkowej
oraz sposobu ujecia niektdérych transakeji.

Dopelnieniem reguly zadtuzenia publicznego sa regulacje ostroznosciowe wpisane
do ustawy o finansach publicznych. Od 2014 r.*” obowigzuja dwa progi okreslajace
wielko$¢ dtugu publicznego w relacji do PKB (od 55% do 60% oraz 60% i powyzej),
ktérych przekroczenie wymaga podjecia okreslonych ustawowo dzialan. Termin
uruchamiania procedur ostroznosciowych dla pierwszego progu zostal zmieniony
w 2013r. poprzez uwzglednienie w nim wpltywu wahan kursowych oraz wyelimi-
nowanie wolnych §rodkéw stuzacych finansowaniu potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa. Wydaje sie, ze intencja projektodawcéw bylo opdznienie uruchamiania
regulacji ostroznosciowych, praktyka jednak nie zawsze byla zgodna z tymi ocze-
kiwaniami*. Z punktu widzenia przejrzystosci fiskalnej problematyczna pozostaje

26 Zapewnienie jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych przez system sprawozdawczosci finansowej,
Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2015, s. 9.

27 Definicja pochodzi z artykulu: G. Kopits, S. Symanski, Fiscal policy rules, ,IMF Occasional Paper”
1998, No. 162, za: K. Marchewka-Bartkowiak, Reguly fiskalne, ,Analizy BAS” 2010, nr 7, s. 3.

28 Art. 216 ust. 5 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 1., DzU nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.

29 A de facto od polowy 2013 r., kiedy to pierwszy (z trzech) prég ostroznosciowy zostat zawieszony.

30 Por. objasnienie do art. 38 i 38a w: Komentarz do ustawy o finansach publicznych, red. W. Misiag,
C.H. Beck, Warszawa 2015.
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kwestia eliminacji wolnych $rodkéw, ktora cho¢ ekonomicznie uzasadniona, istot-
nie zaburza przejrzysto$¢ finanséw publicznych ze wzgledu na brak regulacji praw-
nych, ktore okreslalyby precyzyjnie, ktore srodki sg zaliczane do wolnych $rodkow
stuzacych finansowaniu potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa.

Ustawa o finansach publicznych okresla rowniez limity zadtuzenia jednostek
samorzadu terytorialnego. Od 2014 r. obowigzuje tzw. indywidualny wskaznik zadtu-
zenia, ktory zastapil wczesniejsze limity okreslone w ustawie o finansach publicz-
nych z 2005 r.*!

Zgodnie z nowym wskaznikiem relacja planowanych sptat zobowigzan wraz
z odsetkami do dochodéw ogétem nie moze przekroczy¢ jednej trzeciej sumy nad-
wyzek operacyjnych powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku w relacji do
dochodoéw ogoétem, dla trzech lat poprzedzajacych rok, na ktory ustalana jest rela-
cja*”. Konstrukcja wskaznika sprawia, ze samorzady moga sklania¢ si¢ ku rozwiaza-
niom mato racjonalnym z ekonomicznego punktu widzenia (wydluzanie okresu sptat
zobowigzan), a takze dziataniom sprzecznym z zasadg przejrzystosci, w szczegélnosci
- przerzucania czesci zadluzenia na jednostki spoza sektora finanséw publicznych
(spotki komunalne). Co wigcej, informacja méwigca o tym, czy dana JST spelnia indy-
widualny wskaznika zadluzenia, moze nie odzwierciedla¢ w pelni skali jej zadluze-
nia. W celu ominigcia ustalonych limitéw JST moga bowiem korzysta¢ m.in. z ustug
instytucji parabankowych czy transakeji opartych na sprzedazy zwrotne;j.

W kontekscie przejrzystosci fiskalnej warto takze zanalizowa¢ reguly wydatkowe.
Pierwsza regula, wprowadzona w 2011r., nazywana byta regula dyscyplinujaca. O ile
jednak jej konstrukcja byla przejrzysta i nieskomplikowana (wydatki nie mogty by¢
wyzsze niz planowane wydatki w roku poprzedzajacym, zwigkszone zgodnie z pro-
gnozg $redniorocznego wskaznika cen towaréw i ustug konsumpcyjnych na dany
rok budzetowy i powiekszone o punkt procentowy), o tyle byla ona mato efektywna,
gdyz objela jedynie niewielka cze$¢ wydatkow budzetu panstwa (okoto 25%). Pod
koniec 2013 r. reguta dyscyplinujaca zostala zastgpiona numeryczng reguly stabilizu-
jaca, ktorej konstrukeja jest znacznie bardziej skomplikowana, a przez to trudna do
weryfikacji. Abstrahujac od wzoru matematycznego, jakim ja wyrazono (art. 112aa
ustawy o finansach publicznych), nalezy zauwazy¢, ze duzy zakres niepublikowanych
danych niezbednych do policzenia ustalonego limitu znacznie pogarsza przejrzystos¢
prowadzonej przez rzad polityki fiskalnej. W intencji projektodawcédw reguta miata
zar6wno stuzy¢ monitorowaniu zmian stanu réwnowagi finansowej sektora finanséw

31 Art. 169 i 170 Ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych.

32 Art. 243 ust. 1 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych. Ustawa przewiduje pewne
wylaczenia z tego limitu, dotyczace m.in. splaty zobowigzan zaciagnietych na tzw. prefinansowanie projek-
tow unijnych.
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publicznych i ocenie skutkéw dziatan podejmowanych w tym celu, jak i stanowic
sztywne ograniczenie wydatkéw publicznych. Wielkos¢ wydatkéw, o ktorych mowa
w art. 112aa, nie jest jednak wynikiem jednej decyzji, lecz skutkiem wielu decyzji
podejmowanych przez rézne organy (Sejm, uchwalajacy ustawe budzetowa, organy
stanowigce JST, uchwalajace uchwatly budzetowe, ministrow zatwierdzajacych plan
finansowy Narodowego Funduszu Zdrowia oraz organy odpowiedzialne za zarza-
dzanie funduszami BGK), co powoduje, ze w praktyce zZaden z nich nie jest zwia-
zany tym limitem?.

Podsumowanie

W ostatnich latach dla wigkszosci krajéw cztonkowskich Unii Europejskiej wyzwa-
niem stalo si¢ wzmocnienie finanséw publicznych, co powinno obejmowa¢ takze
poprawe jawnosci i przejrzystoéci fiskalnej. Dzialania majace na celu stabilizowa-
nie finanséw publicznych prowadzone byly tez w Polsce, cho¢ wskazane w artykule
przyktady swiadcza, ze pewne dzialania mialy wylacznie charakter pozorny, a brak
przejrzystosci na wielu paszczyznach polityki fiskalnej skutecznie ostabial rzetelnosé
i wiarygodno$¢ publikowanych danych.

Brak polskich standardéw przejrzystosci fiskalnej powoduje, ze punktem odnie-
sienia dla oceny stanu jawnosci i przejrzystosci staja sie standardy miedzynarodowe.
Pozwalaja one na zidentyfikowanie obszaréw, ktére w najwiekszym stopniu zabu-
rzajy jawno$¢ i przejrzystos¢ polskich finanséw publicznych. Nalezy do nich nie-
watpliwie skomplikowany system organizacji sektora finanséw publicznych, w tym
przede wszystkim duzy zakres gospodarki pozabudzetowej. Problematyczne sg takze
regulacje majace na celu utrzymanie stabilnosci fiskalnej, ktére powinny by¢ jasne,
zrozumiale i weryfikowalne.

Konkludujac, brak wystarczajacej przejrzystosci w organizacji, systemie rachun-
kowosci i sprawozdawczo$ci oraz wybranych regulacjach dotyczacych sektora finan-
séw publicznych sprawia, ze ocena i wnioski na temat prowadzonej przez polski rzad
polityki fiskalnej moga by¢ w duzej mierze iluzoryczne.

33 Por. objasnienia do art. 112aa w: Komentarz do ustawy..., op.cit.
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Fiscal transparency and the stability of the polish public finance sector

The aim of the article is to verify the impact of fiscal transparency on the quality
and reliability of public finance sector data which in turn are the basis for formu-
lating conclusions on the effectiveness of fiscal policy and the sustainability of
public finance. The article identifies and provides examples of the primary areas
that impair fiscal transparency in Poland, particularly: the scope of public finance
sector, the extra-budgetary institutions and fiscal rules. In conclusion the author
underlines that the findings based on published budgetary data can be subject
to a significant error.

Keywords: fiscal transparency, public finance sector, extra-budgetary institutions,
fiscal rules

La transparence fiscale et la stabilité du systéme polonais des finances
publiques

Lobjectif de l'article est de vérifier I'impact de la transparence fiscale sur la
qualité et la fiabilité des données sur le secteur polonais des finances publiques.
Ces données deviennent une référence de base qui sert a formuler les conclusions
concernant lefficacité de la politique fiscale et la stabilité des finances publiques.
Dans l'article, 'auteure a d’abord déterminé les domaines principaux qui nuisent
de maniere la plus flagrante a la transparence fiscale en Pologne, pour ensuite pré-
senter de nombreux exemples illustrant le manque de transparence des finances
publiques, notamment I’étendue du secteur des finances publiques, les institutions
extra-budgétaires et des regles fiscales. A la fin de l'article, il a été constaté que la
formulation des conclusions, en s'appuyant sur les données budgétaires publiées,
peut étre erronnée.

Mots-clés: transparence fiscale, secteur des finances publiques, institutions extra-
budgétaires, régles fiscales
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OuckanbHaa NMpo3pavyHoOCTb U CTabuUNbHOCTb NONbCKON CUCTEMDI
rocyRapCcTrBeHHbIX ¢|/||-|a|-|coa

Llenb cTaTbU — IPOBEPUTH BIUAHME (PUCKAIBHOI IPO3PAYHOCTY Ha Ka4eCTBO
Y HaJIe>KHOCTD JAHHBIX CEKTOPA YOIMYHBIX GMHAHCOB. DTU JaHHbIE SB/ISAIOTCA
OCHOBOI i1 GOPMY/IMPOBaHM S BLIBOAOB 00 9¢ppeKTMBHOCTI PYICKaTBbHOI IOMN-
TYMKY U1 YCTOMYMBOCTY TOCYJAPCTBEHHBIX (PMHAHCOB. B cTaTbe ykasaHbI 06/acT,
Hanbojee CUIBHO yXY/IIaoNIVe pUHAHCOBYIO IPO3pauHOCTD B [To/blire, a Takoke
IpeACTaB/IeH pAJ NPUMEPOB, VUTIOCTPUPYIOUINX OTCYTCTBYE IIPO3PAaYHOCTHI
TOCY/JapCTBEHHBIX (PMHAHCOB, B YaCTHOCTY B OTHOIIEHNM CEKTOpa MyOIMYHbBIX
($uHAHCOB, BHEOIO)KETHBIX OPTaHM3aLMIT ¥ (PMHAHCOBBLIX IpaBuWiI. B cTarbe
II0Ka3aHO, YTO BBIBOJIbI, OCHOBAHHbIE Ha OITYO/IIKOBAHHBIX OIO/[)KETHBIX JaHHBIX,
MOTYT OBbITH IIOJIBEP>KEHbI 3HAYUTE/IbHOI IIOTPEIIHOCTH.

KoueBsle coBa: (ucKanpHas IPO3pavHOCTh, TOCYAAPCTBEHHbIN CEKTOP, BHE-
610/pKeTHBIE Oprann3anuy, GpUHaHCOBbIE IIPABUIA



