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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
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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.
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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. Wybor 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
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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
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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,

Kup ksigzke


http://onepress.pl/page354U~rt/e_0e8l_ebook

19

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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