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JAWNOSC | PRZEJRZYSTOSC FINANSOW PUBLICZNYCH W POLSCE
NA TLE INNYCH KRAJOW

Wyzsza Szkota Handlu i Finansow Miedzynarodowych im.
Fryderyka Skarbka wraz z Center on Budget and Policy Priorities
(CBPP), bedacym niezaleznym amerykanskim think tank’iem
z siedzibg w Waszyngtonie, przeprowadzita badania jawnosci
i przejrzystosci  finanséw publicznych w Polsce na bazie
jednolitego  kwestionariusza diagnostycznego, ktory zostat ¢ .
zastosowany roéwniez w 58 innych panstwach na calym Swiecie. 7,. """ o |

Kwestionariusz sktada sie z trzech czesci. Pierwsza z
nich zawiera tablice, ktére weryfikujg istnienie i osiggalnosé
podstawowych dokumentéw budzetowych. Pozostate dwie czesci kwestionariusza zawierajg 122
pytania koncentrujace sie wokot dwdch zagadnien: rzNdowy projekt budUetu oraz proces budUetowy.
Czes¢ poswiecona rzadowej propozycji budzetu ma za zadanie oceni¢ kompletnosé zbioru informaciji
zawartych w dokumentach budzetowych oraz kompletno$s¢ zbioru dodatkowych informacji
koniecznych do monitorowania i analizy wykonania budzetu. Pytania z czesci poswieconej procesowi
budzetowemu odnoszg sie do kolejnych faz cyklu budzetowego, tj. formutowania, przyjecia,
wykonania i raportowania.

Polska wypada korzystnie na tle krajéw objetych badaniem. Zostala zaliczona do drugiej grupy
panstw jedli chodzi o jawnos$c¢ i przejrzystosé procesu budzetowego. Wyprzedzajg nas jedynie takie
kraje jak: Francja, Stowenia, Wielka Brytania, Nowa Zelandia, RPA i USA. Szczegllnie dobrze
wypadamy w dziedzinie kompletnosci informacji zawartych w ,Zatozeniach do projektu budzetu
panstwa’ oraz raportach kontrolnych NIK — w tych przypadkach otrzymalismy wszystkie mozliwe
punkty. Na drugim biegunie znalazly sie takie dokumenty jak sprawozdanie pétroczne z wykonania
budzetu panstwa oraz rzadowy projekt ustawy budzetowej. O ile ogélny obraz stanu jawnosci
i przejrzystosci nie jest zty to warto przyjrzec¢ sie gldbwnym wadom naszego procesu budzetowego w tej
dziedzinie.

Zgodnie z wymogami kwestionariusza w cyklu budzetowym powinny ukazywac¢ sie dwa
rodzaje dokumentow, ktdre nie sg dostepne w ramach polskiej dokumentacji budzetowej: syntetyczna
informacja budzetowa (budget summary) oraz tzw. ,budzet dla obywatela” (citizen’s budget). Z calg
pewnoscig nie mozna uznac, ze role syntetycznej informacji budzetowej petnig informacje dla prasy
przedstawiane przez Kancelarie Premiera badz Ministerstwo Finansow. Syntetyczna Informacja
Budzetowa powinna by¢ dokumentem syntetyzujgcym nie tylko ptaszczyzne liczbowg budzetu, ale
streszczajgcym gtéwne zatozenia, cele i inne wazne informacje majace wplyw na realizacje danego
budzetu. Z kolei ,budzet dla obywatela” powinien charakteryzowac¢ budzet panstwa z punktu widzenia
jego wplywu na zycie codzienne obywatela. W tym przypadku chodzi zatem zar6éwno o dobor
informacji z budzetu, ale réwniez o przedstawienie ich w sposdb czytelny — zrozumialy dla



przecietnego czlowieka. Szczegdlnie ten drugi aspekt nalezy uzna¢ za generalng stabos¢ polskiego
systemu budzetowego, poniewaz brak lub ograniczona czytelno$¢ materiatdéw budzetowych stanowi
powazng bariere rozwoju debaty publicznej i utrudnienie komunikacji spotecznej.

Kolejne stabosci polskiego systemu budzetowego w kontekscie jawnosci przejrzystosci to:

1.

Projekt budzetu nie zawiera analizy wrazliwosci prognozy budzetowej wzgledem mozliwych
zmian wartosci wskaznikéw makroekonomicznych. W ,Uzasadnieniu do projektu ustawy
budzetowej” mozna znalez¢ jedynie identyfikacje podstawowych ryzyk (zagrozen) dla
realizacji prognozy, jednak potencjalne konsekwencje dla finanséw publicznych nie sag
skwantyfikowane. Analiza wrazliwosci umozliwitaby ocene elastycznosci gtéwnych kategorii
finansowych w budzecie.

Dokumenty budzetowe, w tym w szczegolnosci ,Uzasadnienie...” nie zawieraja projekcji
nawet gtobwnych agregatéw finansowych na kolejne lata pozabudzetowe. Zgodnie z pytaniami
zawartymi w kwestionariuszu prognozy budzetowe powinny wychodzi¢ poza rok budzetowy
na co najmniej 2 lata — tak aby pokazywa¢ wieloletnie konsekwencje finansowe budzetu.
Generalnie w dokumentach budzetowych brakuje informacji o $rednio- i dtugookresowych
konsekwencjach programéw finansowanych ze s$rodkéw publicznych. Przyktadem braku
odpowiedniej informacji sg zobowigzania systemu emerytalnego w kolejnych latach —
dokumenty budzetowe nie zawierajg szacunkow takich zobowigzan, a zgodnie
z kwestionariuszem diagnostycznym jest to szczegélnie wskazane w przypadku $wiadczen
emerytalnych obcigzajacych budzet, czyli w przypadku Polski tzw. ,emerytur mundurowych”.
W sumie zarzut ten mozna sprowadzi¢ do stwierdzenia, ze brakuje podejscia planistycznego
w diuzszej niz roczna — przewidywana przez budzet — perspektywa.

Kolejne stabosci ujawnione przez kwestionariusz diagnostyczny wynikajg z przyjetej w Polsce
logiki konstrukcji budzetu panstwa. Jest on tworzony na tzw. bazie historycznej, tj.
zapotrzebowanie na $rodki w kolejnym roku budzetowym jest zgtaszane na podstawie
wydatkow z ostatniego roku urealnionych wskaznikiem inflacji i wskaznikiem realnego
wzrostu naktadéw, a nie w ujeciu programowym, czyli przedstawiajgc koszt realizacji
wybranego zadania publicznego. Takie podejscie uniemozliwia wyrazne wyodrebnienie
kosztéw nowych i starych polityk finansowanych z kasy panstwowej. O ile w dokumentach
budzetowych mozna znalezé pewne szacunki wplywu zmian systemowych po stronie
dochodowej, to w zakresie wydatkéw informacja taka jest wrecz szczatkowa. Inng
konsekwencjg braku podejscia programowego do konstrukcji budzetu jest niewystarczajaca
informacja o kategoriach niefinansowych zwigzanych z budzetem panstwa. Chodzi tutaj
przede wszystkim o informacje zwigzane z liczbg beneficjentéw poszczegoinych kategorii
wydatkowych. Podanie tych informacji w dokumentacji budzetowej umozliwitoby tworzenie
wskaznikéw efektywnosciowych odnoszacych naklady finansowe do mierzalnych efektow
niefinansowych, ktére z kolei bytyby pomocne przy efektywnosciowej ocenie realizacji
budzetu panstwa.

Dokumenty budzetowe nie zawierajg rowniez petnej informacji o aktywach finansowych
i niefinansowych znajdujagcych sie w posiadaniu sektora rzadowego. Stabosé ta jest
konsekwencjg braku uporzadkowania statusu prawnego niektérych aktywéw niefinansowych
oraz braku kompleksowej wyceny wartosci tych, ktérych status jest uporzadkowany. Jest to
rébwniez zwigzane z systemem raportowania w budzecie panstwa, ktéry ma charakter
kasowy. W zwigzku z tym nie sg sporzadzane bilanse obrazujace zmiane wartoSci
aktywa/pasywa w ciggu roku.

Kolejne zastrzezenie ma nieco odmienny charakter. Odnosi sie ono do informacji, ktére sg
osiggalne ale nie sg umiejscawiane w dokumentacji budzetowej. Sa to przede wszystkim dwa
obszary: szczegotowa i poréwnywalna informacja na temat wykonania budzetu panstwa
w okresie poprzedzajagcym rok budzetowy o dwa lata (i wczesniejsze) oraz brak
rozbudowanej informacji o kosztach ulg podatkowych w poszczegolinych tytutach
podatkowych (tax expenditures). Oba typy wymienionych informacji sgq dostepne w innych
dokumentach — jednak przejrzystos¢ opracowania dokumentacji budzetowej wymaga
umieszczenia ich w jednym miejscu razem z kwotami planowanymi na dany rok budzetowy
(cel poréwnawczy).



6. Najwazniejsze stabosci procesu budzetowego w zakresie udzialu spotecznego
w formutowaniu budzetu w Polsce sprowadzaja sie do trzech punktow:

0 Zatozenia makroekonomiczne przyjete do konstrukcji budzetu sg catkowicie autorskag
propozycja rzadu, ktoéra nie musi uwzglednia¢ w zaden sposéb innych prognoz
opracowywanych przez niezalezne osrodki badawcze. Niesie to ze soba zagrozenie oparcia
planu budzetowego na fikcyjnych wskaznikach.

o Standardy, do ktérych odwotuje sie kwestionariusz wymagaja, aby rzad na etapie
konstrukcji budzetu korzystat z szerokich konsultacji zaréwno z organizacjami spotecznymi
jak i z branzowymi komisjami parlamentarnymi. Standardy te wskazujg na koniecznos$¢
istnienia odpowiednio dtugiego czasu do przeprowadzenia debaty publicznej oraz na
mozliwos$¢ wprowadzania zmian do projektu budzetowego. O ile czas na debate dotyczacq
budzetu jest stosunkowo dtugi, to mozliwosci wprowadzania zmian w projekcie sg
ograniczone.l

0 Zgodnie z metodologia, na ktorej opiera sie kwestionariusz gospodarowanie rezerwami
wymaga wczesniejszego zatwierdzenia przez wiadciwg komisje parlamentarna.
W przypadku rezerwy ogolnej egzekutywa nie potrzebuje takiej autoryzacji w Polsce.

Oceniajgc przejrzystos¢ polskiego systemu finanséw publicznych w kontekscie standardéw
miedzynarodowych mozna stwierdzi¢, ze mimo pozytywnej oceny na poziomie calego systemu
budzetowego mozna wskaza¢ pewne stabosci o niebagatelnym znaczeniu. Gtéwng wadg systemu
budzetowego z punktu widzenia jawnosci i przejrzystosci jest na pewno ograniczona czytelnosc
informacji budzetowej. Egzekutywa nie wykazuje nalezytej dbatosci i troski o przekazanie tresci oraz
istoty budzetu panstwa obywatelom. Brak tej troski dotyczy zaréwno zakresu jak i jakosci informaciji.
Po pierwsze rzad nie publikuje tzw. budzetu obywatelskiego, czyli dokumentu prezentujgcego
w przystepny sposéb roczny plan finansowy panstwa. Po drugie, w dokumentach budzetowych
brakuje waznych elementéw takich jak: analiza wrazliwosci budzetu panstwa na zmiane wskaznikdw
makroekonomicznych, analiza wieloletnich konsekwencji finansowych budzetu panstwa oraz
najwazniejsze wskazniki niefinansowe realizacji budzetu panstwa. Dwie ostatnie stabosci sg
powigzane z logikg konstrukcji budzetu na bazie historycznej a nie programowej (zadaniowej).

Art. 225 Konstytucji RP ogranicza czas rozpatrywania budzetu w parlamencie do 4 miesiecy. Art. 220
Konstytucji RP ogranicza mozliwo$é zmian projektu budzetu przez parlament — deficyt nie moze ulec
zwiekszeniu.



