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Wstep

Gléwne elementy polityki finansowej pafstwa to polityka monetarna i poli-
tyka fiskalna. W zwyczajowym podziale kompetencji funkcjonujacym w systemie
demokratycznym odpowiedzialno$¢ za polityke monetarng ponosi bardziej lub
mniej niezalezny bank centralny. Natomiast polityka fiskalna, jedna z najwaz-
niejszych prerogatyw wladzy wykonawczej, nalezy do zakresu dzialania rzadu,
a w jego ramach do resortu odpowiadajacego za finanse publiczne (zaleznie
od kraju np. do Ministerstwa Finanséw czy Ministerstwa Gospodarki).

W praktyce zycia gospodarczego drugiej potowy XX wieku oraz poczatku
XXI wieku ujawnialy si¢ dlugookresowe niedomagania polityki fiskalnej, ktorych
gléwnym objawem byly nadmierne deficyty i zbyt wielki dtug publiczny, nawet
w okresach dobrej koniunktury gospodarczej. W systemie demokratycznym, po
czesci wskutek cyklu wyborczego, wystepuje nadmierna sktonno$¢ do procy-
klicznej polityki fiskalnej, ograniczajacej potencjalng skuteczno$¢ automatycz-
nych stabilizatoréw koniunktury samoczynnie stabilizujacych gospodarke, bez
ingerencji ze strony pafstwa.

Wyzwaniem dla finanséw publicznych sg diugoterminowe procesy starzenia
si¢ ludnoséci. W ramach Unii Europejskiej dodatkowe problemy dla polityki
fiskalnej wynikaja z konsekwencji jednolitej polityki monetarnej w ramach
unii monetarnej. Przezwyci¢zenie tych problemoéw i poprawa jakoSci polityki
fiskalnej wymaga wykorzystywania nowych, w szczegolnoSci perspektywicznych,
instrumentow zarzadzania publicznego.

Monografia ta sktada si¢ z pieciu rozdziatow, w ktorych w uktadzie teore-
tycznym oraz praktycznym zostang zaprezentowane instrumenty zarzadzania
finansami publicznymi.

W rozdziale I zostana przedstawione najbardziej istotne poglady badaczy
na zakres oddzialywania panstwa na procesy spoleczno-gospodarcze. Zrefero-
wane zostanie pojecie dobr publicznych dostarczanych przez panstwo oraz — co
istotne z punktu widzenia dalszych rozwazah — zostang wskazane instrumenty
finansowe umozliwiajace ich udostepnianie.
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W monografii szczeg6lna uwage po$wigca si¢ poprawie efektywnos$ci wydat-
kowania §rodkoéw publicznych. Dlatego w rozdziatach II — V przedstawiane sg
poszczegdlne narzedzia zarzadzania Srodkami publicznymi, takie jak planowanie
Srednio- i dlugookresowe w sektorze publicznym, niezalezne instytucje fiskalne
oraz przeglady wydatkow, a ponadto omawiane sa wskazniki obrazujace osia-
gane efekty.

W rozdziatach II — V duzo miejsca poSwiecono rozwigzaniom stosowanym
w omawianych dziedzinach w Niemczech, Holandii, Irlandii, Australii i w Polsce.
Wybor krajow, ktorych sytuacje i polityke w tych dziedzinach poréwnuje si¢ z sytu-
acja i polityka w Polsce, nie jest przypadkowy i wynika z nastepujacych przestanek:
— Niemcy to kraj uwazany za lidera reform i zmian w finansach publicznych

wsrod krajow Unii Europejskiej o stabilnych podstawach systemu finansow

publicznych i stabilnej strukturze wydatkéw publicznych;

— Holandia jest krajem, w ktorym stosunkowo najwcze$niej wprowadzono
w zycie nowoczesny system zarzadzania finansami publicznymi, oparty na
zarzadzaniu przez cele i kontroli zarzadczej;

— Australia jest uwazana za §wiatowego lidera pod wzgledem wykorzystywania
najnowoczesniejszych narzedzi zarzadzania finansami publicznymi;

— Irlandia to kraj zaliczany do grupy krajow o bardzo niestabilnej sytuacji
sektora finans6w publicznych, szczegllnie po ostatnim kryzysie.

Jednym z gtéwnych celow omoéwionych w tej monografii narzedzi zarzadzania
finansami publicznymi jest wsparcie procesu wypetnienia kryteriow konwergen-
cji nominalnej wynikajacych z postanowien traktatowych Unii Europejskie;j.
Nowoczesne narzedzia zarzadzania finansami publicznymi powinny zapewnic,
aby spetnienie tych kryteriow nie byto ostatecznym celem polityki gospodarczej,
lecz stuzyto zapewnieniu stabilnego i zrbwnowazonego rozwoju gospodarczego
oraz zdrowych finans6w publicznych w §rednim i diugim okresie. Poprawie
jakoSci polityki fiskalnej w ramach UE stuzg uchwalone w 2011 r. w ramach
»szeSciopaku gospodarczego” rozwigzania zawarte w Pakcie Stabilno$ci i Wzro-
stu (ang. The Stability and Growth Pact — SGP) oraz w Traktacie fiskalnym
z 2012 r. Szczegbtowym dokumentem operacyjnym jest Dyrektywa w sprawie
wymogoOw dla ram budzetowych panstw czlonkowskich, ktorej termin wdro-
zenia uplynat z koncem 2013 r. Dokument ten to praktyczne kompendium
nowych rozwigzan wykorzystywanych przez kraje o najbardziej zaawansowanych
systemach zarzadzania finansami publicznymi. Gléwne zalecenia Dyrektywy
dotycza: statystyki i rachunkowosci, prognoz, numerycznych regut fiskalnych,
Sredniookresowych regut fiskalnych oraz przejrzystoSci finanséw publicznych.
Dyrektywa postuluje m.in. wykorzystanie niezaleznych prognoz makroekono-
micznych w ramach procedury budzetowej, wypracowanie ocen polityki fiskalne;j
ex ante i ex post oraz analiz zwigzanych z pozadanymi zmianami systemowymi
w ramach sektora publicznego.
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Celem dokonanych w Polsce w latach 2009—13 zmian w systemie funkcjono-
wania sektora publicznego (nowa Ustawa o finansach publicznych i jej kolejne
zmiany) byla poprawa jakoSci finansow publicznych. W tej dziedzinie nalezy
odnotowa¢: wprowadzenie nowych regut fiskalnych (dyscyplinujacej, a nastepnie
stabilizujacej reguly wydatkowej, regul samorzadowych); skuteczne zmniejszenie
nadmiernej ptynnoSci finansowej jednostek budzetu pafistwa; wprowadzenie
narzedzia wieloletniego planowania finansowego (Wieloletni Plan Finansowy
Pafistwa, Wieloletnia Prognoza Finansowa w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego); ograniczenie zrdznicowania form organizacyjno-prawnych jednostek
sektora publicznego przez wprowadzenie w nich obowiazku audytu i kontroli
wewnetrznej. Od 2013 r. rozwijany jest system oceny skutecznoSci i efektyw-
nosci wydatkow.

Przyjecie zasady Sredniookresowej perspektywy w planowaniu budzetowym
wzmacnia zdolno§¢ wtadz fiskalnych do planowania i utrzymywania zrownowa-
zonej $ciezki fiskalnej. Charakter wieloletni majg dzialania jednostek sektora
finansow publicznych (interwencje publiczne), wynikajace ze strategii i progra-
moéw rozwojowych, inwestycje publiczne, procesy konsolidacji i restrukturyzacji
finansow publicznych. Efekty dziatan w tych dziedzinach sa odsunigte w czasie
od momentu ich planowania i zazwyczaj nie zamykaja si¢ w okresie jednego
roku budzetowego.

Postulat wykorzystywania regut fiskalnych wynika w znacznym stopniu
z uwzglednienia autonomicznosci polityki fiskalnej, pozostajacej prawie wylaczna
prerogatywa rzadow poszczegllnych krajow. Wykorzystanie okre$lonych regut
ksztattowania finanséw publicznych, niepodwazajacych autonomicznosci polityki
fiskalnej, wzmacnia racjonalno$¢ i przewidywalno$¢ polityki, co przektada si¢ na
wiarygodno$¢ stanu finanséw i jakoSci zarzadzania w danym kraju. Z punktu
widzenia elementu polityki, do jakiego si¢ bezposrednio odnosza, stosowane
wspolczesnie reguly fiskalne mozna podzieli¢ na nastgpujace grupy: reguly zréwno-
wazonego budzetu, reguly zadluzenia, reguly wydatkowe oraz reguly dochodowe.

W ramach badafn nad poprawa jakosci wydatkéw publicznych OECD
wypracowalo definicje niezaleznej instytucji fiskalnej prowadzacej monitoring
i doradztwo w polityce fiskalnej. Funkcjonowanie tej instytucji powinno miec
odpowiednia podstawe prawng. Powinni byé w niej zatrudnieni niezaanga-
zowani partyjnie i apolityczni profesjonaliSci. W definicji opracowanej przez
Komisj¢ Europejska (KE) dodatkowo wskazuje si¢ na potrzebe zlokalizowania
niezaleznej instytucji poza rzadem, bankiem centralnym lub parlamentem, co
ma jej zagwarantowaC pozadany stopiefi niezaleznoSci. Za gléwne zadania tej
instytucji KE uznata sporzadzanie budzetowych prognoz makroekonomicznych
oraz monitorowanie postepOw w realizacji polityki fiskalne;.

Na swiecie funkcjonuja trzy podstawowe modele organizacyjne niezalez-
nych instytucji fiskalnych: rady fiskalne, parlamentarne biura budzetowe oraz
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panstwowe urzedy audytu. Dane odnoszace si¢ do poziomu Sredniego diugu
publicznego, a zwlaszcza deficytu w latach kryzysowych (po 2007 r.) w kra-
jach o dtugiej tradycji instytucji typu rady fiskalnej, wskazuja na skutecznos§é
takich instytucji w zapewnianiu stabilizacji i jakoSci realizowanej polityki. Efekty
ich dziatan nie sa jednak szybko zauwazalne. Wplyw niezaleznych instytucji
fiskalnych na stan finanséw publicznych zalezy od zakresu ich kompetencji,
od ich niezaleznoSci i odpowiedzialnosci, wreszcie od zaplecza intelektualnego
i nabytego do$wiadczenia.

Waznym elementem funkcjonowania sfery finanséw publicznych sg prze-
glady wydatkow. Przez pojecie to rozumie si¢ rozbudowana, pogtebiong analize
wydatkow publicznych dokonywanych w danym kraju, w ktorej za punkt wyjScia
przyjmuje si¢ poziom okre$lany jako bazowy, czyli zgodny z aktualnym stanem
prawa i polityka pafstwa. Gtownym celem tej analizy jest poprawa efektyw-
nosci i uzyskanie oszczednosci, m.in. przez zmniejszenie wydatkdw na zadania
uznane za nieuzasadnione potrzebami, o niskim priorytecie, oraz likwidowanie
wydatkow zbednych lub nieefektywnych. Zasadniczym elementem przegladu jest
analiza skutkOw alternatywnych poziomow, sposobow i kierunkow finansowania,
czyli innych wariantOw rozwiazan w zakresie struktury wydatkéw w porOdwnaniu
z sytuacja bazowa. Celem przegladu wydatkoéw jest dostosowanie i realokacja
Srodkoéw przeznaczonych na dang interwencje¢ publiczng. Efektem przegladu
moze by¢ optymalne z punktu widzenia ostatecznych konsekwencji spoteczno-
gospodarczych ograniczenie wydatkéw i konsolidacja fiskalna, jak réwniez reali-
zacja nowych priorytetow w polityce fiskalnej przez zwickszenie wydatkow lub
zmniejszenie podatkow. Pojecie przegladu wydatkéw obejmuje bowiem zaréwno
aspekt finansowy, jak i rzeczowy interwencji panstwa, dodatkowo uzupeiniony
o ich pozadana zmian¢. Niebagatelne znaczenie — dzieki przegladom wydatkow
— zyskuje kwestia umacniania i tworzenia nowych metod partycypacji spoleczne;j
(przy jednoczesnym tworzeniu nowych kanaléw informacyjnych) w procesach
zarzadzania finansami publicznymi, co jest jednym ze sposobow poszukiwania
nowatorskich, oryginalnych rozwiazan mogacych si¢ pojawi¢ dzieki inicjatywom
spoleczefistwa obywatelskiego, zgltaszanym przez obywateli lub ich organizacje
przedstawicielskie.

W podsumowaniu ujeto powyzsze zagadnienia w zwiazku z aktualnymi uwa-
runkowaniami funkcjonowania finanséw publicznych, stanowigcymi tto i okre-
Slajacymi determinanty dla decyzji o podejmowaniu nowych inicjatyw w kwe-
stiach instrumentOw zarzadzania finansami publicznymi, a takze przedstawiono
zarys kwestii zwrotnego oddziatywania tych instrumentéw na sytuacje fiskalng
poddanych analizie wybranych pafstw, nie tylko europejskich. We wnioskach
koficowych podsumowuje si¢ wyniki analizy wptywu kryzysu na zarzadzanie
finansami publicznymi oraz wskazuje si¢ na mozliwe kierunki dalszej ewolucji
zapoczatkowanych trenddw.
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Instrumenty zarzadzania finansami publicznymi’

Pojecie pafistwa nie jest zdefiniowane w sposob jednoznaczny. Najczesciej
pojecie to definiuje si¢ do$¢ szeroko, jako ztozona, zr6znicowana wewnetrznie,
wieloszczeblowg strukture administracyjng spoteczefistwa zamieszkujacego okre-
Slone terytorium, sprawujaca wiadze ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza?2.
Na co dzien postugujemy si¢ bardziej potocznym okresleniem panstwa, rozu-
miejac je jako instytucje lokalne i centralne oraz urzedy publiczne, za pomoca
ktorych panstwo realizuje swoje zadania i ktdre maja zasadniczy wplyw na
funkcjonowanie catego systemu spoteczno-gospodarczego danego kraju oraz
nas — obywateli. W tym rozdziale zostang przedstawione najbardziej istotne
poglady na zakres oddzialywania pafistwa na procesy spoleczno-gospodarcze
oraz na metody zarzadzania finansami publicznymi. Zdefiniowane zostanie
pojecie dobr publicznych, ktérych dostarcza pafistwo, oraz, co istotne z punktu
widzenia dalszych rozwazan, zostang omowione instrumenty finansowe umoz-
liwiajace ich dostarczanie i narze¢dzia zarzadzania Srodkami publicznymi.

1.1. Finanse publiczne a zarzadzanie panstwem

W historii my§li ekonomicznej juz od czasdéw starozytnej Grecji formufo-
wano poglady dotyczace poziomu i zakresu dziatania pafistwa i jego finansow
w systemie spoteczno-gospodarczym. Za pierwsze dzieto odnoszace si¢ do finan-
sOw publicznych mozna uznaé rozprawe Ksenofonta (ok. 430-ok. 355 p.n.e.)
,,O dochodach panstwowych”, w ktorej nakreSlit on program zwigkszania docho-
déw Aten pograzonych w kryzysie po wojnie peloponeskiej3. W rozprawie tej

L Zob. szerzej M. Postula, Racjonalizacja wydatkow publicznych a podstawowe funkcje paristwa,
Wydawnictwo SGGW, Warszawa 2012.

2 Zob. P. Dembinski, Gospodarka rynkowa dla kazdego, Editions Spotkania, Warszawa 1992,
s. 34.

3 Zob. W. Stankiewicz, Historia mysli ekonomicznej, PWE, Warszawa 1998, s. 114.
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Ksenofont opowiedziat si¢ za ingerencja panstwa we wszystkie dziedziny zycia
spolecznego i gospodarczego oraz wskazywal na dzialania, ktore nalezy pod;jac.
Wedtug tego filozofa, Zrodet dodatkowych dochodéw nalezy szukaé w Zrodtach
dotychczas wykorzystywanych.

Z punktu widzenia rozwazan na temat skali i efektywnoSci dziatania pafistwa
kluczowa postacig byl Adam Smith. We wszystkich jego dzietach na pierw-
szy plan wysuwa sie ogllna zasada wolnosci gospodarowania oraz liberalizm
wyznaczajacy panstwu stosunkowo skromna role w ksztaltowaniu rozwoju spo-
teczno-gospodarczego. Sprzecznosci indywidualnych intereséw godzi raczej ,,nie-
widzialna r¢ka” rynku niz Swiadome decyzje rzadu oraz polityka wspierania
pewnych zawodow lub gatezi i dziedzin gospodarki narodowej. W zbiorze gto-
szonych przez Smitha zasad polityki gospodarczej trzeba wyrdzni te dotyczace
roli handlu zagranicznego, kwestii kolonii, obrony kraju i polityki podatkowe;j.
Zasady te spotkaly si¢ z aprobata wspodiczesnych mu ekonomistow i przejeto
je w pdzniejszych nurtach liberalizmu.

W pdzniejszych okresach trudno bylo juz o taka zgodno$¢ w pogladach. Na
przykiad John Stuart Mill, ktory byt wytrwalym obroficg liberalizmu, w zupel-
nie inny sposoOb patrzyt na rozw0j spoteczno-ekonomiczny niz zyjacy w tym
samym czasie Marks. Mill z duzg doza nieufnosci i niepokoju wypowiadat si¢
na temat demokracji, gdyby miata si¢ ona przerodzi¢ w ,,dyktature prymitywne;j
wigkszoSci”4. Jego zdaniem panstwo powinno gwarantowac wolnos¢ jednostki,
tj. wolno$¢ my§li, sumienia, dyskusji, zrzeszania si¢ i ksztaltowania wlasnego
modelu zycia zgodnie z zasadg — laissez faire, laissez passer!>. Mill wypowiadat
si¢ takze na temat socjalizmu, jako ustroju mozliwego do zbudowania w dalekie;j
przysztosci, droga ewolucyjna, przez stopniowy, konsekwentny rozwdj spotdziel-
czoSci pracy i uspolecznienie kapitatu. Poglady te kwestionowali zwolennicy
szkoly klasycznej, podkreSlajac potrzebe uwzgledniania intereséw wspdlnoty
narodowej i calego panstwa. Pafistwo okreslano jako opiekuna i str6za wolnoSci
obywatelskich, postulujac ograniczenie jego ingerencji w zjawiska gospodar-
cze.Doktryna szkoly klasycznej stata sie doktryng liberalnej polityki gospo-
darczej.

Schytek szkoty klasycznej w drugiej potowie XIX wieku byt oznaka wyczerpa-
nia si¢ dynamizmu jej paradygmatu i coraz wigkszych trudnosci w odczytywaniu
znakow czasud. Istotny i interesujacy wktad do 6wczesnej niemieckiej mysli
ekonomicznej wnidst Adolph Heinrich Gotthilf Wagner (1835-1917), ktory
zwigzal si¢ z konserwatywnym ruchem chrzeScijafisko-spotecznym i popierat
reformy zapoczatkowane przez Bismarcka. Jego zdaniem to polityka finansowa

4 John Stuart Mill — www.econlib.org [20.12.2014].
5 ,Dajcie nam swobode dziatania i ruchu!”.
6 W. Stankiewicz, op. cit., s. 163.
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panstwa mogla zapewni¢ sprawiedliwo$¢ spoteczna, m.in. przez odpowiednia

redystrybucje dochoddéw i wydatkdéw publicznych. W pewnym okresie przypi-

sywano Wagnerowi lansowanie koncepcji socjalizmu pafstwowego. Zasadnicza

teza jego pogladéw spoteczno-ekonomicznych bylo stwierdzenie, ze podstawa

bytu ludzkosci jest spoteczefistwo. Podstawy tej tezy sformutowat nastepujaco:

* zjawisko wolnej konkurencji, pojmowanej jako wolno$¢ gospodarcza, jest
szkodliwe dla spoleczenstwa;

* ogromnym niebezpieczenstwem dla ludzkosci jest nierowno$¢ spoleczna;

* wystepuja silne ograniczenia w mozliwoSciach zaspokojenia potrzeb zbioro-
wych przez wszystkich obywateli;

* najwazniejsza role w zagadnieniach ekonomicznych odgrywaja wigzi spo-
teczno-gospodarcze, ktore stabilizuja system gospodarczy’.

Warto w tym miejscu przypomnieé, ze Wagner jest autorem prawa rosng-
cych wydatkow panstwa, w ujeciu absolutnym i relatywnym, sformutowanego
w sposOb nastepujacy: ,,Pafistwo traktowane jako system ekonomiczny, zaopatru-
jacy ludno$¢ w niektore dobra, a w szczegdlnosci dobra wspdlne zaspokajajace
okreslone potrzeby, bedzie w ujeciu absolutnym coraz wazniejsze dla gospo-
darki narodowej i jednostek. Ro$nie takze jego relatywna rola. Coraz wigkszy
i wazniejszy udzial w ogdle potrzeb rozwijajacego si¢ narodu cywilizowanego
jest zaspokajany przez panstwo, a nie przez przedsigbiorstwa spoldzielcze lub
prywatne”s.

Innym wybitnym uczonym, ktéry za najistotniejsza role panstwa uwazat
wlaSciwag legislacje, byt John R. Commons. Nie zgadzat si¢ z pogladem, ze
panstwo ma by¢ tylko ,,str6zem nocnym” interesOw spoleczefistwa, najczesciej
tozsamych z interesem bogaczy. Uwazal on bowiem, ze panstwo moze wiele
uczyni¢ dzieki madrym decyzjom prawnym, ingerujac tym samym w procesy
gospodarcze i spoteczne. Commons pozostal jednak konserwatysta, nie popierat
bowiem metod ingerencji panstwa za pomoca podatkow i wydatkow, ktora juz
niedlugo stala sie¢ radykalnym Srodkiem polityki gospodarczej. Nie wierzyt takze
w mozliwoSci planowania gospodarczego w warunkach demokracji, uznajac,
ze nie da si¢ przewidzie¢ skali inicjatyw podejmowanych przez spoteczefistwo
demokratyczne.

Zupetnie inne poglady wyrazal John Maynard Keynes, wedtug ktdérego
pafistwo powinno odgrywaé w gospodarce aktywna role, a jednym z dostep-
nych narzedzi w jego dyspozycji jest wlaSciwa polityka pobudzania inwestycji,
w skrajnym przypadku — podejmowanie bezposrednich inwestycji pafistwowych.
Zdaniem Keynesa, takie ,autonomiczne” inwestycje w konkretnie wybrane

7 Zob. G.B. Spychalski, Zarys historii mysli ekonomicznej, Warszawa—+.6dz 1999, s. 181.

8 A. Wagner, Grundlegung der politischen Okonomie. 3. Aufl., Winter, Leipzig 1893, s. 893 za:
B. Dluhosch, K. Zimmermann, Adolph Wagner und sein “Gesetz”: einige spacte Anmerkungen,
Diskussionspapier Nr 85, 2008, Helmut Schmidt Universitdt Hamburg, s. 3 (tlum. B. Staszewski).
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dziedziny, dzigki dziataniu tzw. mnoznika, powoduja szybki wzrost zatrudnie-
nia i dodatkowego popytu, co moze doprowadzi¢ do zmniejszenia lub nawet
likwidacji luki w efektywnym popycie. Jego zdaniem, otwarte pozostaje jednak
pytanie, jakie dziedziny oraz galtezie gospodarki nalezy preferowaé, podejmujac
inwestycje finansowane przez pafstwo.

Co sie tyczy mnoznika, niejako ,,nakrgcajacego” gospodarke, istotne jest
stwierdzenie, ze dziata on w odniesieniu do wszelkich inwestycji — produkcyjnych
i nieprodukcyjnych. W sytuacjach kryzysu wywolanego nadprodukcjg Srodkow
konsumpcji inwestowanie przez panstwo w galezie wytwarzajace takie Srodki
byloby w sposob oczywisty szkodliwe, dlatego wowczas nie nalezy podejmo-
wac takich dziatan. Ponadto bowiem moglyby one wypychac kapital prywatny
i naruszaé reguly konkurencji. Wielu zwolennikéw interwencji pafistwa wska-
zywalo na inwestycje typu robot publicznych, majace na celu np. poprawe
ogoOlnodostepnej infrastruktury, ale niezwickszajace w krotkim czasie podazy
doébr konsumpcyjnych. Jednak na przykiad w okresie przygotowan do wojny,
kiedy trzeba wspiera¢ inwestycje zwigckszajace moce produkcyjne zaktadéw zbro-
jeniowych, mozna broni¢ skutecznoSci nawet takiej polityki wobec potrzeby
redukcji bezrobocia. Keynes miat bardzo krytyczny stosunek do rzadzacych,
ktorzy nie potrafiag wybra¢ wlasciwej dziedziny do inwestowania z wykorzysta-
niem $rodkéw publicznych.

Nalezy jednak podkresli¢, ze Keynes w praktyce nie zalecat dokonywa-
nia inwestycji ze Srodkéw publicznych za wszelka ceneg. Byl to, jego zdaniem,
tylko jeden z dostepnych mechanizméw dziatania pafistwa. Stan bliski pelnemu
zatrudnieniu mozna takze osiaggna¢ przez kontrolowanie kosztow kapitatowych,
tj. dzieki odpowiedniej polityce monetarnej. Chodzi o takie regulowanie iloSci
pieniagdza w obiegu, aby przy danej preferencji ptynnosci oddziatywac na wyso-
ko$¢ stopy procentowej. Mozna rowniez korzysta¢ z innych narzedzi polityki
fiskalnej i za poSrednictwem polityki podatkowej wplywac na skitonnos$¢ do
konsumpcji (efekty takich dzialan pojawiaja si¢ w diuzszym okresie). Keynes
takze wskazywat, ze nie wolno zapomina¢, iz trudnoSci z podtrzymaniem procesu
inwestowania nie kofczg si¢ wraz z osiagni¢ciem pelnego zatrudnienia. Trzeba
ten poziom inwestycji utrzymywac, pami¢tajac, ze mnoznik dziata réwniez
w druga strong — zwielokrotnienia ujemnych skutkéw spadku globalnego popytu.

Zdaniem Keynesa, pafistwo powinno skutecznie oddziatywaé na podaz pie-
nigdza, prowadzac odpowiednia polityke monetarng. Ograniczajac kreacje pie-
nigdza, mozna zwigkszy¢ preferencje ptynnosci i podwyzszy€ stopg procentowa,
a tym samym zahamowac proces inwestycji i wzrost zatrudnienia, jezeli gospo-
darce grozi inflacja. Dobrym narzedziem jest takze polityka fiskalna, zwtaszcza
oparta na wywazonej progresji podatkowej. Podobnie jak ekonomia dobrobytu?,

9 Teoria ekonomiczna, ktdra stanowita integralna czes$¢ klasycznej szkoly ekonomii.
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tak doktryna Keynesa zalecata stosowanie wobec warstw biedniejszych ulg
podatkowych, ktore silnie oddziatuja na taczny efektywny popyt. Keynes nie
zalecatl jednak przekroczenia progu opodatkowania grozacego powaznym osta-
bieniem motywu zysku.

Bezposrednia interwencj¢ panstwa w formie podejmowania wtasnych inwe-
stycji Keynes umieszczat raczej na kofcu swej recepty leczenia niedomagan
gospodarki. Celowo pomijal mozliwoS¢ sterowania przez pafnstwo zmianami
w wielkoSciach typowych dla diugich okreséw, pozostawiajac niejako to pole
dociekan swoim krytykom, z czego nie omieszkali oni skorzystaé.

Model gospodarki zaprezentowany przez Keynesa pozwolil skupi¢ uwage na
sprawach najistotniejszych, wynikajacych z potrzeb systemu borykajacego sie
z kryzysem o wyraznych cechach kryzysu strukturalnego. Chodzilo zwlaszcza
o stworzenie takiej doktryny, ktora lepiej niz poprzednie pozwoli zrozumiec
istote gospodarki mieszanej. W gospodarce takiej znaczny sektor publiczny
jest zarzadzany przez panstwo i nie w pelni podlega prawom rynku, natomiast
sektorem prywatnym rzadza aktywnie dziatajace mechanizmy rynkowe.

Znalezienie migdzy wolnym rynkiem a dziataniami pafstwa rownowagi, ktora
w sposOb najefektywniejszy przyczyni si¢ do rozwoju danej gospodarki, byto
trudne. Tego nietatwego zadania podjeli si¢ dwaj wybitni ekonomisci — Brytyj-
czyk John Hicks i Amerykanin Paul Samuelson, ktorzy doczekali si¢ uznania
w postaci przyznania Nagrody Nobla i powszechnego szacunku w Srodowisku
naukowym i politycznym. Samuelson udoskonalil podstawy teorii gospodarki
mieszanej, w ktorej, z jednej strony, sity rynkowe pchaja gospodarke ku struk-
turom monopolistycznym, a z drugiej panstwo modyfikuje prywatng inicjatywe.
Przy catej zlozonoSci uje¢ matematycznych i zasad towarzyszacych budowaniu
modeli Samuelson w swoich pogladach zawsze odnosit si¢ do realnych pro-
bleméw, takich jak bezrobocie, inflacja, wymiana migdzynarodowa, finanse
publiczne i przebieg koniunktury. Kiedy wigc badal gospodarke mieszana,
w ktorej wystepowalo bezrobocie, podkreslal, ze nie dzialajag w niej prawa
ekonomii klasycznej, lecz szczegdlna zasada mnoznika — akcelerator. Chodzi
o to, ze w okresie zalamania nowe inwestycje wywoluja reakcje tancuchowa;
dzigki mnoznikowi nastepuje wickszy wzrost dochodu, ktory z kolei wywoluje
jeszcze wicksze naktady inwestycyjne, co nazywa si¢ efektem akceleratora. Pan-
stwo powinno inicjowaé takie dzialania w okresie krachu ekonomicznego, ale
takze prowadzi¢ polityke zapobiegania kryzysom.

Powodzenie teorii Keynesa mozna wyttumaczy¢ trafnoscig jego ocen w latach
Wielkiego Kryzysu oraz powojennej odbudowy. Okazato si¢, ze w systemie
gospodarki mieszanej — prywatno-publicznej — pobudzanie przez rzady pro-
cesu inwestycyjnego sprzyjalo obnizeniu bezrobocia i przywracaniu rOwnowagi
w calej gospodarce. Dokonywanie wyboru migdzy réznymi stopami zatrudnienia
i inflacji stalo si¢ mozliwe dzieki odkryciu zaleznosci funkcyjnej opisanej przez
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krzywa Phillipsal0. Sformulowanie krzywej przyjeto z duzym zadowoleniem,
poniewaz pozwala ona politykom rozumowaé w kategoriach prostego sche-
matu i alternatywy. Nic wiec dziwnego, ze wraz z pojawieniem si¢ zjawiska
stagnacji i zmniejszeniem si¢ roli poznawczej krzywej Phillipsa gwaltownie
wzrosto zapotrzebowanie na modyfikacje samej syntezy teorii neoklasycznej
1 poszczegdlnych koncepcji. Od lat 70. XX wieku w ramach takiego podejScia
do postrzegania zjawisk ekonomicznych pojawiaja si¢ mniej lub bardziej orygi-
nalne proby rozwigzywania problem6éw pojawiajacych si¢ w ramach proceséw
spoleczno-gospodarczych.

Nowa ekonomia klasyczna w znacznej mierze opierala si¢ na teoriach eko-
nomii klasycznej (kontynuowala, rozwijala, pogtebiata i modyfikowala gtéwne
jej kierunki) i dominowata do lat trzydziestych XX stulecia — wowczas zostata
wyparta przez ekonomi¢ keynesistowskg (za glowny cel obierajacg wyjasnienie,
na poziomie zachowan gospodarstw domowych oraz przedsiebiorstw, przyczyn
niskiej elastycznosci plac, cen, a takze cyklicznych wahan wielkos$ci makroeko-
nomicznych).

Kolejnymi krytykami w ciagtym sporze o miejsce i rol¢ interwencji pafistwa
w procesie gospodarczym byli Robert Lucas i jego zwolennicy. Lucas byt jed-
nym z tworcOw teorii racjonalnych oczekiwan, zgodnie z ktoéra mozliwe jest
wyeliminowanie, do pewnego stopnia, ryzyka podejmowania decyzji w polityce
gospodarcze;.

W pewnym sensie uzupelnieniem nowej ekonomii klasycznej jest nowa
ekonomia polityczna, ktéra przypomina dobre tradycje ujmowania zagadnien
makrogospodarczych w Scistym zwiazku z instytucja pafstwa. Teoria wyboru
publicznego, ekonomia praw wtasnosci, teoria kosztéw transakcyjnych i nawet
nowa historia gospodarcza burza niejako mury oddzielajace ekonomig od innych
nauk spotecznych i raz jeszcze dowodza ,,plodnosci pluralizmu metodologicz-
nego”.

Podobne byto takze, w odniesieniu do roli pafistwa, rozumowanie Miltona
Friedmana, ktory uznawal, ze dziatania gospodarcze jednostek musza by¢ koor-
dynowane, ale nie przez przymus i centralne sterowanie, tylko dzieki mechani-
zmowi rynkowemu opartemu na dobrowolnych relacjach miedzy jednostkami.
Friedman popierat koncepcje panstwa ,,minimalnego”, czyli ograniczajacego
sie do ochrony prawa, porzadku i bezpieczefistwa, a zwlaszcza systematycz-
nie doskonalacego prawa wlasnoSci. Pafistwo powinno dba¢ o nietworzenie
si¢ monopoli prywatnych i samo wystrzegac si¢ tworzenia monopoli panstwo-
wych. Wsrdd uzasadnionych wydatkow panstwowych Friedman akceptowat tylko
wydatki na obrong, krytykowat za§ wydatki na poprawe¢ koniunktury, na zwal-
czanie ubdstwa, a nawet na edukacje. Jego zdaniem, niedoskonaloSci rynku

10 Krzywa Phillipsa to krzywa opisujaca zalezno$¢ migdzy stopa inflacji a stopa bezrobocia.
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czesto wynikaja z aktywnych dziatan panstwa i niektorych instytucji spotecznych,
np. zwiazkdéw zawodowych, ktore sg szczegdlnego typu monopolem. Friedman
widzial mozliwo$¢ ingerencji panstwa w zapobieganie niszczeniu Srodowiska
naturalnego i opowiadal si¢ nawet za pewnymi formami opodatkowania ,,nisz-
czycieli”, aby pozyskac §rodki na ten cel. W koncepcji gloszonej przez Friedmana
pafnstwu pozostaje tylko obowigzek kontrolowania zasobu pieniadza, polityki
finansowej i handlu miedzynarodowego. To stwierdzenie uznano w 1956 r. za
poczatek monetaryzmu.

Monetarysci przypisuja nieskuteczno$¢ polityki fiskalnej m.in. tzw. efektowi
wypychania (ang. crowding-out effect). Friedman rozpatrywat jego dziatanie po
wyizolowaniu czystego bodZca fiskalnego, niezwiazanego z ekspansja monetarna,
a wiec w sytuacji, kiedy nastgpuje zmiana poziomu wydatkéw budzetowych lub
obcigzen podatkowych bez zmiany iloci pienigdza w obiegu. Negatywne oddzia-
tywanie bodZca fiskalnego moze polegac¢ na zahamowaniu inwestycji prywatnych
lub nawet obnizeniu ich poziomu wtasnie przez ,,wypychanie” ich z proceséw
gospodarki narodowe;j. Tylko w wyraznie ograniczonych warunkach, zwlaszcza
w czasie kryzysu, czysta polityka fiskalna moze da¢ pozytywne rezultaty, ale
tylko w krotkim okresie. Natomiast skutki negatywne przejawiajg si¢ w zastepo-
waniu niektorych sktadnikéw wydatkow prywatnych panstwowymi, w zmianach
stopy procentowej, w obnizeniu poziomu zaufania do sektora prywatnego oraz
w powaznych przesuni¢ciach w strukturze bogactwa spotecznegoll.

Dyskusje nad zaletami i wadami polityki fiskalnej oparte sa na wielu anali-
zach ekonomicznych, ktore jednak nie daja wynikdw przesadzajacych o zwycig-
stwie ktorej$ ze stron. MonetarySci nawotuja do redukcji wydatkow rzadowych
w imi¢ szybszej dynamiki wzrostu dochodu narodowego w diugim okresie.
Keynesisci natomiast wskazuja na walory opodatkowania w celu realizacji zadan
polityki petnego zatrudnienia. Wydaje si¢, ze wybor ktorejkolwiek z tych moz-
liwosci zalezy od sytuacji spoteczno-gospodarczej danego kraju oraz od klasy
politycznej sprawujacej wladze.

Wspolczesnie rozwdj spoleczno-gospodarczy oraz wzrost produkcji nalezy
rozpatrywa¢ w skali catego uktadu ogdlnoswiatowego, jednak wigkszoS¢ roz-
wazan teoretycznych i strategii praktycznych koncentruje si¢ na wybranych
krajach lub grupach krajéw. Do oceny btednie wybiera si¢ albo kraje o wysoko
rozwinigtej gospodarce, utrwalonym systemie kapitalistycznym i mocne insty-
tucjonalnie, albo, wrecz przeciwnie, kraje ,,rozwijajace si¢”, biedne, niedoro-
zwinigte instytucjonalnie oraz o stabym rozwoju strukturalnym!2.

11 Zob. G.B. Spychalski, op. cit., s. 449; zob. tez M. Blaug, Teoria ekonomii. Ujecie retrospek-
tywne, PWN, Warszawa 1994, s. 692.
12 Zob. G.W. Kolodko, Wedrujgcy swiat, Proszynski i S-ka, Warszawa 2008, s. 277.
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Jak si¢ okazato w przypadku ostatniego kryzysu, interwencje fiskalne mogly
by¢ pomocne w zahamowaniu pogtebiania si¢ zjawisk kryzysowych. Nie brakuje
jednak takze krytycznych uwag pod adresem takich interwencji. Nic nie jest
za darmo, wigc jesli rzad podniesie poziom wydatkéw, a jednocze$nie obnizy
podatki i zrobi to w czasie recesji (gdy spadaja dochody z podatkdw), takie
dzialania moga doprowadzi¢ do wzrostu deficytu budzetowego. Spowoduje to
z kolei konieczno§¢ wyemitowania przez rzad wigkszej iloSci papieréw dtuz-
nych, za ktOre trzeba bedzie przeciez i tak kiedy§ zaplaci€. Jezeli diug nie
bedzie w terminie spfacany, to bedzie si¢ kazdego roku powigkszat, co wymusi
na rzadzie konieczno$¢ zachecenia inwestoréw do zakupu nowych papierdw
dtuznych przez podniesienie ich oprocentowania. Zwigkszy si¢ wprawdzie ren-
townoS$¢ skarbowych papieréow dtuznych, ale jednocze$nie stang si¢ one kon-
kurencyjne w stosunku do wydatkow inwestycyjnych generowanych m.in. przez
takie instrumenty, jak kredyty konsumenckie i hipoteczne, kredyty samocho-
dowe oraz obligacje przemystowe. W takiej sytuacji moze dojs¢ do zwigkszenia
kosztoéw kredytdéw dla innych uczestnikow rynku, co z kolei moze si¢ przyczynic¢
do zmniejszenia wydatkdéw konsumpcyjnych gospodarstw domowych, a takze
do ograniczenia naktadow inwestycyjnych przedsigbiorstw. Kiedy rzad bedzie
mial problemy ze sptaceniem diugu publicznego, oprocentowanie papieréw
skarbowych moze wzrosna¢ do zbyt wysokiego poziomu i wtedy, aby pokry¢
deficyt, wladze moga sie zdecydowaé na dodrukowanie pieniedzy, jednak pod
warunkiem, ze diug publiczny musi by¢ denominowany w walucie krajowe;.
Strategia ta zwana jest ,monetyzacja” deficytu. Jej mechanizm jest dokiadnie
taki sam, jak w przypadku iloSciowego tagodzenia polityki pieni¢znej, jednak
takie ograniczenie dtugu publicznego ma niewiele wspolnego ze zwalczaniem
deflacji, gdyz ,,monetyzacja” stuzy wylacznie do pozbycia si¢ diugu. W rezul-
tacie wtedy, kiedy pienigdze konkuruja z towarami i powoduja wzrost ich cen,
musi doj$¢ do inflacji, ktorej skutkiem sa jeszcze wyzsze stopy procentowe
oraz zwickszony udzial wydatkéw sektora prywatnego w pomocy dla sektora
publicznego.

Okazuje sig, ze takze podatnicy majg Swiadomos$¢ wzrostu ryzyka wynikaja-
cego z takich pakietow stymulacyjnych, gdyz w krajach, w ktorych je zastoso-
wano, réwniez zwykli konsumenci zaobserwowali, iz cena za krotkoterminowe
korzysci, jakiekolwiek by byly, jest w koficu podniesienie podatkéw. Moze to
przekresla¢ wiele zalet wynikajacych z przyjetych programow rzadowych, gdyz
obywatele zorientowani w ich skutkach, mimo wysytanych w ich stron¢ bodzcow
fiskalnych, staraja sie za wszelka cen¢ ogranicza¢ swoje wydatki.

Kolejnym waznym instrumentem polityki fiskalnej, mogacym wywotaé wiele
problemoéw, jest obnizenie podatkow. Konsekwencja tego posuni¢cia moze by¢
sytuacja, w ktorej cztonkowie gospodarstw domowych odkiadaja pieniadze
w bankach lub sptacajg wczedniej zaciagniete kredyty zamiast pieniagdze zaosz-
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czedzone na ulgach podatkowych wydawac¢ na konsumpcje. Tak wtasnie byto
w latach 2008 i 2009 w Stanach Zjednoczonych, gdzie podatnicy podzielili si¢
z panstwem tylko jedng trzecia kazdego dolara, pozostate dwie trzecie przezna-
czajac na poprawe wlasnych budzetow, co sprawilo, ze obnizenie podatkdw nie
zwiekszylo popytu, tylko przeniosto dtug miedzy czesciami gospodarki, a zadtu-
zenie osOb prywatnych zmniejszylo si¢ kosztem diugu publicznego. Dowodzi
to, ze stale obnizanie podatkoéw lub zwickszanie ulg podatkowych wcale nie
musi by¢ bodZzcem dla gospodarki.

Okazuje si¢ tez, ze niektore wykorzystywane w czasie kryzysu narzedzia
polityki fiskalnej moga da¢ impuls do zwigkszenia biezacego popytu za ceng
popytu w przysziosci. Jest tak wtedy, kiedy nastepuje krotkotrwaly wzrost popytu
spowodowany subwencjami i ulgami podatkowymi, np. w branzy nieruchomosci
i branzy motoryzacyjnej oraz w wydatkach na poprawe struktury kapitatowe;j
przedsiebiorstw, a nastepnie po cofnieciu wszelkich ulg popyt spada, czasami
nawet ponizej swojego zwyktego poziomu.

Niestety zaden bodziec fiskalny nie ma samych zalet, gdyz wprowadzenie
narzedzi polityki fiskalnej, w odréznieniu od narzedzi polityki pieni¢znej (ktore
mozna zastosowac od razu), wymaga czasu, a takze jest obarczone kosztami
nieodpowiednich wydatkéw oraz generowaniem przez nowe przepisy prawne
dodatkowych wydatkéw obliczonych na zdobycie gtoséw wyborcow. Przy zatoze-
niu, ze agregat bodzcéw fiskalnych bedzie pozbawiony wad, powinien nastapic¢
m.in. wzrost dochodu oraz przyspieszenie wzrostu gospodarczego w przyszio-
Sci. Okazuje si¢ jednak, ze nie jest to takie proste, czego przykladem moga
by¢ ostatnie doSwiadczenia Japonii. Tylko Chinom udato si¢ podczas ostat-
niego Swiatowego kryzysu wprowadzenie jednego z najbardziej skutecznych
programéw stymulujacych gospodarke, ktory zwiekszyl tempo wprowadzania
(wprawdzie rozpoczetego juz wezesniej) pakietow modernizacji infrastruk-
tury. Nie udatoby si¢ to zapewne w zadnym kraju demokratycznym, w ktérym
rzadzacych ogranicza konieczno$¢ akceptowania krajowych interesow poli-
tycznych. Zreszta i w przypadku Chin moze si¢ okaza¢ w przysztoSci, ze nie
wszystkie wydatki byly celowe lub nie przyniosly oczekiwanych rezultatowl3.
W potowie biezacego dziesigciolecia tempo wzrostu PKB juz obnizyto si¢ do
okoto 7%.

W tradycyjnej polityce fiskalnej pafstwo pomaga wiasnej gospodarce w prze-
zwyciezeniu kryzysu przez wykorzystywanie uprawnien zwigzanych z ustalaniem
poziomu podatkéw i dostosowywanie wydatkow w zaleznoSci od sytuacji panu-
jacej na rynkach lokalnych oraz $wiatowych.

13- Zob. N. Roubini, S. Mihm, Ekonomia kryzysu, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa
2011, s. 192-194.
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1.2. Funkcje finanséw publicznych

Za poSrednictwem jednostek sektora finanséw publicznych i dofinansowy-
wanych przez nie podmiotdéw panstwo Swiadczy na rzecz obywateli wiele ustug
i wplywa na dzialanie danych agregatéw makroekonomicznych. Pafistwo reali-
zuje w ten sposob funkcje, ktore mozna podzieli¢ na:
¢ ckonomiczne,

* spoleczne,
* polityczne.

Funkcje ekonomiczne panstwa, bedace zasadniczym przedmiotem tych
rozwazan, sa SciSle powiazane z jego funkcjami spotecznymi. Przedmiotem
oddzialywana polityki ekonomicznej jest gospodarka narodowa. Aby mogta
ona funkcjonowac jako catos¢ i byta zdolna do zaspokajania potrzeb spoleczei-
stwa, musi si¢ opiera¢ na pewnym porzadku, okreSlonym przez dany system
ekonomiczny. System ten to zbior instytucji i mechanizmow oraz zasad ich
dzialania, regulujacy postepowanie wszystkich uczestnikow procesu gospodar-
czego!4. System ekonomiczny powinien rozwigzywac podstawowe problemy
regulacji catego procesu gospodarczego. Wymaga to udzielenia odpowiedzi
na wymienione nizej pytania.

1. W jaki sposob nastepuje redystrybucja wytworzonego produktu narodowego
brutto?

2. Jaka jest rola pafistwa w zaspokajaniu potrzeb spotecznych obywateli?

3. Z wykorzystaniem jakich narzedzi dochodzi do korelacji migdzy zglaszanym
popytem a podaza danego dobra?

Odpowiadajac na te pytania i faczac kryteria wlasnoSci Srodkéw produkcji
oraz sposoby regulacji proceséw gospodarczych, mozna przedstawi¢, w ogélnym
zarysie, trzy modele systemOw ekonomicznych:

e gospodarke centralnie planowang (nakazowa),
* gospodarke mieszana,
* gospodarke rynkowa.

W panstwach o gospodarce centralnie planowanej (wspolcze$nie utozsamia-
nych z krajami socjalistycznymi) funkcje polityki ekonomicznej uksztattowaly si¢
zdecydowanie odmiennie niz w gospodarce rynkowej. Podstawowa rdznica to
destrukcja rynkowych mechanizméw regulacji proceséw gospodarczych w gospo-
darkach centralnie planowanych (nakazowych). W ramach rozwigzaf systemu
nakazowego przyjeto koncepcje bezposredniego kierowania gospodarka przez
aparat panstwowy i partyjny. Upanstwowione zostaly nie tylko przedsigbiorstwa,
lecz takze wszelkie formy dzialalnoSci gospodarczej, a byto to skutkiem gidéwnie

14 Zob. B. Winiarski (red.), Polityka ekonomiczna, wyd. II, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej im. Oskara Langego, Wroctaw 1994, s. 23.
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przyjecia idei traktowania gospodarki w bloku socjalistycznym jako wielkiego

przedsigbiorstwa, centralnie zarzadzanego, postugujacego si¢ srodkami represji

i przymusu. Planowanie i kontrolowanie wszystkich proceséw na poziomie cen-

tralnym jest zadaniem bardzo skomplikowanym i w zasadzie w czystej postaci

nie wystepuje nigdzie. Jednak w wielu krajach, np. w Chinach, krajach dawnego

,»bloku radzieckiego” oraz na Kubie, zakres centralnego planowania i zarza-

dzania byt znaczny. Panstwo bedace wtaScicielem fabryk i ziemi decydowalo

o tym, co ludzie powinni konsumowa¢, jak wytwarzac i ile pracowac’>. W tym

systemie panstwo przyjeto na siebie czynnoSci regulacyjne polegajace na:

* organizowaniu gospodarki, jej struktury organizacyjnej i jej zmienianiu;

* planowaniu zjawisk gospodarczych przez ustalanie rozmiaréw i kierunkéw
produkcji oraz inwestycji, jak rowniez wynikajacych z tego zadan dla pod-
miotdw funkcjonujacych w ramach catej gospodarki;

* zapewnianiu realizacji wytyczonych plandéw oraz prowadzeniu kontroli wyko-
nanych polecen;

e podziale czynnikéw produkcji i wytworzonych produktowlo.

Co moze by¢ pewnego rodzaju gwarancja, ze gospodarka, w ktdrej panstwo
reguluje niemal wszystko, jest w stanie skutecznie dziatacl’? Jest to mozliwe
tylko wtedy, kiedy spelniony jest podstawowy warunek, tzn. zapewnienie ste-
rowalnosci gospodarki kierowanej za pomoca decyzji administracyjnych oraz
podporzadkowanie wszystkich ogniw gospodarki centralnej wtadzy panstwowe;.
Poniewaz jednak ze szczebla centralnego nie sposdb jest kierowac dzialalno-
Scig tysiecy przedsiebiorstw, stworzono posrednie szczeble zarzadzania, tzw.
wieloszczeblowa strukture organizacyjng gospodarki miedzy wiadza centralng
a przedsiebiorstwami. Plany gospodarcze oraz budzety jednostek gospodarczych
byly uchwalane przez organy wiadzy panstwowej. Z kolei faktyczne kierownictwo
polityki ekonomicznej znajdowalo si¢ w bloku socjalistycznym (np. w krajach
takich jak ZSRR i Chiny) w reku najwyzszych organdw partii rzadzacej, cho¢
polskie doswiadczenia tego nie potwierdzaja. Jednostki i organizacje gospodar-
cze na wszystkich szczeblach byly poddawane oddzialywaniu partii sprawujace;j
wladze przy wykorzystaniu silnie rozbudowanego aparatu administracyjnego
oraz podporzadkowanej potrzebom partii polityki kadrowe;.

Stworzenie okre$lonego typu gospodarki oznacza konieczno$¢ wyboru ele-
mentdéw ustroju gospodarczego panstwa, do ktérych naleza m.in. stosunki
wlasnoSci bedace podstawa gospodarowania, zasady gospodarowania typowe
dla danego uktadu stosunkéw wtasnosci, struktura podmiotéw gospodarczych,
mechanizmy gospodarcze oraz formy prawne ingerencji pafistwa w stosunki

15 Zob. G.W. Kotodko, Droga do teraz, Proszyhski i S-ka, Warszawa 2014, s. 108.
16 Zob. B. Winiarski (red.), op. cit., s. 35.
17 Zob. W. Stankiewicz, op. cit., s. 114.
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gospodarcze. Podstawa organizacji gospodarki centralnie planowanej stawala
sie wiec funkcja organizowania gospodarki oraz nadawania i zmieniania jej
struktury organizacyjnejls.

Podobnie wygladat w tym typie gospodarki system planowania. Gospodarka
kierowano za pomoca planu ogdlnopanstwowego, do ktérego byly wiaczone
wszystkie jednostki gospodarki. Rozmiary i kierunki inwestycji oraz produk-
cji ustalano centralnie, a zadania planu ogo6lnopahstwowego rozpisywano na
resorty, dzialy i gatezie gospodarki, wreszcie na przedsiebiorstwa. Za dzialania
niezgodne z planem grozily surowe sankcje dyscyplinarne. Dopetnieniem sys-
temu planowania byt system kontroli byt nastawiony na weryfikowanie infor-
macji wykonawcow planu o jego realizacji.

Cechg charakterystyczna systemu centralnie planowanego byta rowniez cen-
tralna reglamentacja surowcow, materiatow, a w niektorych krajach i okresach
takze czesci dobr i ustug konsumpcyjnych. Podstawa rozdzielnictwa byt rozbu-
dowany system bilanséw materialowych, sily roboczej i bilanséw finansowych,
ktore okreslaty zapotrzebowanie na poszczegdlne rodzaje Srodkow i sit potrzeb-
nych do wytwarzania oraz ujmowaly Zrodia i mozliwoSci zaspokojenia potrzeb.

Wazna cecha gospodarki centralnie planowanej jest centralizacja decyzji
w sprawie podziatu dochodu narodowego na akumulacje i konsumpcje!?. Takze
stopa inwestycji i ich struktura sg okreSlane na mocy odgdrnych decyzji — wiadza
panstwowa ksztattuje proporcje wzrostu w gospodarce w sposdb bezpoSredni.
Podobnie pafistwowy monopol handlu zagranicznego umozliwia centralng
regulacje wszystkich obrotow z zagranica. Pieniadz odgrywa role drugorzedna
i pomocnicza. Ceny sa ustalane przez organy administracji.

Dziatanie wszystkich tak restrykcyjnych i pozostawiajacych niewielkie pole
decyzyjne mechanizmow jest mozliwe przy zagwarantowaniu bezwzglednej dys-
cypliny. Stuzy temu system prawny, ktOry traktuje ustalenia planu jako obo-
wigzujace normy i jednocze$nie tworzy system kar za ich nieprzestrzeganie.

System centralnie planowany umozliwiat narzucanie spoleczenstwu dziatan
stuzacych szybkiemu przeobrazeniu strukturalnemu. Koncepcje bardziej grun-
townych przeobrazen tego systemu i jego reformowania nie znajdowaly aprobaty
wobec oporu grup niezainteresowanych reformami, ktore mogly doprowadzi¢
do utraty mozliwo$ci wplywu na pewne sfery dziatania gospodarki i w dtuzszym
horyzoncie doprowadzi¢ do ich urynkowienia. Podejmowano wi¢c reformy pozo-
rowane, ktore mialy tworzyC wrazenie, ze system si¢ zmienia. W ortodoksyjnym
socjalizmie panstwo pelnifo funkcje ekonomiczne, spoteczne i polityczne, dzia-
talo jako jedno wielkie przedsi¢biorstwo. Byl to obieg stosunkowo zamknigty

18- Zob. C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, LexisNexis,
Warszawa 2006, s. 16.
19 Zob. B. Winiarski (red.), op. cit., s. 38.
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w odniesieniu do zmieniajacej si¢ dynamicznie sytuacji w innych gospo-
darkach.

Obok gospodarki centralnie planowanej i wolnorynkowej wyodrebnia sie
gospodarke mieszang. Charakterystyczne dla niej cechy pojawialy si¢ jeszcze
w warunkach realnego socjalizmu w wyniku reform systemowych o réznym
stopniu zaawansowania. Polegaly one na cze¢Sciowej decentralizacji i limitowa-
nej deregulacji gospodarki oraz przechodzeniu od dyrektywnego planowania
centralnego do planowania indykatywnego i problemowo-celowego?20.

W wigkszoSci krajow najbardziej rozwinigetych gospodarki narodowe to
gospodarki mieszane. W wielu dziedzinach dominuja przedsigbiorstwa pry-
watne, ale niektére rodzaje dziatalnoSci gospodarczej prowadzi bezposrednio
pafistwo, ktore przez réznego rodzaju przepisy prawne oraz polityke fiskalng
wplywa w duzym stopniu na zachowania sektora prywatnego. Najwazniejsze
funkcje panstwa w tego typu gospodarce przedstawia rysunek 1.

Rysunek 1. Funkcje pafistwa w krajach wysoko rozwinigtych

Najwazniejsze

funkcje pafistwa

Stworzenie Oddziatywanie Realizacja
systemu Redystrybucja na produkcjg zakupdw dobr Produkcja dobr
prawnego dochodow sektora i ustug od sektora
prywatnego prywatnego

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 45.

Stworzenie odpowiedniego systemu prawnego to jedna z najwazniejszych
funkcji panstwa, wymagajaca ponoszenia tylko niewielkich wydatkow. Panstwo
ksztattuje porzadek prawny, z ktorego wynikaja podstawowe zasady wlasnosci
i funkcjonowania rynkéw. Prawa wtasnosci podlegaja pewnym ograniczeniom,
a szczegOlowe zasady dzialania przedsigbiorstw na rynku reguluja wtadze pan-
stwowe na wszystkich szczeblach. Zadaniem systemu prawnego jest zaréwno

20 Zob. G.W. Kotodko, Cele rozwoju a makroproporcje gospodarcze, PWN, Warszawa 1996.
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ochrona praw wtasnoSci, jak i zapewnienie przestrzegania zawierania umow.
Pafistwo okresla rOwniez, jakie rodzaje umdéw maja moc prawng. Ponadto takze
przepisy prawne maja za zadanie regulowanie konkurencji i przeciwdziatanie
konkurencji nieuczciwej. Dlatego stworzenie systemu prawnego staje si¢ pod-
stawowg funkcja panstwa wobec gospodarki, zapewniajaca przestrzeganie zasad
porzadku spoteczno-gospodarczego, a zwtaszcza zasad wolnoSci gospodarczej,
poszanowania wlasnosci prywatnej i swobody przedsigbiorczosci?!.

Pafistwo réwniez bezposSrednio podejmuje produkcje pewnych débr i ustug,
€O nie oznacza, ze nie sa one wytwarzane takze przez sektor prywatny. Przyktad
takiego dobra to energia elektryczna, ktorej produkcja i sprzedaza zajmuja
si¢ podmioty zarowno prywatne, jak i pafistwowe. Rola panstwa jest szczegdl-
nie widoczna przy nabywaniu i wytwarzaniu wielu dobr i ustug dostarczanych
przedsigbiorstwom i gospodarstwom domowym w takich sferach, jak obrona
narodowa, o$wiata, tereny uzytecznosci publicznej (parki, infrastruktura dro-
gowa). Przy tym w przypadku np. obrony narodowej i o§wiaty od korzystajacych
z tych dobr nie pobiera si¢ zadnej bezpoSredniej optaty. Niektore za§ dobra
i ustugi, np. lokalne przejazdy autobusowe i publikacje rzadowe, sa jednak
bezposrednio oplacane przez uzytkownikéw. Panistwo, podobnie jak przedsie-
biorstwo prywatne, musi decydowaé o tym, co ma kupowaé, a co wytwarzac
samodzielnie. Ponadto panstwo produkuje i sprzedaje dobra, a w wigkszoSci
krajow jest rowniez wlaScicielem i zarzadca transportu miejskiego, np. linii
autobusowych czy metraZ2. Obszary dziatania, za ktore panstwo ponosi odpo-
wiedzialno$¢ konstytucyjna, to funkcjonowanie urzedéw pocztowych oraz emisja
pieniadza.

Nawet jednak w przypadku galezi, w ktorych funkcjonowanie panstwo si¢
nie angazuje, moze mie¢ znaczny wplyw na decyzje podejmowane przez pry-
watnych producentéw przez udzielanie subwencji i naktadanie podatkéw oraz
regulacje. Do takiego oddzialywania na sektor prywatny moze skfania¢ pan-
stwo wiele czynnikéw, na przyktad potrzeba szybkiego rozwoju konkretnych
dziedzin gospodarki. Ponadto pafstwo reguluje dzialalno$¢ gospodarcza w celu
zapobiegania praktykom monopolistycznym oraz dla ochrony pracownikow,
konsumentow i Srodowiska naturalnego.

W przypadku gospodarki rynkowej panistwo odgrywa aktywna role w redy-
strybucji dochodoéw, tj. w procesie zmiany struktury podziatu dochodéw na
korzyS$¢ czesci obywateli kosztem innych. Sa dwa podstawowe sposoby bez-
posredniej redystrybucji dochodéw: przez programy pomocy spolecznej, ktore
umozliwiaja wyplate zasitkow lub innych §wiadczenn osobom ubogim, oraz za

21 Zob. B. Winiarski (red.), op. cit., s. 27.
22 Zob. D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Mikroekonomia, PWE, Warszawa 2003, s. 96.



Instrumenty zarzadzania finansami publicznymi 25

posrednictwem systemu ubezpieczen spotecznych, zapewniajacy wyplate eme-
rytur oraz zasitkow dla osob niepetnosprawnych, bezrobotnych i chorych.

W gospodarce rynkowej sposob produkeji i podzial zasobow jest okre§lany
przez rynek. Gospodarka ta, w ,,czystej” formie, jest bezposrednio uzalezniona
od woli konsumentéw. Waznym elementem systemu gospodarowania jest
przewaga wlasnoSci prywatnej nad innymi formami wlasnosci przedsigbiorstw.
Wystepuje swoboda produkcji, prowadzenia handlu i ustug, a przedsiebiorcy
daza do maksymalizacji zyskOw z zaangazowanego kapitatu, dzialajagc w warun-
kach ryzyka i niepewnosci oraz konkurencji przy oddzialywaniu mechanizmu
rynkowego w warunkach przewagi podazy nad popytem na dobra i ustugi.
W gospodarce rynkowej decyzje dotyczace tego, co i w jakich iloSciach bedzie
produkowane, w jaki sposob, tzn. przy uzyciu jakich metod technicznych, oraz
dla kogo, podejmuja suwerenne podmioty gospodarcze kierujace si¢ wiasnym
interesem i postepujace zgodnie z zasadami racjonalnoSci gospodarowania. Na
podejmowane decyzje wplyw maja m.in. ceny ddbr i ustug, ceny czynnikdéw
wytworczych, sytuacja demograficzna, ptace, stopy procentowe, stopy zysku,
kursy papierdéw wartoSciowych, walut, procesy i zjawiska zachodzace w gospo-
darce globalnej oraz oczekiwania podmiotow gospodarczych co do ksztatto-
wania si¢ tych kategorii w przyszlosci. Decyzje te moze w pewnym stopniu
modyfikowaé panstwo, ustalajac stopy podatkowe, naktadajac cta, ustalajac
ceny minimalne lub maksymalne, ptace minimalne, ograniczajac wahania kur-
soOw walutowych, ksztaltujac system ubezpieczen, zakres opieki socjalnej itp.

Rysunek 2. Funkcje panstwa wedlug P.A. Samuelsona i W.D. Nordhausa

Zapewni¢
Zapewni¢ efektywnos¢
stabilnos¢ calej .
gospodarki PA \SVediugl gospodarki
rynkowej A. Samuelsona

i W.D. Nordhausa
paistwo powinno:

Zapewnic¢
sprawiedliwo$¢
w podziale
dochodow

Zrddio: opracowanie wlasne.
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Najwazniejszym mechanizmem w gospodarce rynkowej jest wiec rynek, na
ktéorym swobodnie dzialaja podmioty gospodarcze, nowoczesne panstwo za$
stosuje pewne zasadnicze metody oddzialywan na procesy spoleczno-gospodar-
cze. Wedtug Richarda Musgrave’a, we wspodlczesnych gospodarkach panstwo
spetnia trzy podstawowe funkcje ekonomiczne?3: alokacyjna, redystrybucyjnag
i stabilizacyjna. Funkcje te formuluje wtadza publiczna i wynikaja one wprost
z roli pafstwa. Inny podzial funkcji przedstawiono w §lad za innymi wybitnymi
badaczami na rysunku 2.

Funkcja alokacyjna pafistwa polega na zapewnieniu optymalnej alokacji zaso-
bow przez korygowanie skutkéw dziatania mechanizmu rynkowego oraz ochrong
wlasnoSci prywatnej. W gospodarce rynkowej narz¢dziem alokacji czgéci zaso-
bow sa finanse publiczne. W ramach tej funkcji panstwo zapewnia obywatelom
nieodptatnie lub za czeSciowa optata dobra w postaci ustug publicznych, takich
jak opieka zdrowotna, infrastruktura, nauka. Dobra publiczne r6znig si¢ tym od
dobr prywatnych, ze moze z nich korzysta¢ wielu ludzi w tym samym czasie?4.
Sa one dostepne bez wzgledu na to, czy korzystajaca z nich osoba uczestniczyta
w ich wytworzeniu. Pafstwo jest zmuszone do finansowania takich potrzeb
publicznych, jak obrona narodowa, bezpieczefistwo wewnetrzne, administracja,
ochrona Srodowiska, sagdownictwo, ktérych zaspokajania nie da si¢ zorganizo-
wac na zasadach rynkowych. Wtadze publiczne, wykorzystujac dane narzedzie
fiskalne, przesuwaja wiec Srodki finansowe z sektora prywatnego do sektora
publicznego w celu sfinansowania potrzeb publicznych.

Alokacja zasobow w gospodarce rynkowej odbywa si¢ za pomoca mechani-
zmu rynkowego, rozdzielajacego je na podstawie motywu zysku. Jednak rynek
sam nie zapewnia optymalnego wykorzystania zasobow przy jednoczesnym
maksymalnym dobrobycie spoleczefistwa w danych warunkach. Kiedy rynek
nie jest w stanie zapewniC efektywnoSci alokacji zasobdw, dziata alokacyjna
funkcja panstwa. Panstwo powinno wowczas interweniowac tylko w przypadku
tych dobr i ustug, w zaspokajaniu ktorych rynek zawodzi, totez zakres funkcji
alokacyjnej powinien by¢ ograniczony do niezbednego minimum.

Funkcje redystrybucyjna panstwo realizuje w formie pieni¢znej przez sys-
tem transferu dochoddw, polegajacy na przeplywie pienigdza miedzy obywa-
telami a panstwem. Istotg tej funkcji jest zmniejszanie nierownoSci w zakresie
majatku i dochodu wynikajacych z dziatania czynnikdéw rynkowych. Narzedzia,
za pomocg ktorych panstwo dokonuje redystrybucji dochodu narodowego, to
podatki, skfadki na ubezpieczenia spoteczne, oplaty, kary, grzywny, kredyty itp.

23 Zob. np. R.A. Musgrave, The Theory of Public Finance: A Study in Public Economy,
McGraw-Hill, New York 1959.

24 Por. A. Wojtyna, Nowoczesne paristwo kapitalistyczne a gospodarka. Teoria i praktyka,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1990, s. 42.
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Pafistwo gromadzi dochody od r6znych podmiotéw, a nastepnie przekazuje je
innym podmiotom.

W ujeciu makroekonomicznym redystrybucja dochodéw dotyczy catej
gospodarki i polega na przejeciu ich z sektora prywatnego oraz publicznego,
a nastepnie na przetransferowaniu do dziatow niewytwarzajacych dochodéw lub
do sfery budzetowej. W ujeciu mikroekonomicznym redystrybucja dochodéw
dotyczy gospodarstw domowych i poszczegblnych podatnikow.

W zwiazku ze spelnianiem tej funkcji przez panstwo nasuwaja si¢ pytania
o sprawiedliwos¢ i efektywnoS$¢ podziatu finansowania zadan publicznych mie-
dzy poszczegdlnych podatnikow. Bywa, Ze istnieje sprzeczno$¢ miedzy zasada
sprawiedliwoS$ci spolecznej a efektywnoScia ekonomiczna, kiedy mechanizm
redystrybucji nie wptywa korzystnie na system motywacji do pracy. Tutaj istotne
jest wskazanie na spoteczna funkcje systemdéw podatkowych, jaka powstaje
w stosunkach miedzy wladza a jednostka. Funkcje spoteczng nazywa si¢ funkcja
redystrybucyjna lub dochodowa i wystepuje ona niezaleznie od pogladéw na
jej temat gloszonych przez skrajnie liberalnych ekonomistow, wedtug ktérych
zadne podatki nie powinny spetnia¢ funkcji spotecznych. Trudno$¢ ze spoteczna
funkcja podatkéw polega na uzyskaniu miedzy dochodami publicznymi i pry-
watnymi takiej korelacji, ktora bedzie mozliwa do zaakceptowania, z jednej
strony, przez administracje pafstwowa, z drugiej za$ przez podatnikéw, gdyz
to wtasnie gospodarstwa domowe jako podatnicy beda musialy ograniczac
swoje potrzeby?. Zdarza si¢, ze panstwo, dokonujac transferu dochodéw na
masowg skale, nie trafia z nimi do oséb, ktére najbardziej ich potrzebuja.
Niemniej jednak panstwo w funkcji redystrybucyjnej moze zapobiega¢ niepo-
zadanym zjawiskom, m.in. ub6stwu i marginalizacji pewnych grup spotecznych.
Dobrym przyktadem takiego niedopasowania potrzeb do dziataf pafistwa jest
pomoc panstwa chociazby w zakresie dozywiania, na ktore corocznie w Polsce
zwickszana jest ilo$¢ Srodkow, dane dotyczace liczby niedozywionych natomiast
wzrosly, mimo dos¢ stabilnego wzrostu gospodarczego.

Funkcja stabilizacyjna pafistwa obejmuje jego najwazniejsze cele makroeko-
nomiczne. Istota tej funkcji sa dziatania majace na celu ograniczenie inflacji
i zapobieganie bezrobociu, osiagni¢cie i utrzymanie w diuzszym okresie wyso-
kiego tempa wzrostu gospodarczego, poprawe bilansu ptatniczego. Wiadze
publiczne dziatajac w ramach tej funkcji powinny postugiwaé sie narzedziami
redystrybucji dochodow i alokacji zasobow umiejetnie, aby zapobiec nadmiernej
amplitudzie wahan w ramach cyklu koniunkturalnego.

W gospodarce rynkowej zasadnicze znaczenie przypisuje si¢ popytowi. Wzrost
produkcji, wzrost zysku przedsiebiorstw i ograniczenie bezrobocia prowadzi do

%5 Zob. K. Kuzifiska, Rola podatkéw posrednich w Polsce, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly
Przedsigbiorczosci i Zarzadzania im. Leona KoZminskiego, Warszawa 2002, s. 53.
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wzrostu popytu, ktory z kolei towarzyszy dynamicznemu wzrostowi gospodar-
czemu, a zarazem go stymuluje. Zadaniem wiadz publicznych jest hamowanie
ekspansji gospodarki w okresie jej nadmiernego wzrostu i pobudzanie aktyw-
nosci gospodarczej w okresie stabnigcia procesow gospodarczych, a zadanie to
realizuje si¢ za pomoca polityki finansdéw publicznych (przez podatki i wydatki
publiczne) oraz narzedzi polityki monetarnej. W warunkach nadmiernego wzro-
stu gospodarczego podatki odgrywaja role stabilizacyjna. Wykorzystuje si¢ je
wtedy jako narzedzie pomagajace wyhamowaé nadmierny wzrost przez progresje
podatkowa lub przez wprowadzenie nowych podatkéw, co ogranicza wahania
koniunkturalne. Natomiast kiedy aktywnoS§¢ gospodarcza stabnie, zmniejsza
si¢ obciazenia podatkowe, zachecajac tym samym do inwestowania i tworze-
nia nowych miejsc pracy. W stabilizacyjnym dziataniu wydatkéw publicznych
istotng role odgrywaja zasitki dla bezrobotnych, ktére w warunkach kryzysu
ograniczaja dalszy spadek popytu konsumpcyjnego i tagodza wahania cyklu
koniunkturalnego.

Wsrdd funkcji ekonomicznych panstwa w gospodarce rynkowej nalezy
wspomnieé o regulowaniu zalezno§ci miedzy oszczednoSciami a inwestycjami.
Wydatki i polityka podatkowa panstwa wplywaja na sklonno$¢ do oszczedza-
nia i inwestowania. f.agodna polityka podatkowa w wigkszym stopniu zacheca
podmioty prywatne do oszcz¢dzania i inwestowania, a wyzsze wydatki publiczne
zwigkszaja popyt m.in. na inwestowanie. Na oszczgdzanie i zacigganie kredytow
wplyw ma réwniez bank centralny ustalajacy stopy procentowe, ktére maja
wplywaé na poziom inflacji. Ten z kolei jest uzalezniony od popytu wiadz
publicznych na pieniadz w zwigzku z deficytem budzetowym i obstuga ditugu
publicznego. JeSli roSnie popyt wladzy publicznej na pieniadz, rosng na ogol
podstawowe stopy procentowe ustalane przez bank centralny, a wraz z nimi
rosng stopy oprocentowania kredytow i pozyczek. Dziatanie inwestoréw na
rynku kapitalowym i pienieznym jest wigc ksztaltowane przez dziatalno$¢ pozycz-
kowg panstwa wplywajaca rowniez w rezultacie na aktywno$¢ gospodarcza?6.

Spetniajac funkcje stabilizacyjna, panstwo wykorzystuje dochody i wydatki
budzetu w celu tagodzenia wahan cyklu koniunkturalnego oraz zapewnienia
zrdbwnowazonego wzrostu. Wydatki budzetowe zwigkszaja popyt na rynku towa-
row i ustug, natomiast dysponujac dochodami budzetowymi, mozna decydowac
o zakupie towarow lub ustug na rynku nie tylko krajowym, lecz takze zagranicz-
nym. Za pomocg dochodéw budzetu panstwa wladze publiczne moga wywie-

26 Zob.: M. Podstawka (red.), Finanse, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2010, s. 18-23;
S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005,
s. 67-77; E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, wyd. 1V, Wydawnictwo
Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2006, s. 30-31; H. Cwiklifiski (red.), Polityka gospodarcza, wyd.
III, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdainsk 2000, s. 24-32; B. Winiarski (red.), Polityka
ekonomiczna, ed. cit., s. 286-298.
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ra¢ wplyw na sytuacje ekonomiczna przedsigbiorstw i gospodarstw domowych.
Stosujac fagodng polityke podatkowa wywiera si¢ wplyw na sektor prywatny,
co prowadzi do wzrostu jego sily ekonomicznej, a w rezultacie do wzrostu
produkcji, zwigkszenia zatrudnienia i sprzedazy towardw.

Oproécz opisanych wyzej trzech ekonomicznych funkcji panstwa trzeba
wymieni¢ czwartg funkcje zwang funkcja rekonwersji, czyli zmiany wtasnosci.
Miedzy sektorem prywatnym a sektorem publicznym odbywa sie cyrkulacja
pieniadza, a dzieje si¢ tak za sprawa strumieni pieni¢znych przeplywajacych
pomiedzy panstwem a obywatelami. Ruch pienigdza prowadzi do zmiany jego
wlasnosci, a proces ten wywiera znaczny wplyw na sposob i skutki gromadzenia
i wydatkowania Srodkow pienieznych. W sektorze prywatnym gospodarowanie
tymi Srodkami stuzy osiaganiu zysku z wykorzystaniem mechanizmu rynkowego.
Kiedy $rodki pochodzace m.in. z podatkdw, optat, grzywien czy sktadek na
ubezpieczenie spoleczne zmieniaja wiasnos¢ z prywatnej na publiczna, zmieniaja
si¢ rowniez zasady gospodarowania nimi. Podlegaja one wtedy kontroli wydat-
kowania $rodkéw publicznych (regulacjom zawartym w Ustawie o finansach
publicznych i dyscyplinie finanséw publicznych) oraz procedurom zamdwien
publicznych w celu dokonania wyboru najkorzystniejszej oferty, z zachowaniem
zasad gospodarnosci i oszczednosci.

Rysunek 3. Ekonomiczne funkcje pafstwa

‘ Dodatkowe funkcje pafistwa — uszczegotawiajace funkcje podstawowe I

[ Funkcja kredytowa ]

Funkgja fiskalna

[ Funkcja transferowa ]

Zrodlo: opracowanie wiasne.

W sektorze prywatnym pieniadze stuzg ich posiadaczom do pokrywania
kosztow procesoOw produkcyjnych i konsumpcyjnych, natomiast w sektorze
publicznym pieniadze, zmieniajac wlasnoS¢ z prywatnej na publiczna, sa wyko-
rzystywane do finansowania débr publicznych i realizacji funkcji spotecznych.
Konsumpcja ddbr publicznych odbywa si¢ wtedy, jak juz wiemy, na zasadzie
niewylacznosci, a zatem moga by¢ konsumowane przez wiele 0osob jednoczes$nie.
Natomiast w sektorze prywatnym konsumpcja odbywa si¢ na zasadzie wylacz-
nosci, a panstwo partycypuje w uzyskanych dochodach przez system podat-
kowy. Ruch pieniadza, zmieniajacy jego wlasnos$¢, moze si¢ odbywaé rowniez
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z sektora publicznego do sektora prywatnego m.in. przez wyptate wynagrodzen
pracownikom zatrudnionym w sektorze publicznym, wyptate dotacji gospodar-
stwom rolnym lub realizacj¢ projektow inwestycyjnych przez podmioty prywatne
wylonione w ramach przetargu?’.

W badaniu wplywu finanséw publicznych na gospodarke wyodrebnia sie
jeszcze kilka dodatkowych funkcji bedacych pewnego rodzaju uszczegotowie-
niem opisanych powyzszej funkcji podstawowych; pokazano to na rysunku 3.

Pierwsza z tych funkcji to funkcja fiskalna, powigzana z funkcja redystry-
bucyjna i stabilizacyjng. Jej rola sprowadza si¢ do gromadzenia przez pafstwo
dochoddéw pochodzacych od podmiotéw gospodarczych i obywateli. O ile funk-
cje redystrybucyjna i stabilizacyjna sa zwigzane zaré6wno z dochodami budzetu
pafistwa, jak i z rozchodami, o tyle funkcja fiskalna ktadzie nacisk na stron¢
dochodowa budzetu. Przy wykorzystaniu tej funkcji dokonuje si¢ zmiana wia-
snosci Srodkow pienieznych; Srodki prywatne zostaja przeksztatcone w Srodki
publiczne i wtedy podlegaja innym regutom wydatkowania. Kolejna funkcja
jest kredytowa funkcja budzetu. Co ciekawe, podkre$lano ja w dawniejszej
literaturze, a obecnie wspomina si¢ o niej rzadziej. T. Grodynski definiuje
funkcje kredytowa w sposob nastepujacy: ,,Z budzetu zatem dowiadujemy si¢
o zakresie zadan, ktore dane panstwo uznato dla siebie za niezbedne i o wyni-
kajacych z tego koniecznoS§ciach i mozliwoSciach obciazenia podatkowego
ludnoSci i o wzajemnym stosunku tych zjawisk, wyrazajacym si¢ rownowaga
budzetowa”?8. W tym ujeciu istota funkcji kredytowej budzetu sprowadza si¢
do ustalenia, czy panstwo ma zdolno$¢ kredytowa. Zdaniem T. Grodynskiego,
zdolnosci takiej nie ma panstwo o nieuporzadkowanym, niezrownowazonym
budzecie. Funkcja transferowa polega na przeksztalceniu wtasnosci srodkow
pienieznych, co oznacza, ze prywatne Srodki finansowe zostaja przeksztalcone
w §rodki publiczne?.

Inny podzial funkcji ekonomicznych panstwa w gospodarce rynkowej pre-
zentuje E. Chojna-Duch, wyrdzniajac funkcje fiskalna, redystrybucyjng, stymula-
cyjng i ewidencyjno-kontrolng. Istota funkgcji fiskalnej, inaczej zwanej alimenta-
cyjna, sprowadza si¢ do gromadzenia dochodoéw w budzetach publicznych w celu
zapewnienia podmiotom publicznym wysokich wplywéw na wykonywanie ich
ustawowych zadan. Przywolywana juz wczesniej funkcja redystrybucyjna, czyli
rozdzielcza, to kontynuacja funkgcji fiskalnej. Istota funkcji redystrybucyjnej
jest Swiadome i celowe wykorzystywanie systemu finansowego do gromadzenia,
a nastepnie rozdzielania $Srodkéw publicznych. Funkcja stymulacyjna, inaczej
zwana interwencyjng lub bodzcowa, polega na tym, ze za pomoca instrumen-

21 Zob. M. Podstawka (red.), Finanse, ed. cit., s. 23-24.

28 T. Grodynski, Zasady gospodarowania budzetowego w Polsce na tle porownawczym, PAU,
Krakéw 1932, s. 13.

29 Zob. M. Podstawka (red.), op. cit., s. 119-120; S. Owsiak, op. cit., s. 118.
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tow finansowych podmioty publiczne wywieraja wplyw na relacje spoteczne
lub ekonomiczne, zachecajac do okreSlonego dziatania lub do jego zaniecha-
nia. Funkcja ewidencyjno-kontrolna nazywana jest rOwniez informacyjnag lub
sygnalizacyjng. Polega ona na monitorowaniu i kontrolowaniu przez wiadze
publiczne zjawisk zachodzacych w gospodarce oraz proceséw finansowych, na
przeprowadzaniu ich analizy, a nastepnie na podejmowaniu stosownych dziatan
i Srodkéw inicjujacych procesy rzeczowe, a takze operacje finansowe i zapo-
bieganie niepozgdanym zjawiskom30,

Z wypelnianiem przez panstwo oméwionych wyzej funkcji wiaze si¢ pojecie
,dobra publicznego”, ktore jest dostarczane obywatelom. Szczegblny charakter
dobr publicznych polega na tym, ze ich konsumpcja koniecznie musi by¢ taczna
i réwna: im wigcej takich dobr jest dla jednego gospodarstwa domowego, tym
wigcej — a nie mniej — bedzie ich dla kazdego innego. Juz w 1890 r. zwrdcit
na to uwage po raz pierwszy Ugo Mozzola3l, autor wioski piszacy o finansach
publicznych. Z tacznego popytu na dobra publiczne wynika, jak podkreslat
Wicksell w swoich ,, Teoretycznych badaniach skarbowosci”, ze mechanizm ryn-
kowy nie bedzie w stanie sktoni¢ konsumentow do ujawnienia ich preferencji
w stosunku do tego rodzaju dobr. Pozostawiony samemu sobie, kazdy konsu-
ment w niczym si¢ nie przyczyni do zaopatrzenia w dobra publiczne, po prostu
dlatego, ze calkowita podaz tych dobr ksztaltuje sie zupetnie niezaleznie od
jego decyzji; z dobr publicznych moze korzysta¢ kazdy, bez wzgledu na to, czy
za nie placi, czy nie pflaci.

Zgodnie z ustaleniami teoretycznymi ekonomii dobrobytu, istnienie wza-
jemnych wspoizaleznoSci nierynkowych oraz dobr publicznych prowadzi do
rozbieznoSci migdzy kosztami prywatnymi a kosztami spotecznymi, jednak ich
znaczenie dla ekonomii dobrobytu nie jest bynajmniej takie samo. Nieryn-
kowym uzaleznieniom wzajemnym w zasadzie zawsze mozna przeciwdziataé
przez wlasSciwe ustalanie podatkow i wydatkoéw publicznych, majacych na celu
zlikwidowanie luki miedzy kraficowym kosztem prywatnym a kraficowym kosz-
tem spotecznym.

Takiego stwierdzenia nie mozna zastosowa¢ do dobr publicznych. Obywatele
placacy wyzsze daniny publiczne nie otrzymuja ,,z automatu” wigkszej iloSci
lub lepszej jakoSci dobr publicznych, dlatego w takim przypadku nie mozna
przeprowadzi¢ tego rodzaju rozumowania. Na rynku w petni konkurencyjnym
dostarczanie dobr publicznych okazatoby sie niewykonalne, poniewaz nikt nie
zgodzi si¢ dobrowolnie ptaci¢ podatkdéw przeznaczonych na sfinansowanie takich
dobr. Niepodzielne korzySci ptynace z dostarczania débr w takich dziedzinach,
jak obrona narodowa, ochrona Srodowiska, oczyszczanie rejonow sprzyjajacych

30 Zob. E. Chojna-Duch, op. cit., s. 27-31.
31 Zob. V. Pareto, Lettero a Maffeo Pantaleoni, Edizioni di Storia e Letteratura, Roma 1962.
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powstawaniu chorob zakaznych itp., przypadaja bowiem w udziale kazdemu
czlowiekowi zyjacemu w danej spolecznosci, bez wzgledu na to, czy za to placi,
czy nie placi. W takiej sytuacji kazdy ma wszelkie motywy do uchylania si¢
od ptlacenia.

Przyjmujac taki tok rozumowania, mozna tatwo doj$¢ do wniosku, ze zaden
test rynkowy nie moze okresli¢ ,,wtaSciwej” iloSci dobr publicznych. Potrzebna
wielkos$¢ produkcji dobr publicznych mozna wtedy ustali¢ tylko na mocy decy-
zji politycznej za posrednictwem glosowania w parlamencie poszczegélnych
projektow. To prawda, ze przyktadéw ,,czystych” débr publicznych jest bardzo
malo; drogi publiczne w gruncie rzeczy przynosza korzySci podzielne, nie za$
niepodzielne, w tym znaczeniu, ze ,,im wigcej dostanie si¢ tobie, tym mniej
dostanie si¢ mnie”. Pojecie dobr publicznych jest wiaSciwie znacznie bardziej
ograniczone, niz mogtoby si¢ to wydawaé na pierwszy rzut oka. Nie wystarczy,
aby byly one przedmiotem konsumpcji tacznej; warunek rownej konsumpcji musi
sig stosowac do wszystkich, bez wzgledu na to, czy sg czy nie sg platnikami podat-
koéw. Co wigcej, podaz dobra publicznego nie moze by¢ racjonowana, poniewaz
kazde ograniczenie iloSciowe jest swoistym ekwiwalentem jakiej§ ptaconej za
nie ceny, a to oznacza mozliwo$¢ rozwigzania problemu za pomocg dostepnego
mechanizmu pozyskiwania §rodkéw publicznych. Moze jednak pojawiaé sie
pytanie, czy drogi, sady, policja, parki, tereny rekreacyjne, szkoly i szpitale rze-
czywiScie sa przyktadami dobr publicznych, w niektorych przypadkach bowiem
za korzystanie z ich dobrodziejstw ponosimy oplfaty. Dopdki jednak niektore
dziedziny dziatalnoSci maja bodaj Sladowe cechy dobra publicznego, odptatne
Swiadczenie obywatelom tych samych uslug nie gwarantuje, ze dany system
gospodarczy bedzie zmierzal do optimum rozwoju spolecznego.

W gruncie rzeczy wydaje si¢, ze mamy do czynienia z dwiema rézniacymi
sie¢ od siebie i rownoczes$nie czeSciowo pokrywajacymi si¢ definicjami dobra
publicznego. Jesli dobro publiczne jest dostepne dla kogos, to musi by¢ dostepne
dla wszystkich, a fakt, ze kto§ je konsumuje, nie moze przeszkadza¢ w kon-
sumowaniu go przez innych. Nadmiernie zattoczona droga, do ktdrej wszyscy
maja dostep, jest dobrem publicznym w tym znaczeniu, Ze nikogo nie mozna
wylaczy€ z korzystania z niej, zarazem nie jest nim jednak ze wzgledu na to,
ze wszyscy chca z niej korzystaé. Analogicznie, miejsca w tylko do potowy
zapelnionej sali prywatnego teatru s3 dobrami publicznymi w tym znaczeniu,
ze nie ma rywalizacji o nie, ale warunek ,niewylacznoSci” nie jest spetniony,
poniewaz nalezy zaplaci¢ za bilet wstgpu. W obu przypadkach dobro, ktore
zdaje si¢ by¢ dobrem prywatnym, w pewnym stopniu przybiera charakter dobra
publicznego, a w nastgpstwie tego mechanizm rynkowy moze nie by¢ zdolny
do zapewnienia optymalnej — w rozumieniu Pareta — alokacji zasobow. Tak
samo korzys$ci ekonomiczne wyksztalcenia sa w przewazajacej mierze osobiste
i podzielne, a naklady ponoszone na system edukacji (nauczyciele, budynki,
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wyposazenie) sa kupowane i sprzedawane na rynkach prywatnych, maksyma-
lizujacych prywatny zysk. Niemniej jednak nie wszystkie korzysci z edukacji
ograniczaja si¢ do tych tylko osob, ktore za nig placa; nie jest tez mozliwe
catkowite wykluczenie os6b mniej wyksztatconych z posrednich korzysci wie-
dzy przekazywanej przez ludzi bardziej wyksztatconych. Wobec tego edukacja
dostarcza przykladu czegos, co mozna by nazwaé ,,dobrem quasi-publicznym”,
a kazda proba wytwarzania jej za poSrednictwem procesu rynkowego latwo
mogtaby doprowadzi¢ do spotecznego niedofinansowania w tej dziedzinie.
Dochodzimy do wniosku, ze ,,publiczny” charakter niektoérych dobr powaznie
ogranicza stuszno$¢ ,,teorematu niewidzialnej reki” w sposob, o jakim nigdy
nie $nif Adam Smith32.

Majac nakreslone, w sposdb ogdlny, zar6wno funkcje panstwa, jak i kate-
gorie dobr publicznych, przez ktore je ono wykonuje, warto si¢ zastanowi¢
nad niezwykle istotng kwestia, a mianowicie nad instrumentami stuzacymi do
pozyskiwania i podziatu §rodkéw publicznych.

1.3. Gléwne narzedzia polityki fiskalnej

Pojecie srodkéw publicznych (publicznych zasobdw pieni¢znych) nalezy do
podstawowych kategorii prawa finansowego oraz finanséw publicznych. Jego
normatywno-prawne okreslenie w danych warunkach i czasie uwzglednia zr6zni-
cowane kryteria wyodrebniania Srodkéw publicznych z catoSci Srodkoéw pieniez-
nych znajdujacych si¢ w gospodarce narodowej. Obszar stosunkow, w ktdrym
przestrzegane powinny by¢ normy prawno-finansowe, jest uzalezniony od spo-
sobu ustalenia w danym kraju zakresu (szerszego badZ we¢zszego) rozumienia
Srodkow publicznych. W tym kontekScie warto wstepnie wskazaé, ze przyjecie
przez ustawodawce szerokiego okreSlenia Srodkéw publicznych powoduje obje-
cie reglamentacjg prawno-finansowa pewnych aspektow prowadzenia gospo-
darki pienigznej przez podmioty spoza sektora finanséw publicznych. Koncepcje
wyodrebnienia z caloSci Srodkow pienieznych kategorii Srodkéw publicznych
zasadniczo moga si¢ opiera¢ na jednym z ponizszych kryteriow:

* podmiotowym, kiedy o ,publicznym charakterze” zasobéw pienigznych
decyduje fakt ich przynalezenia (dysponowania, faktycznego posiadania)
do podmiotéw (jednostek) sektora finanséw publicznych; przesadza tu zatem
szczegOlny, bo publicznoprawny, status dysponenta SrodkOw pieni¢znych;

* celowoSciowym, powstalym na gruncie francuskiej teorii ,,stuzby publicz-
nej”’; mozna je zatem nazwaé kryterium stuzby publicznej; w tym przypadku

32 Zob. M. Blaug, op. cit., s. 601.
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o publicznym charakterze srodkéw przesadza ich przeznaczenie, ktérym ma

by¢ realizacja zadania publicznego (ustugi publicznej).

W polskim systemie prawodawstwa pojecia Srodkéw publicznych uzywa si¢
wielokrotnie w Ustawie o finansach publicznych, nie podajac jednak konkretnej
jego definicji, wobec czego nalezy stwierdzié, ze jest ono forma skrotu pojecia
»srodki finansowe na cele publiczne” wystepujacego w art. 216 ust. 1 Konstytucji
RP. Pojecie to ma ztozony i wieloznaczny charakter oraz obejmuje r6znorodne
rodzaje prawnych kategorii operacji finansowych. Sa to zawsze operacje finan-
sowe o dwustronnym, dynamicznym charakterze, dokonywane przez jednostki
sektora finanséw publicznych i bedace Zrodlem finansowania zadan publicznych.
Strumienie SrodkOw publicznych sa gromadzone i przeznaczane na zaspokajanie
potrzeb publicznych przez tworzenie publicznych zasobéw finansowych i ich
rozdysponowywanie. Zapewniaja one funkcjonowanie sektora finansowego33.

Zgodnie z kryterium kierunku przeptywu strumieni finansowych tych §rod-
kéw publicznych moga one miec charakter:

— wplywdw publicznych, nazywanych dochodami (naleznoSciami, daninami,
obciazeniami), oraz przychodéw do budzetu i funduszy publicznych;
— wplywow, okreSlanych jako wydatki publiczne oraz rozchody z budzetéow

i funduszy publicznych34.

Fundamentem S§rodkoéw publicznych po stronie wplywow sa dochody
publiczne. Nauka prawa finansowego klasyfikuje dochody publiczne wedlug
roznych kryteriow uwzgledniajacych formy dochodéw i budzety podmiotéw
bedacych ich beneficjentami jako dochody — bezzwrotne i zwrotne, przymu-
sowe i dobrowolne, ogdlne i indywidualne, nieodplatne i odptatne, krajowe
i zagraniczne, panstwowe i lokalne — na rzecz budzetéw publicznych: pafstwa,
jednostek samorzadu terytorialnego i ponadnarodowych.

Gléwnym zadaniem systemu podatkowego jest zgromadzenie okreslonych
wplywow przy minimalizacji niedogodnoSci i negatywnych konsekwencji dla
podatnikéw, a takze przy niskich kosztach poboru. Od systemu tego oczekuje
sie przede wszystkim wypetniania funkgcji fiskalnych, gdyz temu powinny stuzy¢
podatki. Funkcje spoteczne czy propagowanie pewnych dziatafi gospodarczych
nalezy wypelnia¢ za pomoca innych, efektywniejszych narzedzi.

Gromadzenie dochodéw publicznych jest podstawg gospodarki finansowej
pafistwa i obowigzkiem wtadz publicznych. Dochody te sa pobierane sa w sposéb
wladczy, jednak oparty na metodzie okreSlonej w konstytucji danego panstwa.
Zasada jest to, ze dochody publiczne sg wprowadzane w drodze ustawy, wiec
przez parlament jako organ wtadzy publicznej. Dochody publiczne pobiera si¢

33 Zob. E. Chojna-Duch, H. Litwiniczuk (red.), Prawo finansowe, Oficyna Prawa Polskiego,
Warszawa 2009, s. 51.
34 Zob. E. Chojna-Duch, op. cit., s. 90.
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po to, by zgromadzi¢ Srodki potrzebne na finansowanie potrzeb publicznych.

Funkgje fiskalne tych dochodéw nie sa negowane. Dochody publiczne sg rozne

co do tresci i dlatego mozna wSrdd nich wyrdzni¢ daniny publiczne, dochody

publiczne z majatku i praw majatkowych oraz pozostale dochody. Daniny
publiczne sa klasycznym ci¢zarem nakiadanym na gospodarstwa domowe

i przedsigbiorstwa. Typowa daning jest podatek lub clo. Daniny publiczne

z majatku i praw majatkowych sa rezultatem zaangazowania majatku w pro-

cesy gospodarcze. Pozostale dochody publiczne to sktadki na ubezpieczenia

spoleczne i ubezpieczenia zdrowotne oraz skiadki na r6zne fundusze publiczne.

Najistotniejszym Zzrddtem dochodéw publicznych panstwa sa podatki. Podatek

jest klasyczna daning publiczna. Nalezy on do najstarszych kategorii finan-

sowych i ekonomicznych. Z ekonomicznego punktu widzenia najistotniejsza
cechg podatku jest to, ze powoduje on legalne przesunigcie wtasnos$ci miedzy
podatnikami a panstwem. Podatek zatem jest Swiadczeniem:

* bezzwrotnym; wynika z charakteru tego §wiadczenia; po wplynieciu do
budzetu podatki zasilaja jednolity, co do zasady, zas6b budzetowy; ewen-
tualne zwroty wptaconych kwot dotycza nie wplaconych podatkow, lecz tzw.
nadptat, czyli podatkéw wptaconych nienaleznie;

* przymusowym; jest to konsekwencja pozycji suwerena korzystajacego ze
swego wladztwa podatkowego, ktory nie moze dopusci¢ do zachwiania wia-
snego autorytetu, lecz zarazem ma prawny obowigzek zgromadzenia odpo-
wiednich §rodkéw wynikajacych z budzetu w celu dokonania odpowiednich
wydatkow; w przyttaczajacej wickszoSci przypadkéw podatki sa ptacone bez
wigkszych problemow w przewidzianych terminach i wysokoSci; w razie jakie-
gokolwiek oporu pafnstwo moze zastosowac liczne normy przymuszajace,
zawarte nie tylko w prawie podatkowym, lecz takze w prawie karnym;

* o0 charakterze ogdlnym; podatki wynikaja z ustaw, te za§ w sposob ogdlny opi-
suja zdarzenia i sytuacje, z ktorymi wigze si¢ koniecznos¢ zaptacenia podatku;
wyznaczaja one zarazem grupy podmiotow, ktore przez fakt znalezienia si¢
w okreslonej sytuacji staja si¢ potencjalnymi podatnikami; kategorie zda-
rzef i podatnikow sa okreslone w ustawie w sposdb abstrakcyjny, ogdlny,
a indywidualizacja obowigzku podatkowego wymaga precyzyjnej subsumcji;

* jednostronnym; jest on okre§lany wytacznie przez panstwo lub inny upraw-
niony podmiot publicznoprawny; podmioty podatkowe nie maja wptywu ani
na okreSlenie zdarzen, z ktorymi wiaze si¢ obowiazek zaptacenia podatku,
ani na wybor formy opodatkowania;

* nieodptatnym; w zwigzku ze S§wiadczeniem podatku nie powstaje u poborcy
podatku zaden obowigzek §wiadczenia wzajemnego; pafstwo, dokonujac
redystrybucji zgromadzonych §rodkéw pienieznych, postuguje sie kryteriami
rozdziatu bez zadnego zwiazku z wielkoScig wptat podatkowych dokonywa-
nych przez poszczegdlnych podatnikow.
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Kryteria te nie wynikaja z ustaw podatkowych, ale z innych ustaw3°.

Jednostronno$¢ wynika z najgiebszego atrybutu wiadzy panstwowej, jakim
jest suwerenno$¢, i zwigzanego z nim tzw. wladztwa podatkowego obowiazuja-
cego na danym terenie. Cecha ta jest obecnie jedna z najsilniej akcentowanych
w literaturze cech prawnych podatku.

Podatki petnig w systemie gospodarczym okresSlone funkcje, ktore, z jednej
strony, maja charakter trwaly, z drugiej zaS§ ciagle si¢ zmieniaja wraz z prze-
obrazeniami ustrojowymi i spoteczno-gospodarczymi. W literaturze mozemy
wyrdzni¢ wiele rodzajow podatkow, co wynika ze stosowania réznych kryteriow
podziatu. Wsrod funkcji podatkdéw najczesciej wyodrebnia sie funkcje fiskalng
oraz funkcje pozafiskalne, do ktorych zalicza si¢ funkcje stymulacyjng i funkcje
redystrybucyjng. Funkcja fiskalna polega na tym, ze podatki dostarczajg pan-
stwu i1 wladzom lokalnym Srodkéw finansowych na pokrycie realizacji zadah
publicznych. Funkcja redystrybucyjna jest wazng funkcja podatkoéw, poniewaz
dzieki nim nastepuje redystrybucja dochodu i majatku narodowego migdzy
podatnikoéw a panstwo i organy samorzadu terytorialnego. Funkcja stymulacyjna
wyraza si¢ m.in. w oddzialywaniu podatkéw na decyzje gospodarcze konkretnych
podatnikow dotyczace kierunkow i rodzaju dziatalnoSci gospodarczej. Stymu-
lacja moze polega¢ na wprowadzeniu okre$lonego podatku, na réznicowaniu
stawek podatkowych, na przyznawaniu ulg oraz zwolniefi.

Jedna z najczeSciej spotykanych w literaturze, a jednocze$nie jedna z naj-
starszych klasyfikacji podatkow jest podzial, w ramach ktérego wyr6zniane
sa podatki poSrednie oraz podatki bezpoSrednie. Ze wzgledu na cele, jakim
miala stuzy¢ ta klasyfikacja, kryterium tego podzialu byta technika i sposdb
nakladania oraz poboru optat®.

Do podatkéw bezposrednich zalicza sie podatek dochodowy od 0s6b fizycz-
nych oraz podatek dochodowy od os6b prawnych. Podatki posrednie, zgodnie
z ich nazwa, obcigzaja podatnika w sposdb posredni i nie pozostaja w Scistym
zwigzku z jego sytuacja dochodowa i majatkowa. Dotycza one dokonywa-
nych wydatkéw oraz sa pobierane w momencie zakupu towaréw i ustug. Ich
wymiar odnosi si¢ do tej czeSci dochodow podatnika, ktora przeznacza on na
zakup towar6éw. Wazna cechg tych podatkow jest mozliwo$¢ ich przerzucania.
W przypadku duzej elastycznoS$ci popytu na oferowane dobra i ustugi podmiot
zobowiazany do zaptacenia podatku z wiasnego dochodu lub majatku bardzo
czesto przesuwa jego ciezar na inny podmiot, z ktorym pozostaje w stosunku
prawnym. Najczedciej nastepuje wtedy zmiana warunkéw wymiany rynkowej.
Podatki poSrednie sa wkalkulowane w cene. Obciazaja one fundusze nabywcze

35 Zob. E. Chojna-Duch, H. Litwificzuk (red.), op. cit., s. 51; E. Chojna-Duch, Polskie prawo
finansowe. Finanse publiczne, ed. cit., s. 314.

36 Zob. E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego, t. III: Prawo daninowe, Oficyna
a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 67.
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ostatecznych odbiorcéw, natomiast sprzedawcy sa tylko ptatnikami tych podat-
kéw, wnoszacymi naleznoSci z ich tytutu do budzetu. Na rysunku 4 przedsta-
wiono podstawowe zalety i wady podatkéw poSrednich oraz bezposrednich.

Rysunek 4. Zalety i wady podatkéw posrednich oraz bezposrednich

V:jllelofazowosz o VAT Cenotworczosc.
](3 0‘)’°tht° PO atdu VAT). Nieuwzglednienie
.y ) Powszechnos¢ podmiotowa 2dolnosei podatkowej
Podatki posrednie i przedmiotowa. podatnika.
Odpornosc.na}?ﬂaqf;. Ograniczenie dziatalnosci
Duza wydajnos¢ budzetowa; .
IR gospodarczej.
Mata wrazliwo$¢ spoteczna \ _/
Siggaja wprost do zdolnosci [Ostemacyjna forma. )
podatkowej i umozliwiaja Rygorystyczne
sprawiedliwe roztozenie opodatkowanie wobec
) ) ) cigzaru pobieranej daniny. niektorych podatnikéw.
Podatki bezpoSrednie Wysoka wydajnosé. Wysokie wymagania pod
Ograniczaja wahania cykliczne. wzgledem kwalifikacji
Sprzyjaja poczuciu pracownikow urzgdow
odpowiedzialnosci za pafistwo \skarbowych. W,

Zrddio: opracowanie wlasne.

Przerzucanie, jakie mozna zaobserwowac w przypadku podatkéw posrednich,
polega na tym, ze podatnik, wykorzystujac polityke cenowag oraz (lub) inne
kategorie ekonomiczne, na ktére ma lub moze mieé wplyw, zwigksza swoje
przychody o catos¢ lub czes¢ kwoty podatku.

Podatki bezposrednie obcigzaja osiagane przez podatnikéw dochody lub
pozyskiwany majatek. Przedmiot opodatkowania jest zawsze powigzany ze
zrodiem podatku. Jest to grupa podatkow, ktore nie moga by¢ przerzucane
na podmioty i osoby trzecie. Zaleta podatkéw bezposrednich jest to, ze przez
odpowiednie skonstruowanie ich podstawy mozna stymulowaé zachowania
podatnikéw, dotyczace np. podejmowania inwestycji, wdrazania postepu czy
tez wspierania organizacji pozytku publicznego. Zasadnicza cz¢$¢ rozwiazan
zmierzajacych sie do wprowadzania w tych podatkach ulg lub zwolnieni moze
sie przyczynia¢ do nieuczciwej konkurencji, famiac zasade neutralnosci podatko-
wej37, co sprawia, ze system podatkowy staje si¢ malo przejrzysty oraz drozszy
w obstudze.

37 Zob. M. Podstawka (red.), op. cit., s. 226 i nast.
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Zalety podatkéw bezposrednich sa nastepujace:

* podatki dochodowe umozliwiaja si¢gni¢cie wprost do zdolno$ci podatkowej
i umozliwiaja sprawiedliwe roztozenie ci¢zaru; o tym, co jest sprawiedliwe,
decyduje poziom spdjnosci spotecznej oraz demokracja; pojgcie sprawiedli-
wosci ekonomiczno-spolecznej jest wiec wzgledne; aby podatki dochodowe
byly naprawde sprawiedliwe, powinny dominowac postawy obywatelskie
i sprawny aparat podatkowy; oszustwa powaznie oslabiaja zalety podatku
dochodowego;

* podatki dochodowe charakteryzuja si¢ wysoka wydajnoscia;

* podatki dochodowe pelnig funkcje automatycznych stabilizatorow — auto-
matycznie ograniczaja wahania cykliczne;

* podatki te sprzyjaja poczuciu odpowiedzialnosci za panstwo, dochody
i wydatki publiczne; podatnicy coraz czeSciej domagaja si¢ od witadzy, aby
srodki z tych podatkow byly wykorzystywane na cele stuzace dynamicznemu
rozwojowi spoleczno-gospodarczemu kraju.

A oto wady podatkéw bezposrednich:

* ostentacyjna forma — zwlaszcza w przypadku podatku dochodowego od os6b
fizycznych; w skrajnych przypadkach podatnicy uwazaja te podatki za kon-
fiskate ich dochodu, w zwigzku z czym przy wysokich stawkach pojawia si¢
pokusa oszustw;

* niektorzy podatnicy moga by¢ zbyt rygorystycznie opodatkowani;

* ze wzgledu na zlozona konstrukcje podatki dochodowe i majatkowe stawiaja
stosunkowo wysokie wymagania pod wzgledem kwalifikacji pracownikom
urzedow skarbowych; dochody z dziatalnoSci gospodarczej musza by¢ ewiden-
cjonowane w ksiegach rachunkowych, a ich kontrola wymaga od urzednikow
skarbowych odpowiednich umiejetnosci i wiedzy3s.

Po drugiej stronie powyzszego podzialu Srodkéw publicznych pojawiaja
si¢ odpowiednio wyplywy strumieni pieni¢znych, ktérymi sa Srodki publiczne,
przeznaczone na:

1) wydatki publiczne;

2) rozchody publiczne, w tym rozchody budzetu pafistwa i budzetu jednostek
samorzadu terytorialnego3°.

Charakteryzujac istote wydatkow publicznych, mozna stwierdzié, ze istnieje
sze§¢ gtownych obszarOw rozwazah teoretycznych i poszukiwaf praktycznych
zwigzanych z wydatkami publicznymi. Do obszaréw tych nalezg40:

38 Zob. E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego, t. I11: Prawo daninowe, ed. cit., s. 68
i nast.

39 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. z 2009 r. nr 157,
poz. 1240 z pdzniejszymi zmianami.

40 Por. Z. Fedorowicz, Instytucje finansowe, PWE, Warszawa 1965, s. 248.
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* uzasadnienie wydatkow publicznych, znajdujace wyraz w potrzebach kolek-
tywnych oraz w polityce spotecznej i gospodarczej pafistwa;

* rozmiary wydatkOw publicznych i zwigzana z tym kwestia granic wydatkow
publicznych, czyli ustalenie, do jakiego stopnia wydatki te nie zakidcaja
funkcjonowania mechanizmu rynkowego;

* rozlozenie ,ciezar6w” wydatkow publicznych na poszczegllne grupy spo-
teczne czy nawet na konkretne osoby;

* udzial poszczegblnych osob, grup zawodowych, zbiorowosci lokalnych itd.
w korzySciach wynikajacych z wydatkéw publicznych;

* racjonalnos$¢ wydatkowania Srodkdéw publicznych osiggana przez stosowanie
wlaSciwych metod planowania i rozdysponowywania tych Srodkow;

» efektywno$¢ wydatkow publicznych.

Wydatki publiczne majg zréznicowany charakter. Srodki publiczne sa prze-
kazywane przede wszystkim poza sektor finanséw publicznych i sa wykorzysty-
wane do finansowania podmiotoéw sektora prywatnego (gospodarstw domowych
i podmiotéw gospodarczych), a takze do finansowania podmiotéw publicznych
w ramach sektora pafistwowego i samorzadowego, z tym ze przeplywy migdzy
podmiotami sektora finanséw publicznych sa ujmowane w ramach przeptly-
wow wewnetrznych miedzy jednostkami tego sektora. Sa one przekazywane
w formie:

* wydatkoéw nabywczych dokonywanych przez dysponentoéw Srodkéw budzeto-
wych na wlasny rachunek ze §rodkéw oddanych do dyspozycji danej jednostki
w ramach budzetu; stanowig one zaptate za zakupione towary na rzecz tych
jednostek oraz odszkodowania;

* wydatkow redystrybucyjnych, przenoszacych Srodki finansowe miedzy pod-
miotami, ale niezwigzanych ze $wiadczeniem wzajemnym.

Wydatki redystrybucyjne maja ztozong strukture i przybieraja charakter
transferow wewnetrznych i zewnetrznych. Transfery wewnetrzne to wydatki,
ktére ponosza jedne podmioty sektora finansow publicznych na rzecz innych
podmiotéw tego sektora. Transfery zewnetrzne majg charakter redystrybucyjny.
Polegaja na zasilaniu podmiotdéw prywatnych (gospodarstw domowych, przedsie-
biorstw). Wérdd transferow zewnetrznych wyr6zniamy transfery spoteczne. Sa to
wydatki ponoszone przez sektor publiczny w ramach ubezpieczenia spolecznego.
Natomiast zasilanie Srodkami publicznymi przedsigbiorstw ma charakter trans-
ferow gospodarczych polegajacych na wspieraniu niektorych przedsigbiorstw4l.

Wydatki publiczne sg tez klasyfikowane jako:

* wydatki osobowe wystepuja w wielu formach prawnych — jako optata za
wykonywang prac¢ osobistag w ramach stosunku pracy i wtedy sa nazywane

41 Zob. M. Podstawka (red.), op. cit., s. 112.
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wynagrodzeniami, a takze jako honoraria, nagrody, premie oraz wydatki
socjalne, w tym renty, emerytury, stypendia, zasitki z pomocy spolecznej;
* wydatki rzeczowe bedace forma bezzwrotnych, nieodptatnych dotacji budze-
towych na rzecz réznorodnych podmiotéw finansujacych konkretne dziaty
gospodarki narodowej*2.
Wydatki publiczne mozna réwniez ujmowaé z punktu widzenia kryterium
ekonomicznego jako:
* wydatki majatkowe, prowadzace do powickszania majatku danej jed-
nostki;
* wydatki biezace, stuzace funkcjonowaniu jednostki zasilanej z budzetu®3.
Charakter prawny wydatkow budzetowych, tj. ich przeznaczenie, rodzaj, spo-
sob klasyfikacji i prezentacji w ustawie budzetowej, okresla Ustawa o finansach
publicznych, a takze inne ustawy dajace podstawe do dokonywania wydatkow
publicznych.
Najistotniejsze negatywne cechy procesu wydatkowania §rodkéw publicznych
przedstawiono na rysunku 5.

Rysunek 5. Giéwne negatywne cechy procesu wydatkowania Srodkéw publicznych

Arbitralnos¢
decyzji
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,» Wypychanie” ‘ wydatkowania
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-
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Zrddio: opracowanie wlasne.

42 Zob. E. Chojna-Duch, op. cit., s. 105.
43 Zob. E. Chojna-Duch i H. LitwiAczuk (red.), op. cit., s. 60.
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Arbitralno$¢ decyzji dotyczacych rozmiaréw i kierunkéw wydatkowania
Srodkoéw publicznych tkwi w naturze administracyjnego mechanizmu alokacji
zasobow. Jej skutkiem moze by¢ lepsze lub gorsze dostosowanie wydatkow
publicznych do potrzeb spotecznych. Decyzje w tej kwestii moga by¢ ograniczone
przez wprowadzenie kryteridw przeznaczenia §rodkéw publicznych na poszcze-
gblne cele. Decyzje alokacyjne podlegaja bowiem presji politycznej wywierane;j
przez rézne grupy interesow. W procesie wydatkowania Srodkéw publicznych
pojawia si¢ takze niebezpieczenstwo ich marnotrawstwa, wynikajace z tego, ze
alokacja nie jest poddawana weryfikacji ekonomicznej i dlatego mozliwe sa
sytuacje ,,przefinansowania” pewnych dziedzin dziatalnosci czy jakich§ zadan
publicznych.

Sposdéb zuzytkowania Srodkdéw publicznych mozna weryfikowaé tylko za
pomoca procedur administracyjnych. Ich Sciste przestrzeganie moze, paradoksal-
nie, prowadzi¢ do marnotrawienia Srodkéw publicznych. Ponadto takze w trak-
cie wydatkowania tych §rodkéw moze si¢ pojawiaé niebezpieczenstwo naduzyc
i korupcji wydatkujacych je podmiotéw. Wyboru partnera wtadz publicznych
dokonuje si¢ przy ostrej rywalizacji o zamowienia, co stwarza warunki do korum-
powania gestorow Srodkow publicznych w zamian za otrzymanie zamowien rza-
dowych (samorzadowych). Istnieje rOwniez niebezpieczefistwo marnotrawienia
Srodkow publicznych przez zlecanie zamowien nie najkorzystniejszych z punktu
widzenia realizowanych zadaf. Bardzo istotnym elementem, ktory pojawia si¢
w wielu krajach, jest ,,wypychanie” zasobow poza obieg stricte gospodarczy, gdyz
czes¢ wydatkdw budzetowych nie przynosi bezposrednich efektéw w postaci
przyrostu PKB (wydatki na obron¢ narodowa, na szkolenia, na bezpieczenstwo
wewnetrzne i na administracje publiczng itp.).

Wydatki publiczne to takze tworzenie popytu w gospodarce narodowej, ktorej
aktywnym uczestnikiem jest pafistwo. Na rozmiary popytu globalnego wplywaja
m.in.: bezwzgledny poziom wydatkdw, struktura wydatkOw oraz zmiany zacho-
dzace zaréwno w poziomie, jak i w strukturze wydatkéw dokonywanych przez
sektor publiczny. Kwestie te s rozwazane w kontekscie rownowagi budzetowe;.
Klasyczne wydatki publiczne nie zwigkszaja bezposrednio PKB, ale wydatki na
infrastrukture, nauke czy ochrone zdrowia daja niewatpliwie efekty wptywajace
na poziom PKB, tyle ze opdznione w czasie. Ponadto wazna jest struktura
wydatkow publicznych — to, na jakie cele sa one ponoszone, w jakim stopniu
pozostaja wewnatrz kraju, a w jakim sg transferowane.

Waznym zagadnieniem jest racjonalizacja wydatkdéw publicznych. Struktura
celow tych wydatkow staje sie coraz bardziej skomplikowana i wazne jest, czy

44 Zob. W. Zidtkowska, Finanse publiczne, teoria i zastosowanie, Wydawnictwo WSB, Poznan
2005, s. 230 i nast.
45 Zob. S. Owsiak, op. cit., s. 239.
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Srodki publiczne sa wydatkowane przez budzet czy przez fundusze celowe.
Istotna jest rowniez struktura wydatkowania §rodkéw wedlug szczebla wtadz
publicznych. Srodki publiczne przeznaczane na rézne cele i zadania sg lepiej
wykorzystywane przez wladze lokalne, gdyz maja one lepsze rozeznanie w skali
potrzeb niz wladze publiczne szczebla poSredniego i centralnego. Racjonalne
wydatkowanie jest wigc uzaleznione od tego, kto wydatkuje Srodki oraz jaki
jest dystans miedzy gestorem a wydatkujacym je podmiotem.

W ptaszczyznie mikroekonomicznej wchodza w gre podmioty, ktore bezpo-
Srednio wykorzystuja Srodki publiczne, a wiec jednostki sektora publicznego.
Trzeba zatem tak formulowaé zasady gospodarowania Srodkami finansowymi,
aby zapewni€ ich wydatkowanie zgodne z celami i zadaniami publicznymi danej
jednostki sektora publicznego, przy jednoczesnym oszczednym ich zuzywaniu.
Wazne jest wiec jak najlepsze dostosowanie wykorzystania Srodkéw publicz-
nych do zadaf realizowanych przez dany podmiot i jak najlepsze zaspokajanie
potrzeb ludzkich.

Na tendencje do zmian wydatkéw publicznych zasadniczy wplyw maja
takie czynniki, jak charakter gospodarki, kierunki polityki i zwigzane z nimi
preferencje dla rozwoju poszczegdlnych funkcji pafstwa, poziom rozwoju
gospodarczego, stopien scentralizowania redystrybucji PKB, presja sytuacji
spoteczno-politycznej, aktywno§¢ militarna oraz tempo wzrostu dochoddéw
publicznych.

Istotna jest rowniez kwestia efektywno$ci wydatkow publicznych. Groma-
dzenie pieni¢znych §rodkéw publicznych i administracyjny sposob ich aloka-
cji stwarzaja w niektorych przypadkach problemy z ich racjonalnym wyko-
rzystaniem. Rozwiazywanie tych problemow jest trudne, poniewaz dziedziny,
na ktére ponosi si¢ wydatki, na ogot nie sa podatne na stosowanie pomiaru
skutkéw i efektywnosci tych wydatkéw (np. obrona narodowa, ochrona zdrowia,
edukacja).

Analizy danych krajow europejskich wskazuja, ze zblizong rozmiarami do kla-
sycznych wydatkow kategorig wydatkowania Srodkéw publicznych sg rozchody
publiczne. Podobnie jak przychody publiczne, ktore sa zwigzane z zaciagganiem
dtugdw lub pomniejszaniem majatku Skarbu Pafistwa, rozchody publiczne wiaza
si¢ ze splatg tych dltugdw i(lub) z powigkszaniem tego majatku. Rozchodami
publicznymi sa:

* splaty otrzymanych pozyczek i kredytow;

* wykup papieréw wartosciowych;

* udzielone pozyczki i kredyty;

* wynikajace z odrebnych ustaw ptatnosci, ktorych Zrodtem finansowania sa
przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Pafistwa;

* inne operacje finansowe zwigzane z zarzadzaniem diugiem publicznym

i plynnoscia;
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* platno$ci zwigzane z udzialem Skarbu Panstwa w spdtkach akcyjnych badz
w spotkach z ograniczong odpowiedzialnoscia albo z uczestnictwem w mig-
dzynarodowych instytucjach finansowych.

1.4. Instytucje biorace udzial w podziale srodkéw publicznych

Za gromadzenie, a nastepnie podzial Srodkow publicznych sa odpowiedzialne
zarOwno instytucje szczebla centralnego, jak i podmioty biezaco realizujace
dochody i wydatki publiczne. Podstawowym narze¢dziem wykorzystywanym do
redystrybucji Srodkdéw publicznych jest budzet pafnstwa. Geneza sformutowania
idei budzetu pafistwa jako zestawienia planowanych na dany rok dochodéw
i wydatkow publicznych, przyjmowanych przez parlament, bylo przede wszyst-
kim wskazanie, ze parlament, podejmujac decyzje o konkretnych daninach
publiczno-prawnych oraz ich egzekucji, okreSla jednoczeSnie przeznaczenie
pozyskanych w ten sposob wplywow. Dlatego nieprzypadkowo pierwowzory
budzetu pafstwa mozna znalez¢ na przyktad w ,,budzecie wojskowym”, jaki
uchwalono w Polsce w 1717 r. na Sejmie Niemym, oraz w budzecie uchwalo-
nym w 1791 r. podczas obrad Sejmu Czteroletniego. Kiedy zacz¢ly wchodzié
w gre podatki state o przeznaczeniu ogdélnym, potrzebne stafo si¢ planowanie
wykorzystywania Srodkdw publicznych pod kontrolg parlamentu. Kontrola ta
prowadzita do wyksztalcenia si¢ pierwszych form planowania budzetowego pod-
legajacych autoryzacji parlamentu. Wytonieniu si¢ kompetencji parlamentu do
corocznego uchwalania budzetu panstwa mozna wiec przypisaé sil¢ sprawcza
w powstaniu zaczatkOw prawa budzetowego.

O powstaniu instytucji budzetu panstwa zadecydowal zatem nie jeden,
lecz wiele faktow#. Zdaniem niektdrych autoréw, na fakty te trzeba patrzed,
uwzgledniajac ich dynamike. Najpierw bowiem doszio do zdobycia przez par-
lamenty prawa do stanowienia podatkéw, potem za§ prawa do rozstrzygania
o wydatkach publicznych. Ukoronowaniem tych zdobyczy bylo umieszczenie
instytucji budzetu w przepisach konstytucji panstw#’. Dlatego nie mozna jed-
noznacznie stwierdzi¢, w ktorym kraju oraz w ktorym roku powstal pierwszy
budzet pafistwa, poniewaz w poszczeg6lnych przypadkach instytucja ta pojawiata
si¢ w r6znym czasie i miejscu’s. Nie mozna tez w sposob jednoznaczny usta-

46 Por. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, ed. cit., s. 83; M. Zubik, Budzet paristwa
w polskim prawie konstytucyjnym, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001, s. 17.

47 Zob. J. Stankiewicz, Geneza i ewolucja instytucji budzetu, w: C. Kosikowski, E. Ruskowski
(red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 281.

48 Zob. szerzej: N. Gajl, Gospodarka budzetowa w swietle prawa porownawczego, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 1993, s. 11 i nast.; E. Kosinski, Procedura budzetowa a deficyt.
Zagadnienia prawne na tle porownawczym, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001, s. 9 i nast.;
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li¢, jakie doktadnie okolicznos$ci mialy wplyw na powstanie instytucji budzetu
panstwa®.

Wedtug M. Podstawki, budzet pafistwa jest funduszem scentralizowanych
zasobow pieni¢znych gromadzonych i wydatkowanych przez panstwo w celu
realizacji zadan publicznych. Gromadzenie §rodkow w ramach budzetu jest
przymusowe, wynika z atrybutu wladzy i jest SciSle okre§lone przez zasady ustro-
jowo-konstytucyjne. Dochody budzetu pafistwa pochodza z przejecia Srodkdw
finansowych przez sektor publiczny od podmiotéw gospodarczych. Natomiast
wydatki w wielu przypadkach sa $cisle okreSlone regulacjami prawnymi, dla-
tego dziatania podmiotdéw sektora publicznego sa w znacznej mierze z glry
zaplanowane. Przeptywowy charakter wydatkow publicznych polega na tym, ze
budzet odzwierciedla przeplywy publicznych §rodkéw pienigznych oraz pokazuje
transakcje kasowe, a nie memoriatowe.

W budzecie dochody sa gromadzone gtownie w postaci podatkow od sektora
prywatnego, ktére nastepnie sa przeznaczane na rzecz podmiotéw osiggajacych
dochody w wysokoSci niepozwalajacej im na zaspokajanie ich potrzeb w wystar-
czajacym stopniu lub na rzecz podmiotow nie osiagajacych tych dochoddéw
wcale. Do tych podmiotdéw naleza m.in. szpitale i szkoly.

Budzet pafistwa petni role gtéwnego narzedzia redystrybucji wewnatrz sys-
temu finanséw publicznych. Odbywa si¢ to za pomoca transferow z budzetu
pafstwa na rzecz budzetdéw jednostek samorzadu terytorialnego, funduszy
ubezpieczen spolecznych i innych jednostek sektora publicznego. Redystrybu-
cja w tym ujeciu pozwala réwniez na dokonanie przez panstwo korekty zbyt
wysokich dochod6w najzamozniejszej czesci spoleczenistwa, ktore powstaja naj-
czesciej na skutek specyficznego dziatania mechanizmu rynkowego.

Z funkcja redystrybucyjng budzetu SciSle powigzana jest funkcja alokacyjna.
Jej istota jest rowniez podziat dochodu narodowego. Rdznice migdzy obiema
funkcjami przedstawil S. Owsiak, formulujac poglad, ze funkcja alokacyjna
wigze si¢ z wytwarzaniem dobr spotecznych i dobr publicznych przez sektor
publiczny, natomiast w funkcji redystrybucyjnej odzwierciedla si¢ rola budzetu
w procesie redystrybucji dochodéw. Celem redystrybucji jest m.in. finansowanie
procesow alokacji dobr, ale wszystkie procesy redystrybucji dochodow musza
by¢ zwigzane z alokacjg tych dobr30.

A. Pertakowski, M. Zubik, Budzet paristwa i prawo budzetowe (ujecie prawno-historyczne), Raport
nr 182, Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Warszawa 2000, s. 5 i nast.

49 Zob. szerzej: T. Grodynski, Zasady gospodarowania budzetowego w Polsce na tle poréwnaw-
czym, ed. cit., s. 21 i nast.; Z. Stahl, Istota budzetu na tle rozwoju historycznego i wspolczesnych
tendencji konstytucyjnych, Towarzystwo Naukowe, Lwow 1934, s. 34 i nast.

50 S. Owsiak, op. cit., s. 118.
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Dochody i wydatki jednostek organizacyjnych, ktore wykonuja zadania
publiczne, moga by¢ w catosci wiaczone do budzetu panistwa lub budzetu jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Wtedy osiagane przez te jednostki dochody
i ponoszone wydatki sa rowniez dochodami i wydatkami budzetu panstwa lub
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Zadania publiczne finansowane
bezposrednio z budzetu pafistwa nazywa si¢ metoda budzetowania brutto.
Natomiast metoda budzetowania netto jest bardziej uzasadniona w przypadku
jednostek sektora finans6w publicznych, ktore obok dziatalno$ci nieproduk-
cyjnej prowadza dziatalno$¢ gospodarcza. Dzigki tej metodzie budzetowania
jednostki te maja mozliwos¢ wydatkowania uzyskanych przychodéw na pokrycie
swoich wydatkow i rozliczanie si¢ z budzetem tylko z wyniku swojej dzia-
talnosci.

Gospodarowanie Srodkami publicznymi w ramach budzetu pafistwa moze si¢
odbywac¢ z wykorzystaniem metody budzetowania netto lub brutto. Podmioty
prawno-organizacyjne finansowane zgodnie z metodg brutto sa zaliczane do
jednostek dziatajacych w ramach gospodarki budzetowej, a jej podstawowa
forma organizacyjna sa jednostki budzetowe. Natomiast jednostki organiza-
cyjne finansowane zgodnie z metoda netto tworza gospodarke pozabudzetowa.
Nalezg do nich m.in. agencje rzadowe, fundusze i inne formy specyficzne dla
danego kraju.

Reasumujac, nalezy podkresli¢, ze pafnstwo odgrywa bardzo istotng rol¢
w kreowaniu procesOw spoleczno-gospodarczych. Ekonomistow zajmujacych
si¢ badaniem zachodzacych proceséw ekonomicznych i roli panstwa zasadniczo
mozna, w ujeciu historycznym, podzieli¢ na dwie grupy. Do pierwszej mozna
zaliczy¢ Smitha i Friedmana gloszacych poglady o stosunkowo niewielkim
udziale panstwa w gospodarce. Natomiast w drugiej grupie, w ktorej najwy-
bitniejszymi postaciami byli Keynes i Wagner, wskazuje si¢ na bardzo duzg role,
jaka odgrywa panstwo w procesach spoleczno-gospodarczych przez dokonywanie
redystrybucji zasobow. Zakres redystrybucji oraz instrumenty, jakimi postuguje
si¢ pafistwo w tym procesie, jest r6zny w zaleznoSci od ustroju politycznego.
Najwiekszy byt udzial panstwa w zyciu spoteczno-gospodarczym w gospodarce
centralnie planowanej. W gospodarce mieszanej udzial ten stopniowo maleje
na rzecz wolnego rynku, a w gospodarce rynkowej jest mocno ograniczony.
W gospodarce wolnorynkowej udziat ten, teoretycznie, polega na wykonywaniu
przez pafstwo funkcji alokacyjnej, redystrybucyjnej i stabilizacyjnej. Pafistwo
dysponuje wieloma narzedziami stuzacymi do redystrybucji Srodkdéw publicz-
nych, takimi jak dochody, przychody, wydatki, rozchody, a stosuja te narzedzia
instytucje na szczeblu centralnym i lokalnym.

Polska jest dobrym przyktadem zmian w roli pafstwa, wykorzystywanych
narzedzi i instytucji do redystrybucji Srodkéw publicznych w trakcie przeksztat-
cania gospodarki z centralnie planowanej w rynkowa.
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1.5. Ewolucja instrumentow zarzadzania finansami publicznymi

Wspolczesna mySl ekonomiczna dos$¢ zgodnie wskazuje na trzy podstawowe
cele gospodarczej i spotecznej polityki wtadz panstwa. Sa to: dostarczanie dobr
publicznych, redystrybucja dochodéw (wtérny podzial dochodu narodowego)
oraz tagodzenie przejsciowych lub cyklicznych wahafi koniunktury gospodarcze;j.
Dziatania prowadzace do osiagania tych celow sg okreSlane jako specyficzne
funkcje ekonomiczne polityki fiskalnej, dotyczace efektywnosci, sprawiedliwosci
i rownosci oraz stabilnosci gospodarczej>!. Wypelnianie wszystkich funkcji pan-
stwa oraz realizacja celow polityki gospodarczej, okreslonych w teorii ekonomii,
znajduje wyraz w treSci obowiazujacej legislacji, natomiast obraz materialny
polityki fiskalnej jest odzwierciedlony w strumieniach przeptywow finansowych
Srodkow publicznych w postaci dochodéw, wydatkéw oraz przychoddw i roz-
choddéw. Rozmiary prognozowanych, planowanych i realizowanych przeplywow
Srodkéw publicznych odzwierciedlaja skale polityki fiskalnej poszczegdlnych
rzadow.

Podstawowym dokumentem okreSlajacym konkretne rozmiary Srodkéw
publicznych jest roczny plan finansowy panstwa, czyli budzet. Debata parla-
mentarna dotyczaca budzetu jest rokrocznie najwazniejszym wydarzeniem dla
polityki fiskalnej kazdego kraju.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze poprawna i racjonalna realizacja wskazanych
celow 1 funkcji polityki fiskalnej wymaga przyjecia horyzontu wykraczajacego
poza jeden rok budzetowy. Rozlozony w czasie proces dostarczania dobr
publicznych w najwiekszym stopniu jest zblizony do prowadzenia dziatalnoSci
gospodarczej, w ktorej niezaleznie od dziedziny produkcji przemystowej, ustug,
czy rolnictwa w wigkszym lub mniejszym stopniu jest uwzgledniany roczny cykl
gospodarowania, jednak wigkszos$¢ decyzji i dziatan strategicznych uwzglednia
okres znacznie dtuzszy. Zapewnienie makroekonomicznej stabilnoSci gospodar-
czej wymaga zatem przyjecia horyzontu przynajmniej o dtugoSci petnego cyklu
koniunkturalnego, a wiec kilkuletniego (od czterech do szesciu lat). Zréwnowa-
zonemu i stabilnemu wzrostowi gospodarczemu sprzyja antycykliczna polityka
fiskalna umozliwiajaca poprawne funkcjonowanie automatycznych stabilizatorow
koniunktury. Nadwyzka w okresach wzrostu lub deficyt w czasach dekoniunk-
tury moga automatycznie prowadzi¢ do tagodzenia i wyréwnywania przebiegu
cyklu gospodarczego, bezpoSrednio przektadajac si¢ na utrzymywanie stopy
bezrobocia bliskiej naturalnej, PKB zas na poziomie bliskim potencjalnemu>2.

51 Zob. A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia, wyd. II, t. 1, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2004, s. 85.

52 Zob. M. Burda, C. Wyplosz, Makroekonomia. Podr¢cznik europejski, PWE, Warszawa 2012,
s. 404.
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Wspomniana na poczatku tego podrozdzialu koncepcja trzech podstawo-
wych celow polityki gospodarczej pafistwa, formutowana we wspotczesnej mysli
ekonomicznej, w teorii jest doskonale zgodna z polityka gospodarcza i spo-
teczng dzisiejszych krajow rozwinigtych, w praktyce jednak czgsto nie widac
efektow jej uwzgledniania. Ksztaltowanie si¢ sytuacji gospodarczej w USA oraz
w krajach UE w pierwszym dziesigcioleciu XXI wieku wskazuje na rozdzwick
miedzy zaleceniami teorii ekonomii a faktyczng polityka fiskalna. Szczegolnie
zaskakujace jest to w odniesieniu do krajow UE, ktdre byly poddane zaréwno
postanowieniom traktatowym, jak i ustaleniom Paktu StabilnoSci i Wzrostu
formutujacym ogdlne zasady nalezytej polityki fiskalnej. Zar6wno w OECD
grupujacej najbardziej rozwini¢te kraje Swiata, jak i w Unii Europejskiej, wobec
kilkuletniego kryzysu finansowego, wiele rozwazan teoretycznych pos$wigcano
poprawie jakoSci polityki fiskalnej. Uwzgledniano w nich trwajacy proces glo-
balizacji. ,,Globalizacja to dtugotrwaly i spontaniczny (by nie rzec — chaotyczny)
proces liberalizacji i towarzyszacej jej integracji, wczeSniej w duzej mierze
funkcjonujacych w odosobnieniu rynkéw gospodarek narodowych, w jeden
wewnetrznie sprzezony rynek ogélnoSwiatowy. Integracji przy tym podlegaja
nie tylko przeptywy towardw, ale rowniez kapitatu, w tym w ostatnich dekadach
ze szczegdlng intensywnoscig bardzo plynnego kapitatu finansowego. Zdecy-
dowanie wolniej natomiast liberalizujg si¢ i integruja rynki sily roboczej czy
ustug. Juz z tego samego faktu wynika okreS§lona dychotomia procesu globa-
lizacji: nie dla wszystkich stwarza ona takie same szanse, nie wszystkich tez
obarcza jednakowo towarzyszacymi jej kosztami”3. Przede wszystkim jednak
globalizacja, prowadzac do wylonienia si¢ ogélnoSwiatowego rynku, nie dopro-
wadzita jak dotychczas do powstania planetarnego systemu koordynacji polityki
gospodarczej?.

Trzeba tez zwrdci¢ uwage na to, Ze procesy integracji gospodarczej w ramach
Unii Europejskiej sa ujete w ramy prawne, ktorych gtéwnymi elementami sa:
Traktat o Unii Europejskiej (TUE)? oraz Traktat o funkcjonowaniu Unii Euro-

53 Z. Bauman, Globalizacja, PIW, Warszawa 1998, s. 69; zob. tez W. Huston i A. Giddens
(red.), Global Capitalism, The New Press, New York 2000; G.W. Kotodko, Globalizacja a per-
spektywy rozwoju krajow posocjalistycznych, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa,
Torun 2001; J. Staniszkis, Wladza globalizacji, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2003;
W. Szymaniski, Interesy i sprzecznosci globalizacji, Difin, Warszawa 2004; W. Wnuk-Lipinski, Swiat
miedzyepoki. Globalizacja, demokracja, paristwo narodowe, Znak, Instytut Nauk Politycznych PAN,
Krakow 2004.

54 Szerzej o tym m.in. w: J.E. Stiglitz, Globalizacja, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2004; G.W. Kotodko, Polska z globalizacjg w tle. Instytucjonalne i polityczne aspekty rozwoju gospo-
darczego, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa, Torun 2007; W. Szymanski, Czy
globalizacja musi by¢ irracjonalna?, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2007.

55 Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej, Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej
C 83/01 z 30.03.2010.
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pejskiej (TFUE)3. Zgodnie z art. 140 TFUE Komisja Europejska i Europejski
Bank Centralny musza co dwa lata sporzadza¢ raporty o stopniu wypetniania
zobowigzan w zakresie urzeczywistniania unii gospodarczej i walutowej przez
kraje UE objete derogacja. Poziom konwergencji uzalezniono od spelnienia
czterech tzw. nominalnych kryteriow konwergencji. Wybrane kryteria, istotne
dla funkcjonowania wspdlnego obszaru walutowego, dotycza: osiagniecia i utrzy-
mania wysokiego stopnia stabilnoSci cen, stabilnego kursu walutowego, kon-
wergencji dlugoterminowych stop procentowych oraz stabilnej sytuacji finansow
publicznych. Ponadto legislacja krajowa (w kwestiach monetarnych i fiskalnych)
powinna by¢ zgodna z prawem wspolnotowym. W ocenie poziomu konwergencji
nalezy uwzgledni¢ rowniez jej trwaloS¢.

Z punktu widzenia polityki budzetowej zasadnicze znaczenie ma kryterium
fiskalne, syntetycznie okreslone jako unikanie nadmiernego deficytu, wskazane
w art. 126 TFUE jako jedna z gtéwnych zasad polityki gospodarczej krajow
UE. Rozwinigcie postanowien traktatowych dotyczacych unikania nadmier-
nego deficytu zawieral Pakt Stabilnosci i Wzrostu (deklaracja z 16 grudnia
1996 r. oraz rozporzadzenia Rady UE z 16 czerwca 1997 r.). Wprowadzono
wowczas m.in. obowiazek sporzadzania Sredniookresowych planow konwer-
gencji/stabilnosci wraz z wyznaczeniem $redniookresowego celu budzetowego.
Niedostateczna skuteczno$¢ realizacji ustalen Paktu doprowadzila ostatecznie
do jego istotnej aktualizacji w listopadzie 2011 r. za pomoca ,,szeSciopaku
gospodarczego”. Zmiany legislacyjne dotyczace zasad polityki fiskalnej zostaty
potwierdzone i uSci§lone w Traktacie o stabilno$ci, koordynacji i zarzadzaniu
w Unii Gospodarczej i Walutowej z marca 2012 r. (wszedl on w zycie 1 stycznia
2013 r.). Rozbudowane zostalo dotychczasowe kryterium fiskalne dotyczace
limitéw deficytu (3% PKB) oraz diugu publicznego (60% PKB). Wprowadzono
obowigzek redukcji diugu o §rednio jedng dwudziesta jego nadwyzki ponad limit;
redukcja deficytu strukturalnego powinna wynosi¢ 0,5% PKB rocznie do czasu
osiggniecia Sredniookresowego celu budzetowego; od deficytu moga by¢ odli-
czane koszty reform emerytalnych. Ponadto do tresci prawa krajowego poszcze-
gllnych pafistw cztonkowskich UE powinna by¢ wprowadzona reguta fiskalna
wymuszajaca zrownowazenie salda strukturalnego sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych (lub osiagniecie Sredniookresowego celu budzetowego).

Poprawa jakoS$ci finanséw publicznych, a w $wietle wydarzefi po 2007 r.
ograniczenie mozliwosci wystapienia kryzysu finansow publicznych staly sig
przestanka dla wprowadzenia do legislacji poszczegolnych panstw ograniczen
respektowanych przez wtadze zar6wno ustawodawcze, jak i wykonawcze. Ogra-
niczenia takie sg konstruowane jako rozwigzania prawne wzmacniajace jako§¢
i przewidywalno$¢ polityki fiskalnej za pomoca tzw. regut fiskalnych (wedtug

56 Tamze.
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nomenklatury OECD) lub numerycznych regut fiskalnych (wedlug legislacji
UE). Zgodnie z punktem 16 preambuly do Dyrektywy Rady UE w sprawie
wymogow dla ram budzetowych panstw cztonkowskich37 reguly maja udokumen-
towang skuteczno$¢. Silne numeryczne reguly fiskalne powinny mie¢ wyraznie
okreslone cele i system monitorowania. Reguly maja by¢ oparte na wiarygodne;j
i niezaleznej analizie prowadzonej przez instytucje niezalezne od wtadz fiskal-
nych. Dla wprowadzenia i wykorzystywania reguly istotne jest, zdaniem Komisji
Europejskiej, funkcjonowanie niezaleznych instytucji fiskalnych (zostanie to
szerzej omoéwione w dalszych rozdziatach tej monografii).

Kolejnym dziataniem na rzecz poprawy finanséw publicznych jest duzy
nacisk na wprowadzenie Srednioterminowej perspektywy planowania budzeto-
wego. Oprdcz wezesniej wskazanych przestanek na wieloletnig nature procesow
budzetowych wskazuje, paradoksalnie, mata elastyczno$¢ rozmiaréw i struk-
tury poszczego6lnych wydatkéw poddawanych corocznej procedurze planowania.
Poréwnanie kolejnych rocznych dokumentéw budzetowych pozwala stwierdzi¢
ich istotng zbiezno$¢. Po czesci jest to konsekwencja najczesciej wykorzystywa-
nej w planowaniu finanséw publicznych klasycznej metody budzetowania, tzw.
przyrostowego (z roku na rok). Ogromny wplyw wywiera na to skala oczeki-
wan beneficjentéw budzetu, ktorzy ubiegloroczny poziom uwazaja za oczywisty
punkt wyjScia do negocjacji o jeszcze wyzszym poziomie wydatkéw. Oczywi-
Scie chodzi o poziom realny, po wyeliminowaniu skutkéw inflacji. Wydaje sie,
ze istotniejsza przyczyna jest jednak dtuzszy od rocznego charakter proceséow
sktadajacych si¢ na polityke fiskalng. Potwierdzaja to réwniez zapisy w punkcie
20 preambuly do Dyrektywy Rady UE w sprawie wymogow dla ram budzeto-
wych panstw cztonkowskich8. Podkreslajac range corocznego uchwalania ustawy
budzetowej, wskazano w nich jednocze$nie, ze wigkszo§¢ dzialah fiskalnych
ma konsekwencje znacznie wykraczajace poza roczny cykl budzetowy. Wprost
stwierdzono, ze jednoroczna perspektywa nie jest odpowiednia podstawg roz-
waznej polityki budzetowej. Podstawa budzetowania powinno by¢ planowanie
wieloletnie, wynikajace ze Sredniookresowych ram budzetowych. Dodatkowym
argumentem za obowiazkowym wydluzeniem horyzontu planowania jest tzw.
efekt opdznien, czyli r6znicy w czasie miedzy diagnoza a zastosowaniem Srod-
koéw (w tym przypadku narzedzi polityki fiskalnej). W dziedzinie instrumentow
fiskalnych moga ponadto wystepowac opdZnienia z powodu przediuzajacych si¢
procedur legislacyjnych. OpdzZnienia zwigzane z zastosowaniem nowych narzedzi
fiskalnych wynikaja takze z sytuacji gospodarczej, w jakiej znalazt si¢ §wiat po
kryzysie — z jednej strony motywuje to do dziatania, z drugiej jednak takze

57 Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogdw dla ram budze-
towych panstw cztonkowskich, Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej z 23.11.2011 r., L 306/41.
58 Tamze.
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powoduje przesuni¢cie zainteresowania rzadzacych na biezace problemy zwia-
zane z fagodzeniem skutkoéw kryzysu. Racjonalne zmniejszenie niepozadanych
skutkow efektu opdznienia moze polegac nie tyle na przyspieszeniu procedur,
ile na wydluzeniu horyzontu polityki fiskalne;j.

Kolejny element wplywajacy na poprawe jakosci finanséw publicznych to ich
przejrzysto$¢. Ocena stanu polityki fiskalnej, sposobu realizacji jej celow i funk-
cji wymaga istnienia rzetelnej, terminowej, petnej oraz zrozumialej informacji.
Niedostatek informacji w tej dziedzinie jest przeszkoda w rozwoju spoteczenstwa
obywatelskiego i obniza poziom rozliczalnoSci wtadz publicznych, a w konse-
kwencji oznacza niedostatek demokracji. Przejrzystos¢ wymaga funkcjonowania
poprawnych systemow rachunkowosci i sprawozdawczoSci statystycznej. Jednym
ze sposobdw zwiekszenia przejrzystosci jest uzupetnienie procedur budzetowania
o informacje efektywnosciowe (budzet zadaniowy).

Tak wiec nowe narzedzia, mimo ich niewatpliwie pozytywnego oddziatywania
na decyzje podejmowane przez wiadze, wymierne efekty dla polityki fiskalne;j
przyniosa dopiero w horyzoncie diuzszym niz 10-letni.

Przy okazji wprowadzonych w 2011 r. zmian w treSci rozporzadzen skiada-
jacych si¢ na Pakt Stabilnosci i Wzrostu postanowiono znacznie rozbudowac
wspodlne zasady szczegdtowych procedur zarzadzania finansami publicznymi.
Poprawie jakoSci tych procesow w krajach UE stuzy wspomniana juz wcze$niej
Dyrektywa Rady 2011/85/UE z 2011 r. w sprawie wymogow dla ram budze-
towych panstw cztonkowskich>®. Przez pojecie ,,ramy budzetowe” rozumie si¢
zbidr uzgodnien, procedur, regul i instytucji stanowigcych podstawe prowa-
dzenia polityki budzetowej sektora instytucji rzgdowych oraz samorzadowych.

Kraje cztonkowskie UE mialy obowiazek wprowadzenia w zycie przepisow
niezbednych do wypelniania zaleceni dyrektywy do kofica 2013 r. W praktyce
dokument ten jest swoistym kompendium rozwigzaf stosowanych skutecznie
przez kraje o najbardziej zaawansowanych systemach zarzadzania finansami
publicznymi. Gléwne jego zalecenia dotycza: statystyki i rachunkowosci, pro-
gnoz, numerycznych reguf fiskalnych, Sredniookresowych regut fiskalnych oraz
przejrzystosci finanséw publicznych.

Propozycje zawarte w Dyrektywie sg w duzym stopniu spdjne z obszarami
reform w finansach publicznych wcze$niej wskazanymi na podstawie badan pro-
wadzonych przez OECD. Kraje UE w r6znym stopniu beda musiaty dostosowy-
wac istniejace systemy zarzadzania i procedury wykorzystywane w budzetowaniu.

W ramach przeprowadzanego przez OECD co kilka lat przegladu®0
(w 2012 r., poprzedni w 2007 r.) sa dokonywane m.in. analizy odzwierciedla-

59 Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram budze-
towych panstw cztonkowskich, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej z 23.11.2011 r., L 306/41.
%0 OECD, GOV/PGC/SBO(2013)4/DRAFT Working Party of Senior Budget Officials, 34th
Annual Meeting of OECD Senior Budget Officials, Strengthening Budget Institutions in OECD
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jace jako$¢ finanséw publicznych w podziale na siedem obszardéw tematycznych:
stabilno$¢ sektora finans6w publicznych, Sredniookresowe ramy budzetowe,
finansowanie inwestycji publicznych, budzetowanie top-down, uelastycznienie
sterowania Srodkami, ukierunkowanie na rezultaty — budzet zadaniowy, przej-
rzysto$¢ budzetu.

Tematyka analiz i ocen zawartych w przegladzie OECD wykazuje istotng
zbiezno$¢ z zakresem wspomnianej wyzej Dyrektywy z listopada 2011 r. dotycza-
cej m.in.: prognoz makroekonomicznych, regut fiskalnych, Sredniookresowych
ram budzetowych, przejrzystosci finanséw sektora. Ze wzgledu na obowiazek
wdrozenia tej Dyrektywy do kofica 2013 r. przez kraje UE obraz ich instytucji
fiskalnych i jakoSci zarzadzania fiskalnego zaprezentowany w przegladzie do§¢
precyzyjnie opisywat postepy w zastosowaniu jej zalecen. Publikowane wyniki
przegladow OECD stanowig synteze badania ankietowego przeprowadzonego
korespondencyjnie wsrod krajow cztonkowskich tej organizacji. Grupa robo-
cza ekspertow budzetowych OECD wyzszego szczebla®! przeprowadza réwniez
szczegOtowa analize¢ opinii i innych materialéw zwigzanych z systematycznie
przeprowadzanymi badaniami ankietowymi dotyczacymi jakoSci zarzadzania
publicznego w krajach zrzeszonych w tej organizacji. Wyniki tych przegladow
pozwalaja na analize zmian zachodzacych w procedurach zarzadzania. Szcze-
gllnie interesujace moze by¢ spojrzenie na ewolucje stanu instytucji fiskalnych
krajow OECD w ostatnich pieciu latach i poréwnanie ich stanu z 2012 r.
z sytuacjg sprzed $wiatowego kryzysu finansowego, tj. z poprzedniego badania
przeprowadzonego w 2007 r.

Z punktu widzenia wypetniania zalecenn Dyrektywy z 2011 r. tym bardziej
celowe wydaje si¢ dokonanie w kolejnych rozdzialach monografii przegladu
obrazu zarzadzania publicznego w kilku podstawowych aspektach wymienionych
juz na wstepie, tj.:

* regut fiskalnych,

* niezaleznych instytucji fiskalnych,

* Sredniookresowej perspektywy budzetowania,
* przegladoéw wydatkow.

Opinie i oceny zawarte w przegladzie OECD, przedstawione w sposdb dos¢
wywazony, neutralny i kompetentny, pozwalaja na wstepng ocene sytuacji krajow
UE, ktore byty zobowigzane do petnego wdrozenia Dyrektywy do kofica 2013 r.

Countries Results of the 2012 OECD Budget Practices and Procedures Survey. Draft, Paris,
May 2013.
61 Working Party of Senior Budget Officials.
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Planowanie $rednio- i dtugookresowe
w sektorze publicznym

2.1. Przestanki wieloletniego zarzadzania finansami

We wspolczesnej teorii finansow planowanie wieloletnie uznaje si¢ za nie-
zbedny instrument nowoczesnego zarzadzania finansami publicznymi. Ewolucja
systemu zarzadzania nimi, polegajaca na wprowadzeniu w zycie metody finan-
sowego planowania Sredniookresowego, wpisuje si¢ w szeroki nurt modernizacji
panstwa zwany nowym zarzadzaniem publicznym (ang. New Public Management
— NPM). Polega ono m.in. na zastosowaniu w instytucjach pafistwa analogicz-
nych jak w sektorze prywatnym mechanizmdw zarzadzania na rzecz zapewnienia
»panstwa efektywnego” czy ,panstwa sprawnego” (ang. performing state).

Dla NPM charakterystyczne jest stwierdzenie odnoszace si¢ do kwestii
powierzania wykonywania zadan publicznych réznym jednostkom pafstwowym
i prywatnym przy jednoczesnym okreSleniu zakresu podmiotéw (0séb) odpo-
wiedzialnych za ich realizacj¢ i rozliczanie z rezultatow realizacji tych zadan
w horyzoncie §redniookresowym, a nie rocznym, co jest obecnie powszechnie
przyjmowanga reguta. Podejscie takie dotyczy wigc ,,podobnych warunkéw dzia-
tania jak w sektorze prywatnym”, przy czym przy opracowaniu NPM ,,czerpano
(...) z teorii finansowania gospodarki. Jednoczes$nie rowniez planowanie wielo-
letnie — jako element sktadowy NPM — bardzo zbliza si¢ do metod zarzadza-
nia Sredniookresowego, opartego na strategiach, zorientowanego na osiaganie
celéow w oparciu o mierzalne rezultaty, stosowanego w sektorze prywatnym™1.

Z istoty przedmiotu NPM (w tym z planowania) wynikaloby wigc, ze taka
filozofia zarzadzania finansami pafstwa opiera si¢ na ,,konkurencyjnym”, pro-
efektywnoSciowym mechanizmie wspierania dziatan pafistwa wpisujacych si¢

I B. Grabiniska, Planowanie budzetowe wybranych krajow — teoria i praktyka, w: S. Owsiak
(red.), Planowanie budzetowe a alokacja zasobow, PWE, Warszawa 2008, s. 124.
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w realizacje celow sformulowanych na strategicznym poziomie. W pierwszym
rzedzie (lub w najwigkszym wymiarze) dotyczy to najwydajniejszych i najbardziej
uzytecznych dla odbiorcow Swiadczen, programéw lub ustug publicznych, tj. na
publicznym rozliczaniu ,,dziatalno$ci” instytucji panstwa przez odnoszenie si¢
do oceny wielkoSci wypracowanych przez administracje publiczng rezultatéw
obrazujacych stopien faktycznie osiaggnietych celow. Wychodzi to naprzeciw
postulatom sektora prywatnego, z ktérego ten rodzaj metod (na uzytek pan-
stwa) zostal zaczerpnigty.

Jesli sie wezmie pod uwage to, ze rozwdj sektora publicznego w powigzaniu
z sektorem prywatnym — a nie, jak podkre§la J. KomorowskiZ, w oderwaniu
od niego — jest warunkiem zastosowania zasady racjonalnosci, nalezy dazy¢ do
wykorzystania wszystkich kanaléw przeplywu informacji miedzy tymi dwoma
sektorami. Pozwala to na wigkszy niz dotychczas stopien pozyskiwania (w danym
obszarze polityki gospodarczej) — bezposrednio ze Zrodia pierwotnego, tj. od
obywateli i podmiotéw gospodarczych — wiedzy o stanie i uwarunkowaniach
rozwoju gospodarki, w zwigzku z programowaniem strategicznym sposobu funk-
cjonowania finansoéw publicznych, w tym zwtaszcza sposobu finansowania zadan
publicznych wpltywajacych na kondycje przedsigbiorczosci. Wnikliwa i trafna
identyfikacja aktualnych najwazniejszych potrzeb spofecznych jest kluczem do
sukcesu w podejmowaniu decyzji i w rozstrzygnigciach planistycznych wycho-
dzacych naprzeciw realnym potrzebom spotecznym i gospodarczym.

Podstawa prac nad finansowym planowaniem wieloletnim w sektorze publicz-
nym jest funkcjonujacy w danym kraju system zarzadzania strategicznego. Na
jakoS$¢ tego systemu wplywa wiele czynnikow, w tym m.in.: wzajemna spojnos¢é
i zgodno§¢, a takze przejrzystos¢ i zrozumiato$¢ tresci dokumentéw, stopien ich
zintegrowania oraz jako$¢ narzedzi analitycznych i prognostycznych stosowanych
przy ich sporzadzaniu i aktualizacji. Wazne jest tez, aby system umozliwial
jednoznaczna identyfikacje zaleznoSci hierarchicznych i funkcjonalnych miedzy
poszczeg6lnymi jego ogniwami. W sktad systemu strategicznego programowa-
nia rozwoju wchodza bowiem dokumenty programowe o réznym horyzoncie
czasowym, zakresie problemowym i terytorialnym oraz o réznych funkcjach.

Na podstawie kryterium horyzontu czasowego dokumenty programowe
mozna podzieli¢ na dtugo-, Srednio- i krotkookresowe. Programy dtugookre-
sowe okreslaja wizje 1 gtowne kierunki rozwoju w dlugim horyzoncie czasowym
(tj. w przedziale 10-20 lat). Natomiast uzupetniajace je najwazniejsze elementy
programéw Sredniookresowych powinny wynika¢ z dtugookresowych prioryte-
tow rozwoju okreslajacych zadania oraz sposoby ich realizacji w konkretnych

2 Zob. J. Komorowski, Budzet zadaniowy jako narzedzie racjonalizacji gospodarki budzetowej,
w: P. Albinski (red.), Budzetowanie zadaniowe w kontekscie sanacji finansow publicznych w krajach
UE, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2012.
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obszarach w perspektywie kilku lat. Z kolei programy krétkookresowe maja
zazwyczaj horyzont czasowy roczny lub dwuletni (tzw. charakter operacyjny —
wdrozeniowy). Zdarza si¢, ze programy maja rOwniez charakter ,,kroczacy”, tzn.
okres ich obowigzywania jest ,,sukcesywnie przesuwany”. Dlatego w strategiach
gospodarczych pojawiaja si¢ rdézne horyzonty czasowe, zaleznie od przyjetych
przez ich tworcow (rzadzacych) zatozen o dtugosci okresu.

Planowanie Sredniookresowe wigze si¢ z wieloma trudnosciami i rodza-
jami ryzyka. Zazwyczaj prognozy ujete w Sredniookresowych ramach fiskalnych
w odniesieniu do pierwszego roku sg w pelni zbiezne z rocznym budzetem,
natomiast pozostate lata objete planowaniem na ogo6t wskazuja na zgodnos¢ pod
wzgledem wieloletnich zobowigzan i gléwnych elementdw policy-mix. OczywiScie
tego rodzaju zaleznoSci nie mozna uogodlnia¢, poniewaz planowanie wieloletnie
jest w rOzny sposob ujete w systemie budzetowym funkcjonujacym w danym
kraju. W niektorych krajach wysoko rozwini¢tych wieloletnie budzetowanie
stato si¢ integralng czescig procesu rocznego sporzadzania budzetu i uwaza
si¢ je za najwazniejszy instrument kontroli wydatkow, w innych za$ szacunki
sa jedynie wskazowka do podjecia decyzji w kwestii polityki fiskalne;j.

Idealnie biorac, w planowaniu wieloletnim nalezy uwzglednia¢ obecny
poziom wydatkéw oraz dodatkowe wydatki na §wiadczenia tych samych ustug
publicznych w przysztosci (np. poziom wydatkdw zapewniajacych utrzymanie
w szkotach co najmniej takiej samej liczby nauczycieli na jednego ucznia). Doku-
menty planowania Sredniookresowego powinny si¢ odnosi¢ do juz realizowanych
programéw rzadowych oraz do programéw nowych, na ktérych realizacje trzeba
zaplanowaé Srodki publiczne. W praktyce czasami moze si¢ zdarzy¢, ze Sciste
wytyczenie granicy miedzy programami obecnie realizowanymi a planowanymi
do podjecia w przyszioSci jest niemozliwe, poniewaz potrzeba ich zmiany moze
wynikaé tylko z podniesienia standardow danej ustugi publicznej czy z decyzji
politycznych.

Planowanie wieloletnie w sektorze publicznym ma dtugoletnig historie,
w trakcie ktorej zmieniata si¢ funkcja i rola tego instrumentu w poszczegdlnych
krajach. W latach 1970-80 Sredniookresowe ramy fiskalne byly tylko gtéwnym
instrumentem identyfikacji nowych programow rzadowych i alokacji Srodkoéw na
nie w przysztych budzetach. Przy takim podejsciu nie uwzgledniano kilku zasad-
niczych kwestii i pojawily si¢ mankamenty, takie jak tendencja do przeceniania
wzrostu gospodarczego i zasobow publicznych, ktore mozna redystrybuowaé
w danym okresie, oraz postrzeganie przez instytucje publiczne prognoz uje-
tych w §redniookresowych ramach jako uprawnien do wydatkowania Srodkow.
Sprawiato to, ze aktualizacje zaktadajace zmniejszenie naktadéw byly bardzo
trudne, nawet gdy stato si¢ jasne, ze zatozenia ekonomiczne byly zbyt optymi-
styczne. Doskonatym przyktadem kraju, ktory borykat sie z takimi problemami,
jest Wielka Brytania, gdzie do 1982 r. wieloletnie programy wydatkéw pre-
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zentowano w ujeciu realnym, a nie w warto$ciach nominalnych. Kiedy wzrost
gospodarczy i inflacja przyspieszaly badz spadaly, sposob prognozy wydatkow
automatycznie dostosowywano do zmieniajacych si¢ warunkéw makroekono-
micznych. Limity pieni¢zne wprowadzono do rocznego budzetu w 1976 r. i az
do 1982 r. obowigzywaly rownolegle z wydatkami wieloletnimi. W kolejnym
okresie Sredniookresowe planowanie finansowe w ujeciu realnym zastgpiono
w Wielkiej Brytanii szacunkami wydatkow wyrazonych w cenach nominalnych,
aby zapewnic spojnos¢ z budzetem danego roku. Z takiego ujecia zrezygnowano
catkowicie w 1995 r. Od 1998 r. prezentowano prognozy w postaci 3-letniego
budzetu. Wprawdzie szacunki te nie obejmowaly nowych programéw lub znacz-
nych rozszerzen programow juz istniejacych, jednak ich efekty pod wzgledem.
planowania wydatkéw budzetowych byly podobne do wczesniej znanych.

Natomiast w USA niektore elementy planowania Sredniookresowego byty
wykorzystywane poczawszy od 1960 r. i staly sie¢ formalng czeScia procesu
budzetowego. Obecnie w tym kraju planowanie $redniookresowe silnie zinte-
growano z planowaniem diugookresowym — w zatgcznikach do ustawy budze-
towej prezentuje si¢ pelna projekcje finansowa w podziale na poszczegolne
pozycje klasyfikacji (w wigkszoSci programy federalne) az do 2024 r. W tej
samej perspektywie przedstawia si¢ tez wyniki cyklicznie dokonywanej oceny
skutkéw w ramach przegladéw wydatkéw o charakterze funkcjonalnym, doty-
czacych m.in. program6w federalnych (dokument ten jest rOwniez corocznie
dotaczany do ustawy budzetowej)?.

Jednak nie wszedzie i nie w kazdym okresie planowanie Sredniookresowe
w zarzadzaniu finansami publicznymi sprawdzito si¢ w praktyce. Sa przyktady
panstw (m.in. kraje rozwijajace si¢), w ktorych przygotowywano Sredniookre-
sowe ramy budzetowe (w latach 1970-80) i nie przyniosly one oczekiwanych
rezultatdéw, gdyz byly stosunkowo mato skutecznym narzedziem polityki makro-
ekonomicznej oraz ograniczania wzrostu wydatkow, ale petnity funkcje jedynie
swoistego pilotazu, rodzaju ¢wiczenia w planowaniu budzetowym. Do najwaz-
niejszych powodow tego mozna zaliczy¢ duzy wplyw czynnikow politycznych oraz
brak Sredniookresowych programéw rzadowych, ktére moglyby by¢ punktem
odniesienia oraz baza informacyjng dla konstruowania realnych wieloletnich
projekcji finansowych.

Roéznorodnosé praktyk i metodologii planowania wieloletniego stosowanych
na $wiecie przejawia si¢ juz nawet w podstawowych aspektach jego funkcjo-
nowania. Na przyktad zgodnie z badaniami z 2013 r. przeprowadzonymi przez
OECD (w ktorych zaprezentowano podziat liczby krajow objetych badaniem na

3 Zob. Summary tables — The Budget for Fiscal Year 2015, http://www.whitehouse.gov/sites/
default/files/omb/budget/fy2015/assets/tables.pdf. oraz Cuts, Consolidations, and Savings — The
Budget for Fiscal Year 2015, http://www.whitehouse.gov/sites/default/files/omb/budget/fy2015/
assets/ccs.pdf [11.10.2014].
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rozne kategorie), w poszczeg6lnych krajach formalno-prawne umiejscowienie
planowania Sredniookresowego jest zroznicowane.

Wykres 1. Podstawy prawne planowania §redniookresowego (wedtug liczby krajow stosujacych
dane rozwiazanie)

1
Planowanie $redniookresowe
ujgte w prawie
jako cele Sredniookresowe

4
Prawne okreslenie
Sredniookresowych celow

10
Strategie obowiazujace

d kraj
w danym kraju 1

Prawne ujecie planowania
Sredniookresowego
z umiejscowionymi tam celami

Zrodlo: OECD, Medium-Term expenditure frameworks (Q.25-30), s. 37.

Roéznorodnos¢ konstrukeji tworzonych dokumentéw Sredniookresowych
wynika w znacznym stopniu z odmiennosci ich obszaréw problemowych, funkcji
i okresOw realizacji. Jest to takze w duzej mierze zwigzane z brakiem uniwersal-
nych wzorcow (co jest charakterystyczne dla nowoczesnych metod zarzadzania
publicznego). Natomiast po wnikliwej analizie wydaje si¢, ze wprowadzenie
pewnych standardow w tej dziedzinie w skali kraju zwigksza spOjnoS¢ progra-
mowania spoleczno-gospodarczego oraz podnosi warto$¢ informacyjno-anali-
tyczng opracowywanych dokumentéw, gtéwnie o znaczeniu strategicznym dla
danego pafstwa.

Skuteczno$¢ planowania strategicznego, w tym planowania finansowego, jest
uzalezniona od jakoSci i sprawnosci calego systemu zarzadzania strategicznego.
Zarzadzanie to jest procesem nastawionym na formulowanie i wprowadzanie
w zZycie, a nastepnie — co ma szczegdlne znaczenie — ewaluacje strategii, ktore
zapewniajg doskonale dostosowanie si¢ organizacji do warunkéw otoczenia
i osigganie jej strategicznych celéw. Podstawowymi funkcjami zarzadzania stra-
tegicznego w finansach publicznych sg: badanie otoczenia (diagnoza, analiza,
ewaluacja ex ante), prognozowanie kierunkéw zmian i rozwoju zachodzacych
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w nim proceséw i zjawisk, analiza sytuacji i mozliwosci tkwigcych wewnatrz
sektora finans6w publicznych, aktualizacja i weryfikacja przyjetych rozwiagzan
w trakcie ich funkcjonowania (dostosowanie do dynamicznie zmieniajacego si¢
otoczenia), a ponadto ewaluacja stopnia realizacji celow (m.in. typu ex post).

Zarzadzanie strategiczne jest zatem elementem caloSciowego procesu zarza-
dzania w organizacjach i instytucjach na wszystkich szczeblach, ktory dotyczy
petnego cyklu zycia realizacji programow strategicznych. Natomiast strategia jest
to okreSlenie celow i zadan w diugim okresie funkcjonowania. Cele mozemy
podzieli¢ nastgpujaco:

* cele strategiczne — ustalone na najwyzszym szczeblu i dla najwyzszego kie-
rownictwa organizacji;

» cele taktyczne — ustalone na $rednim szczeblu i dla menedzeréw Sredniego
szczebla organizacji;

* cele operacyjne — ustalone na nizszym szczeblu i dla menedzeréw nizszego
szczebla organizacji.

Jako pierwsze powinny by¢ zdefiniowane cele o charakterze diugookreso-
wym, ktore beda podstawa ,,spinajaca” nowy system zarzadzania rozwojem
danego kraju na réznych poziomach. Majac skonstruowane podstawy plano-
wania strategicznego, mozna w zdecydowanie fatwiejszy sposob zastosowaé
planowanie wieloletnie — instrument zarzadzania publicznego opierajacy si¢
na kilku gtéwnych filarach.

Pierwszy z filaréw to wykorzystanie jasno okreSlonej Sredniookresowej,
skumulowanej strategii fiskalnej, ktora powinna integrowaé planowanie ,,od
ogo6tu do szczegdlu” jako baze planowania wieloletniego. Strategia ta powinna
zawiera¢ w szczegOlnoSci:

* cele polityki spoteczno-gospodarczej kraju (regionu),
* konkretne, skumulowane cele fiskalne,
* metody osiagniecia tych celow,

przy czym wszystkie te ogniwa musza by¢ oparte na realistycznych i spdjnych
Sredniookresowych prognozach makroekonomicznych.

Kolejnym filarem dobrego planowania wieloletniego jest sporzadzanie rzetel-
nych Sredniookresowych prognoz wydatkow i dochodow. Musza one wskazywac
z duzg doktadnoscia skutki finansowe polityki wydatkowej i podatkowej w okre-
sie nastepnych trzech lub czterech lat. W ramach tych prognoz nalezy przedsta-
wi€ w sposob alternatywny Sredniookresowe skutki finansowe nowych rozwigzan
badz takich, ktére rozwaza si¢ do zastosowania w przysztosci w ramach pro-
wadzonej przez panstwo polityki spoteczno-gospodarczej. Prognozy wydatkow
i dochodow powinny wykorzystywa¢ kompleksowe podejscie ,,od szczegdtu
do og6tu”, co jest gwarancja poprawnosci konstruowanego modelu i umoz-
liwia zarO6wno jego catoSciowa weryfikacje, jak i oceng poprawnosci funkcjo-
nowania.
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Decydujacym elementem procesu dopasowywania procedur prowadzonych
,od ogotu do szczegdlu” oraz ,,0d szczegdiu do ogotu™ jest rzetelny mechanizm
ustalania priorytetow wydatkow, tzn. wyboru takiego sposobu alokacji ograni-
czonych zasobow Srodkdw publicznych, aby zostaly najefektywniej wykorzystane
i przyniosly obywatelom maksymalne korzySci spoteczno-gospodarcze.

Planowanie wieloletnie musi by¢ oparte na wiarygodnych zasadach skoor-
dynowania polityki fiskalnej — dziatan zaréwno po stronie zbierania docho-
doéw, jak i po stronie wydatkow — z ogdlng strategia spoleczno-gospodarczego
rozwoju kraju, aby nie spowodowaé wdrozenia instrumentéw wzajemnie si¢
wykluczajacych.

Ostatnim filarem jest zapewnienie zgodnoSci i spojnosSci elementow pla-
nowania wieloletniego typu ,,od ogétu do szczegdtu” oraz ,,od szczegdlu do
ogo6tu”. Dobre prognozy wskazuja bowiem na wysoko$¢ skumulowanego wyniku
finansowego — skumulowane wydatki, Iaczne przychody oraz wynikowy stan
sektora finansow publicznych — jakich nalezy si¢ spodziewac wskutek biezacej
polityki w zakresie podatkdw i wydatkow. Jezeli rzeczywiScie uzyskane wyniki
beda niespdjne z celami finansowymi, konieczne bedzie dopasowanie do biezace;j
polityki w dziedzinie podatkow i(lub) wydatkéw albo samych celdw fiskalnych.
Na przyktad gdyby utrzymanie rozwiazan polityki fiskalnej w zakresie podatkow
(i wydatkow) przyniosto deficyt wigkszy niz zaktadany, konieczne byloby obni-
zenie wydatkow, zazwyczaj przy jednoczesnym zwigkszeniu podatkdw. W osta-
tecznym rozrachunku musi nastapi¢ dopasowanie celu dotyczacego rozmiaréw
deficytu, gdyby potrzebne do sprostania prognozom zmiany w polityce w zakre-
sie podatkow i wydatkow byly niewykonalne. W dokumentach opracowywanych
w ramach wieloletniego planowania (strategicznego) nalezy wyraZnie zaznaczac
konieczno$¢ podejmowania takich decyzji, a procedury wprowadzania w zycie
ich rezultatow powinny by¢ wiaczone w przygotowanie budzetu.

Czy zatem z praktyki opracowywania dokumentow o charakterze wieloletnim
powinna jednoznacznie wynika¢ potrzeba wprowadzenia budzetu wieloletniego?
Odpowiedzi na to pytanie mozna udzieli¢ na podstawie zarowno doswiad-
czen praktycznych (w odniesieniu do 7-letniego zarzadzania budzetem Unii
Europejskiej), jak i rozwazan teoretycznych. Watpliwym i rzadko stosowanym
rozwigzaniem jest przyjecie budzetu na Sredni okres, zar6wno w postaci Sred-
niookresowych putapéw skumulowanych wydatkéw, jak i wieloletnich budzetow
poszczegOlnych ministerstw (sektorow) z uwzglednieniem jednych i drugich.
OczywiScie prognozy wieloletnie powinny by¢ bezposrednio powigzane z budze-
tem przez ich wykorzystanie w procesie przygotowania budzetu na dany rok.
Aby prognozy mogly odgrywac taka rolg, musza by¢ co roku aktualizowane,
a ich horyzont przesuwany o kolejny rok. Oznacza to, ze w ramach corocznych
prac budzetowych w prognozach nalezy uwzglednia¢ jeden dodatkowy rok, aby
zawsze obejmowaly okres nadchodzacego roku budzetowego plus trzy lata.
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Wykorzystywanie prognoz Sredniookresowych umozliwia na samym poczatku

procesu przygotowywania budzetu oceng, czy polityka w dziedzinie wydatkow

(i dochod6w) jest spojna ze Sredniookresowymi celami finansowymi rzadu oraz

z przyjmowanymi przez niego pulapami wydatkdéw. Zapewnia to wczeSniejsze

ostrzezenie o potrzebie zmian w polityce w dziedzinie wydatkéw lub docho-

doéw, aby uprzedzaé wszelkie Sredniookresowe zagrozenia dla polityki fiskalne;j.

Inng zasadnicza funkcja prognoz jest pomoc w wypracowaniu propozycji zmian

polityki. Analizy zmian kierunku wydatkéw moga by¢ oparte na uzgodnionym

wieloletnim koszcie kazdej nowej inicjatywy. To daje pewno$¢, ze decyzje doty-
czace nowych propozycji nie sa podejmowane na podstawie ograniczonych
informacji dotyczacych kosztow ponoszonych tylko w pierwszym roku.

Wsrdéd argumentéw przemawiajacych za wykorzystaniem w zarzadzaniu
finansami publicznymi planowania wieloletniego nalezy wskazaé przede wszyst-
kim na:

* racjonalniejsze gospodarowanie srodkami publicznymi (wzrost efektywnosci
wydatkowania, powigzanie wydatkdéw ze Srednio- i dlugookresowymi priory-
tetami rzadu, ufatwienie absorpcji funduszy UE, skoncentrowanie dzialan
na $rednio- i dlugookresowej stabilnosci finanséw publicznych);

* zwickszenie wiarygodnoSci, przejrzystosci i przewidywalnosci polityki fiskal-
ney;

* zagwarantowanie kontynuacji przedsigwzie¢ i reform realizowanych w per-
spektywie diuzszej niz rok (w szczegdlnosci dotyczy to inwestycji);

* dopasowanie do planowania na szczeblu unijnym.

Do trudnoSci w praktycznym zastosowaniu tego narzedzia, wynikajacych
chociazby z pominigcia waznych elementow w konstruowaniu planoéw wielo-
letnich lub innych, na szczegdlng uwage zastuguja:

» wieloletni i kosztowny proces wprowadzania planowania wieloletniego do
systemu administracji publicznej;

* mozliwo$¢ zmniejszenia elastycznosci polityki fiskalnej — problem zakresu
formalnego zwiazania rzadzacych z prognoza (zbyt maly moze sprawic, ze
prognoza nie ma wielkiego znaczenia, zbyt duzy stopien ogranicza elastycz-
nos¢);

* szybka dezaktualizacja programu w okresach powazniejszej dekoniunktury
badz boomu wynikajaca ze zbyt duzej dynamiki zmian i uwarunkowan
zewnetrznych (szczeg6lnie), a ponadto ze zmiany preferencji w kwestii
potrzeb spotecznych (koszty tzw. dzialan ostonowych);

* wybor horyzontu planowania — krotki (mozliwo$¢ przenoszenia wydatkow
na nastepne lata) czy diugi (prognoza obarczona jest wickszym biedem).
Jak si¢ jednak wydaje, bilans korzySci i kosztéw jest dodatni. Potwierdzajg

to doswiadczenia wielu krajow Swiata, w ktorych z duzym sukcesem funkcjonuje

planowanie wieloletnie w sferze finanséw publicznych.
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Podstawowa regutg wielu systemOw planowania wieloletniego na §wiecie jest
zasada corocznego przedstawiania parlamentowi przez rzad Sredniookresowe;j
prognozy fiskalnej, w tym prognozy wydatkdw. Z reguly zawiera ona prze-
widywane limity dochodow i wydatkOw oraz scenariusze i prognozy rozwoju
gospodarki, ewentualnie opis strategicznych zatozen polityki rzadu. Rzad przed-
kiada te prognoze parlamentowi przed rozpoczeciem prac nad roczng ustawa
budzetowa. Okres programowania wynosi trzy lata (rok nastepny i dwa kolejne
lata) w Hiszpanii, Szwecji, Irlandii, Czechach i na Stowacji, natomiast cztery
lata we Francji, Wioszech i Niemczech. Najbardziej dalekosi¢zne scenariusze
opracowuje si¢ w Stanach Zjednoczonych (perspektywa 10-letnia). W Polsce
programowanie kwoty wydatkow zazwyczaj jest poprzedzone przygotowaniem
programéw odpowiadajacych chociazby programom wieloletnim, ktore zawie-
raja czastkowe wydatki planowane przez poszczegdlne ministerstwa w latach
nastepnych.

Zasady wyboru réznych mozliwoSci w ramach wieloletnich decyzji aloka-
cyjnych powinny prowadzi¢ do ich podejmowania na podstawie obiektywnych
argumentow, ponad partykularnymi interesami resortowymi, dawacé wyraz
konsensusowi na rzecz optymalnych prorozwojowych wyborow budzetowych
stuzacych gospodarce i spoleczenstwu. Optymalny system Sredniookresowego
finansowego planowania strategicznego wymaga opanowania trudnej sztuki
prognozowania przyszlych tendencji i zdarzen, przy czym nie wystarcza tu sama
diagnoza, gdyz konieczne jest rozpoznanie i oszacowanie prawdopodobienstwa
okreslonych sytuacji mogacych mie¢ wplyw na proces osiggania celow.

Jednoczesnie rozstrzygnigcia przyjmowane w ramach systemu wieloletniego
programowania finans6w publicznych powinny by¢ ksztaltowane na podstawie
projekcji danych dotyczacych efektywnosci, gdyz wyznaczone cele maja najcze-
Sciej rowniez wymiar kwantyfikowalny. Wazne jest bowiem nie tylko zapewnienie
danej ustugi publicznej lub zrealizowanie danego programu, projektu lub przed-
sigwzigcia, lecz réwniez to, aby te dzialania przynosily najbardziej pozadane
rezultaty co do skali uzyskanego produktu (réwniez ilociowe), a jednocze$nie
przy koszcie racjonalnym i mozliwym do sfinansowania lub dofinansowania ze
Srodkéw publicznych.

Nalezy przeto poszukiwac racjonalnych rozwigzan, ktore w najwickszym stop-
niu spetniaja te oczekiwania, a jednoczes$nie sg oparte na juz funkcjonujacych,
sprawdzonych modelach, w tym w szczegdlnosci wystepujacych w krajach Unii
Europejskiej, a takze w tych krajach OECD, ktére maja wysoko zaawansowane
metody planowania finanséw publicznych, zwlaszcza wydatkow panstwa.

Proces formutowania celow polityki gospodarczej powinien by¢ §ciSle powia-
zany z projekcja finansowego wymiaru jej realizacji. Proces nalezy podzie-
li¢ na dwa wspotzalezne i spdjne etapy programowania: Sredniookresowego
planowania zadaniowego, majacego solidne podstawy operacyjne, oraz pod-



Planowanie srednio- i diugookresowe w sektorze publicznym 61

rzednego wobec niego etapu planowania w ukladzie zadaniowym, analogicz-
nego do rocznego cyklu budzetowego, a wiec zgodnego z kierunkami, trescig
i wymiarem finansowym ustalonymi na poziomach strategicznych. Wydaje sie,
ze najkorzystniejszym narzgdziem spelniajagcym wszystkie kryteria, o ktérych
tu wspomniano, w pierwszym etapie jest wiasnie planowanie Sredniookresowe.

Zgodnie z wnioskami wynikajacymi z przegladu jakoSci finanséw publicz-
nych przeprowadzonego przez OECD wprowadzenie Sredniookresowej per-
spektywy w planowaniu budzetowym wzmacnia zdolno$¢ rzadu, w szczegdl-
nosci ministerstwa finanséw, do zaplanowania i utrzymania zrOwnowazonej
Sciezki fiskalnej. Dziatania (interwencje publiczne) jednostek sektora finan-
sOw publicznych w wigkszoSci przypadkow maja bowiem charakter wieloletni.
Strategie oraz programy rozwojowe, w tym inwestycje publiczne, oraz procesy
konsolidacji i restrukturyzacji finanséw publicznych, maja charakter wieloletni.
Efekty dziatan oraz ich materialne rezultaty najczeSciej sa odsunigte w czasie
od momentu ich planowania i raczej rzadko zamykaja si¢ w okresie jednego
roku budzetowego.

Dyrektywa Rady UE w sprawie wymogow dla ram budzetowych pafistw
czlonkowskich naktada obowiazek oparcia planowania budzetowego na wiary-
godnych i skutecznych Sredniookresowych ramach budzetowych z co najmnie;j
3-letnig perspektywa. Zgodnie z tg Dyrektywa, ramy Sredniookresowe obejmuja
wieloletnie cele w zakresie deficytu i dtugu, prognozy wydatkéw oraz docho-
doéw, opis dzialan, a takze ocene¢ wplywu tych przyjetych ram czasowych na
dtugookresowa stabilnos$¢ finanséw publicznych. Kazda kolejna roczna ustawa
budzetowa powinna by¢ spojna ze Sredniookresowymi ramami budzetowymi.
Istote takiego podejScia mozna odnalez¢ w dziataniach podejmowanych przez
poszczegolne kraje. Od poczatku powstania Unii Europejskiej kraje cztonkow-
skie deklarujg prowadzenie odpowiedzialnej polityki gospodarczej sprzyjajacej
stabilnemu i zrownowazonemu rozwojowi w skali calego stowarzyszenia. Dobre
funkcjonowanie calej wspolnoty wymaga odpowiedniego poziomu konwergencji
realnej, polegajacej na wyr6wnywaniu réznic w rozwoju spofeczno-gospodar-
czym mi¢dzy poszczeg6lnymi krajami cztonkowskimi, na dazeniu do zbieznoSci
cykli koniunkturalnych itd. Warunkiem pomyslnego przebiegu tego procesu
jest spetnianie przez poszczegdlne kraje kryteriow konwergencji nominalnej,
wsrod ktorych istotnym elementem jest kryterium fiskalne i — co si¢ z nim
wigze — stabilne, dobrze zarzadzane finanse publiczne.

Legislacja Unii Europejskiej zawarta w traktatach i rozporzadzeniach,
a szczegOlnie w Pakcie Stabilno$ci i Wzrostu, miata doprowadzi¢ do poprawy
stanu konwergencji realnej w ramach ugrupowania. Analiza fiskalnych kryteriow
konwergencji nominalnej w latach 1999-2012 wskazuje na nieskuteczno$¢ Paktu
Stabilnosci i Wzrostu w osiaganiu tego celu. Od 2011 r. nastgpilo znaczne
rozbudowanie legislacji dyscyplinujacej dzialania krajow cztonkowskich pod
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wzgledem polityki fiskalnej, w tym dotyczacej tzw. procedury nadmiernego
deficytu. W ramach nowej organizacji wielostronnego nadzoru i koordynacji
polityki gospodarczej nakazano wprowadzenie nowoczesnych narzedzi zarza-
dzania polityka budzetowa. Czeg$¢ rozwigzan pozostaje fakultatywna, zasadnicze
decyzje o formie wprowadzenia do prawodawstwa krajowego poszczegdlnych
rozwigzan w kwestii ram budzetowych sa pozostawione do decyzji wtadz poszcze-
gblnych krajow.

Obecnie trudno oceni¢ efekty wprowadzonych regulacji dotyczacych ram
budzetowych. Najwazniejszy jest jednak ostateczny rezultat, jaki powinien zostac
osiagniety w perspektywie Sredniookresowej, a mianowicie obnizenie poziomu
deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych poszczegOlnych krajow UE.

2.2. Metody planowania i realizacji projektéw wieloletnich
w sektorze publicznym

Na koniec 2012 r. 27 krajow OECD wykorzystywato w planowaniu budze-
towym perspektywe Sredniookresowa?. W 2007 r. praktyke te stosowalo tylko
19 krajow, widzimy wigc, ze coraz szerzej upowszechniato si¢ wykorzystanie
planowania wieloletniego do zarzadzania finansami. W wigkszosci krajoéw przy-
jety horyzont planowania Sredniookresowego wynosi od trzech do czterech lat.

Wyniki badania OECD wskazuja, ze prognozy i plany $redniookresowe sa
zazwyczaj aktualizowane corocznie. Jedynie w szeSciu krajach aktualizacja tych
planéw nie jest dokonywana co roku, lecz co dwa—trzy lata. Zakres i komplek-
sowo$¢ plandw Sredniookresowych w poszczegolnych krajach kazdorazowo wiaza
si¢ z ich dotychczasowymi do$wiadczeniami z prognozowaniem Sredniookre-
sowym. Powodzenie i efektywno$¢ wykorzystywanych procedur zwigzane jest
przede wszystkim z utrzymaniem réwnowagi mi¢dzy poprawa przewidywalnoSci
oraz odpowiednig elastycznoscia. W wickszoSci przypadkéw decydujacym ele-
mentem planu $redniookresowego sa prognozy wydatkéw, zaré6wno obligato-
ryjnych czy sztywnych, jak i elastycznych.

Argumentem przemawiajacym za coroczng aktualizacja planéw Srednio-
okresowych jest ich wykorzystywanie jako podstawy do opracowywania rocznej
ustawy budzetowej. Rozwigzanie to cechuje wystarczajaca elastycznos$¢ wynika-
jaca z mozliwosci corocznego dostosowania si¢ do zmieniajacych sie warunkdw
wewnetrznych i zewnegtrznych. Roczna czgstotliwos¢ aktualizacji pozwala row-
niez na odpowiednig reakcje w sytuacji zmian priorytetow w wyniku wyboréw

4 Working Party of Senior Budget Officials, 34th Annual Meeting of OECD Senior Budget
Officials, Strengthening Budget Institutions in OECD Countries Results of the 2012 OECD
Budget Practices and Procedures Survey. Draft, ed. cit.
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parlamentarnych, jak réwniez na ograniczenie negatywnych skutkow tzw. gier
budzetowych (np. rozpoczynania kosztownych projektow inwestycyjnych z wyko-
rzystaniem niewielkich Ssrodkéw w biezacym, rocznym budzecie). W gospodarce
centralnie planowanej taka dos$¢ czesto stosowang taktyke nazywano ,,zacze-
pianiem si¢ o plan”. Analogicznie tutaj chodzi o ,zaczepianie si¢ o budzet”.
Wszystkie zmiany planéw i prognoz budzetowych, niezaleznie od ich przyczyn,
sa dokonywane przy zachowaniu perspektywy Sredniookresowe;.

W 27 krajach OECD planowanie $redniookresowe nalezy do zadan wtadzy
wykonawczej, ale w 10 z tych krajéw plany Sredniookresowe sg zatwierdzane
przez parlament. W opracowaniu OECD omoéwiono zasady budzetowego pla-
nowania Sredniookresowego decydujace o powodzeniu tych procesow. Sa to
zasady nastepujace: konserwatywne planowanie wydatkow i dochodow, wspie-
ranie ograniczania wydatkdéw, kompleksowo§¢ planu wzmacniajaca jego wiary-
godno$¢, prostota umozliwiajaca zrozumienie planu przez obywateli i wtadze
ustawodawcze, spojnos¢ ze strategiami rozwoju, przejrzysto$¢ corocznych zmian
wydatkéw w poréwnaniu z wezedniejszymi planamid.

2.2.1. Do$wiadczenia Niemiec

W pierwszym z omawianych tu krajow podstawa prawna uregulowan formu-
tujacych zasady polityki fiskalnej jest rozdziat X ustawy zasadniczej (konstytucji)
Republiki Federalnej Niemiec poSwigecony finansom. BezpoSrednio kwestii pla-
nowania budzetowego dotyczy ust. 4 art. 109 konstytucji dekretujacy przyjecie
na poziomie ustawy federalnej wspdlnych (dla federacji i krajow zwiazkowych)
zasad prawa budzetowego oraz zasad wieloletniego planowania finansowego,
jak rowniez zasad prowadzenia gospodarki budzetowej zgodnej z koniunktura
gospodarcza.

Szczegbtowe procedury Sredniookresowego planowania finansowego w sek-
torze publicznym w RFN wprowadzono juz w 1967 r. za pomoca nowatorskiej
ustawy o stabilnosci i wzroscie (niem. Gesetz zur Forderung der Stabilitdt und
des Wachstums der Wirtschaft). Ustawa uzupelnifa tradycyjng procedure i funk-
cjonalnos¢ budzetéw w sektorze finanséw publicznych o rozbudowany wymiar
makroekonomiczny i Sredniookresowy horyzont czasowy. System ten rozwini¢to
w 1969 r. w odpowiednich przepisach ustawy o zasadach budzetowych (niem.
Haushaltsgrundsitzegesetz). Przygotowywane przez rzad projekty wieloletnich
planow finansowych towarzysza projektom budzetow sporzadzanych przez rzad
federalny i rzady krajow zwigzkowych. Ponadto w 2009 r. funkcjonujace w Niem-
czech procedury uzupetniono o nowy wymiar jako$ciowy — makroekonomiczny,
zwigzany m.in. z mechanizmem zadluzenia.

5 www.oecd.org
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Zgodnie z obecnie obowigzujacymi normami prawnymi plany finansowe
w Niemczech obejmuja okresy S-letnie. W pierwszym roku planu przedstawia
si¢ szacunki przewidywanego wykonania roku biezacego, drugi rok dotyczy
projektu budzetu na nadchodzacy rok, nastgpnie plan uwzglednia kolejne trzy
lata po roku budzetowym. Plan finansowy jest przyjmowany w trybie krocza-
cym — charakteryzuje si¢ elastycznoScig i umozliwia reakcj¢ na zmieniajace
sie¢ otoczenie makroekonomiczne. Specyficznym niemieckim rozwigzaniem jest
nieuwzglednianie w prognozach planu finansowego, poza rokiem biezacym
i rokiem budzetowym, wptywu trendu koniunkturalnego. Jak twierdza twdrcy
tego rozwiazania, uzasadnieniem takiego zalozenia prognostycznego — zwiaza-
nego z wymiarem prognostycznym plandw — jest potrzeba stabilizacji oczekiwan
zarzadzajacych gospodarka w sektorze prywatnym.

Projekt planu finansowego w Niemczech jest opracowywany na podsta-
wie Sredniookresowych prognoz wydatkow dla okoto 5500 tytuléw oraz okoto
930 pozycji dochodéw budzetowych. Natomiast prezentowany i opublikowany
plan finansowy zawiera wydatki budzetu podzielone na 40 giéwnych kierunkow,
agregowanych zasadniczo wedlug kryterium funkcjonalnego. Plan finansowy
w Niemczech jest przyjmowany przez rzad federalny i przedktadany parlamen-
towi wraz z projektem budzetu w sierpniu kazdego roku. Dokument ten jest
przesytany do parlamentu wylacznie w celach informacyjnych oraz uzupelnia
on i wzmacnia uzasadnienie rozwigzan przyjetych w ustawie budzetowej na
kolejny rok.

Procedura sporzadzania planéw finansowych i budzetéw krajow zwigzko-
wych jest analogiczna. Plan finansowy przedstawiany Landtagom (parlamentom
krajow zwigzkowych) ma réwniez charakter informacyjny. Do 2009 r. plano-
wanie budzetowe i finansowe na wszystkich poziomach (od lokalnego przez
kraje zwigzkowe do federalnego) koordynowata Rada Planowania Finansowego
(niem. Finanzplanungsrat). Byl to organ uzgadniajacy tre$¢ plandéw finanso-
wych na szczeblu ministerialnym, do ktérego nalezeli obok przedstawicieli
federalnego Ministerstwa Finans6w ministrowie finansow krajow zwigzkowych
i przedstawiciele zwigzkéw gmin. Od 2010 r. Rade Planowania Finansowego
zastapita Rada StabilnoSci (niem. Stabilititsrat), w sktad ktorej wchodza fede-
ralny minister finanséw, ministrowie finansow krajow zwiazkowych, federalny
minister gospodarki i energii®.

Zgodnie z przyjetymi w 2009 r. regulacjami ustawy zasadniczej obowiazkiem
Rady Stabilnosci jest regularne monitorowanie stabilnosci budzetu federalnego
i krajéw zwigzkowych oraz ewentualne zastosowanie postgpowania napraw-
czego. Rada nadzoruje przestrzeganie gornego limitu strukturalnego deficytu
finansOw publicznych. W wypadku stwierdzenia zagrozenia kryzysem budze-

6 Gesetz zur Errichtung eines Stabilitdtsrates und zur Vermeidung von Haushaltsnotlagen.
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towym na szczeblu lokalnym uzgadnia ona z odpowiednim organem wtladz

lokalnych wprowadzenie odpowiedniego programu sanacji.

Rada monitoruje w szczegdlnosci przestrzeganie przez Niemcy postanowien
traktatu fiskalnego oraz Paktu Stabilnosci i Wzrostu UE, w tym limitu deficytu
strukturalnego netto ustalonego na 0,5% produktu krajowego brutto. Rada
moze zaleci¢ i podja¢ niezbedne Srodki konsolidacji na szczeblu federalnym
i krajow zwigzkowych.

Wieloletnia praktyka $redniookresowego planowania budzetowego w nie-
mieckim sektorze publicznym pozwolita na zdobycie dos§wiadczenia i potwier-
dzenie skutecznoSci wprowadzonych procedur. System zarzadzania finansami
publicznymi umozliwiat utrzymanie stabilnosci i efektywna koordynacje zarza-
dzania finansami pafstwa o rozbudowanej strukturze wtadz — federalnej, kra-
jow zwiazkowych i lokalnych. Szczegdlnym wyzwaniem byl proces przytacze-
nia nowych krajow zwigzkowych w 1990 r. i ich adaptacja w ramach systemu
zarzadzania publicznego. Rozbudowany i dobrze funkcjonujacy system plano-
wania finansowego umozliwial Niemcom bezproblemowe sprostanie koniecz-
nosci sporzadzania programow stabilnoSci jako pafistwu cztonkowskiemu Unii
Europejskiej. Konsekwencje Swiatowego kryzysu finansowego oraz zmiany unij-
nego Paktu StabilnoSci i Wzrostu przyczynily sie¢ do wprowadzenia dostosowan
prawnych dotyczacych m.in. Rady StabilnoSci. W niemieckich doswiadczeniach
z wieloletnim planowaniem finansowym mozna si¢ takze doszukiwac pierwo-
wzoru dla unijnych procedur kontroli i nadzoru polityki gospodarczej, w tym
fiskalnej, rozwijanych od 1997 r. w regulacjach sktadajacych si¢ na Pakt Stabil-
nosci i Wzrostu. Nieprzypadkowa jest zbiezno$¢ nazwy tego Paktu i niemieckie;j
ustawy o stabilnoSci i wzroscie z 1967 r.

Wedtlug niemieckiego Ministerstwa Finansow Sredniookresowe planowanie
finansowe jest konieczne, by umozliwic:

* uwzglednienie prawdopodobnej Sredniookresowej prognozy i planu finan-
sowego w rocznych decyzjach budzetowych;

* rozpoznanie pelnego wymiaru finansowego nowych kierunkéw interwencji
publicznej lub reform, ustaw itp. na odpowiednio wczesnym etapie;

* okreslenie obszaru swobody manewru polityki fiskalnej w przysziych latach,
identyfikowanie dlugookresowych problemoéw fiskalnych w odpowiednim
czasie i przeciwdzialanie niepozadanym zjawiskom od momentu ich ziden-
tyfikowania.

Wedtug opinii ekspertéw OECD?, niemiecki system wieloletniego planowa-
nia finansowego jest stabilny, jasny, uporzadkowany i charakteryzuje si¢ spdj-
nym, zintegrowanym podejSciem. Jako wady wskazano ograniczone mozliwoSci

7 OECD, Working Party of Senior Budget Officials, Budget Review Germany, GOV/PGC/
SBO(2014)1, Paris 2014, s. 19.
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zmiany strategii Sredniookresowej oraz dostosowywania wieloletnich §rodkéw
budzetowych do zmieniajacych si¢ priorytetow. Ponadto system w niedostateczny
sposob motywuje resorty do dziataf innowacyjnych i oszczednoSciowych.

2.2.2, Doswiadczenia Irlandii

Podstawowym dokumentem wyznaczajacym najszersze ramy strategiczne
dla polityki fiskalnej w Irlandii sa Sredniookresowe Ramy Budzetowe (ang.
Medium Term Budgetary Framework — MTBF)8. Dokument ten jest publi-
kowany i aktualizowany corocznie i jest jednoczesnie podstawa do opracowa-
nia dwoch innych dokumentéw: Aktualizacji Programu Stabilizacji® i budzetu
panstwa przygotowywanego w ujeciu rocznym. Aktualizacja i budzet panstwa
sa podstawowymi §redniookresowymi dokumentami strategicznymi, na podsta-
wie ktorych rzad irlandzki ustala swoje oficjalne prognozy makroekonomiczne
i budzetowe na kolejne trzy lata. Przyjety model MTBF spetnia wymagania
Dyrektywy 2011/85/EU z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogdéw dla
ram budzetowych krajow cztonkowskich UE, przyjetej jako cze$¢ ,,szeSciopaku
gospodarczego”. Opracowany po raz pierwszy w pazdzierniku 2013 r. (a wigc
na dwa miesigce przed uplywem terminu wynikajacego z przepiséw unijnych),
a nastepnie zaktualizowany w czerwcu 2014 r., dokument ten jest przewodni-
kiem (ang. procedural manual) prezentujacym przeglad rozwiazan systemowych,
procedur, regut, a takze instytucji bedacych podstawa prowadzenia polityki
finansowej (budzetowej) w szeroko pojmowanym sektorze finansow publicznych
(ang. general government).

Jednym z najwazniejszych mechanizméw okreslonych przez MTBF sg pro-
cedury naprawcze przewidziane do zastosowania w sytuacji, gdyby Irlandia
zostala objeta nowa Procedura Nadmiernego Deficytu, takie jak Plan Naprawczy
— zgodnie z Fiscal Responsibility Act 201210 — lub procedura wzmocnionego
nadzoru wedtug wymagan Paktu StabilnoSci i Wzrostu. Wazna czeScia MTBF
jest takze system monitorowania kondycji fiskalnej paistwa (ang. Fiscal Perfor-
mance Monitoring), a ponadto przedstawienie i omdwienie §redniookresowego
scenariusza fiskalnego (prognozy) dla lat 2014-19.

8 Medium Term Budgetary Framework July 2014 Department of Finance, Revised July
2014 http://www.finance.gov.ie/sites/default/files/140718%20Medium %20Term %20Budgetary %20
Framework%20-%20revised.pdf [19.01.205].

9 Ireland Stability Programme, April 2014 Update. Incorporating the Department of Finance’s
Spring Forecast, Department of Finance http://www.finance.gov.ie/what-we-do/economic-policy/
publications/presentations/irelands-stability-programme-april-2014-update [19.01.2015].

10 Fiscal Responsibility Act, Irish statute book, Number 39/2012 http://www.irishstatutebook.
ie/2012/en/act/pub/0039/index.htm [19.01.2015].
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Dokonywana w kwietniu kazdego roku aktualizacja Programu Stabilizacji
wyznacza strategi¢ polityki budzetowej rzadu i weryfikuje Sredniookresowe
prognozy na uzytek Ministerstwa Finansow. Projekcje te dotycza bowiem pro-
gnoz dla roku biezacego i kolejnych trzech lat, w tym aktualizacji kierunkow
dziatania w celu poprawy jakosci i zrownowazenia stanu finanséw publicz-
nych w szczego6lnoSci do czasu osiaggniecia przez Irlandi¢ Sredniookresowego
celu budzetowego (ang. Medium Term Budgetary Objective — MTO), co jest
spodziewane w 2016 r. Corocznie musi by¢ okres$lana Sciezka dostosowawcza,
wyznaczajaca kierunek i sposéb dziatania w celu osiagni¢cia §redniookresowego
celu budzetowego.

Wykres 2. System wieloletniego zarzadzania wydatkami publicznymi w Irlandii

Poréwnanie (benchmark) wydatkéw oparte na MTO
(Expenditure Benchmark; based on MTO)

Rzadowe limity wydatkow (Government Expenditure Ceiling)

e S, m——

Resortowe limity wydatkéw (Minister/Departmental Ceilings)

Zrodlo: Medium Term Budgetary Framework July 2014 Department of Finance, Revised July
2014, http://www.finance.gov.ie/sites/default/files/140718 %20Medium %20Term %20Budgetary %20
Framework%20-%20revised.pdf [19.01.2015], s. 8.

W wieloletnim planowaniu wydatkow koncentruje si¢ uwage nie tylko na
konsekwencjach poziomu wydatkdéw dla deficytu, lecz takze na ksztaltowaniu
dopuszczalnego poziomu wydatkow w zgodzie z ustaleniami unijnego Paktu
StabilnoSci i Wzrostu, tj. na takim poziomie, przy ktérym nie nastepowatoby
naruszenie wielkoSci wynikajacych z zasad poréwnania (benchmark) wydat-
kéw. Wobec tego irlandzki MTBF precyzuje szczegodlowe zasady osiagnigcia
dopuszczalnych poziomdw wydatkow sektora finansow publicznych (ang. general
government), tj. 3-letnich pozioméw tzw. Limitow Wydatkéw Publicznych (ang.
Government Expenditures Ceiling). Spojnos$¢ z zasadami unijnymi osiaga si¢
w praktyce przez ustalenie zsynchronizowanych ze wspomnianymi limitami ogol-
nymi (dotyczacymi dziedzin nalezacych do zakresu odpowiedzialnosci poszcze-
g6lnych ministrow), szczegétowych, majacych charakter ,,kroczacy” wieloletnich
(3-letnich) limitow ministerialnych (w Irlandii nazywanych departamentalnymi,
stad ang. Departmental Ceilings). Limity ministerialne sa co roku podstawa
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merytoryczng i zarazem cz¢Sciag dokumentacji budzetowej (projektu budzetu)
przekazywanej przez rzad pod obrady parlamentu nie pdzniej niz do 15 paz-
dziernika danego roku.

Ustanowienie instytucji ministerialnych limitow wydatkow stafo sie¢ w Irlandii
istotnym elementem drugiego etapu zasadniczej reformy systemu budzetowego,
ktora to reforma znalazta wyraz m.in. w uchwaleniu w 2012 r. dokumentu
zatytulowanego Comprehensive Expenditure Report 2012-201411 (CER) o charak-
terze programowo-strategicznym dla dziedziny finanséw publicznych. Zar6wno
przeglad wydatkow, jak i raport z tego przegladu jest koordynowany i opra-
cowywany przez Ministerstwo Wydatkow Publicznych i Reform (ang. Depart-
ment of Public Expenditure and Reform). CER ma wtaSciwoSci instrumentu
nazywanego w metodologii OECD przegladem wydatkéw (w Irlandii jest to
de facto zbiorcze podsumowanie i prezentacja wynikdw tego rodzaju przegladu
nazywanego w skrocie Comprehensive Expenditure Review), a jednocze$nie
odgrywa role Sredniookresowych ram wydatkowych. CER odgrywa w tym sys-
temie role szczegdlng, wyznacza bowiem 3-letnie putapy dla ministerialnych
limitow. W ramach tego systemu przyjeto jednocze$nie szereg rozwigzan towa-
rzyszacych, ustanawiajacych mechanizmy majace zapewnia¢ efektywne i sku-
teczne wieloletnie zarzadzanie wydatkami publicznymi dla wspierana proceséw
podejmowania decyzji oraz poprawiania relacji value for money. Do gtéwnych
celow irlandzkiego procesu przegladu wydatkow nalezato bowiem nie tylko
dostarczenie rzadowi catoSciowego i wszechstronnego pakietu rozstrzygnieé
(réwniez mozliwosci do wyboru) wspierajacych podejmowanie decyzji zorien-
towanych na osiagganie celow konsolidacji fiskalnej, lecz takze przeprowadzenie
ewaluacji programow publicznych i weryfikacji przeznaczanych na nie alokacji,
tak aby zapewniac ich Sci§lejsze powiazania z priorytetami rzadu, w tym takze
z kierunkami realizowanych reform.

W proces opracowania CER byly zaangazowane wszystkie ministerstwa,
ktore przygotowaly w zakresie swoich wiaSciwosci — rowniez dla nadzorowa-
nych przez nie agencji — wyodrebnione w dokumencie cz¢sci. Zidentyfikowano
mozliwosci dokonywania oszcz¢dnoSci w realizowanych programach, oceniono
skale potencjalnego zmniejszenia si¢ wydatkow mogacych wynikna¢ z realizacji
zadan proefektywnoS$ciowych lub innych reform, przedstawiono tez scenariusze
zmian polegajacych na organizacyjnych redukcjach agencji (przez np. taczenie
tych instytucji lub ograniczenie zatrudnienia).

W pierwszej edycji CER na lata 2012-14 rzad irlandzki zobowigzal si¢ do
publikowania tego rodzaju dokumentu co trzy lata, aby wieloletnie ministe-
rialne limity wydatkéw mogly by¢ zmieniane w perspektywie Sredniookresowe;j
oraz aby w odpowiedni sposob wspieraly realizacje priorytetowych zadan rzadu

1 http://www.per.gov.ie/comprehensive-review-of-expenditure/ [19.01.2015].
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Irlandii, a jednocze$nie uwzglednialy analizy ewaluacyjne dokonywane w ramach
przygotowania tego rodzaju przegladu. Nastepny CER, ktérego przygotowa-
nie rozpocze¢to sie w 2014 r., opiera si¢ na dotychczasowych doswiadczeniach,
przy czym przewiduje si¢, ze tym razem podstawg jego rozstrzygni¢¢ beda
poglebione badania (analizy) biezacych wydatkow w odniesieniu do wszystkich
programow rzadowych. Giownym celem przegladu bedzie aktualizacja wielo-
letnich projekcji wydatkoéw dla kolejnych trzech lat budzetowych w okresie
2015-17. Ponadto dokona si¢ odrebnego przegladu wydatkdéw inwestycyjnych
w zwigzku z programowaniem przyszlych priorytetow inwestycyjnych i uak-
tualnianiem Sredniookresowych alokacji na przedsigwzigcia inwestycyjne na
nastepne piec lat budzetowych.

Ustalono, ze w ramach opracowania drugiego CER kazdy z ministréw
przeanalizuje i zaproponuje Srodki oraz metody osiagnigcia ogdlnych celow
polityki wydatkowej rzadu przyjetych na najblizsze trzy lata. Catos$¢ uzyskanego
materiatu zostanie zbiorczo ujgta w raporcie finalnym — CER towarzyszacym
budzetowi na 2015 r. — przez Ministerstwo Wydatkéw Publicznych i Reform
koordynujace proces przegladu i odpowiedzialne za przygotowanie raportu
koficowego.

Zastosowanie przegladu wydatkéw uwaza si¢ w Irlandii za jednoczesne wpro-
wadzenie w zycie nowego modelu wieloletniego planowania budzetowego zwa-
nego w metodologii OECD Medium Term Expenditure Framework (MTEF).
Nowy model ma na celu zwigkszenie otwartosci i przejrzystosci jako czynnikow
niezbednych do ustanawiania i przegladu resortowych priorytetow w dziedzi-
nie wydatkow. Stuzy rowniez zwigkszeniu sprawnosci, celowosci i racjonalno-
Sci zarzadzania Srodkami publicznymi oraz ich alokowania, w tym realokowa-
nia Srodkéw publicznych w dazeniu do uzyskania coraz lepszych efektow ich
wydatkowania. Dlatego w ramach CER umieszczono informacje o efektywnosci
dotyczace przewidywanego wplywu proponowanych poziomoéw finansowania
(m.in. oszczedno$ci) na poziomy wynikow poszczegdlnych etapow realizacji
zadan publicznych.

2.2.3. Do$wiadczenia Holandii

Strone¢ regulacyjna holenderskiego systemu zarzadzania finansami publicz-
nymi cechuje oryginalna dwoisto$¢. CzgS¢ rozwiazan jest umocowana w odpo-
wiednich przepisach prawnych, co charakteryzuje kontynentalny system prawa,
czesé za$, na wzor systemu anglosaskiego, wynika z tradycji i umdéw politycz-
nych. Mimo tego zroznicowania nowoczesne procedury zarzadzania rozwijaty
sie¢ w Holandii stabilnie juz od 1945 r., od momentu powotania Centralnego
Biura Planowania (CBP) - instytucji, ktorej zadania dokiadniej odzwierciedla
okreslenie: biuro analiz polityki gospodarcze;.



70 ROZDZIAL I

Cykl planowania wieloletniego w Holandii jest powigzany z kalendarzem
wyborczym. Na rok przed terminem wyboréw parlamentarnych CBP ogtasza
nowga Srednio- i dlugookresowa prognoze makroekonomiczng i prognoze finan-
sOw publicznych. Wstgpne prace prowadzi Komisja Ram Budzetowych (ang.
Budgeting Framework Commission), odgrywajaca rolg krajowej grupy doradczej
w kwestiach zasad budzetowych. Komisja sporzadza ekspertyze — raport zawie-
rajacy ewaluacje dotychczasowej polityki oraz rekomendacje w sprawie celow
fiskalnych i kierunkéw dziatan na kolejng kadencje rzadu. Wprawdzie nowy
rzad nie ma obowiazku stosowania zalecefi Komisji, ale tradycyjnie zalecenia
z jej raportu okazywaly si¢ wplywowe, a realizowana polityka fiskalna opierata
si¢ na jej wezesSniejszych rekomendacjach. Cztonkami Komisji s wysokiej rangi
urzednicy niektorych ministerstw, pracownicy CPB, holenderskiego banku cen-
tralnego oraz instytucji niezaleznych. W swoich pracach i raportach Komisja
postuguje si¢ danymi, szacunkami i prognozami z zakresu gospodarki i finansow
publicznych sporzadzanymi przez CBP. Komisja wykonuje swojg pracg samo-
dzielnie, jest wolna od wplywdéw politycznych i sugestii rzadowych. Zazwyczaj
jej raport jest przekazywany do parlamentu bez poSrednictwa i opinii rzadu.

Procedury wieloletniego planowania finanséw publicznych maja umocowa-
nie w powyborczych, koalicyjnych umowach politycznych, ktére od 1994 r.
uwzgledniajg proponowane putapy wydatkow na caly okres rzadzenia przez
koalicje tworzaca rzad.

Wieloletnie pulapy wydatkéw planowane na cztery kolejne lata kadencji
parlamentu i rzadu sa ustalane w wyrazeniu realnym dla trzech gtéwnych
obszarOw interwencji publicznej, obejmujacych okoto 90% caloSci wydatkow
publicznych. Czteroletnie pulapy okreSlaja gérng granice wydatkow dla rzadu
centralnego, ubezpieczenia spotecznego i rynku pracy oraz ochrony zdrowia.
Srodki zaplanowane dla tych trzech obszaréw powinny zapewnié¢ osiagnigcie
celow budzetowych zawartych w umowie koalicyjne;j.

Koficowym etapem prac nad §redniookresowymi ramami budzetowymi sa
ostateczne szacunki opracowywane przez Ministerstwo Finans6w i inne resorty
na podstawie programu koalicji rzadzacej oraz zaktualizowanej prognozy makro-
ekonomicznej CBP. Ewentualny niedostatek Srodkdw na szczegdtowe cele wydat-
kowe powinien by¢ kompensowany w ramach kazdej z wyodrebnionych dziedzin.
Oszczednosci najpierw uzupelniajg brakujace srodki w danym obszarze wydat-
kéw. Nadzwyczajne nowe wydatki moga by¢ finansowane do wysokosci ogdlnego
limitu wydatkéw dla danego obszaru. Putap wydatkow uwzglednia wszystkie
wydatki pomniejszone o niektére dochody niepodatkowe. Wyjatkowo dopusz-
czalne sg przesuni¢cia Srodkéw miedzy obszarami. WysokoS§¢ putapu pierwotnie
wyznacza si¢ w ujeciu realnym, co nastepnie przelicza sie na wartoSci nominalne
po uwzglednieniu prognozy inflacji. Ostateczna warto§¢ nominalna putapow
jest corocznie aktualizowana z wykorzystaniem deflatora popytu wewnetrznego.
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Poza wieloletnimi putapami pozostaja wydatki podsektora samorzadowego,
wydatki podatkowe (tj. ulgi i zwolnienia podatkowe) oraz czg$¢ wydatkow rza-
dowych na rzecz stabilizacji rynkéw finansowych. Obecnie objete sa putapami
(cho¢ wczesniej im nie podlegaly) koszty obstugi dtugu publicznego oraz zasitki
dla bezrobotnych. Pulapy wydatkéw sa zmniejszane, kiedy Sciezka deficytu
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych odchyli si¢ ponizej planowane;j
o wiecej niz 1 punkt procentowy. W takiej sytuacji konieczne sa dzialania
konsolidacyjne.

Przestrzeganie putapu wydatkéw monitoruje Ministerstwo Finanséw, a warto-
Sci putapdw sa uwzgledniane w projektach rocznych ustaw budzetowych. Zreali-
zowane wydatki i dochody kontroluje Trybunal Obrachunkowy (hol. Algemene
Rekenkamer). Wieloletnia prognoza dochodowa jest przedmiotem odrgbnej
prognozy CBP, a nastepnie Ministerstwa Finanséw. Dochody sg uzyskiwane przy
swobodnie dziatajacych automatycznych stabilizatorach koniunktury z wyjatkiem
przypadku, kiedy deficyt sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych zbliza
si¢ do referencyjnego progu 3% PKB.

Przez dwuletni okres stosowania w Holandii metodologii definiowanych
putapéw wydatkowych sg one respektowane. Skuteczno§¢ tego rozwigzania
wynika zaro6wno ze stabilnoSci ustalonych putapow realnych, jak i z przesunie-
cia uwagi resortow z sumy wydatkOw publicznych na trzy wydzielone obszary.
Motywuje to ministerstwa do poszukiwania rozwigzan alternatywnych i prze-
suwania wydatkdéw na finansowanie nowych celéw w ramach danego obszaru.
Poprawne funkcjonowanie mechanizmu putapéw wigze si¢ rOwniez z tym, ze
prognozy ekonomiczne stosowane do obliczania putapoéw sa oparte na progno-
zach niezaleznej instytucji fiskalne;j.

Pozytywne efekty Sredniookresowego planowania budzetowego w Holandii
wynikajg z silnego wsparcia i zaangazowania sit politycznych, poniewaz reguta
jest oparta tylko na umowie koalicyjnej. Realizacja Sredniookresowych pla-
now wydatkow zapewnia rOwniez spelnienie programéw wyborczych koalicji
rzadzacych.

2.2.4. Do$wiadczenia Australii

Wspdlczesni badacze uznajg Australie za kraj, w ktérym w sposdb komplek-
sowy wdrozono i wykorzystuje si¢ nowoczesne metody zarzadzania polityka
fiskalng. Podstawa takich opinii byl kompleksowy program reform rozpoczety
w 1980 r., w ktérym zasadniczg kwestig byto uporanie si¢ ze stabos$ciami zarza-
dzania §rodkami publicznymi Australii, ktére w istotny sposoéb uwidocznity
sie w czasach kryzysu z kofica lat 70. XX wieku. W szczegdlnosci dazono do
wprowadzenia w zycie systemu, ktory w Srednim okresie pozwoli na bardziej
odpowiedzialne podejmowanie decyzji i bedzie respektowany zaréwno przy
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dokonywaniu alokacyjnych rozstrzygnie¢ dotyczacych zasobéw publicznych, jak
i przy ich rozliczaniu.

System planowania Sredniookresowego przeszedl w Australii droge zmian
i udoskonalen poczawszy od konica lat 70. przez lata 80. Od tego czasu $rednio-
okresowe prognozy dochoddéw i wydatkow sektora publicznego sa sporzadzane
w sposOb systematyczny, na trzy lata nastepujace po biezacym roku budzeto-
wym, przy zalozeniu braku zmian w polityce fiskalnej rzadu. Sredniookresowe
ramy budzetowe uwzgledniaja zmiane czynnikéw makroekonomicznych, m.in.
inflacji, co przeklada si¢ na poziom indeksowanych jej poziomem wydatkow
publicznych. Ponadto na poziom dochodéw i wydatkow moga wptywac zmiany
alokacji zasobow wynikajace z decyzji politycznych oraz posuniec rzadu.

W zmiany zapoczatkowane na przelomie lat 1983 i 1984 zwiazane z przy-
gotowywaniem Sredniookresowych ram budzetowych zaangazowane byto Mini-
sterstwo Finansow Australii, ktore zbierato projekty programow finansowanych
ze Srodkoéw publicznych. Zapotrzebowanie na wydatki w ramach tych progra-
moéw ustalano na swobodnych zasadach, z wyjatkiem pierwszego roku realizacji
danego projektu, kiedy to podlegat on szczeg6towej kontroli. Programy przed-
ktadane przez jednostki publiczne zawieraly prognozy Srodkoéw niezbednych
do ich realizacji w kolejnych latach. Byly to jednak wlasne oceny przysztych
potrzeb oszacowane wytacznie przez jednostki chcace je realizowaé — praktyke
te uznano za jedna z giéwnych przyczyn wzrostu wydatkdéw rzadowych.

Brak widocznych efektow takiej procedury planowania Sredniookresowego
oraz duza swoboda w ksztaltowaniu planéw o horyzoncie trzyletnim przyczynity
sie do koniecznoS$ci zmian sposobu przygotowania projekcji Sredniookresowe;.

Poczawszy od 1985 r. rzad centralny przyjat w Srednim okresie trzyletnia
strategie polityki fiskalnej, polegajaca na niezwickszaniu poziomu dochodéw
budzetu panstwa w relacji do PKB oraz na zmniejszaniu wskaznika relacji
deficytu do PKB. Kolejny kryzys gospodarczy dowiddt, ze taka strategia w kon-
wencji Sredniookresowej przyczynia si¢ do spadku lub utrzymania wydatkow na
poziomie kontrolowalnym przez rzad. Wiarygodnos¢ tej zasady miata zasadnicze
znaczenie dla potwierdzenia skutecznoSci jasnych regut planowania $rednio-
okresowego i znacznej reorientacji wydatkow publicznych, co odzwierciedlato
gléwne strategiczne priorytety oraz zachecalo do sprawnego i efektywnego
wykorzystania zasobow.

Zgodnie z nowym podejSciem Ministerstwo Finanséw Australii mialo uzgad-
nia¢ z realizatorami poszczegdlnych programoéw szacunki wydatkéw dla istnie-
jacych programdw, a nastepnie przejaé odpowiedzialno$¢ za ich aktualizacje
w regularnych odstepach czasu przy uwzglednieniu zmiany parametréw ekono-
micznych, technicznych oraz — co wazne — skutkéw decyzji politycznych rzadu.
Procedura funkcjonowata w odniesieniu do nowych wnioskoéw dotyczacych calej
polityki publicznej, jak i do realizowanych programéw. Dla nowych inicjatyw
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rozwazanych przez rzad powstawaly wstepne prognozy przewidywanych kosz-
tow obcigzajacych finanse panstwa. We wczeSniejszym sposobie planowania
Sredniookresowego nie szacowano rocznych wydatkow ogdlem, ograniczajac
si¢ do stosunkowo niewielkiego procentu spraw budzetowych, ktére wymagaty
decyzji politycznych oraz strategicznych. Nowy system jest znacznie bardziej
restrykcyjny. Aktualizowane prognozy sa narzedziem dyscyplinujacym proces
budzetowania, ktore pozwala skoncentrowac si¢ na kwestiach polityki stra-
tegicznej, z jednoczesnym zapewnieniem znacznie wickszej przewidywalnoSci
poziomu zasobow, ktére mozna przeznaczy¢ na finansowanie programow rzg-
dowych w §rednim okresie.

Przyjety w Australii w polowie lat 80. udoskonalony system planowania Sred-
niookresowego na kolejne lata przewidywal, ze przy niezmiennej polityce rzadu
finansowanie jest zgodne z wczeSniejszymi zatozeniami. Powazne konsekwencje
dla systemu budzetowego pafistwa, zwigzane z wprowadzeniem planowania
Sredniookresowego, polegaly na ograniczeniu w ramach prac budzetowych moz-
liwosci targowania si¢ przez poszczego6lnych dysponentéw Srodkéw publicznych
o dodatkowe Srodki finansowe z budzetu panstwa. Wprowadzenie nowoczesnego
planowania Sredniookresowego zwickszylo przejrzysto$¢ zarzadzania Srodkami
publicznymi. Dzigki wymaganiu ujawniania spoleczenstwu szacunku kosztow
budzetowych dla 3-letniego okresu decyzje sa podejmowane z wickszg Swiado-
moscig przyszlych zobowigzan, a parlament i spoleczefnistwo dysponuja lepszymi
informacjami na temat realiéw budzetowych oraz priorytetow wydatkéw publicz-
nych. Publikowanie wigzacych prognoz 3-letnich poprawito jako$¢ wstepnych
szacunkdw przy stopniowym rozszerzeniu ich zakresu na wszystkie wydatki sek-
tora publicznego. Rzad byt zobowigzany do ujawniania i uzasadniania w doku-
mentach budzetowych kosztow decyzji politycznych prowadzacych do zmian
w strukturze i poziomie wydatkow. W ten sposdb uchwalane przez australijski
parlament limity wydatkéw na dany rok budzetowy i na lata nastgpne pozwo-
lity na zrozumienie probleméw finanséw pafistwa przez ministréw i wyzszych
urzednikdéw w odniesieniu nie tylko do biezacego roku budzetowego, lecz takze
dla Sredniego okresu. System opierajacy si¢ na zaufaniu dysponentdéw Srodkdw
publicznych w sposob zasadniczy zmienif funkcjonowanie administracji. Komitet
Kontroli Wydatkéw (ang. Expenditure Review Committee — ERC) powofany
przez rzad Australijskiej Partii Pracy w potowie lat 80. byl instytucja o podstawo-
wym znaczeniu dla kolejnych ulepszen na wszystkich trzech poziomach sektora
finanséw publicznych. Komitet ten sklada si¢ z premiera, ministra finansow
oraz innych ministrow odpowiedzialnych za resorty realizujace kosztowne pro-
gramy publiczne. ERC byl odpowiedzialny za okresSlanie ogdlnych ram fiskal-
nych i zarzadzanie strategiczne, w tym niezbednych zmian uwzgledniajacych
realia oraz zmieniajace si¢ priorytety rzadu. Jedng z najwazniejszych decyzji
strategicznych ERC bylo konieczne ograniczenie wydatkow w ramach danego
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sektora do limitu przyjetego w rocznym budzecie. Zrealizowanie wydatkdéw na
wyzszym lub nizszym poziomie niz we wstepnych szacunkach (skorygowanych
przez poszczeg6lnych ministrow o decyzje polityczne podejmowane przez ERC)
zmusza do oszczgdnosci lub pozwala na nowe inicjatywy, ale tylko w ramach
limitu sektorowego. Ministrowie sektorowi okreslaja najlepsze sposoby aloka-
cji zasobow przy zachowaniu spdjnoSci z ogdlna polityka rzadu. Na nizszym
poziomie zarzadzania wprowadzono elastycznoS$¢ w zarzadzaniu personelem
i Srodkami administracyjnymi przy twardym ograniczeniu budzetowym. System
ten pozwolit wyeliminowaé roczne przetargi planistyczne dotyczace pozioméw
finansowania w administracji i uwolnil ministrow od angazowania si¢ w decyzje
na jej nizszym poziomie.

Wprowadzenie w 1983 r. planowania §redniookresowego na nowych zasa-
dach oceniono po dziesigciu latach, w 1993 r., jako reforme¢ o zasadniczym
znaczeniu dla procesu kontroli wydatkdéw. Sprawdzona w praktyce, reforma ta
jest przeprowadzana na podobnych zasadach do teraz.

2.2.5. Do$wiadczenia Polski

W ramach wprowadzanego od 2007 r. przez administracj¢ rzadowa w Pol-
sce ukladu zadaniowego w budzecie panstwa w planowaniu konsekwentnie
przyjmuje si¢ perspektywe wieloletnia. Podobnie jak w innych krajach, proces
wprowadzania w zycie takiego planowania ma charakter ztozony i dtugotrwaly.
W 2009 r. wprowadzono zmiany w regulacjach odnoszacych si¢ do finanséw
publicznych, dzigki czemu system wieloletniego planowania zadan stal si¢
w pelni funkcjonalny.

W Ustawie o finansach publicznych!? z dnia 27 sierpnia 2009 r. wprowa-
dzono szczegdlowe rozwiazania dotyczace planowania wieloletniego zaréwno
na poziomie centralnym (Wieloletni Plan Finansowy Panstwa — WPFP), jak
i lokalnym (Wieloletnia Prognoza Finansowa — WPF).

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa jest fundamentem S$redniookresowego
planowania budzetowego na poziomie rzadu. Zostal wprowadzony po dokfadne;j
analizie tego rodzaju narzedzi funkcjonujacych w innych krajach. Polski model
planowania wieloletniego jest zblizony do modelu od wielu lat z sukcesem
wykorzystywanego w Finlandiil3.

12 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. z 2009 r. nr 157,
poz. 1240 z pézn. zm.

13- W Finlandii jest tworzony 4-letni plan budzetowy z celami wyznaczonymi dla poszczegdlnych
zadaf budzetowych oraz z przeznaczanymi na nie zasobami. Plan, przygotowany przez ministra
finansow, jest przyjmowany przez rzad. Parlament omawia przygotowywany plan, nie podejmuje
jednak wiazacych decyzji w jego sprawie.
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Stworzenie WPFP byto mozliwe przy wykorzystaniu do$wiadczenia w plano-
waniu Sredniookresowym oraz metodologii budzetu zadaniowego, ktora dotych-
czas w znacznej mierze polega na prezentacji ustalen. Ustawa o finansach
publicznych przewiduje, ze WPFP jest opracowywany i przyjmowany przez Rade
Ministrow w drodze uchwaly. Tryb i zasady opracowywania projektu WPFP
utrwalajag w administracji publicznej nowa jako§¢ planowania wieloletniego,
zwigzang z wykorzystaniem najnowoczes$niejszych metod zarzadzania finansami
publicznymi. Zasadniczym i jednocze$nie prekursorskim elementem planu jest
prognoza wydatkdw budzetu panstwa sporzadzana w uktadzie funkcji panistwa
wraz z okreSleniem celow i miernikOw wskazujacych na stopien ich realizacji.

Zgodnie z pierwotnym brzmieniem przepisow o WPFP Rada Ministrow
uchwalata kolejne Wieloletnie Plany Finansowe Panstwa w latach 2010-1314.
Zgodnie z 6wczesnymi zapisami Ustawy o finansach publicznych WPFP byt
planem dochodow i wydatkow oraz przychodow i rozchoddéw budzetu panstwa
na cztery lata. Sporzadzano go w uktadzie zadaniowym obejmujacym funkcje
pafistwa wraz z celami i miernikami stopnia wykonania danej funkcji. Doku-
ment ten uwzglednial zaréwno cele Sredniookresowej strategii rozwoju kraju,
jak i kierunki polityki spoteczno-gospodarczej w danym okresie. Dzieki ukfa-
dowi zadaniowemu WPFP wplywal na zwickszenie efektywnoSci zarzadzania
i wydatkowania Srodkéw publicznych oraz wiarygodnosci, przejrzystosci i prze-
widywalnoSci polityki fiskalnej, szczegblnie dzieki powiazaniu wydatkow budzetu
pafstwa ze §rednio- i dltugookresowymi priorytetami rzadu. W sprawozdaniach
z realizacji Wieloletniego Planu Finansowego Pafistwa uwzgledniano pomiar
efektow dziatalnoSci instytucji publicznych oraz pozwalaly one na dokonywanie
oceny stopnia osiggni¢cia zatozonych celow. WPFP wykorzystujacy perspektywe
Sredniookresowa pomagal w optymalizacji decyzji alokacyjnych dotyczacych
catosci wydatkow publicznych oraz w zwigkszaniu stabilnoSci finans6w publicz-
nych. Kolejne WPFP byly podstawa prac nad ustawami budzetowymi na lata
2011-14, zwtaszcza pod wzgledem zadaniowej prezentacji wydatkoéw budzetu
pafistwa oraz poziomu deficytu budzetowego.

Zgodnie z zasadami ustawowymi corocznie przygotowywana jest aktualizacja
WPFP na biezacy rok budzetowy oraz na trzy kolejne lata budzetowe. Takze
do 30 maja kazdego roku sporzadza si¢ informacj¢ o przebiegu wykonania
WPFP uchwalonego przez rzad w roku poprzednim. Mimo wprowadzenia do
polskiego systemu prawodawstwa mechanizmdw planowania Sredniookresowego
wspominane wcze$niej regulacje unijne wymuszaly udoskonalanie rozwiazan
i ujednolicanie ich ze stosowanymi w ramach Unii. Zakres koniecznych uzu-

14 Dotyczy nastgpujacych plandw przyjetych przez Rad¢ Ministrow: WPFP na lata 2010-2013
(4 sierpnia 2010 r.), WPFP na lata 2011-2014 (5 kwietnia 2011 r.), WPFP na lata 2012-2015
(8 maja 2012 r.), WPFP na lata 2013-2016 (30 kwietnia 2013 r.).
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pelnien w legislacji krajowej, zwiazanych z wieloletnim horyzontem planowania,
byt w przypadku Polski umiarkowany. Omoéwione wcze$niej rozwigzania znajdu-
jace si¢ w Ustawie o finansach publicznych z 2009 r., cho¢ dokonane ex ante,
w duzym stopniu wyczerpywaly w omawianej dziedzinie wymagania Dyrektywy
w sprawie wymogow dla ram budzetowych pafistw cztonkowskich UE.

W punkcie 20 preambuly do Dyrektywy jednoznacznie stwierdzono, ze pod-
stawg planowania uchwalanej co roku ustawy budzetowej powinno by¢ wielolet-
nie planowanie budzetowe. Zapis ten jest zbiezny z funkcjonujacym w prawie
polskim od 2010 r. art. 105 ust. 1 Ustawy o finansach z 2009 r., ktéry wskazuje,
ze WPFP jest podstawg przygotowywania projektu ustawy budzetowej na kolejny
rok budzetowy. Wedlug zapisow Dyrektywy, Sredniookresowe ramy budzetowe
powinny obejmowaé procedury opracowywania m.in.: kompleksowych i przejrzy-
stych celow budzetowych dotyczacych dtugu i deficytu oraz innych zbiorczych
wskaznikow budzetowych (zwlaszcza wydatkdw), prognoz gtéwnych wydatkow
i dochodoéw, kierunkow dziatan stuzacych osiagnieciu celow Sredniookresowych
oraz oceny ich wplywu na dlugookresowa stabilno$¢ finanséw publicznych.

W grudniu 2012 r. wprowadzono w Polsce pakiet zmian dotyczacych wie-
loletniego planowania budzetowego!>. Utrwalono zasadg, wedtug ktorej pod-
stawowym sposobem prezentacji wydatkow budzetu pafistwa w planie wielo-
letnim jest podziat na funkcje pafnstwa wraz ze wskazaniem celow i miernikow
(zrezygnowano z pierwotnie wprowadzonego w 2009 r. dodatkowego sposobu
dezagregacji wydatkow). W miejsce zmiennego okre§lenia terminu uchwale-
nia WPFP przez rzad (dwa miesigce po opublikowaniu ustawy budzetowe;j)
wprowadzono konkretny termin (do 30 kwietnia kazdego roku). USciSlenie to
poprawia koordynacje prac nad r6znymi dokumentami rzadowymi (np. kolej-
nymi aktualizacjami programéw konwergencji) w dziedzinie planowania i pro-
gnozowania finansow publicznych. Ponadto wybrany termin jest spojny z har-
monogramem Europejskiego Semestru dla koordynacji polityki gospodarcze;jlo,
wprowadzonego w 2011 r. w ramach aktualizacji unijnego Paktu Stabilnosci
1 Wzrostu.

Kolejna zmiana usciSlajaca zakres prognoz w WPFP dotyczyta ujecia w nim
skonsolidowanego planu wydatkéw, na rok budzetowy i trzy kolejne lata, pai-
stwowych jednostek budzetowych, agencji wykonawczych, instytucji gospodarki
budzetowej, pafistwowych funduszy celowych oraz panstwowych os6b prawnych
(sa to inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podsta-

15 Art. 8 Ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z realizacja
ustawy budzetowej, Dz. U. z 2012 r. poz. 1456.

16- Art. 1 ust. 3 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1175/2011 z dnia
16 listopada 2011 r. zmieniajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnie-
nia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych, Dziennik
Urzgdowy Unii Europejskiej z 23.11.2011 r., L 306/12.
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wie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wytaczeniem
przedsigbiorstw, instytutow badawczych, bankéw i spotek prawa handlowego).

W Dyrektywie nie zawarto wprawdzie postulatu opracowywania jednego
Sredniookresowego kompleksowego dokumentu planistycznego, jednak rozwig-
zanie takie zastosowano w Polsce. Od 2014 r. WPFP zawiera prognoze docho-
dow i wydatkow sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz prognoze
makroekonomiczna, przy czym ma respektowaé zalecenia, wytyczne i reko-
mendacje wydawane w ramach procedur wielostronnego nadzoru w UE. Dwa
gtowne elementy WPFP to program konwergencji (a $ciSlej jego aktualizacja)
oraz prognoza wydatkéw w ukfadzie funkcji pafistwa i przyporzadkowane im cele
wraz z miernikami stopnia ich realizacji. Wyspecyfikowano obowiazek zawarcia
w tresci WPFP konkretnych prognoz dotyczacych sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych (tj. poziomu §redniookresowego celu budzetowego):

* priorytetow polityki rzadu;
* prognozy gléwnych pozycji dochodéw i wydatkdw;
* planowanych dzialaf wraz z okre§leniem ich wptywu na poziom dochodéw

i wydatkdéw oraz na dlugookresowg stabilnos¢ finanséw publicznych;

* prognozy wyniku sektora;
* prognozy diugu publicznego;
* wskazania zmian w zakresie dziatan i celow w stosunku do poprzedniego

WPFP.

Zmiany struktury WPFP uzupemniajg istniejaca legislacje w celu dokfadnego
spelnienia wszystkich postulatow Dyrektywy (zawartych giéwnie w jej art. 9)
odno$nie do zasad i trybu wieloletniego planowania budzetowego w kraju
czlonkowskim UE.

Doceniajac istote planowania wieloletniego, réwniez na szczeblu samorza-
dowym wprowadzono od 2010 r. stosowne narzedzia, tj. Wieloletnig Prognoze
Finansowa, ktora jest narzedziem planowania wieloletniego w jednostkach
samorzadu terytorialnego. WPF przyjmuje w drodze uchwaly organ stanowiacy
i nie moze by¢ sporzadzana na okres krotszy niz rok budzetowy i trzy kolejne
lata, jest to zatem prognoza kroczaca.

Wieloletnia Prognoza Finansowa obejmuje prognoze parametréw budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, m.in. takich jak:

* dochody budzetu w podziale na dochody i wydatki biezace, w tym na obstuge
dtugu, gwarancje i poreczenia;

* dochody i1 wydatki majatkowe, w tym dochody ze sprzedazy majatku;

* wynik budzetu;

* przychody i rozchody budzetu, z uwzglednieniem diugu zaciagni¢tego oraz
planowanego do zaciagniecia.

Czgsécia WPF jest prognoza diugu na caly okres jego zapadalnodci, tj. do
ostatecznego terminu splaty zaciagnietych zobowigzan przez dang jednostke
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samorzadu terytorialnego. WPF obejmuje rowniez prognoze kwoty ditugu oraz
upowaznienia dla organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego
do zaciagania zobowigzan z tytutu umoéw, ktérych wykonanie w roku budzeto-
wym i w latach nastgpnych jest niezbedne do zapewnienia ciggloSci dzialania
jednostki i ktorych ptatnosci przypadaja w nastepnych latach. W zataczniku do
WPF okresla sie limity wydatkdw i zobowigzafn na wieloletnie przedsigwzie-
cia (wieloletnie programy, projekty lub zadania). Podobnie jak w przypadku
uchwaly budzetowej, inicjatywa w sprawie sporzadzania oraz przedlozenia do
uchwalenia projektu uchwaly w sprawie wieloletniej prognozy finansowej i jej
zmiany nalezy wyltacznie do zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego.

Nowe rozwiazania dotyczace WPF stworzyly system przeplywu do ministra
finanséw informacji o stanie i $redniookresowych planach finansowych jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Istotne bylo réwniez zobowigzanie ministra
finans6w do wydania rozporzadzenia o wzorze WPF oraz procedurze przeptywu
informacji od tych jednostek do regionalnych izb obrachunkowych i nastepnie
do ministra finanséw. Celem zmian zwigzanych z WPF w 2013 r. bylo zapew-
nienie:

* jawnoSci 1 przejrzystosci finansow publicznych;

* sporzadzania realistycznych prognoz finansowych jednostek samorzadu tery-
torialnego;

* uzyskania przez ministra finanséw informacji umozliwiajacych kontrole
poziomu diugu i deficytu catego sektora finanséw publicznych.

Zgodnie ze zmiang wprowadzona w 2013 r. na samorzadowe osoby prawne
natozono obowigzek sporzadzania planu dochodéw i wydatkdéw na rok budze-
towy i trzy kolejne lata. Biezace monitorowanie tych planow bedzie mozliwe
dzieki przesytaniu odpowiednich informacji do wtasciwych jednostek samorzadu
terytorialnego po zakoficzeniu roku, w polowie roku i na koniec III kwar-
tatu. Minister finanséw ma monitorowac i publikowa¢ informacje o wyniku
podsektora samorzadowego w roku budzetowym oraz trzech kolejnych latach.
Informacje o biezacym i prognozowanym zadtuzeniu jednostek sektora finansow
publicznych oraz jego strukturze beda obowigzkowo przekazywane na zadanie
ministra finanséw. Dane te powinny by¢ spojne z wieloletnimi prognozami
finansowymi poszczeg6élnych jednostek samorzadu terytorialnego. Poczawszy
od 2015 r. faczny limit deficytu budzetéw tych jednostek i ich zwigzkéw oraz
samorzadowych os6b prawnych wynosi 0,5% PKB, poziom przyjety do opraco-
wania projektu budzetu pafnstwa na dany rok budzetowy. Dopuszczalny defi-
cyt podsektora samorzadowego wyniesie 95% kwoty limitu; nalezy pozostawic¢
wynoszacy 5% margines bezpieczefistwa zapewniajacy przestrzeganie lacznego
limitu. Zaproponowano specjalny mechanizm stopniowego ograniczania deficy-
toéw, polegajacy na tym, ze w ostatecznym przypadku bedzie si¢ proporcjonalnie
ograniczaé deficyty o wielko§¢ obowigzkowego ograniczenia w wyniku procedury
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wychodzenia z deficytu nadzorowanej przez ministra finanséw. Mechanizm ogra-
niczania deficytow bedzie si¢ opierat na przekazywanych do ministra finanséw
przez jednostki samorzadu terytorialnego informacjach z wieloletnich prognoz
finansowych po zakoficzeniu roku oraz II i III kwartalu. Po 30 wrzesnia kaz-
dego roku jednostki te nie beda mogly pogarsza¢ planowanego wyniku na dany
rok (z pewnymi wyjatkami). Wprowadzono przepis przewidujacy dla ministra
finansow zadanie okreS§lenia, w drodze rozporzadzenia, szczegdblowego zakresu
informacji i objasnien ujgtych w Wieloletniej Prognozie Finansowej, a takze
ustalenia procedury przekazywania regionalnym izbom obrachunkowym i mini-
strowi finansow wieloletnich prognoz finansowych oraz prognoz dochodow,
wydatkow 1 wynikOw przez samorzadowe osoby prawne. Oprocz obowigzujacego
od 2014 r. limitu zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego podtrzymano
zasade, ze faczna kwota ich dlugu na koniec roku nie moze przekroczy¢ 60%
ich planowanych dochodow.

Obowigzek ujmowania w WPFP skonsolidowanych planéw finansowych
wskazanych jednostek sektora finanséw publicznych oraz system przeptywu
informacji z podsektora samorzadowego do ministra finanséw poprawia jako§¢
monitorowania sytuacji finansowej w calym sektorze instytucji rzadowych i samo-
rzadowych oraz wiarygodno$¢ plandw, a takze prognoz sporzadzanych w skali
catego sektora. W bardziej realistyczny i skuteczny sposob sa uzyskiwane dane
prognostyczne z podsektora samorzadowego, dzigki czemu powinno si¢ zmniej-
szy¢ ryzyko nietrafnoSci i bledéw popetnianych przez publicznych analitykéw
prognoz. Rozwiazanie to wychodzi naprzeciw wskazanemu w art. 13 Dyrektywy
postulatowi kompleksowego i spdjnego uwzglednienia w planowaniu budzeto-
wym wszystkich podsektoréw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

Kompleksowe spojrzenie na gtéwne dokumenty wieloletniego planowania
budzetowego w Polsce (WPFP zawierajacy aktualizacje programu konwergen-
cji, WPE, strategie zarzadzania dlugiem publicznym) pozwala stwierdzi¢, ze
zalecenia dotyczace ram Sredniookresowych sa w znacznej czeSci spelnione.
Sporzadzane sg prognozy dochodéw i wydatkéw, funkcjonuja analizy oraz oceny
konsekwencji dziataf na rzecz osiagnigcia celow dotyczacych deficytu i dtugu,
na podstawie realistycznych zatozen makroekonomicznych sa corocznie aktu-
alizowane prognozy celow zakresie dotyczacych deficytu, a takze dtugu.

2.3. Wnioski

Klasycznie wykorzystywany w planowaniu budzetowym okres roczny to oczy-
wisty standard w zyciu gospodarczym w odniesieniu do sektora zaréwno pry-
watnego, jak i publicznego. Zgodnie z powszechnie funkcjonujacym postulatem
racjonalnosci w ksztaltowaniu strategii i polityki gospodarczej pafistwa, w tym
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sposobu finansowania tej polityki, przede wszystkim wymaga si¢ takze kluczowe;j
wspdizaleznoSci obu sektoréw, prywatnego i publicznego, ktora — jak podkre-
§la m.in. J. Komorowski — zastluguje na wszechstronne monitorowanie, ponie-
waz ,,0g0lny stan gospodarki, w tym sytuacja w sektorze publicznym i poziom
dochoddéw budzetowych, zalezy przede wszystkim od aktywnoS$ci gospodarczej
przedsiebiorstw, ale tez odwrotnie kondycja przedsigbiorstwa jest pochodng
charakteru oddzialywania finanséw publicznych na realng sfer¢ gospodarki”!7.
Takim narzedziem monitorowania powinno by¢ planowanie wieloletnie, ktore
moze odegra¢ zasadnicza role w dostarczaniu informacji wspomagajacych strate-
giczne procesy alokacyjne oraz dzialania zarzadcze panstwa nastawione na opty-
malizowanie poziomow (jakoSci) standardow ustug (interwencji) publicznych
uzyskiwanych dzigki wydatkowaniu §rodkéw publicznych. Dotyczy to zar6wno
pojedynczych firm, jak i podmiotéw publicznych oraz catego sektora finanséw
publicznych.

Plan odnoszacy si¢ do 12 miesiecy to jednak zbyt krotki horyzont dla stworze-
nia i realizacji w pelni racjonalnych planéw finansowych. Zbyt krotki horyzont
prognozowania i planowania finansowego byt jedna z istotnych przyczyn Swia-
towego kryzysu finansowego po 2007 r. Wtasciwy pomiar ryzyka i ograniczenie
jego poziomu w polityce fiskalnej wymagaly wydtuzenia horyzontu polityki
finansowej. Wprowadzenie Dyrektywy w sprawie ram budzetowych panstw
czlonkowskich UE, propagujacej m.in. wieloletnie planowanie finansowe, byto
reakcja na kryzys i niestabilno$¢ finanséw publicznych. Podkreslenia wymaga
rOwniez, ze wigkszo$¢ rozwiazan wydiuzajacych horyzont planowania finanso-
wego w sektorze publicznym wprowadzano w omawianych w tej monografii
krajach UE jeszcze przed terminem wdrozenia ustalefh Dyrektywy z 2011 r.
do prawa krajowego. Zgodnie z unijng zasada autonomii polityki fiskalnej
kazdy z krajow UE w specyficzny i przez siebie wybrany sposob wcielat w zycie
postanowienia Paktu StabilnoSci i Wzrostu. Podobnie stosowana jest wspo-
mniana Dyrektywa. Wobec tego bardzo interesujace jest porownanie i analiza
sposobow wydiuzenia horyzontu planowania budzetowego przez wybrane kraje
UE. Rozszerzenie analizy na kraje spoza UE nadaje jej szczeg6lng wartos¢ ze
wzgledu na nieczesto spotykane zestawienie w badaniach systemow fiskalnych
krajow nalezacych do UE, aspirujacych do Unii krajow europejskich spoza UE
i krajéw nieeuropejskich.

Polska ma juz kilkuletnie doSwiadczenia w stosowaniu Sredniookresowych
ram wydatkéw. Na podstawie praktyki i do§wiadczen Polski i innych kra-
jow europejskich mozna zauwazy¢, ze system planowania wieloletniego jest
poprawny tylko wtedy, kiedy rzad i parlament s3 zobowigzane do osiagniecia

17 J. Komorowski, Cele przedsigbiorstwa a rozwdj gospodarczy, Oficyna Wydawnicza SGH,
Warszawa 2012, s. 79.
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swoich wczesniej przyjetych celéw Sredniookresowych. W praktyce jednak proces
ten wielokrotnie wyglada inaczej, poniewaz priorytety rzadu zmieniajg si¢ i sg
dos¢ czesto dostosowywane do cyklu politycznego, a nie zawsze do wymagan
stawianych przed krajem. Sredniookresowe cele budzetowe i putap wydatkéw
powinny by¢ w wysokim stopniu zinstytucjonalizowane. Na przyktad Australia
jako jeden z niewielu krajéw na §wiecie ma budzet o horyzoncie dtuzszym niz
rok, co pozwala uznac ten kraj za najbardziej rozwiniety spoSrod analizowanych
krajow, jesli chodzi o zarzadzanie Ssrodkami publicznymi.

Wydtuzenie horyzontu planowania finansowego w sektorze finanséw publicz-
nych i sposoby realizacji tego zadania to jeden z najwazniejszych wspotcze-
snych problemow stawianych przed organami odpowiedzialnymi za polityke
fiskalng. Jego wtasciwe rozstrzygniecie wymaga zaréwno refleksji teoretycznej,
jak i wprowadzenia w praktyce i wyprobowania nowych rozwigzan, a nast¢pnie
ich weryfikacji. Wazne znaczenie ma tu efektywna wspoOtpraca pomiedzy nauka
i praktyka. Badania wykorzystujace przyktady migdzynarodowe wybitnie rozsze-
rzaja mozliwoSci rozbudowy teorii oraz skracaja czas niezbedny do sprawdzenia
i ewentualnej rewizji konkretnych rozwiazan.

Nalezy tez zwr6ci¢ uwage na postulaty teoretyczne zwigzane z wyborem
takich wieloletnich decyzji alokacyjnych, ktére powinny by¢ podejmowane na
podstawie obiektywnych argumentow, ponad jednostkowymi interesami danego
dysponenta, a bedacych wyrazem konsensusu w kwestii optymalnych prorozwo-
jowych wyboréw budzetowych stuzacych rozwojowi spoteczno-gospodarczemu.
System S$redniookresowego finansowego planowania strategicznego wymaga
tez opanowania trudnej sztuki prognozowania przyszlych tendencji i zdarzen,
przy czym sama diagnoza ,nie jest tutaj wystarczajaca, gdyz konieczne jest
rozpoznanie i oszacowanie prawdopodobienstwa okre§lonych sytuacji mogacych
mie¢ wplyw na proces osiggania celow”18.

Analiza rozwigzan stosowanych w przedstawionych w tej monografii krajach
pozwala na stwierdzenie, ze najdtuzsze doswiadczenia w zakresie planowania
wieloletnie i najlepsze efekty tych dzialafh odnotowano w Australii, co potwier-
dzaja dane obrazujace stan finans6w publicznych tego kraju w poszczeg6dlnych
okresach.

Dane makroekonomiczne oraz wskazniki odnoszace si¢ do standardow zycia
w porOwnaniu z innymi krajami wskazuja, ze stan gospodarki australijskiej
jest dobry, a dobierane mechanizmy prowadzenia polityki fiskalnej sa bardzo
skuteczne. Jest to stwierdzenie prawdziwe, mimo ze w Australii oczekiwano
zmniejszenia tempa przyrostu PKB z 3% w 2014 1. do 2,5% w 2015 r. w wyniku

18 K. Opolski, P. Modzelewski, Zastosowanie ewaluacji w procesie projektowania strategii, w:
A. Haber, M. Szalaj (red.), Ewaluacja w strategicznym zarzqdzaniu publicznym, Polska Agencja
Rozwoju Przedsigbiorczosci, Warszawa 2010, s. 24.
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zmian w strukturze wzrostu (ograniczenie produkcji wydobywczej). Jak twier-
dza badacze i eksperci z organizacji miedzynarodowych!?, instrumenty obec-
nie prowadzonej polityki spoteczno-gospodarczej sa w tym kraju odpowiednie
dla obecnego cyklu koniunktury, a diugookresowy wzrost gospodarczy bedzie
mozliwy do osiagniecia na poziomie z 2015 r. po zastosowaniu odpowiednich
narzedzi jego wszechstronnego wspierania.

Wykres 3. Podstawowe agregaty makroekonomiczne w Australii w latach 1996-2013 (w ujeciu
nominalnym)
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS i OECD.

W analizowanym 18-letnim okresie najwyzszy wzrost wydatkoéw publicz-
nych w Australii, si¢gajacy okolo 8,5% w stosunku do roku poprzedniego,
odnotowano w latach 1998 i 2009. Natomiast najwyzszy wzrost PKB w ujeciu
nominalnym odnotowany zostal w 1998 r. i wyniost 5%. W badanym okre-
sie wydatki publiczne wzrosly S§rednio o okofo 5,3% natomiast PKB o oko-
fo 3,2%.

W okresie 18 lat badanego okresu rozmiary wydatkow nominalnych wzro-
sty w Australii ponad dwukrotnie — z okoto 72 mld euro do 182,9 mld euro.
Nalezy zauwazy¢, ze wzrost tych wydatkow podazat za nominalnym wzrostem
PKB przedstawionym na tym samym rysunku. Absolutne rozmiary wydatkéw
publicznych wzrastaly prawie przez caly okres.

19 http://www.oecd.org/australia/economic-survey-australia.htm [2.04.2015].
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Wykres 4. Nominalny PKB i wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w Australii
(mld euro)
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Wartos¢ relacji wydatkéw publicznych do PKB w okresie wysokiego tempa
wzrostu zmieniala si¢ w Australii od minimalnej w wysokoSci 33,1% w 2006 r.
do maksymalnej dla calego badanego okresu 37,1% w 2014 r. WartoSci Srednie
obliczone odpowiednio dla okresow 1997-2001, 2002-06, 2007-11, 2012-16
wykazuja stabilno$¢ relacji w pierwszym okresie na poziomie okoto 34%, w dru-
gim na okolo 33%, w trzecim na okolo 35% i w czwartym na okoto 36%.

Wykres 6. Roznica migdzy wzrostem wydatkéw publicznych a wzrostem PKB w Australii
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Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS i OECD.

Wykres 6 przedstawia (dla danych rocznych) wystepowanie w Australii pra-
widlowoSci sformutowanej w prawie Wagnera w ujeciu relatywnym. Na podsta-
wie danych na powyzszym wykresie oraz wczesniej przedstawionych informacji
mozna stwierdzi¢, ze w przypadku Australii w badanym okresie prawo Wagnera
w ujeciu relatywnym nie ma zastosowania. Na 18 lat poddanych analizie w trzech
latach mozna zaobserwowac odwrotng zalezno$¢ pomiedzy tempem wzrostu
wydatkow publicznych a PKB.

Nalezy zatem poszukiwal rozwigzan, ktore spelniatyby w najwickszym
stopniu oczekiwania wsparcia racjonalnej polityki fiskalnej w §rednim okresie,
a jednoczes$nie bylyby oparte na juz funkcjonujacych, sprawdzonych modelach,
w tym w szczegOlnoSci wystepujacych w krajach Unii Europejskiej, a takze
w tych krajach OECD, ktore maja wysoko zaawansowane metody planowania
finans6w publicznych oraz realizacji polityki wydatkowe] pafistwa.
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Reguly fiskalne - podstawowy instrument
wspierajacy konsolidacje fiskalna

3.1. Rodzaje regut fiskalnych stosowanych w zarzadzaniu
finansami publicznymi

Kryzys finansowy, ktory zaczat si¢ w 2008 r., i wynikajace z niego spowol-
nienie gospodarcze doprowadzily do pojawienia si¢ wielu trudno$ci w finan-
sach publicznych wigkszosci krajow na Swiecie. W niektorych krajach UE dlug
publiczny osiagal wysoki poziom juz przed kryzysem, co w kilku z nich, m.in.
w Irlandii, Grecji i Portugalii, zagrazato niewyptacalnoscia. Trzeba zauwazy¢, ze
przy wysokim poziomie dtugu publicznego finanse publiczne stajg si¢ w duzej
mierze podatne na niekorzystne wahania stop procentowych oraz zaburzenia
w cyklu koniunkturalnym.

Przy zlym stanie finanséw publicznych nawet niewielki wzrost stop procen-
towych moze, z jednej strony, spowodowaé odroczenie w czasie realizacji roz-
wojowych programdw rzadowych, natomiast, z drugiej strony, moze si¢ pojawic¢
obawa o wystgpienie tzw. putapki zadtuzenia kraju. Z obu tych powodéw moze
sie zmniejszy¢ popyt prywatnych inwestordéw zainteresowanych zakupem skarbo-
wych papierdéw wartosciowych. Zmiany stop procentowych moga automatyczne
zwigkszaé ryzyko wzrostu kosztéw obstugi diugu, a tym samym ,,wypierac¢” inne
prorozwojowe wydatki publiczne. Grecja, Irlandia i Portugalia, ktore najbardziej
dotknat europejski kryzys zadluzenia, otrzymaly z Migdzynarodowego Funduszu
Walutowego (MFW), a takze z Unii Europejskiej w ramach Europejskiego
Mechanizmu Stabilizacji Finansowej (EFSM) oraz Europejskiego Instrumentu
Stabilnosci Finansowej (EFSF) wsparcie, bez ktorego nie moglyby poradzi¢
sobie z rozwigzaniem problemow finansowych. Zawirowania fiskalne wskazaty
rOwniez ponownie na potrzeb¢ wprowadzenia odpowiednich ram zarzadzania
fiskalnego, w tym nowych regut fiskalnych. Biorac pod uwage doswiadczenia
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ostatniego kryzysu, nalezy podkresli¢, ze zasady i wytyczne w zakresie poli-
tyki fiskalnej powinny mie¢ charakter zaréwno jakoSciowy, jak i ilo§ciowy oraz
wskazywa¢ pozadany kierunek ewolucji finanséw publicznych.

W kazdym kraju reguly fiskalne powinny mie¢ na celu poprawe stabilnoSci,
przewidywalnoSci i wiarygodnoSci polityki fiskalnej, w tym zwlaszcza rozwigzanie
kwestii narastajacego poziomu deficytu budzetowego oraz diugu publicznego,
ktory moze by¢ spowodowany m.in. przez krotkowzroczno$¢ politykow. Zadanie
to powinno by¢ dla nich nadrzegdnym, wspdlnym problemem do rozwigzania,
w rzeczywistosci jednak czesto tak nie jest.

Zasady polityki fiskalnej, na podstawie ktorych tworzy si¢ reguly fiskalne,
mozna podzieli¢ na kilka kategorii w zaleznoSci od podejScia do tego zagad-
nienia. Z punktu widzenia teorii ekonomii mozna wyodrebni¢ dwie grupy.
Pierwsza z nich to zasady fiskalne, ktorych celem jest przede wszystkim ogra-
niczanie wydatkow rzadowych, deficytow budzetowych oraz dtugu publicznego
w celu zapewnienia stabilnosci finansow publicznych. Do tej kategorii naleza
reguly fiskalne inspirowane zasadami ekonomii neoklasycznej. Druga grupa
to reguly fiskalne, ktore maja na celu przede wszystkim stabilizowanie wahan
makroekonomicznych.

Wybrane reguly fiskalne powinny pozwala¢ na realizacje programu gospo-
darczego rzadu przy z gory zaplanowanych ramach fiskalnych, zapewniajacych
utrzymanie stabilnoSci makroekonomicznej. W zwiazku z tym na pierwszy plan
wysuwa si¢ problem utrzymania w ryzach deficytu i dlugu publicznego. Wprowa-
dzanie regut fiskalnych jest procesem bardzo skomplikowanym i uzaleznionym
od struktury oraz sytuacji finans6w publicznych w danym kraju. Celem tego
podrozdziatu jest ocena doSwiadczen miedzynarodowych dotyczacych wprowa-
dzania w zycie i efektow oddzialywania konkretnych regut fiskalnych.

Zgodnie z zasadami ekonomii neoklasycznej impulsy politykdéw (decydentow)
nie s czynnikami niezbednymi do stabilizacji produkcji i zatrudnienia, jesli bez
pomocy z zewnatrz osiggane sg pozytywne rezultaty na rynku. W neoklasycznych
teoriach ekonomii za jedyna funkcje polityki finansowej uwaza si¢ przestrzega-
nie strategii zrbwnowazonego budzetu. Wydatki rzadowe sa postrzegane jako
wydatki konsumpcyjne i jako takie powinny by¢ finansowane z biezacych wply-
wow podatkowych. Skutkiem finansowania tych wydatkow z dtugu publicznego
bytoby wyparcie prywatnych inwestycji z powodu rosnacych stép procentowych.
Chociaz zasada zrownowazonego budzetu jest nadal powszechnie stosowana,
to nalezy wzia¢ pod uwagg, ze taki budzet nie musi by¢ neutralny wzgledem
gospodarki, jak to wynika z twierdzenia o mnozniku zrownowazonego budzetu.
Ponadto saldo budzetu wynika nie tylko z decyzji politycznych, lecz maja na
nie wplyw takze automatyczne stabilizatory oraz przewidywania. Przychody
podatkowe powinny by¢ dostosowane do potrzeb ekonomiczno-spotecznych
(z ewentualnym uwzglednieniem aspektu antycyklicznego), ale polityka docho-
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dowa majaca na celu wylacznie uniknigcie ewentualnego deficytu lub uzyskanie
nadwyzki budzetowej wcale tego nie gwarantuje. Do przezwyciezenia trudnoSci
z zasada zrownowazonego budzetu korzystne jest przyjecie alternatywy w postaci
klasycznej ,,zlotej zasady budzetowe;j”, tj. zasady, ze budzet pahstwa w trakcie
catego cyklu koniunkturalnego powinien by¢ zréwnowazony. Rozwigzanie to
wymaga przede wszystkim wprowadzenia do procesu sporzadzania budzetu
planowania wieloletniego. Wymaga to znajomosSci dlugosci cyklu koniunktural-
nego oraz jego profilu, aby mozliwe bylo wyznaczenie z gory prognozy Sciezki
fiskalnej dla catego cyklu. Przyjecie takiej reguly fiskalnej zaktada rowniez
powtarzanie si¢ cykli koniunkturalnych o podobnej gtebokosci recesji gospo-
darczej. W przypadku kryzysu gospodarczego charakteryzujacego si¢ znacznym
spadkiem produktu krajowego brutto caly precyzyjny mechanizm wyznaczania
skali dopuszczalnego deficytu moze si¢ okaza¢ zawodny.

Z tych powodow koncepcja zréwnowazonego budzetu w okresie trwania
cyklu koniunkturalnego wydaje si¢ mato przydatna dla gospodarek, ktore prze-
szly transformacje w kierunku systemu rynkowego. W tym przypadku oszaco-
wania okresu cyklu i jego profilu moga by¢ obarczone na tyle duzym biedem,
ze prawdopodobienstwo zaprojektowania realistycznej Sciezki fiskalnej bedzie
niewielkie. Kotwicy budzetowej, utrzymujacej niezbedng stabilnos$¢ finansowa,
nalezy zatem szuka¢ wsrdd rozwigzafh mniej skomplikowanych niz ,,ztota regufa
budzetowa”l. Potwierdzajg to rozwigzania, ktore wprowadzily rézne kraje do
swoich regulacji odnoszacych si¢ do prowadzenia polityki fiskalne;.

Wedtug ekonomistow neoklasycznych, deficyty budzetowe sa dozwolone,
jezeli maja by¢ z nich finansowane produktywne inwestycje publiczne, ponie-
waz w dluzszej perspektywie beda stuzyly do zwrocenia z nawigzka ponie-
sionych wczedniej kosztow. W rezultacie polityka stabilizacji przez inwestycje
produkcyjne jest mozliwa wtedy, kiedy dtug publiczny danego kraju bedzie
w dluzszym czasie niezmienny. W przepisach odnoszacych sie¢ do regulacji
polityki fiskalnej formulowanych na podstawie zasad neoklasycznych skupia
sie¢ uwage na zapewnieniu wyplacalnos$ci rzadu, starajac si¢ ocenic, czy w przy-
padku ograniczenia wydatkow budzetowych rzad bedzie w stanie w przysztoSci
ponies$¢ ciezar dtugu publicznego. Budzet uznaje si¢ za czasowo zréwnowa-
zony, jezeli biezacy dlug publiczny jest réwny wartoSci biezacej netto przewi-
dywanych (planowanych) przysziych sald podstawowych. W migdzyokresowym
ograniczeniu budzetowym moze by¢ ustalona wtasciwa dla danego kraju ,luka
fiskalna” (luka podatkowa), odzwierciedlajaca biezaca wartosS¢ netto przyszlych
wydatkow publicznych, w tym obstuge dtugu publicznego oraz przysztych przy-
chodow. W rzeczywistoSci jest to miara dodatkowego obciazenia, jakie trzeba

1 A. Raczko, Budzet paristwa — pozqdane kierunki, w: M. Postuta, P. Perczyniski (red.), Wdrazanie
budzetu zadaniowego, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2010, s. 67.
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bedzie nalozy¢ na przyszie pokolenia w celu zaspokojenia miedzyokresowego
ograniczenia budzetowego, oraz ,,pufapka” dla finanséw publicznych pafistwa.
W przeszioSci w wielu krajach europejskich wystapita plaga takich wiasnie
»putapek” finansowych. Dlatego, ustalajac cel wspodltczesnej polityki fiskalnej
rzadu, nalezy pamigtac o uniemozliwieniu wystgpowania takich zjawisk. Bedaca
ich wynikiem putapke zadluzenia mozna zdefiniowac¢ jako ,,btedne koto”, w kto-
rym poczatkowy deficyt budzetu ma by¢ pokrywany przez zaciaganie dlugu
publicznego, co z kolei zwigksza obciazenia dla danego kraju i w konsekwenc;ji
prowadzi do deficytu, a tym samym do dalszego wzrostu dtugu publicznego.
Powstawaniu putapki zadluzenia mozna zapobiegaé za pomoca nastepujacych
dzialan ukierunkowanych na parametry:

* podniesienia salda pierwotnego budzetu jako procentu PKB;

* obnizenia $redniej stopy procentowej ze wzgledu na dlug publiczny;

* zwigkszenia tempa wzrostu PKB.

Wielki Kryzys z konca lat 30. XX wieku wywotal zmiany w mysli ekonomicz-
nej. Odrzucono zasady neoklasyczne, zgodnie z ktorymi wydatki i przychody
uwazano za automatyczne stabilizatory, a ugruntowala si¢ teoria Keynesa,
uznana za skuteczng w czasach recesji, uzasadniajaca prowadzenie polityki
zrownowazonego budzetu w calym okresie cyklu koniunkturalnego. Pafistwo
powinno podejmowaé dziatania na rzecz ztagodzenia wahaf koniunkturalnych
oraz ich skutkow. Jest to konieczne, poniewaz same mechanizmy rynkowe nie
sa wystarczajaco silne, aby przywroci¢ pelne zatrudnienie, gdyz stabilizacyjna
polityka budzetowa nie moze si¢ ogranicza¢ tylko do r6znych automatycznych
stabilizatorow, takich jak progresywna stawka podatku czy Swiadczenia dla bez-
robotnych. I tu zaczyna si¢ rola pafistwa, podejmujacego dziatania nazywane
interwencjonizmem.

Mimo potencjalnych korzysci wynikajacych z budzetowej polityki stabilizacji
wieloletnie stosowanie zasad polityki keynesowskiej mialo pewne sfabosci. Na
przyktad na przetomie lat 70. i 80. XX wieku politycy w wielu krajach euro-
pejskich lekcewazyli rysujace si¢ przyszte problemy zadluzenia publicznego.
Pozadane w polityce gospodarczej posuni¢cia antycykliczne (obnizanie podat-
kéw przy recesji lub ograniczanie wydatkOw w okresach wzrostu), wlasciwe
sterowanie dochodami i wydatkami publicznymi sa nadzwyczaj racjonalne,
jednak politycznie bardzo trudne do wykonania. Co wigcej, politycy czesto
wrecz odrzucali mozliwos¢ takich dzialan i wykorzystywali dobra koniunkture
do finansowania wigkszych wydatkéw, niz to bylo konieczne.

Oczywiscie istnieje granica w wykorzystywaniu §srodkéw publicznych z punktu
widzenia zaréwno mozliwosci stabilizacyjnych, jak i zdolnoSci kredytowej. Roz-
nice w podejsciu do spraw rownowagi budzetowej mozna wykorzystywaé w celu
zintegrowania dwoch podstawowych metod stabilizacji finansow publicznych.
Polityke strukturalnego deficytu budzetowego mozna stosowaé¢ w dtugim okre-
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sie jako rozwiazanie neoklasyczne, z naciskiem na kwestie zréwnowazonego

rozwoju, polityke cyklicznego deficytu budzetowego za§ mozna wykorzystywac

w krotkim okresie jako stabilizacje w duchu keynesowskim. Przy tym do osia-

gnigcia strukturalnie zrownowazonego budzetu nalezy dazy¢ w perspektywie

dlugookresowej, natomiast polityka antycykliczna jest narzedziem odpowiednim

w perspektywie krotkookresowej. Kraj moze utrzymywac deficyt przez zwigk-

szanie wydatkow w okresie spowolnienia gospodarczego dopdty, dopoki nie-

dobory nie przekrocza nadwyzki zgromadzonej w trakcie poprzedniego boomu
gospodarczego. W konsekwencji w diugim okresie diug publiczny pozostanie
na stalym poziomie. Stosowanie takiego rozwigzania ma powazne ograniczenia.

Jezeli cykle koniunkturalne nie sa roOwnomiernie roztozone w czasie, tj. ich

wahania nastepuja nieregularnie i fazy cyklu maja r6zng dtugosé, rekompensata

moze nie pokry¢ nadmiernego zadluzenia i moze powsta¢ deficyt budzetowy.

W teorii wyboru spotecznego oraz w teorii ekonomii politycznej podkreSla sig,

ze ze wzgledu na czynniki polityczne dobra koniunktura gospodarcza nie gwa-

rantuje elastycznego podejscia do wysoko$ci poziomu wydatkéw finansowanych

z pienigdzy publicznych, tj. wprowadzania w tym okresie reform strukturalnych

1 zmniejszania nieefektywnych wydatkow.

Badania naukowe i do§wiadczenie praktyczne wskazuja na wiele waznych
zasad, ktorymi powinny sie rzadzi¢ reguly fiskalne. Zgodnie z zasadami poda-
nymi przez Kopitsa i Symansky’ego? sformutowano kilka podstawowych cech
regul fiskalnych prawidtowo spelniajacych przypisane im funkcje. Ot6z reguty
fiskalne powinny by¢ dobrze zdefiniowane, przejrzyste, proste, elastyczne, ade-
kwatne, wykonalne, spojne i skuteczne. Ponadto poniewaz finanse publiczne
sa nierozerwalnie powigzane z realng sfera gospodarcza, w celu zwickszenia
skutecznos$ci opracowywanych reguf fiskalnych konieczne jest réwniez uwzgled-
nienie prawidlowosci ekonomicznych rzadzacych gospodarka.

Na podstawie tak nakreslonych gléwnych cech regut fiskalnych mozna sfor-
mulowaé nastepujace zasady, ktore nalezy bra¢ pod uwage przy ich tworzeniu:
* reguly fiskalne powinny si¢ odnosi¢ do wielkoSci wzglednych, a nie bez-

wzglednych, zwigckszy to bowiem ich skuteczno$é oraz mozliwo$¢ dokony-

wania stosownych poréwnan zar6wno w czasie, jak i migdzy krajami;

* porownywalnos¢ efektow stosowania regul fiskalnych zwigksza sie, jeSli
uwzglednia si¢ w nich czynnik inflacji;

* w okreSlaniu ograniczen budzetowych reguly nie powinny koncentrowac si¢
na dazeniu wytacznie do rownowagi budzetowej (np. przez ustalanie niepo-
zadanych stawek podatkéw w celu rozwigzania problemdw strukturalnych po
stronie wydatkow publicznych), ale powinny si¢ odnosi¢ takze do poprawy
dyscypliny fiskalnej;

2 Zob. G. Kopits, S. Symansky, Fiscal Rules, ,,Occasional Paper” 2003, 162, IME.
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» efektywno$¢ wprowadzanych regut fiskalnych bedzie rowniez zwickszona,
jesli beda mialy charakter Sredniookresowy, a nie krotkookresowy; politycy
(decydenci) beda wtedy zmuszeni do prowadzenia bardziej zrownowazonej
polityki fiskalnej, poniewaz be¢da musieli uwzgledniaé przyszte konsekwen-
cje dziatan krotkookresowych; sredniookresowy charakter regut fiskalnych
zapobiegnie manipulacjom z harmonogramem wydatkéw i przychodow
w zaleznoSci od cyklu politycznego; ponadto Sredniookresowe dane o poli-
tyce fiskalnej sprawiaja, ze jest ona bardziej przewidywalna oraz zyskuje
wicksze zaufanie publiczne;

* Srednie saldo sektora finans6w publicznych nie wystarcza do oceny polityki
fiskalnej i nie powinno si¢ tworzy¢ regut fiskalnych wytacznie na jego pod-
stawie3.

Komisja Europejska traktuje krajowe ramy fiskalne jako zestaw narzedzi
stuzacych do ustalania i analizy polityki instytucjonalnej wplywajacej bezpo-
Srednio na ksztatt polityki fiskalnej w danym kraju. Zakres ram fiskalnych
obejmuje zwlaszcza okreSlenie procedur i instytucji regulujacych planowanie
i realizacj¢ polityki fiskalnej (budzetowej). Gtownymi elementami uznawanymi
za kluczowe w tworzeniu zasad polityki fiskalnej sa:

1) liczbowe reguly budzetowe;

2) niezalezne instytucje fiskalne (czyli konkretne podmioty publiczne dzialajace
w dziedzinie polityki budzetowej);

3) procedury budzetowe regulujace przygotowanie, zatwierdzenie i realizacj¢
ustaw budzetowych?.

W ramach ostatniej kategorii mozna wyodrebnié jeszcze jeden element,
a mianowicie planowanie $redniookresowe, ktére warto potraktowaé w spo-
sOb odrebny, poniewaz ma ono znaczenie w promowaniu $redniookresowego
horyzontu dla polityki fiskalnej, co sprzyjatoby sprawniejszej realizacji celow
spoleczno-gospodarczych.

Liczbowe reguty budzetowe, wedlug najczesciej podawanych definicji, musza
zapewniac stabilno$¢ i niezmienno§¢ podstawowych wskaznikdéw bedacych wyni-
kiem polityki fiskalnej. Zalicza si¢ do nich giownie: deficyt sektora finansow
publicznych, diug publiczny w relacji do PKB oraz ich elementy sktadowe.

Wplyw regut fiskalnych na sytuacje fiskalng danego kraju mozna rozpatrywaé
zasadniczo w dwoch ptaszczyznach: dyscypliny budzetowe;j i stabilizacji makro-
ekonomicznej. Efekt stosowania regut fiskalnych w przypadku pierwszego celu,
tj. poprawy dyscypliny budzetowej, jest dobrze udokumentowany przez przyktady
sposobow konsolidacji fiskalnej poszczegdlnych krajow i przez osiagniete rezul-

3 Zob. W. Marneffe, B. van Aarle, W. van der Wielen, L. Vereeck, The impact of fiscal rules
on public finances in the euro area [10.07.2014].
4 www.oecd.sbo.org [10.07.2014].
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taty, potwierdzone m.in. w badaniu Migdzynarodowego Funduszu Walutowego
z 2009 r. W przypadku drugiego celu, tj. stabilizacji makroekonomicznej, wada
moga by¢ jednak ewentualne negatywne skutki wplywu regut fiskalnych na te
stabilizacje, dlatego przyjecie ram fiskalnych powinno umozliwia¢ zachowanie
rOwnowagi miedzy tymi dwoma celami. Zasadniczo mozna wyodrebni¢ kilka
grup regul, ktore zaprezentowano na rysunku 6.

Rysunek 6. Podzial regut fiskalnych oraz ich wzajemne wspoizaleznosci

Cele fiskalne krotko-
i Sredniookresowe

Reguly fiskalne

Reguly wydatkowe

Reguly deficytu

Regutly diugu
publicznego

Zrodlo: opracowanie wlasne.

3.1.1. Regufa deficytu

Jednym z rodzajow regut fiskalnych sa reguty odnoszace si¢ do deficytu sek-
tora finans6w publicznych. Nalezy do nich tzw. zasada rdwnowagi budzetowe;j
(reguia deficytu), zdecydowanie najpopularniejsza wérod regut funkcjonujacych
w krajach Unii Europejskiej. Jak wskazuja badania empiryczne, odnoszenie
si¢ do deficytu sektora finansow publicznych (w szczeg6lnosci jesli ujmuje si¢
go w relacji do PKB) jest skutecznym narzedziem politycznym w horyzoncie
Sredniookresowym. Stosowanie regul powigzanych z deficytem budzetowym
moze jednak pociaggaé za soba ryzyko ,,zgubienia” po drodze kwestii zwigza-
nych z jakoScia i skala wydatkow publicznych. Jesli zaden element wydatkow
nie jest ,wylaczony” z ich pokrycia, to czasami albo dostosowanie fiskalne
moze doprowadzi¢ do ,,negatywnego” wplywu na wzrost gospodarczy, albo ze
wzgledow politycznych ogranicza si¢ wydatki z kategorii mniej wrazliwych. To
sktonito niektore kraje do wprowadzenia zasad réwnowagi budzetowej wyla-
czajacych wydatki inwestycyjne, tj. ,,ztotych zasad”. W praktyce jednak jest to
pojecie trudne do wykorzystania i pociaga za sobg tradycyjnie r6znego rodzaju
zachowania w celu obejscia zasad.
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Powodem do krytyki zasad rownowagi budzetowej sa obawy o ich potencjalne
niekorzystne oddzialywania na sytuacje makroekonomiczng. Zwtaszcza stoso-
wanie zasad rownowagi budzetowej zdefiniowanych nominalnie (dotyczacych
warto$ci w wyrazeniu nominalnym lub w relacji do PKB, ale niedostosowa-
nych do przebiegu cyklu) moze doprowadzi¢ do uzewng¢trzniania si¢ w polityce
fiskalnej odchylefi zgodnych z danymi fazami cyklu. Stopiefi wptywu reguly
»deficytu” na zaktocenie funkcji stabilizacji polityki fiskalnej niewatpliwie zalezy
od konstrukcji parametréw przyjetych w tym zakresie w regutach. Na przyktad
reguly deficytu okreSlane w odniesieniu do cyklu rozwoju gospodarczego moga
mie¢ bardziej stabilizacyjny charakter niz reguly budzetowe odnoszace si¢ do
jednorocznego poziomu deficytu.

Problem z regutami fiskalnymi zdefiniowanymi na podstawie cyklu gospo-
darczego najczesciej wynika z trudnosci prawidlowego okreslenia, w jakiej fazie
cyklu znajduje sie gospodarka w chwili ich wprowadzenia. Nalezy jednak pamie¢-
tac, ze dostosowanie reguly deficytu do cyklu nie chroni od pewnego ryzyka
wigzacego si¢ z pomiarem luki popytowej. Dalsze komplikacje ze stabilizacyjnym
dziataniem polityki fiskalnej przez stosowanie zasady rownowagi budzetu moga
wynikac z tego, ze redystrybucja Srodkoéw publicznych nastepuje na wszystkich
poziomach administracji. W panstwach czlonkowskich UE wigkszo$¢ zasad
rownowagi fiskalnej odnosi si¢ takze do samorzadéw terytorialnych; zasady
te sa zdefiniowane w nominale przewidywanym na rok, co oznacza ryzyko
kierowania si¢ przebiegiem faz cyklu. Niemniej jednak zasady okreSlone jako
dostosowane cyklicznie, zastosowane w warunkach podobnych do tych jak na
poziomie rzadéw centralnych, s3 ogélne i trudne do uzywania na poziomie
terytorialnym. Dlatego w celu zapobiegania ryzyku procykliczno$ci oraz zacho-
wania dobrze okres§lonej koordynacji mechanizméw miedzy ré6znymi pozio-
mami od rzadu wymaga si¢ takiego dziatania, aby koordynacja odbywata si¢
juz w fazie przygotowawczej. Proces budzetowy wymaga przyjecia perspektywy
Sredniookresowej, w ktorej uwzglednia si¢ konsekwencje stosowania krajowych
regutf fiskalnych. Dodatkowg mozliwoS$cia do wyboru powinno by¢ wyposazenie
zasad réwnowagi budzetowej w przepisy o elastycznosci ich stosowania. Aby
tego dokonac i zapobiec wahaniom cyklicznym, mozna wiaczy€ klauzule wyjscia
pozwalajace na czasowe zawieszenie reguly. Tymczasowe zawieszenie moze
nastapi¢ w wyjatkowych okolicznoSciach, takich jak np. katastrofy naturalne.
Majac na uwadze niewatpliwie duza liczbe zaréwno zalet, jak i wad zastoso-
wania regul odnoszacych si¢ do poziomu deficytu, warto je zestawi€¢ z innego
rodzaju regutami fiskalnymi. Kwestie ewidentnych wad zwigzanych z reguta
deficytu porusza K. Laski>. Autor ten sprzeciwia si¢ tezie, wediug ktorej deficyt

5 Zob. K. Laski, Mity i rzeczywistos¢ w polityce gospodarczej i nauczaniu ekonomii, WSSE,
Warszawa 2009, s. 136.
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budzetowy, bez wzgledu na panujace warunki i okolicznosci, jest jakoby skazony
absolutnym ztem, destrukcyjna rolg oraz innymi chorobliwymi cechami. Zda-
rzaja si¢ takie okresy, kiedy deficyt jest niezbedny do pobudzenia aktywnoSci
gospodarczej, co powinno by¢ Swiadomie ksztattowane w krajach kapitalistycz-
nych. K. Laski poddaje analizie r6zne mity, ktdre narosly wokot kwestii deficytu
budzetowego, takie migdzy innymi, ze deficyt musi by¢ Zrédiem inflacji, ze
eliminuje inwestycje prywatne oraz ze jest nierozlacznie zwigzany z deficytem
handlu zagranicznego. Autor ten demonstruje zupelnie inny sposéb rozumowa-
nia. Wszystkim powyzszym pogladom przeciwstawia silne argumenty zarOwno
teoretyczne, jak i empiryczne. Daje dowod na to, ze w gospodarce kapitali-
stycznej deficyt budzetowy wystepuje wielokrotnie i towarzyszy mu wzrost PKB.

3.1.2. Reguly diugu publicznego

Druga grupa regut fiskalnych to tzw. reguly dtugu. W 2014 r. 18 krajow
cztonkowskich UE na r6znych poziomach stosowato reguly odnoszace si¢ do
dtugu publicznego. Na poziomie administracji centralnej regulacje wigzace sie
z regutami dfugu publicznego pozostaja w okre§lonej relacji do PKB. Ostatni
kryzys gospodarczy i jego skutki dla finansow publicznych poszczegdlnych kra-
jow sprawily, ze bardzo wzrosto zainteresowanie regutami odnoszacymi si¢ do
poziomu zadiuzenia, poniewaz jedna z gtéwnych cech polityki fiskalnej stato
sie w wigkszoSci krajow jego ograniczanie.

Skutecznos¢ dziatania regut dtugu publicznego zalezy od celdw i determinacji
ich tworcéw oraz od wielu cech konstrukgcji tych regut, a zwtaszcza od sposobu
ich monitorowania i egzekwowania. Funkcjonowaniu regut dtugu publicznego
moga tez towarzyszy¢ negatywne skutki dla jakosci wydatkow publicznych oraz
takie same potencjalne ,,putapki”, jak w przypadku regut deficytu, zwlaszcza
w odniesieniu do funkgji stabilizacyjnej finanséw publicznych. Podobnie jak inne
reguly fiskalne, reguty dtugu publicznego powinny by¢ stosowane w perspektywie
Sredniookresowej i sprzyjac stabilizacji gospodarki oraz oslabia¢ potencjalnie
procykliczne dziatania rzadu. Dla efektywnoSci takich regut istotne znaczenie ma
koordynacja polityki na wszystkich szczeblach administracji przy ustalaniu celow
budzetowych, tak aby zréwnowazy¢ mozliwe efekty procykliczne wynikajace
z przepisOw dtuznych stosowanych na poziomie samorzadowym. Antycykliczne
oddziatywanie regut dtugu publicznego moze wzmocnic ,,klauzula wyjscia” z ich
stosowania za pomoca dochodoéw dyskrecjonalnych.

3.1.3. Reguly wydatkowe

Trzeci rodzaj regut fiskalnych to reguly wydatkowe. Wykorzystanie tych regut
zapobiega zasadniczo dwom niepozadanym sytuacjom w ksztattowaniu polityki
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fiskalnej, a mianowicie przekroczeniom rozmiaréw wydatkow ponad poziom
mozliwy do sfinansowania przez dany kraj oraz prowadzeniu procyklicznej
polityki budzetowej. Reguly te sprzyjaja wzmocnieniu bezposredniej odpowie-
dzialnoSci rzadu za kierunki i strukture wydatkow sektora publicznego. Jasno
okreslona odpowiedzialno$¢ za przestrzeganie regul spoczywajaca na rzadzacych
moze wspieraé nie tylko wiarygodno$¢, lecz takze przejrzystos$¢ dziatan w trakcie
procesu budzetowego. O jakoSci wydatkow publicznych przesadzaja zasady ich
ograniczania, podobnie jak utrzymanie rownowagi budzetowej. Reguly wydat-
kowe pozwalaja skuteczniej niz inne narzedzia polityki fiskalnej utrzymywac
dyscypline fiskalna, czego dowodzi ich szerokie stosowanie w trakcie przepro-
wadzania konsolidacji budzetowych o duzej skali. Ponadto sa zgodne z celem
stabilizacyjnym finanséw publicznych, gdyz moga ogranicza¢ wydatki wynikajace
z procyklicznych decyzji w przypadku wzrostu dochodéw w okresie silniejszego
rozwoju gospodarczego.

Z funkcjonowaniem wydatkowych regut fiskalnych moga si¢ réwniez wigzaé
niepozadane efekty procykliczne, kiedy poziom wydatkéw jest zdefiniowany
jako udzial w PKB. W praktyce zdarza si¢ to bardzo rzadko. Innym mozliwym
negatywnym skutkiem stosowania reguly wydatkowej jest zacheta do korzystania
z ulg i zwolnien podatkowych, inaczej nazywanych wydatkami podatkowymi.
Wigkszo$¢ celow polityki finansowej nalezy osiggac¢ za pomoca bezpoSrednich
wydatkéw, co zazwyczaj jest efektywniejsze niz dzialanie przez rozwiagzania
podatkowe. W najgorszym przypadku korzysci gospodarki i panstwa z ogranicze-
nia wydatkéw sg znacznie mniejsze niz straty ze zmniejszenia podatkdw. Zwol-
nienia podatkowe moga znacznie slabiej oddzialywaé na osiaganie ostatecznego
celu polityki gospodarczej. System ulg i zwolniefi moze doprowadzi¢ do erozji
podstawy opodatkowania i do nadmiernie skomplikowanego systemu podat-
kowego. Wobec tego wskazane jest uzupelnianie regut wydatkowych o jasne
przepisy hamujace uciekanie si¢ do tzw. wydatkow podatkowych.

3.2. Rozwiazania instytucjonalno-prawne w zakresie regut fiskalnych

Rozwiagzania zaprezentowane w pierwszej czesci tego rozdziatu w dos¢ jasny
i jednoznaczny sposdb wskazuja, ze nie ma jednej uniwersalnej reguly fiskalne;j.
Skutecznos$¢ stosowanych regut fiskalnych jest bezpoSrednio powiazana z umiej-
scowieniem ich w procesie budzetowym danego kraju, z rozwigzaniami legisla-
cyjnymi i z metodami monitorowania rezultatdéw. W ocenie skutecznosci regut
fiskalnych nalezy skupi¢ uwage na ich konstrukcji oraz dopasowaniu do reali-
zowanych celow spoteczno-gospodarczych. W najnowszej literaturze z zakresu
polityki fiskalnej wskazuje si¢ na konieczno§¢ zapewnienia dostatecznej ela-
stycznoSci stosowanych reguf fiskalnych, polegajacej m.in. na wlasciwym zdefi-



Reguly fiskalne — podstawowy instrument wspierajacy konsolidacje fiskalng 95

niowaniu klauzul korekcyjnych oraz wskazaniu listy agregatow ekonomicznych
wylaczonych spod ich oddzialywania. W 2012 r. jedna trzecia wszystkich regut
fiskalnych stosowanych w krajach OECD byla oparta na umowach koalicyjnych.
Od 2007 r. nastgpowato znaczne wzmocnienie umiejscowienia reguf fiskalnych
w trwalych regulacjach prawnych. Blisko potowa krajéw cztonkowskich OECD
(45%) stosowata reguly fiskalne na podstawie przepisow krajowych. Stopniowe
przesuwanie regut z uméw politycznych do regulacji prawnych odzwierciedla
nie tylko zmiang podejscia i docenienie znaczenia tych regut, lecz takze wynika
z checi wprowadzania w zycie nowych regulacji unijnych (obowiagzujacych po
2011 r.). Na wykresie 7 przedstawiono, jak zmienialo si¢ w czasie instytucjonalne
umiejscowienie r6znego rodzaju regul fiskalnych w krajach OECD.

Wykres 7. Podstawa prawna regut fiskalnych
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Zrodlo: Fiscal Sustainability, OECD 2014, s. 32.

Widoczny jest znaczny wzrost znaczenia regul fiskalnych w trwalych regula-
cjach prawnych. W 2007 r. przepisy prawne dotyczace tych regut umieszczano
w kategorii wszystkich przepisow (w ,,worku prawnym™) i stanowily okoto 30%
wszystkich przepisow, natomiast z biegiem czasu nabieraly one coraz wigkszego
znaczenia i umiejscawiano je w odrebnych kategoriach. W 2012 r. przepisy
ujete w prawodawstwie dotyczyly w 12% regul wydatkowych, natomiast 1,5%
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stanowily przepisy dotyczace zasad dochodowych, 21% zasad réwnowagi budze-
towej oraz 10,5% zasad ditugu publicznego. Taki podzial przepisow pokazuje,
jak wazne stalo si¢ kategoryzowanie przepiséw prawnych.

Réwniez w 2012 r. zostaly skategoryzowane przepisy dotyczace traktatow
miedzynarodowych: przepisy dotyczace regut wydatkowych oraz zasad dochodo-
wych stanowity po okoto 0,5%, natomiast przepisy dotyczace zasad roOwnowagi
budzetowej i dtugu publicznego odpowiednio okoto 10% i 11,5%.

Nastapily tez znaczne zmiany pod wzgledem przepisow wewnetrznych.
W 2012 r. przepisy dotyczace regul wydatkowych stanowity w tej grupie okoto
6,5%, natomiast zasady dochodowe, rownowagi budzetowej oraz dtugu publicz-
nego odpowiednio: 1%, 5% i 0,5%. Nalezy podkredli¢, ze zmiana regulacji
prawnych odzwierciedla nie tylko zmiane podejScia i docenienie znaczenia regut
fiskalnych, lecz wynika takze z checi wprowadzania w zycie nowych regulacji
unijnych obowiazujacych po 2011 r.

3.3. Wybrane doswiadczenia w stosowaniu regut fiskalnych
3.3.1. Rozwigzania niemieckie

Niemiecki system budzetowy opiera si¢ na ogdlnych zasadach, ktére zapew-
niaja jego stosunkowo stabilne i skuteczne funkcjonowanie pod wzgledem pro-
ceduralnymo. Podstawowe zasady ogélne sg nastepujace:

* zasada jednoSci i kompletnosci;

* zasada rownowagi budzetowej;

* zasada jednorocznoSci — plan na jeden rok i kolejne lata, pdzniej kolejny
plan na jeden rok itd.;

* zasada uchwalania budzetu przed rozpoczeciem okresu planowego;

* zasada ograniczenia tresci budzetu do dochodéw i wydatkow na konkretny
rok;

* zasada efektywnoSci i gospodarnoSci — okreslony wynik przy minimalnych
naktadach, maksymalny wynik przy okre$lonych naktadach;

» zasada jednolitoSci — wszystkie wydatki pokrywane ze wszystkich dochodow;

e zasada zapadalnosci (kasowa) — w budzecie tylko te wydatki, ktore beda
kasowo wymagalne w danym roku;

* rozdzielne traktowanie wydatkéw i Srodkéw na zobowiazania;

* ujmowanie wydatkéw i dochodéw w pelnej wysokosci (brutto);

* zasada oddzielnych oszacowan poszczegédlnych wydatkdéw i zobowigzan;

» zasady rzetelnoSci i przejrzystoSci budzetowe;.

6 Das System der Offentlichen Haushalte, Bundesministerium der Finanzen, Berlin 2008, s. 5-8.
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Na podstawie tak zdefiniowanych zasad powstala podstawowa regula fiskalna
wprowadzona przepisami w 2010 r., reguta dtuzna, tzw. hamulec zadtuzenia.
Jednak warto zauwazy¢, ze niemiecka polityka fiskalna znata juz wczesniej
wiele innych elementéw, ktore w zarysie odpowiadaly metodologii wtasciwej
regufom fiskalnym.

W Niemczech konstytucyjne ramy zadluzenia publicznego okresla art. 115
ustawy zasadniczej. Zapisy tego artykulu zostaty w 1969 r. uzupetnione o ,,ztota
regute” — §rodki pochodzace z kredytow nie mogly przekracza¢ wysokosci zalozo-
nych w budzecie wydatkoéw inwestycyjnych. Odstepstwa od reguly mogty dotyczy¢
wylacznie dzialaf na rzecz utrzymania rownowagi gospodarczej. W momencie
wprowadzenia regula ta znajdowala racjonalne uzasadnienie w teorii efektyw-
nego popytu. Jednak po 40 latach jej stosowania ujawnily si¢ niedogodnoSci
zwigzane z niedostatecznym ograniczaniem tempa wzrostu dlugu publicznego
oraz niepozadanym wzmacnianiem procyklicznej polityki fiskalne;j.

W 2009 r. zmodyfikowano tre$¢ art. 115 ustawy zasadniczej, zastepujac ,,ztota
regule” nowym instrumentem, tzw. hamulcem zadluzenia (niem. Schulden-
bremse). Istota tego rozwigzania polega na tym, ze panstwo musi utrzymywaé
cate finanse publiczne w rownowadze, bez zadtuzania sie. W my§l zapisu kon-
stytucyjnego warunek ten pozostaje spetniony, kiedy nowe zadtuzenie publiczne
w ujeciu strukturalnym, czyli z uwzglednieniem czynnikdéw koniunkturalnych,
nie przekracza 0,35% PKB (w 2013 r. stanowito ono okoto 9,6 mld euro).
Zadeklarowane cele wprowadzonej reguly byly nastepujace: poprawa stabilnosci
finanséw publicznych, wzmocnienie koordynacji fiskalnej miedzy szczeblem
federalnym i szczeblem krajow zwiazkowych, zapewnienie odpowiedniej ela-
stycznoSci wobec zmian koniunkturalnych i wyzwah demograficznych. Hamulec
zadluzenia musi by¢ uwzgledniany w projektach budzetu na kolejny rok, jak
rowniez w wieloletnich planach finansowych, tak aby mogly one by¢ podstawa
prac budzetowych w nastepnych latach.

Hamulec zadluzenia wprowadza mocniejsze ograniczenie dla niemieckich
finans6w publicznych niz regulacje Unii Europejskiej. Zgodnie z Paktem Stabil-
nosci i Wzrostu zréwnowazony wzrost wydatkow sektora finanséw publicznych
w dlugim okresie wymaga osiagni¢cia Sredniookresowego celu budzetowego, t;.
odpowiedniego poziomu deficytu strukturalnego, oszacowanego dla Niemiec na
poziomie 0,5% PKB. Umozliwi to rOwniez trwaly i stabilny spadek relacji dlugu
publicznego do PKB, ktora dla Niemiec wynosita na koniec 2013 r. 78,4%7,
co oznacza przekroczenie wynoszacego 60% progu referencyjnego okreslonego
wymaganiami kryteriow z Maastricht.

Poczawszy od 2016 r. wejdzie w zycie konstytucyjny limit maksymalnego
zadluzenia netto w wysokosci 0,35% PKB, czego skutkiem powinno by¢ syste-

7 Dane Eurostat.
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matyczne ograniczanie rozmiaréw relacji dtugu publicznego do PKB. Zgodnie
z biezacy prognoza makroekonomiczng, wykorzystanie mechanizmu hamulca
zadtuzenia pozwoli obnizy¢ relacje dtugu publicznego do PKB ponizej wartoSci
referencyjnej 60% okoto 2030 r.8.

Ustawa wykonawcza dotyczaca norm zawartych w art. 115 ustawy zasadni-
czej? w precyzyjny sposob okresla sposdb wyznaczenia maksymalnego mozliwego
przyrostu zadluzenia w danym roku.

Punktem wyjScia sa rozmiary maksymalnego deficytu strukturalnego 0,35%
PKB.

Pierwsze z innowacyjnych rozwigzan zawartych w ustawie wykonawczej doty-
czy wydzielenia zaawansowanych transakcji finansowych w taki sposob, aby
nie mogly by¢ sposobem na ominigcie limitu przyrostu zadtuzenia. Do takich
transakcji naleza np. jednorazowe przychody z prywatyzacji.

Kolejne innowacyjne rozwigzanie polega na symetrycznym uwzglednia-
niu sktadnika cyklicznego. Maksymalny przyrost zadluzenia jest korygowany
o zmian¢ dochodéw — i odpowiednio wydatkéw budzetowych — bedaca kon-
sekwencja cyklu koniunkturalnego. Rozmiary poprawki sa uzaleznione od réz-
nicy miedzy potencjalnym i rzeczywistym wzrostem PKB i jego efektami dla
dochoddw i wydatkéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, w tym
rzadu federalnego. Szacunki zmian w dochodach i wydatkach sa zgodne z meto-
dologig oraz z elastyczno$cig dochodowg i elastycznoScig wydatkowa stosowa-
nymi w analizach instytucji niezaleznych. ElastycznoSci te wyliczyli eksperci
z OECD, a opublikowat Komitet Polityki Gospodarczej Unii Europejskie;j.
Zgodnie z szacunkami dla Niemiec luka popytowa w wysokosci 1% PKB wywo-
tuje poprawe wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, z tytutu
sktadnika cyklicznego, o 0,51 punktow procentowych. Zmiana wyniku sektora
wigze sie z uzaleznionymi od przebiegu cyklu zmianami dochodéw podat-
kowych, skfadek na ubezpieczenie spoleczne oraz wydatkdw na rzecz rynku
pracy. Kiedy zmniejsza si¢ tempo wzrostu gospodarczego, poprawka wplywa
na zwicgkszenie dopuszczalnego limitu przyrostu zadluzenia, natomiast przy
poprawie koniunktury limit ten jest ograniczany. Rozwigzanie to jest spdjne
z unijnymi zaleceniami procedury nadzoru budzetowego i umozliwia swobodne
funkcjonowanie automatycznych stabilizatoréw koniunktury.

Trzecim elementem rachunku maksymalnego dopuszczalnego przyrostu
zadtuzenia jest ewentualne zmniejszenie wynikajace z wydzielonego konta, na
ktorym sa rejestrowane kwoty przekroczen limitu zadluzenia. Na koncie sa
zapisywane wystepujace w kolejnych latach w trakcie realizacji budzetu kwoty

8 Federal Ministry of Finance, Compendium on the Federation’s Budget Rule as set out in
Article 115 of the Basic Law, Berlin 2013, s. 8.

9 Begleitgesetz zur zweiten Foderalismusreform: art. 2 Gesetz zur Ausfithrung von Artikel 115
des Grundgesetzes.
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odchylen od goérnej granicy dopuszczalnego poziomu przyrostu zadtuzenia netto.
Jesli przyrost ten na koniec danego roku przewyzsza kwote maksymalnego
mozliwego dopuszczalnego przyrostu zadluzenia netto, to nadwyzke te nalezy
zapisa¢ na wydzielonym koncie. Na koncie nie sa uwzgledniane odchylenia
wynikajace z czynnikéw koniunkturalnych.

Wedtug art. 115 ustawy zasadniczej po przekroczeniu przez ujemne saldo na
wydzielonym koncie poziomu 1,5% PKB nalezy doprowadzi¢ do zmniejszenia
dtugu przy uwzglednieniu wptywu operacji oddiuzenia na cykl koniunkturalny.
Szczegdblowe przepisy zawarte w ustawie wykonawczej do art. 115 ustawy zasad-
niczej stwierdzaja, ze obowiazek zmniejszenia zadtuzenia netto moze nastapic
wylacznie w fazie ozywienia gospodarczego. Oddluzenie miatoby zatem charak-
ter dziatania antycyklicznego. Ponadto w ustawie wykonawczej kwote obnizki
ograniczono do 0,35% PKB rocznie. Zwiazane z tym ograniczeniem wydluzenie
w czasie operacji oddtuzenia jest niwelowane przez wprowadzenie obowigzku
splaty juz wtedy, kiedy S§rodki na wydzielonym koncie przekrocza limit 1%
PKB, a wigc s3 mniejsze od limitu konstytucyjnego o 0,5 punktu procentowego.
Redukcja zadtuzenia z wykorzystaniem wydzielonego konta nastepuje przez
ograniczenie maksymalnego dopuszczalnego przyrostu zadiuzenia w kolejnych
latach. Ewentualne zapisy na wydzielonym koncie sa dokonywane na dzien
1 marca roku poprzedzajacego rok budzetowy i sg aktualizowane do 1 wrzes$nia.
Ostateczna odpowiednia redukcja wynikajaca ze stanu wydzielonego konta jest
wowczas uwzgledniana w projekcie budzetu na kolejny rok.

Tabela 1. Wyliczenia maksymalnego dopuszczalnego przyrostu zadtuzenia netto w Niemczech

Maksymalny poziom deficytu
strukturalnego 0,35% PKB

Zgodnie z Paktem Stabilnosci
i Wzrostu oraz metodologia UE

Sktadnik strukturalny

- Saldo transakcji finansowych

Wynikajacy z metodologii i szacunkow
zewngetrznych (OECD, EU)

. . - . Po przekroczeniu progu — 1% PKB,
_ Obowiazek redukcji zadluzenia przez wydzielone maksymalnie 0,35% PKB, wylacznic

konto L
podczas ozywienia gospodarczego

- Sktadnik cykliczny

Maksymalny dopuszczalny przyrost zadluzenia
netto

Zrddio: opracowanie wlasne.

Wyliczenie maksymalnego dopuszczalnego przyrostu zadluzenia jest punk-
tem wyjScia prac nad projektem budzetu na kolejny rok. Rachunek bedzie
prowadzony na podstawie stale aktualizowanych danych i szacunkow.

W art. 115 ustawy zasadniczej wskazano przypadki, w ktérych hamulec zadiu-
zenia nie obowiazuje. Wyjatki dotycza wystapienia katastrof naturalnych oraz
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sytuacji nadzwyczajnych, wykraczajacych poza mozliwosci kontroli przez pai-
stwo i majacych powazne konsekwencje finansowe. GOrna granica zadtuzenia
moze zosta¢ podwyzszona uchwata wiekszoSci cztonkéw Bundestagu, ktora musi
zawieraC plan sptaty dodatkowego zadluzenia. Rozwigzanie to chroni mecha-
nizm hamulca zadtuzenia przed potencjalnymi doraznymi zmianami. Zapisana
w ustawie zasadniczej mozliwo§¢ nadzwyczajnej zmiany limitu dlugu stwarza
bezpoSrednia prerogatywe i odpowiedzialnos¢ dla parlamentu.

Ze wzgledu na ogromne obciazenia finansow publicznych w wyniku kry-
zysu finansowego i gospodarczego przesuni¢to moment spetnienia numerycz-
nych zasad regut hamulca zadiuzenia (art. 143d ustawy zasadniczej). W latach
2011-15 limit maksymalnego dopuszczalnego przyrostu zadluzenia dla federacji
nie ma zastosowania, co oznacza, ze bedzie obowigzywal od 2016 r. Do tego
czasu deficyty strukturalne musza by¢ zmniejszane z roku na rok w réwnych
odstepach.

Rzeczywiste wykonanie deficytu catego sektora instytucji rzadowych i samo-
rzagdowych w Niemczech wyprzedzito zalozenia przyjete dla okresu przejscio-
wego. Najwyzszy poziom deficytu odnotowano w 2010 r.: —4,2% w relacji do
PKB. W 2011 r. wyniost on -0,8%, w 2012 r. wystgpita niewielka nadwyzka
+0,1%, a w 2013 r. odnotowano 0,0%. Program Stabilizacji, zgodnie z aktu-
alizacja z 2014 r. przewidywal, ze w roku tym finanse publiczne réwniez mialy
by¢ zréwnowazone. Zgodnie z zalozeniami budzetu federalnego na 2015 r.
oraz planu finansowego do 2018 r., od 2015 r. budzet federalny bedzie zréw-
nowazony!0. Oznacza to, ze w najblizszych latach w projektach rzadowych nie
przewiduje si¢ nawet niewielkiej zmiany zadluzenia wynikajacej z mechanizmu
hamulca zadluzenia.

W celu sprostania obowigzkowi zroéwnowazenia dochodow i wydatkéw
budzetow krajow zwigzkowych od 2020 r. wprowadzono do konstytucji tych
krajow zakazy zwigkszania zadtuzeniall. Zapisy takie wprowadzito dotychczas
siedem krajow zwigzkowych: Bawaria, Hamburg, Hesja, Meklemburgia-Pomorze
Przednie, Nadrenia-Palatynat, Saksonia, Szlezwik-Holsztyn. Na poziomie zwy-
kiych ustaw (niekonstytucyjnych) odpowiednie zakazy zadluzania wprowadzity
kolejne kraje zwiazkowe: Badenia-Wirtembergia, Saksonia-Anhalt i Turyngia.
Niezaleznie od ostatecznego uwzglednienia kwestii zrdwnowazenia dochodéw
i wydatkow w legislacji krajow zwigzkowych norma zawarta w ustawie zasad-
niczej od 2020 r. bedzie bezwzglednie obowigzujaca.

Regute zrownowazenia dochodéw i wydatkow krajow zwigzkowych zawie-
szono na lata 2011-19. Okres ten ma zosta¢ wykorzystany przez kraje zwigzkowe

10 Regierungsentwurf fiir den Bundeshaushalt 2015 und den Finanzplan 2014 bis 2018, Berlin,
2.06.2014.

11 Deutsche Bundesbank, The debt brake in Germany — key aspects and implementation, Monthly
Report, October 2011, Frankfurt 2011, s. 34.
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na dokonanie zmian w legislacji i w praktyce zarzadzania finansami, tak aby
od 2020 r. zasada zréwnowazenia dochoddw i wydatkéw mogta by¢ speiniona.
W okresie przejSciowym kraje zwigzkowe maja przestrzega¢ wiasnych dotych-
czasowych regulacji w tym zakresie i systematycznie redukowac potencjalne
potrzeby nowych pozyczek. Dotychczasowa sytuacja finansowa krajow zwiaz-
kowych jest zrdéznicowana. Pie¢ z nich: Berlin, Brema, Saara, Saksonia-Anhalt
i Szlezwik-Holsztyn otrzymato pomoc finansowa od rzadu federalnego i innych
krajow zwigzkowych. Warunkiem udzielenia pomocy jest catkowita redukcja
deficytu strukturalnego do kofica 2020 r.

Stosowanie postanowief ,zlotej reguty” oraz Paktu Stabilizacji w Niem-
czech, jako kraju o rozbudowanej strukturze zarzadzania — federalnej, krajow
zwigzkowych i wtadz lokalnych, wymagato rozwagi i skutecznej koordynacji
w planowaniu oraz realizacji polityki fiskalnej. Nieuwzglednienie w przepisach
(konstytucyjnych lub ustawowych) niektorych krajow zwigzkowych zapisow dys-
cyplinujacych moze wywotaé problemy ze stosowaniem zapisOw ustawy zasad-
niczej dotyczacych zrownowazonych budzetow krajow zwigzkowych.

Mimo wykorzystywania ,,zlotej reguly” dtug publiczny w Niemczech zwigkszyl
si¢ z odnotowanych w 1970 r. 7% (w tym 8,2% w relacji do PKB na szczeblu
federalnym i 3,9% w relacji: PKB — kraje zwiazkowe) do 74,5% w relacji
do PKB w 2009 r. (w tym udzialy federacji i krajow zwigzkowych wyniosty
odpowiednio: 43,7% PKB i 21,9% PKB). Poziom diugu publicznego znacznie
przekroczyt warto$¢ referencyjng fiskalnego kryterium konwergencji. Oprocz
nadmiernego przyrostu zadluzenia kolejne stabosci ,,zlotej reguly” wigzaly si¢
ze zbyt szeroka definicja wydatkow inwestycyjnych oraz z brakiem adekwatnego,
w roznych fazach cyklu koniunkturalnego, wplywu na podtrzymanie rownowagi
gospodarczej i stabilizacje proceséw wzrostu.

Zgodnie z art. 109a ustawy zasadniczej Rada Stabilno$ci monitoruje zgod-
no$¢ postgpowania rzadu federalnego i rzadow krajow zwiazkowych z przepisami
dotyczacymi hamulca zadluzenia i interweniuje w przypadku zagrozenia kryzy-
sem finansowym na poziomie federalnym i zwigzkowym. SkutecznoSci dziatan
Rady sprzyja publikowanie opinii, zalecefn, wytycznych, a przede wszystkim
informacji o stanie finansoéw federacji i poszczeg6lnych krajow zwiazkowych.
Rada otrzymuje roczne sprawozdania o sytuacji budzetowej i planach finan-
sowych na poziomie zaréwno federalnym, jak i zwigzkowym.

Sprawozdania uwzgledniaja m.in. cztery podstawowe wskazniki budzetowe
i powigzane z nimi progi ostrzegawcze: strukturalne saldo finansowania (w euro
na mieszkafica), relacj¢ przyrostu zadluzenia netto do wydatkow (w %), relacje
kosztow obstugi diugu do dochodéw podatkowych (w %), stan zadtuzenia na
koniec roku (federacja w % PKB, kraje zwigzkowe w euro na mieszkanca).
Rada przyjeta dla poszczegdlnych wskaznikdéw wartosci progowe, ktorych prze-
kroczenie §wiadczy o zblizajacym si¢ kryzysie budzetowym.
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Poprawa sytuacji gospodarczej w latach 2011-12 umozliwita rzadowi fede-
ralnemu szybkie zbilansowanie budzetu i utrzymanie takiej sytuacji w kolejnych
latach mimo wyhamowania procesow wzrostu. Nastgpita rowniez poprawa sytu-
acji budzetowej w krajach zwiazkowych, co §wiadczy o skutecznoSci przyjetych
rozwigzan, w tym dzialan Rady StabilnoSci. Pozytywna ocena po czesci jednak
wynika z przyjmowania stosunkowo konserwatywnych zalozen planistycznych.
W takich warunkach wybrany system ostrzegawczych wskaznikéw budzetowych
funkcjonuje poprawnie. Uwaga Rady Stabilno$ci moze jednak zosta¢ ostabiona
w odniesieniu do kwestii potencjalnych konsekwencji radykalnej zmiany realiow
gospodarczych. Przy istotnym odchyleniu rzeczywistego wykonania od wielkoSci
planowanych (dotychczas nie miato to miejsca) wybrane przez Radg wskazniki
budzetowe mogg si¢ okaza¢ nieskuteczne, gdyz rzeczywista zmiana ich wartoSci
moze znaczenie przekroczy¢ wartoSci wynikajace z przyjmowania konserwatyw-
nych zatozen. Krytycznie mozna rowniez oceni¢ wykorzystanie przy konstrukcji
progéw ostrzegawczych jako punktu odniesienia wartoSci przecigtnej dla wszyst-
kich krajow zwigzkowych. Zbyt diugi moze si¢ rOwniez okaza¢ roczny okres
miedzy stwierdzeniem przekroczenia progdw ostrzegawczych a wprowadzeniem
programu sanacyjnego w danym kraju zwigzkowym.

Niezaleznie od watpliwosci oficjalne oceny dokonane przez Rade StabilnoSci
w 2014 r. wskazuja na skuteczno$¢ nowych narzedzi polityki fiskalnej i na sta-
bilny stan finanséw publicznych w 2013 r. oraz dla calego okresu planowania
Sredniookresowego do 2018 r.

3.3.2. Rozwigzania irlandzkie

Irlandia jest jednym z krajow, ktory w do$¢ znacznym stopniu odczut skutki
ostatniego kryzysu, w wyniku czego automatycznie pogorszyly si¢ wskazniki
odzwierciedlajace stan finanséw publicznych!2. W reakcji na zatamanie fiskalne
oprocz zastosowania doraznych dziatan konsolidacyjnych dokonano zmian
o charakterze instytucjonalnym w zarzadzaniu finansami publicznymi rowniez
w odniesieniu do regut fiskalnych.

Ustawa o odpowiedzialnosci fiskalnej!3 weszta w zycie w grudniu 2012 r.,
wprowadzajac stosowng czeS¢ szerszego programu reform budzetowych przygo-
towanych w ramach Programu dla wsparcia finansowego UE/MFW dla Irlandii.
Ustawa ta miala zasadnicze znaczenie z punktu widzenia rozwijania nowocze-
snych metod zarzadzania finansami publicznymi w tym kraju. Ustawa powotafa

12 Zob. P. Albinski (red.), Budzetowanie zadaniowe w kontekscie sanacji finanséw publicznych
w krajach Unii Europejskiej, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2012.

13 Fiscal Responsibility Act, Irish statute book, Number 39/2012 http://www.irishstatutebook.
ie/2012/en/act/pub/0039/index.htm [19.01.2015].
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do zycia Irlandzki Doradczy Komitet Fiskalny!4 jako organ statutowy odpowie-
dzialny za stosowanie krajowych i unijnych zasad fiskalnych!>. Wprowadzanie
kolejnych regulacji UE wymagato zastosowania nowych regulacji fiskalnych.
Komitetowi nadano rol¢ niezaleznego organu, ktory jest odpowiedzialny za
oceng¢ prognozy makroekonomicznej dokonywanej przez administracje rzadowa,
bedacej podstawg programdw stabilnoSci. W 2012 r. na mocy Ustawy o odpo-
wiedzialnoSci fiskalnej wprowadzono do ustawodawstwa irlandzkiego dwa pod-
stawowe rodzaje regut fiskalnych, tj. reguie deficytu budzetowego i regule dtugu
publicznego. Spetnieniu warunku wymagajacego, aby polityka fiskalna rzadu
sprzyjata ostroznemu zarzadzaniu gospodarczemu i budzetowemu, o czym jest
mowa w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu UE, postuzy reguta budzetowa, zgodnie
z ktora budzet centralny bedzie konstruowany przy zalozeniu nadwyzki, a jesli
to nie jest mozliwe, bedzie zmierzat do rownowagi zgodnie z nakreslona Sciezka
fiskalna. Irlandzka reguta deficytu budzetowego zawiera rOwniez sposob poste-
powania w przypadku wystapienia ,,wyjatkowych okoliczno$ci”. Za wyjatkowa
okoliczno§¢ uznano znaczne pogorszenie si¢ koniunktury gospodarczej oraz
inne nietypowe zdarzenia, ktére nie moga podlegaé kontroli rzadu, a moga
mie¢ istotny wplyw na sytuacje budzetowa.

Dopetnieniem reguly deficytu budzetowego sg zapisy prawnel® wymagajace,
aby roczne saldo strukturalne sektora finanséw publicznych bylo zbiezne z Sred-
niookresowym celem budzetowym ustalonym zgodnie z harmonogramem zawar-
tym w Programie StabilnoSci. Wymaganie to moze zosta¢ niespelnione tylko
z powodu wyjatkowych okolicznosci. Regute te uzupetniaja szczegdtowe zasady
umozliwiajace jej respektowanie. Przyjeto, ze dolng granica celu budzetowego jest
coroczna redukcja deficytu sektora finansow publicznych co najmniej o 0,5% PKB,
co powinno zapewnic osiaggniecie nadwyzki budzetowej w zaktadanym terminie.

W irlandzkich regulacjach przewiduje si¢ tez funkcjonowanie drugiej
z wymienionych regut, tj. reguly dtugu publicznego. Ma ona do$¢ ogdlna kon-
strukcje i dotyczy przypadku, kiedy stosunek diugu publicznego do PKB prze-
kracza 60%. Zgodnie z rekomendacjami Unii Europejskiej przyjetymi w ramach
oceny programu stabilizacyjnego, poziom dtugu bedzie redukowany az do obni-
zenia relacji ponizej 60%17.

14 Trish Fiscal Advisory Council, http://www.fiscalcouncil.ie/ [19.01.2015].

15 Strengthening-Irelands-Fiscal-Institutions, Irish Fiscal Advisory Council, January 2012
http://www fiscalcouncil.ie/wp-content/uploads/2011/12/Strengthening-Irelands-Fiscal-Institutions4.
pdf [19.01.2015].

16 Term Budgetary Framework July 2014 Department of Finance, Revised July 2014 http://www.
finance.gov.ie/sites/default/files/140718 %20Medium %20Term %20Budgetary % 20Framework %20
-%20revised.pdf [19.01.2015].

17 Zob. R. Hagemann, Fiscal-Rules-for-Ireland, January 2012, http://www.fiscalcouncil.ie/
wp-content/uploads/2011/12/Fiscal-Rules-for-Ireland.pdf [19.01.2015].
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3.3.3. Rozwigzania holenderskie

W holenderskim systemie zarzadzania finansami publicznymi og6lne reguly
wynikaja z zasad unijnych oraz krajowych, zaréwno okre§lonych w ustawach,
jak i tylko potwierdzanych w kolejnych powyborczych umowach koalicyjnych.
Oprocz wypetniania fiskalnego kryterium konwergencji nominalnej (deficyt
nie wigkszy niz 3% PKB oraz dlug ponizej 60% PKB) Holandia powinna
utrzymywac wynik finanséw publicznych na poziomie Sredniookresowego celu
budzetowego, wyszacowanego w przedziale od -0,5% do +0,5% PKB.

Podstawowe krajowe reguly fiskalne funkcjonuja juz od dwoch dziesigcioleci
i sg stosowane przez kolejne koalicje rzadowe. Zasadniczg cechg holenderskiej
polityki fiskalnej sa ramy budzetowe uwzgledniajace cykl gospodarczy (ang.
trend-based), polegajace na dopuszczeniu do wyréwnanych w §rednim okresie
wahaf deficytu budzetowego w okreslonych granicach. Gtéwne elementy holen-
derskiej procedury budzetowej, w ktorej stosuje sie¢ polityke fiskalng oparta
na takich zasadach, sa nastepujace: Sciste oddzielenie dochodéw i wydatkow,
podzial wydatkow na trzy podstawowe grupy, wieloletnie putapy wydatkéw dla
kazdej z trzech grup w wyrazeniu realnym, elastycznos$¢ struktury wydatkow
wewnatrz kazdej z trzech grup oraz swobodne dzialanie automatycznych sta-
bilizatoréw koniunktury po stronie dochodowe;.

Rzad i inne podmioty zaangazowane w polityke budzetowa wykorzystuja
realistyczne zalozenia makroekonomiczne, wypracowane przez niezalezna insty-
tucje fiskalng, Centralne Biuro Planistyczne (hol. Centraal Planbureau — CBP),
bedace podstawa prognozowania oraz ustalania, wedtug $ciSle rozdzielonych
procedur, dochoddéw i wydatkow. Projekt budzetu jest przygotowywany w ramach
stabilnej i jednoznacznej procedury, SciSle przestrzeganego harmonogramu,
z okreSlonym, stosunkowo krétkim, czasem na podjecie wszystkich decyzji.

Whioski z wczesniejszych doswiadczeni doprowadzily do funkcjonalnego
oddzielenia planowania dochoddéw i wydatkow. Spowodowatla to oczywista
cykliczno$¢ dochodéw publicznych i nietatwe do wyeliminowania procykliczne
nastawienie decydentéw politycznych w systemie demokratycznym. Procedu-
ralne rozdzielenie nie pozwala na wykorzystywanie ponadplanowych docho-
déw na finansowanie dodatkowych wydatkow, a jednoczes$nie dochody nizsze
od zaplanowanych nie zmuszaja do cie¢ wydatkow. Zrdznicowane sa rOwniez
terminy decyzji o wydatkach i dochodach. Projektowany poziom wydatkéw
na kolejny rok (w granicach wieloletnich pulapéw) rzad ustala w maju, nato-
miast prognozowany poziom dochod6éw w sierpniu. W maju i czerwcu miedzy
Ministerstwem FinansOéw i pozostalymi resortami trwaja uzgodnienia doty-
czace szczegdlowej struktury wydatkdédw bez mozliwosci podwyzszenia limitu
dla konkretnego resortu. Rozdzielnie decyzji budzetowych w czasie mozliwe jest
dzieki funkcjonowaniu wieloletnich putapow wydatkow i elastycznosci wydatkow
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wewnatrz poszczegllnych obszardw, lecz przede wszystkim dzieki dopuszczeniu
do wahan deficytu wynikajacych z przebiegu cyklu koniunkturalnego.

Specyficznym rozwiazaniem holenderskim jest finansowanie inwestycji
publicznych z wplywow ze sprzedazy gazu ziemnego (przeznaczano na te cele
okoto 40% tych wplywow). W latach 1995-2011 posredniczyt w tych zadaniach
Fundusz Poprawy Struktury Gospodarczej (hol. Fonds Economische Struc-
tuurversterking). Od 2012 r. zaré6wno w kwestii dochoddéw, jak i projektow
wczesniej realizowanych przez Fundusz kompetencje naleza do wtasciwych
ministerstw. Skierowanie tych dochodéw do odpowiednich resortéw bylo reme-
dium na ,,chorobe holenderska” gospodarki i finanso6w publicznych — regres
gospodarczy wskutek nadmiernej ekspansji jednego czynnika produkcji (w tym
przypadku wydobycia gazu ziemnego).

Aktualne zestawienie regul zawiera rzadowa umowa koalicyjna na lata
2011-15. Margines dopuszczalnej elastycznoSci rozmiar6w deficytu wynosi
1 punkt procentowy PKB. Przekroczenie tego marginesu w stosunku do war-
toSci planowanej w budzecie wymusza zmiany budzetu. Elastyczny mechanizm
poprawia zarzadzanie ryzykiem i zwigksza prawdopodobiefistwo osiagniecia
celu budzetowego.

Wydatki na obstuge dlugu wyzsze od przewidywanych musza by¢ w przy-
szloSci zrekompensowane analogicznym zmniejszeniem innych wydatkéw, aby
nie dochodzito do przekroczenia wieloletnich putapow wydatkowych. Oszczed-
nosci na kosztach obstugi dtugu (w stosunku do planu) mozna wykorzystywac
wylacznie na zmniejszenie zadluzenia, a nie na inne wydatki. Dokonuje si¢
przegladu systemu gwarancji rzadowych w celu ograniczenia i kwantyfikacji
ryzyka. Gtowne kierunki wydatkow, od ktorych zalezy zaplanowana Sciezka
fiskalna oraz osiagniecie Sredniookresowego celu budzetowego, sa ustalane
zgodnie z putapami wieloletnimi. Wydatki zalezne od koniunktury, dotyczace
bezrobocia i §wiadczen socjalnych, tez podlegaja putapom (przed 2010 r. bywaly
wylaczane z tej zasady).

W przypadku osiagnigcia Sredniookresowego celu budzetowego, zgodnie
z Paktem StabilnoSci i Wzrostu, a nastepnie dtugookresowej nadwyzki sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych, nadwyzka ta ma by¢ przeznaczona w 50%
na splat¢ diugu publicznego i w 50% na zmniejszenie stawek podatkowych.

Stosowane od lat w Holandii reguly fiskalne byly potwierdzane w powy-
borczych umowach koalicyjnych. Gt6wna podstawg opracowywanego i wpro-
wadzanego przez lata systemu regul bylo porozumienie polityczne. Dopiero
potrzeba zastosowania unijnych regulacji, w tym Dyrektywy w sprawie ram
budzetowych panstw cztonkowskich z 2011 r. i postanowien traktatu fiskalnego
z 2012 r., spowodowata wprowadzenie do systemu prawnego w 2013 r. Ustawy
o stabilnoSci finanséw publicznych (hol. Wet Houdbare Overheidsfinancién).
Ustawa stanowi, ze w polityce budzetowej trzeba przestrzega¢ Sredniookreso-
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wego celu budzetowego i norm fiskalnego kryterium konwergencji nominalnej
(m.in. art. 2). Aby sprosta¢ tym wymaganiom, wladze lokalne i regionalne
musza ,,dotozy¢ odpowiednich staran”, analogicznie jak podmioty podsektora
rzagdowego i ubezpieczen spolecznych (art. 3). Monitorowanie i ocena ,,odpo-
wiednich starafi” pozostaje po stronie rzadu.

Ustawa wprowadza mechanizm korekcyjny. Stwierdzenie — odpowiednio
— przez Ministerstwo Finanséw lub Komisje Europejska przekroczenia regut
powoduje konieczno$¢ opracowania programu dostosowawczego zawierajacego
korekty i harmonogram ich wprowadzania. Ewentualne odchylenia od plano-
wanego wyniku podsektora rzadowego na szczeblach regionalnym i lokalnym
moga powodowac konieczno§¢ ztozenia przez dany kraj nieoprocentowanej
kaucji w wysokoSci odchyleni od planowanych sald budzetowych na tym szczeblu.
Dwukrotne w ciggu trzech lat przekroczenie reguly budzetowej moze spowodo-
wac przeksztalcenie kaucji w grzywne. Potencjalne sankcje finansowe natozone
na Holandi¢ przez UE zgodnie z Paktem StabilnoSci i Wzrostu sg rozdzielane
miedzy poszczegllne szczeble sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
zgodnie ze stopniem ich przyczynienia si¢ do nadmiernego deficytu lub innego
przekroczenia regut.

Mimo braku umocowania legislacyjnego, zgodnie z praktyka i doswiadcze-
niem holenderskim postanowienia umdw koalicyjnych sa przestrzegane, czgs¢
z nich funkcjonuje trwale od lat, cze$¢ podlega ewolucji. Tradycja wytworzyta
mechanizm skuteczniejszy i efektywniejszy niz niektore niestabilne rozwigzania
prawne wprowadzane w systemach prawnych innych krajow. Skutecznos¢ sto-
sowanych w Holandii regut wynika ze stabilnego charakteru ram budzetowych,
z przesuni¢cia dyskusji z kwoty wydatkdw ogolem na kwoty dla trzech obszarow,
wewnatrz ktérych pozostawia si¢ pewng elastycznos¢, co motywuje ministerstwa
do przesuwania wydatkOw na rzecz finansowania nowych projektéw. Rzadowe
i parlamentarne dyskusje i spory sa rowniez ograniczone z powodu obliczania
pulapéw na podstawie prognoz pochodzacych z niezaleznej instytucji. Sprawne
funkcjonowanie systemu zarzadzania bylo mozliwe dzigki silnemu wsparciu
1 zaangazowaniu politycznemu, niezb¢dnemu wskutek wczeSniejszego umoco-
wania regut tylko w umowie koalicyjne;.

3.3.4. Rozwiazania australijskie

W ciagu ostatnich 25 lat w Australii mozna bylo obserwowac ponadpartyjne
wsparcie dla polityki fiskalnej oraz kierowanie si¢ ustalonymi zasadami i prze-
pisami w perspektywie Sredniookresowej. Jako cel strategii Sredniookresowe;j
wskazano generowanie nadwyzki budzetowej w ramach cyklu gospodarczego
oraz zmniejszenie diugu publicznego. Strategii tej nie realizowano w minio-
nych kilku latach wskutek kryzysu §wiatowego. Po czterech latach od ozywie-
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nia gospodarczego w Australii, ktore nastapitlo po globalnym kryzysie finan-
sowym, deficyt australijskiego budzetu powinien si¢ obnizy¢ ponizej 3% PKB.
Gléwne elementy strategii fiskalnej, ktora funkcjonowata przez poprzednie dwa
dziesigciolecia, majg znowu gwarantowac stabilno$¢ i spojnos¢ ogdlnych ram
fiskalnych Australii. Jednak realizacja strategii budzetowej wymaga podejScia
bardziej normatywnego, opartego na nowym zestawie regut dla wyboru takich
ram polityki fiskalnej, aby umozliwialo to bardziej przejrzysta ocene¢ sytuacji
budzetowej rzadu. Zgodnie z dokumentami rzadowymi, cel osiagniecia nad-
wyzki budzetowej odpowiadajacej 1% PKB jest cz¢Sciag nowych zasad fiskalnych.
Nadwyzka tej wielkoSci byta juz w historii Australii osiagana i byt to najmnie;j
inwazyjny sposOb zmniejszenia zadtuzenia.

Australijska strategia utrzymywania diugu netto na stosunkowo niskim pozio-
mie (lub lekko ujemnym) powinna zatem zapewni¢ bezpieczny i stabilny stan
finansow publicznych umozliwiajacy rzadowi prowadzenie elastycznej polityki
gospodarczej. Respektowanie przyjetych regut pozwoli réwniez na skuteczne
funkcjonowanie automatycznych stabilizatoréw koniunktury, co mialo ograni-
czy¢ niebezpieczenstwo kryzysow gospodarczych.

Sredniookresowe reguly fiskalne mozna syntetycznie ujaé w nastepujacy
sposob:

* osiagnigcie nadwyzki 1% PKB w okresie 2023-24;
* znaczne zmniejszenie zadluzenia netto w nastepnym dziesiecioleciu;
* utrzymanie wplywow z opodatkowania na poziomie ponizej 24% PKB.

Wariantowe prognozy stanu finanséw publicznych wykazaly, ze w ramach
scenariusza ,,bez zmian polityki” przyrost dtugu publicznego Australii prze-
kroczy 15% PKB i pozostanie na podwyzszonym poziomie az do lat 2023-24
i pozniejszych.

Natomiast w scenariuszu ,,reform” respektujacych reguly fiskalne przyrost
dtugu wyniesie okoto 5% PKB. Utrzymanie malych nadwyzek po 2024 r. pozwoli
na dalsze zmniejszenie przyrostow zadiuzenia.

Reguly fiskalne powinny dopuszczaé niewielka elastyczno$é. W przypadku
nadzwyczajnych kryzyséw gospodarczych (np. globalnego kryzysu finansowego)
automatyczne stabilizatory w budzecie powinny dziala¢ uznaniowo, a poli-
tyke fiskalng nalezy we wtaSciwy sposob wykorzystywaé do wspierania popytu
w gospodarce. W takich okolicznoSciach gtéwne elementy proponowanych zasad
poddawane beda ,klauzuli korekcyjnej”, ktora pozwala na tymczasowe zmiany
zaré6wno harmonogramu, jak i wielkosci docelowej nadwyzki, aby nie spowolnié
wzrostu w krotkim okresie.

I na odwrét, chwilowo zwickszone przychody podatkowe, wynikajace np.
z nieoczekiwanego wzrostu popytu wplywajacego na wzrost relacji podatkow
do PKB tymczasowo do ponad 24%, oraz dodatkowe wpltywy do budzetu
nie powinny zostaC ,przejedzone”, ale przeznaczone na zmniejszenie defi-
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cytu budzetowego lub splat¢ zadluzenia. Ostrozna klauzula wyjScia powinna
zapewnié elastycznos$¢ zasad regut fiskalnych w przypadkach nadzwyczajnych
kryzysow finansowych i jest zalecana przez Migdzynarodowy Fundusz Walutowy.
Klauzula wyjscia (odstgpstwa od reguly fiskalnej) musi by¢ bardzo doktadnie
uregulowana. Obecnie w Australii nie ma mechanizmu publicznego raporto-
wania o postepach rzadu w realizacji strategii budzetowej. Mechanizm taki
jest pozadany dla zapewnienia przejrzystosci sytuacji fiskalnej oraz zwickszenia
odpowiedzialnoSci za nig ze strony rzadu.

Przyjeta w 1998 r. Karta Uczciwosci Budzetowej (ang. Charter of Budget
Honesty) zobowigzuje Parlamentarne Biuro Budzetowe do oceny postgpow
w realizacji Sredniookresowej strategii fiskalnej rzadu po ogloszeniu ostatecz-
nego sprawozdania z budzetu w kazdym roku.

Przed 1998 r. nie wymagano, aby aktualizacja budzetu obejmowata zagrego-
wane prognozy budzetowe na okres dluzszy niz trzy lata po zakoficzeniu roku
budzetowego. Zagregowane prognozy Srednioterminowe publikowano w aktu-
alizacjach budzetu. W Karcie Uczciwosci Budzetowej wprowadzono obowiazek,
aby kazda zmiana podatkowa obejmowata projekcje na kolejne dziesiec lat,
w tym zagregowany stan srodkow pienigznych (dochody i wydatki), z uwzgled-
nieniem aktualnie obowigzujacych przepisow.

Zapoczatkowano roOwniez przygotowanie i publikowanie prognoz dtugookre-
sowych, czyli o horyzoncie miedzypokoleniowym, co w szczegdlnie istotny sposob
zwigksza SwiadomoS$¢ obywateli na temat wyzwan budzetowych zwiazanych ze
starzeniem si¢ spoteczefistwa w Australii.

Podstawowym dokumentem zwigkszajacym przejrzysto$¢ budzetu jest raport
dtugookresowy. Dokument opracowuje si¢ w okreSlonym terminie po opu-
blikowaniu Narodowego Spisu Powszechnego. Kolejne raporty obejmowaty
rOwniez informacje o diugookresowej stabilnoSci budzetow wszystkich szczebli
administracji publiczne;.

Doswiadczenia australijskie pokazaly, jak nalezy dostosowywaé reguly do
zachodzacych zmian, aby unikaé powielania obowiazkéw na réznych szcze-
blach wtadzy. Ponadto istotne jest ustalenie odpowiedzialnoSci za wydatki
poszczegOlnych szczebli administracji z niezbednym uwzglednieniem dwoch
podstawowych zasad — zasady pomocniczoSci i zasady suwerenno$ci. Zgodnie
z zasada pomocniczoSci polityka i wykonywanie wszelkich zadan publicznych
powinno by¢ w miar¢ mozliwosSci przekazane do poziomu wtadzy najblizej ludzi
korzystajacych z ustug publicznych. W Australii uznano, ze wiadze na poziomie
wewnatrzkrajowym moga mieé wigksza wiedze o potrzebach obywateli, ktorych
dotyczy prowadzona polityka, a to pozwala dostosowywal programy reform
do potrzeb spotecznosci oraz dostrzegac istotne roznice w skali calego kraju.

Zgodnie z zasada suwerennoSci wladza na kazdym szczeblu powinna byé
w mozliwie najwigkszym stopniu suwerenna w wykonywaniu swoich zadan.
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Podczas przegladu stanowisk i obowiazkéw dziatania rzadu na wszystkich szcze-
blach powinny by¢ przypisane do jednego poziomu zarzadzania, co zwigksza
przejrzystos¢ 1 odpowiedzialno$¢. Reformowane sa rozwiazania, w przypadku
ktorych obnizane sg ogélnokrajowe stawki podatku dochodowego, tak aby na
szczeblu samorzadowym pozostala przestrzen do naktadania wtasnych podatkow
dochodowych. Nizsze wptywy z podatkéw do budzetu centralnego powinny byé
rekompensowane przez réwnowazng redukcje centralnej pomocy finansowej
dla samorzaddw, tj. dotacji, ktére powinny by¢ zastepowanie przez dochody
z systemu podatku dochodowego od oséb fizycznych.

W celu wyréwnania nierownowagi finansowej na poszczego6lnych szczeblach
sektora publicznego w Australii zaleca si¢ transfer Srodkow finansowych mie-
dzy stanami. Zgodnie z tym, wszystkie samorzady otrzymujg réwne wplywy
z podatku od towaréw i uslug w przeliczeniu na jednego mieszkafica. Dla
zachowania obecnego udziatu regiondw o mniejszych dochodach podatkowych
konieczne bylo uzupelnianie brakujacych srodkéw z budzetu panstwa.

Aby przej$¢ do nowych ustalenn finansowych w federacji, nalezaloby wyne-
gocjowal przeniesienie odpowiedzialnoSci na ten obszar Wspodlnoty, ktory
w najwi¢ckszym stopniu korzysta z dotacji. Rozwigzywanie problemu pionowej
nierownowagi fiskalnej wigzalo si¢ ze znacznym ograniczeniem dublowania
realizowanych zadan oraz biurokracji. Zmniejszono udziat federacji w zarza-
dzaniu edukacja i systemem ochrony zdrowia oraz w ich finansowaniu, a efek-
tywno$¢ realizacji tych zadan poprawiono zwickszajac odpowiedzialno$¢ samo-
rzadéw w tych dziedzinach.

W ostatnich dziesigcioleciach XX wieku rzad centralny zwiekszat ilo$¢ takich
»,mocno rozdrobnionych” dotacji na rzecz stanéw, co wymagato zwickszenia
kontroli ze strony federacji i prowadzito do rozrostu sprawozdawczosci i biu-
rokracji. Wedtug danych na dziefi 1 lipca 2013 r. w Australii obowigzywaly
144 umowy miedzy federacja a stanami dotyczace rozliczefi finansowych. Wszyst-
kie te umowy maja by¢ zweryfikowane na szczeblu krajowym w celu ewentual-
nego zmniejszenia ich liczby. Pozwoli to zmniejszy¢ obcigzenia administracyjne
dla rzadu federacji i rzadoéw stanowych, a takze na poziomie samorzadow.
Jednoczesnie wskazane byloby takze ponowne zbadanie wymagan w zakresie
sprawozdawczo$ci wraz z zaleceniem poprawy przejrzystoSci danych.

W ostatnich latach XX wieku w Australii dziatata Komisja, ktéra wypraco-
wala zalecenia na rzecz poprawy jakoSci polityki fiskalnej. Dzialajac obok wcze-
$niej omowionej Karty Budzetu Uczciwo$ci, Komisja ta zalecita reforme 15 naj-
bardziej dynamicznych i najwiekszych pod wzgledem finansowym programéw
rzagdowych. Zalecono poprawe skutecznoSci pomocy finansowej pafstwa dla
przemystu, a rowniez ocen¢ wszystkich istotnych dla panstwa programoéw rzado-
wych i ich reforme przez ograniczenie powielania realizacji zadan. OszczednoSci
mial przynie$¢ szczegdlowy przeglad krajowych aktywow finansowych. Komisja
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zalecita stosowanie zasad ,,dobrego zarzadzania” z odpowiednim podziatem
kompetencji na zadania publiczne oraz zadania finansowane prywatnie!s.

W dziedzinie ubezpieczeni spofecznych zaproponowano utrzymanie wieku
emerytalnego. Obejmuje to zmiang ustalenia norm oraz wymagan kwalifikacyj-
nych. Zasady systemu emerytalnego beda dotyczy¢ catego okresu pracy cztowieka
do czasu przejScia na emeryture. Nie przewidziano realnego obnizenia wysokoSci
emerytury. Zgodnie z wnioskami Komisji, po zmianach wysoko§¢ wyptacanych
emerytur bedzie wynosita do 28% Srednich tygodniowych zarobkow otrzymywa-
nych przez okres okoto 15 lat. Emerytury beda si¢ nadal zwickszaé, ale wolniej
niz w przesztosci. Od lat 2027-28 dla nowych odbiorcéw emerytur Komisja zapro-
ponowala zmiany regut kwalifikowania si¢ do Swiadczen emerytalnych, w tym
kompleksowej wyceny sktadek. Ponadto cze$¢ wysokosci §wiadczen bedzie zale-
zala od miejsca zamieszkania. Zalecono dalsze zmiany w ustalaniu wieku emery-
talnego od 2033 r. i uzaleznienie ich od Sredniej diugoSci zycia Australijczykow.

Komisja zaproponowata takze zmiany w systemie ubezpieczen spolecznych na
rzecz 0sOb niepetnosprawnych, tak aby osobom tym zapewni¢ trwato$¢ wyplaty
Swiadczen oraz spetnienie ich finansowych oczekiwan. Powinny zosta¢ zreformo-
wane i rozbudowane zasady zarzadzania Narodowym Programem Ubezpieczen
Oso6b Niepelnosprawnych (ang. National Disability Insurance Scheme — NDIS).
Kierujacy agencjami rzadowymi w tej dziedzinie powinni podlega¢ bezpoSred-
nio ministrowi odpowiedzialnemu za sprawy spofeczne. Zmiany organizacyjne
nie powinny mie¢ wplywu na orzeczenia o niepelnosprawnosci, a takze na
wysoko$¢ publicznych naktadéw finansowych na pokrycie wyplaty srodkéw na
ubezpieczenia spoleczne dla os6b niepetnosprawnych.

Zdaniem Komisji wydatki na finansowanie opieki zdrowotnej to najwicksze
dlugookresowe wyzwanie dla polityki fiskalnej. Naktady finansowe na wszystkie
najwazniejsze programy zdrowotne beda rosly zaré6wno do lat 2023-24, jak i p6z-
niej. Zmiana systemu finansowania i dost¢pnosSci dla obywateli Swiadczen zdro-
wotnych umozliwi zréwnowazenie finansé6w publicznych, wymaga to jednak fun-
damentalnych zmian wszystkich elementéw systemu ochrony zdrowia. Dlatego
osoby o wyzszym poziomie dochoddéw powinny przejaé na siebie wigksza odpo-
wiedzialno$¢ za wlasne potrzeby w zakresie opieki zdrowotnej, np. przez wyku-
pienie prywatnego ubezpieczenia zdrowotnego. Reszta spoleczenstwa korzysta
z powstatego w 1984 r. publicznego systemu opieki zdrowotnej, ktory jest finanso-
wany bezpoSrednio i poSrednio z budzetu centralnego oraz z budzetoéw lokalnych
(przede wszystkim z dochodow z podatku VAT). Minister zdrowia powinien opra-
cowaé zasady dtugookresowej reformy systemu opieki zdrowotnej w Australiil®.

18 http://www.budget.gov.au/2014-15/content/bp1/html/index.htm [2.04.2015].
19 Zob. Laying The foundations for future prosperity; the longer-term challenges of managing
government spending; David Tune PSM Secretary Department of Finanse and Deregulation; Friday
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Powazny wzrost finansowania szpitali jest w duzej mierze nap¢dzany przez
zobowigzania federacji do sfinansowania 45% efektywnego wzrostu kosztow
w szpitalach publicznych w latach 2014-15, a 50% w latach 2017-18. Finansowa-
nie Swiadczen szpitali publicznych ma pozostaé w gestii panstwa, Iaczy si¢ jednak
z rozwigzywaniem problemu nieréwnowagi fiskalnej. Zwickszenie dochodéw
oraz obnizenie wysokoSci innych obowigzkowych wydatkéw spowodowatoby
wieksza elastycznos$¢ standw w finansowaniu ustug szpitali publicznych. Zobo-
wigzania finansowe federacji w dziedzinie opieki zdrowotnej w postaci wktadu
w finansowanie publicznych ustug szpitalnych powinny zosta¢ ograniczone.

3.3.5. Rozwiazania polskie

W Polsce mamy dwie podstawowe reguly, tj. regute diugu publicznego
i regule wydatkowa. Gi6wna regula fiskalng do 2013 r. byta tzw. reguta zadtu-
Zenia, ujeta w dwoch aktach prawnych: Konstytucji RP oraz w Ustawie z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?0. Regufa konstytucyjna okre§la limit
pafnstwowego diugu publicznego, wskazujac, ze nie wolno zacigga¢ pozyczek lub
udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie ktorych pafistwowy
dtug publiczny przekroczy trzy pigte wartoSci rocznego PKB. Uzupelnieniem
tej zasady jest reguta ustawowa wyznaczajaca progi ostroznosciowe dotyczace
panstwowego diugu publicznego w relacji do PKB na poziomie: 43%, 48%
oraz 60%. Przekroczenie tych progéw pociaga za soba wprowadzenie procedur
ostrozno$ciowych i sanacyjnych. Dopelnieniem regui dtugu publicznego odno-
szacych si¢ do catego sektora finansow publicznych sg regulacje ustanowione
w Ustawie o finansach publicznych, ograniczajace poziom zadluzania sie na
poziomie lokalnym przez jednostki samorzadu terytorialnego. Reguta diugu
publicznego dla tych jednostek ogranicza i uzaleznia mozliwos¢ zadtuzania si¢
ich od poziomu dotychczasowego zadtuzenia oraz od mozliwosci jego obnizenia
w kolejnych latach.

Od 2009 r. w Polsce prowadzono intensywne prace nad wprowadzeniem
reguly wydatkowej, ktorej celem byloby utrzymanie dyscypliny finanséw publicz-
nych przez kontrol¢ poziomu lub dynamiki wydatkow. Potrzeba takiej reguty
byta tym pilniejsza, ze w Polsce wydatki publiczne sa zbyt wysokie w relacji
do PKB.

Reguta wydatkowa moze by¢ natozona na calg stron¢ wydatkowa lub jedynie
na specyficzne typy wydatkow. Wprowadzona w 2011 r. dyscyplinujaca regula
wydatkowa ograniczyla wzrost wydatkOdw o charakterze uznaniowym, zwanych

19 August 2011. http://www.finance.gov.au/sites/default/files/David-Tune-speech-19-August-2011.
pdf [2.04.2015].
20 Wprowadzona po raz pierwszy w Ustawie z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych.
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rOwniez elastycznymi, oraz nowych wydatkOw prawnie zdeterminowanych, zwa-
nych sztywnymi.

Dzialania wzmacniajace ramy instytucjonalne finanséw publicznych maja
sprzyja¢ osiagnieciu trwalej stabilnosci finanséw publicznych przez obnizenie,
a nastepnie stabilizacje ich strukturalnego deficytu na poziomie Sredniookre-
sowego celu budzetowego (ang. Medium-Term Objective — MTO), ktory dla
Polski wynosi 1% PKB. Ponadto, z uwagi na poziom zadluzenia wielu krajow
Unii Europejskiej w latach 2010-20, niski poziom zadluzenia w relacji do PKB
moze by¢ elementem przewagi konkurencyjnej Polski w Europie. Stabilno$¢
fiskalna, jako integralna czgS¢ stabilnoSci makroekonomicznej, bedzie wzmac-
nia¢ ochrong polskiej gospodarki przed wstrzasami, jakie obecnie maja miejsce
na potudniu Europy, oraz powinna tworzy¢ warunki sprzyjajace zwigkszaniu
tempa wzrostu PKB.

Dyscyplinujaca reguta wydatkowa ma gtownie ogranicza¢ dynamike i ryzyko
nadmiernego wzrostu wydatkdéw budzetu panstwa. Wazne jest, aby przy dobrej
koniunkturze wykorzystaé wzrost gospodarczy na redukcje nadmiernego defi-
cytu, a nie dopusci¢ do wzrostu wydatkdOw badZ przyznawania kolejnych ulg
podatkowych, jak to bylo w latach 2006-07. Zastosowanie wydatkowej reguty
dyscyplinujacej jest niezbedne w okresie, kiedy Polska jest objeta procedura
nadmiernego deficytu, tzn. kiedy sa do niej skierowane zalecenia, o ktorych
mowa w art. 126 ust. 7 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Regula
ta dotyczyla okreslenia wielkoSci tzw. elastycznych wydatkéw budzetu panstwa
ogolem, a nie poszczegolnych kategorii wydatkéw lub wydatkoéw poszezegdlnych
dysponentow, ktore bedzie mozna planowaé zgodnie z przyjetymi przez Rade
Ministrow zalozeniami do projektu budzetu panstwa na dany rok budzetowy.
W przepisach Ustawy o finansach publicznych wyliczono wydatki budzetu
pafistwa, do ktoérych nie bedzie miala zastosowania wydatkowa reguta dyscy-
plinujaca.

Podobnie jak w innych krajach, réwniez w Polsce wskazano sytuacje, kiedy
regufa wydatkowa nie ma zastosowania, tj. w przypadkach wprowadzenia stanu
wojennego, stanu wyjatkowego na calym terytorium i stanu kleski zywioto-
wej na calym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Odstepstwa od stosowania
danej reguly fiskalnej potwierdzaja teze, ze jej zdefiniowanie jest procesem
skomplikowanym i musi z zatozenia przewidywaé rozne wyjatkowe zdarzenia.

Kolejne rozwiazanie, ktore weszto w zycie wraz z Ustawa o finansach publicz-
nych z dnia 27 sierpnia 2009 r., dotyczy wprowadzenia obowigzku zamieszczenia
w poszczegOlnych projektach ustaw ich skutkéw finansowych w horyzoncie
dziesieciu lat. Dotyczy to maksymalnego limitu wydatkéw jednostek sektora
finanséw publicznych oraz odpowiednich mechanizméw korygujacych skutki
finansowe dla tego sektora, odnoszacych si¢ do nowych rzadowych projek-
tow aktow prawnych wnoszonych pod obrady Rady Ministréw. Maksymalny,
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kwotowy limit wydatkéw i inne mechanizmy okre§lone w tych projektach nie
moga zawieraé rozwigzafn dyskryminujacych dane podmioty lub przyznajacych
im przywileje, a jedynie moga okresla¢ warunki, wymagania czy kryteria, ktore
trzeba bedzie spetnia¢ w celu zabezpieczenia przed niekontrolowanym wzro-
stem wydatkéw sektora finansow publicznych wynikajacym z realizacji zadan
publicznych. Mechanizmy korygujace beda mialy zastosowanie w przypadku
przekroczenia, lub przewidywanych zagrozen przekroczeniem, przyjetego na
dany rok limitu skutkéw finansowych. Tym samym nie powstaje zagrozenie
naruszenia konstytucyjnie zapewnionej zasady rownego traktowania wszystkich
podmiotoéw prawa czy ingerencji w zapewniong obywatelom ochrone¢ praw naby-
tych, m.in. uprawniajacych do Swiadczen finansowanych z budzetu panstwa.

Obowigzek przestrzegania gwarancji socjalnych wyrazonych w Konstytucji
— w drodze stosownych regulacji normatywnych — nalezy rozumieé jako nakaz
urzeczywistniania przez regulacje ustawowe tresci prawa konstytucyjnego w taki
sposob, aby, z jednej strony, uwzglednic istniejace potrzeby, z drugiej za§ moz-
liwosci ich zaspokojenia?l.

W nowym brzmieniu art. 112aa Ustawy o finansach publicznych wprowa-
dzono wydatkowa regule stabilizujaca. Zastapita ona od 2014 r. dyscyplinujaca
regul¢ wydatkowa (dawny art. 112a), ktéra obowigzywata w latach 2011-13
1 ograniczala wzrost cze¢Sci wydatkow sektora finansow publicznych na poziomie
planowane;j inflacji powigkszonej o 1 punkt procentowy.

Wydatkowa reguta stabilizujaca jest adresowana do wybranych podmio-
tow sektora finanséw publicznych wymienionych w art. 9 Ustawy o finansach
publicznych. Reguta obejmuje wydatki: budzetu pafstwa, funduszy zarzadzanych
przez Kas¢ Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, Funduszu Pracy, Fundu-
szu Ubezpieczeni Spotecznych, Funduszu Emerytur Pomostowych, funduszy
w Banku Gospodarstwa Krajowego zaliczanych do sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych. Poza oddziatywaniem reguly pozostaja: samorzadowe zaktady
budzetowe, agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budzetowej, pozostate
panstwowe fundusze celowe (czyli inne niz FUS, FER, FP, FEP), Zaktad Ubez-
pieczen Spolecznych, samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej (rza-
dowe i samorzadowe), Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki
organizacyjne, panstwowe i samorzadowe instytucje kultury oraz panstwowe
instytucje filmowe, a takze inne pafistwowe lub samorzadowe osoby prawne,

21 Zapewnienie rdwnowagi budzetowe]j jest warto$cia konstytucyjng podlegajaca ochronie.
Wielokrotnie podkreSlat to Trybunat Konstytucyjny, zwracajac na przyktad uwage w wyroku
K 18/92 z dnia 20 listopada 1993 r., ze zapewnienie réwnowagi budzetowej jest wartoscig kon-
stytucyjna, gdyz od niej zalezy zdolno$¢ panstwa do dzialania i zaspokajania potrzeb obywateli,
oraz w wyroku k.p. 6/09 z dnia 20 stycznia 2010 r., zauwazajac, ze pilna potrzeba zachowania
rownowagi budzetowej w warunkach wysoce niekorzystnego stanu finanséw publicznych powoduje,
iz sprawg priorytetowa jest dochowanie wartosci konstytucyjnej w postaci rownowagi budzetowe;.
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o ktdrych mowa w art. 9 pkt. 14 Ustawy o finansach publicznych. W dotychcza-
sowej praktyce budzetowej podmioty te nie wykazywaly zbyt wysokich deficytow
i nie mialy wplywu na wzrost dtugu catego sektora finanséw publicznych.

Do wydatkéw objetych regulg stabilizujaca nie sg zaliczane roOwniez wydatki,
ktére nie wplywaja na powickszanie deficytu sektora instytucji rzadowych
i samorzagdowych wediug metodologii ESAZ2. Dotyczy to wydatkéw budzetu
Srodkow europejskich oraz tej czeSci wydatkow, ktora jest finansowana ze Srod-
kéw z bezzwrotnej pomocy unijnej i EFTA23,

Konstrukcja podstawowej wyrazonej liczbowo reguly fiskalnej w polskiej
Ustawie o finansach publicznych jest nast¢pujaca. W projekcie budzetu pan-
stwa okre§la si¢ zgodnie z art. 110 ust. 2a kwote planowanych wydatkow obli-
czonych zgodnie z reguta oraz kwote limitu planowanych wydatkow czesci
organow i jednostek wymienionych w art. 9 Ustawy o finansach publicznych.
Zgodnie z formuta zawarta w art. 112aa Ustawy o finansach publicznych nie-
przekraczalny limit wydatkéw stanowi dopuszczalna kwota wydatkoéw sektora
objetego reguta, pomniejszona o wydatki jednostek samorzadu terytorialnego
i ich zwiazkow, jednostek z art. 139 ust. 2 ustawy oraz kosztéw ogolem Naro-
dowego Funduszu Zdrowia — NFZ. Oznacza to, ze w procesie budzetowania
pozostaje pod kontrolg taczna kwota wydatkéw, przy czym za pomoca reguty
nie sg ograniczane (cho¢ sa uwzgledniane) wydatki: jednostek samorzadu tery-
torialnego i ich zwigzkéw, NFZ oraz jednostek samodzielnie sporzadzajacych
plany dochodéw i wydatkéw wymienionych w art. 139 ust. 2. Przy pozostawieniu
pelnej autonomii planowania budzetowego wybranych jednostek sektora finan-
sOw publicznych reguta umozliwia panowanie nad wigkszoScia wydatkéw tego
sektora. Mechanizm taki zmusza do znacznie wigkszego wysitku finansowego
te czeS¢ sektora, ktoéra musi elastycznie dopasowal swoje planowane wydatki
do limitu wydatkowego.

Projekt ustawy budzetowej na 2015 r. przygotowano z zastosowaniem sta-
bilizujacej reguly wydatkowej, wprowadzonej do polskiego porzadku prawnego
Ustawg z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych
oraz niektorych innych ustaw. W efekcie poziom skonsolidowanych wydatkow
objetych zakresem stabilizujacej reguty wydatkowej z wytaczeniem wydatkow
finansowanych z budzetu $rodkéw europejskich i srodkéw, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 1 pkt. 2 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych, oraz z wylaczeniem wydatkow jednostek, ktore nie maja zdolnosci do
generowania wysokich deficytow, po raz pierwszy okreslono na podstawie kwoty
wydatkow obliczonej zgodnie z formulg stabilizujacej reguly wydatkowej, opi-
sang w art. 112aa ust. 1 Ustawy o finansach publicznych.

22 Rachunki narodowe (The European System of National and Regional Accounts).
2 Europejskie Stowarzyszenie Wolnego Handlu (European Free Trade Association — EFTA).
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Budzet na 2015 r. to pierwszy budzet, w ktdrym stabilizujaca regufa wydat-
kowa jest stosowana w sposdb wigzacy. Planowana kwota wydatkow, o ktorej
mowa w art. 112aa ust. 1 Ustawy o finansach publicznych, okre§lono na 2015 r.
na bazie kwoty startowej, zgodnie z postanowieniami art. 14 Ustawy z dnia
8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw. W tym celu obliczono:

1) planowang skonsolidowang sume¢ wydatkéw w 2013 r. objetych zakresem
stabilizujacej reguly wydatkowej, ktdra wyniosta 657 582 426 tys. zl;

2) skonsolidowang startowa kwote wydatkow na 2014 r., ktéra wyniosta
690 629 525 tys. zt, na podstawie planowanej skonsolidowanej sumy wydat-
koéw w 2013 r. z wykorzystaniem wskaznikow i korekty okreslonych w art. 14
Ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych
oraz niektorych innych ustaw, a takze prognozowanej na 2014 r. wartoSci
ogoOtem dyskrecjonalnych dziatan w zakresie podatkéw i skiadek.

Zgodnie z art. 112aa ust. 1 Ustawy o finansach publicznych dziatania dyskre-
cjonalne w zakresie podatkow i skfadek na ubezpieczenia spoteczne sa uwzgled-
niane w formule stabilizujacej reguly wydatkowej, o ile warto$¢ kazdego z tych
sktadnikow przekracza 0,03% wartosci PKB, prognozowanej w przedfozonym
Sejmowi projekcie ustawy budzetowej na nastepny rok. W zwiazku z tym na
etapie okresSlania kwoty wydatkow dla 2014 r., stanowigcej startowy poziom
dla reguly, uwzgledniono nastepujace dzialania dyskrecjonalne:

1) zmniejszenie wartosci transferu skladek emerytalnych do Otwartych Fundu-
szy Emerytalnych (OFE) w efekcie wejscia w zycie Ustawy z dnia 6 grudnia
2013 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z okreSleniem zasad wyptaty
emerytur ze Srodkdw zgromadzonych w OFE;

2) zwigkszenie stawki podatkowej na alkohol etylowy w efekcie wejScia w zycie
Ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie niektdrych ustaw w zwiazku
z realizacja ustawy budzetowej;

3) likwidacje zwrotu VAT w budownictwie w efekcie wejscia w zycie Ustawy
z dnia 27 wrze$nia 2013 r. o0 pomocy panstwa w nabyciu pierwszego miesz-
kania przez mtodych ludzi;

4) zmiang zasad odliczania VAT przy nabyciu pojazdéw samochodowych oraz
ponoszeniu innych wydatkdéw zwiazanych z tymi pojazdami w efekcie wej-
Scia w zycie ustawy z dnia 7 lutego 2014 r. o zmianie ustawy o podatku od
towardw i ustug oraz niektorych innych ustaw.

Kwota planowanych wydatkow, o ktdrej mowa w art. 112aa ust. 1 Ustawy
o finansach publicznych, zostata ustalona na 2015 r. na podstawie:

1) wyjsciowej kwoty wydatkow dla 2014 r.;

2) danych i prognoz makroekonomicznych, w tym korekty o biedy w prognozach
inflacji zawarte w formule stabilizujacej reguly wydatkowej; prognozowany
wskaznik cen towaréw i ustug konsumpcyjnych na 2014 r. przyjeto na pozio-
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mie okre§lonym w art. 14 ust. 5 pkt. 1 Ustawy o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektorych innych ustaw, tj. 1,024; obecnie przewiduje sie,
ze Sredni roczny wskaznik cen towardw i ustug konsumpcyjnych w 2014 r.
uksztaltuje si¢ na znacznie nizszym poziomie, tj. 1,001;

3) wartoSci korekty, o ktérej mowa w art. 112aa ust. 4 Ustawy o finansach
publicznych, wynoszaca w 2015 r. (podobnie jak w 2014 r.) -2 punkty pro-
centowe, poniewaz relacja nominalnego wyniku sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych powickszonego o koszty reformy emerytalnej do PKB
w 2013 r. przekracza warto$¢ referencyjna wynoszaca 3% PKB;

4) prognozowanej warto$ci ogolem dziatan dyskrecjonalnych.

3.4. Whnioski

Analize dotyczaca umocowania regut fiskalnych w roznych systemach finan-
sOw publicznych, w tym zwlaszcza rozwigzan o charakterze prawnym, przepro-
wadzono na podstawie informacji znajdujacych si¢ w Bazie Mi¢dzynarodowych
Praktyk i Procedur Budzetowych prowadzonej przez OECD?* (dane dotyczace
99 krajow) oraz opracowania przygotowanego przez Departament Spraw Fiskal-
nych MFW25 (dane dotyczace 81 krajow).

Sposrod 81 krajow ujetych w analizie MFW tylko w 30 reguly fiskalne
znalazly umocowanie ustawowe (w 25 krajach majace charakter ogolny bez
konkretnych zapiséw, ktére mozna byloby poréwnac z pracami prowadzonymi
obecnie w MFW), lub konstytucyjne (w pigciu krajach)26. Nalezy podkreslic,
ze nadanie regulom fiskalnym normatywnego charakteru nie zawsze przy-
nosi zamierzone rezultaty. Ograniczenie ich skuteczno$ci moze wynika¢ m.in.
z nastepujacych przyczyn:

* typu zastosowanej reguly — obejScie regut numerycznych jest trudniejsze niz
regutl opisowych, ktére znalazly zastosowanie m.in. w Australii?’ i Nowej

Zelandii?8, gdzie ustawowo okreslono jedynie warunki brzegowe, tzw. zasady

24 OECD International Database of Budget Practices and Procedures, www.oecd.org/gov/
budget/database, dane wedlug stanu na 2008 r.

25 Fiscal rules — anchoring expectations for sustainable public finances — Fiscal Affairs Department,
IME December 2009; Appendix 1 — Fiscal rules around the world 2008 — dane wediug stanu na
2008 r.

26 Wedlug dokumentéw zrodiowych tylko w czterech krajach, tj. w Polsce, Niemczech,
Szwajcarii i Brazylii; w 2007 r. zmieniono w tym zakresie Konstytucje Austrii. Na Wegrzech
w 2008 r. planowano wprowadzenie reguly salda budzetowego do Konstytucji, ale ostatecznie
przyjeto tylko ustawg o odpowiedzialnoSci budzetowe;.

21 The Charter of Budget Honesty Act, 1998, No. 22.

28 Fiscal Responsibility Act, 1994.
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odpowiedzialnej gospodarki finansowej, w ramach ktérych rzad jest zobo-

wigzany do ksztattowania polityki budzetowe;j;

* ograniczonego przedmiotowego lub podmiotowego zakresu objetego regula,
jak np. we Francji, gdzie reguta zadluzenia dotyczy systemu ubezpieczen
spolecznych;

* nadmiernie szerokiego lub pojemnego katalogu wyjatkéw oraz zbyt ela-
stycznych zasad ich stosowania — jak np. w Indiach?’; braku realistycznych
sankcji zwiazanych z nieprzestrzeganiem reguly.

Biorac pod uwage zaprezentowane doswiadczenia r6znych krajow w odnie-
sieniu do zastosowanych regut fiskalnych, mozna sformutowaé kilka podsta-
wowych zasad, jakie warto wprowadzi¢ do systemdéw finansoéw publicznych.

W jakim kierunku powinno zmierza¢ zaprojektowanie odpowiedniej kotwicy
fiskalnej? Kotwica ta powinna spetnia¢ kilka zasadniczych warunkow:

* musi by¢ zdefiniowana w prosty sposob, a wiec by¢ czytelna zaréwno dla
rynkoéw finansowych, jak i dla opinii publicznej; dobrym sposobem jej pre-
zentacji mogtoby by¢ przedstawienie skali wydatkow publicznych w uktadzie
zadaniowym;

* musi jasno okres§la¢ mechanizm sanacji finanséw publicznych;

* musi zawieraé mechanizm sygnalizujacy mozliwo$¢ jej zerwania;

* musi by¢ wiarygodna zaré6wno dla rynkow finansowych, jak i dla opinii
publicznej0.

Wymienione warunki wbrew pozorom nie sa tatwe do spelnienia. Proste
kotwice fiskalne, np. limitowane tempo wzrostu wydatkow publicznych czy limi-
towany poziom deficytu, nie maja uniwersalnego zastosowania i moga zostac
uzyte tylko w specyficznych warunkach. Wokot przej$ciowych rozwiazan nie daje
sie zbudowaé odpowiedniego systemu nadajacego kotwicy duza wiarygodnoS¢.
Z kolei bardziej ztozone kotwice, limitujace np. poziom dopuszczalnego defi-
cytu strukturalnego, wymagaja odpowiednich obliczen. Otwiera to mozliwo$¢
dokonywania arbitralnych szacunkéw, np. potencjalnej produkcji, co pozwala
na naginanie szacunkéw kotwicy w zaleznoSci od biezacej sytuacji polityczne;j.
Warunek dotyczacy mechanizmu sanacji finanséw publicznych musi by¢ wyko-
nalny, a przez to i wiarygodny. Spetnienie tego warunku zastosowania reguty
fiskalnej przy wykorzystaniu budzetu zadaniowego daje odpowiedZ na pytanie,
czy funkcje pafnstwa sa wykonywane i w jakiej skali. Przebieg ograniczania
deficytu fiskalnego musi by¢ odpowiednio zaprojektowany.

29 Na przyktad w Indiach w razie niedotrzymania limitow wynikajacych z regul minister
finansow jest zobowigzany do poinformowania parlamentu o odejéciu od regulacji ustanowionych
ustawa o odpowiedzialnosci fiskalnej, rozmiarach odejscia i tym, czy jest ono zwiazane z aktualna,
czy przyszla sytuacja budzetu, oraz o Srodkach zaradczych, jakie rzad proponuje podjac.

30 http://ec.europe.eu/budget/financialreport 2013 en.pdf [2.04.2015].
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W zwiazku z tym powstaje istotny problem, czy reguta budzetowa powinna
dotyczy¢ deficytu, czy wysokoSci diugu publicznego. Jak sie wydaje, z punktu
widzenia rynkow finansowych to powinien by¢ odpowiedni poziom dtugu. Z jed-
nej strony, rynki finansowe, znajac strukture diugu i przewidywany deficyt, sa
w stanie okre§li¢ skale potrzeb pozyczkowych. Z drugiej strony, majac na uwa-
dze ocen¢ zdolnoSci danego kraju do przeprowadzenia manewru konsolidacji
budzetowej, rynki okreSlaja dopuszczalny poziom diugu, ktory dany kraj jest
w stanie finansowa¢ w diugim okresie.

Dopuszczalny poziom dlugu nie oznacza bezpiecznego poziomu zadtuze-
nia. Zawirowania na rynkach finansowych i zwigzane z tym zmiany w wycenie
ryzyka moga na jaki§ czas zmniejszac¢ zakres dostepu poszczegblnych krajow
do rynkéw finansowych. Bezpieczny poziom diugu powinien by¢ ustalony na
poziomie nizszym od dopuszczalnego. Kotwica fiskalna powinna zatem miec nie
jeden, ale kilka progdéw. Wtasciwe ustalenie kryterium diugu zacheca do jego
uzupelniania przez kryterium wielkos$ci deficytu fiskalnego. Kryterium deficytu
moze by¢ koniecznym katalizatorem wczesnego wprowadzenia programu zacie-
Sniania polityki fiskalnej. Wspoétdziatanie obydwu wymagafn moze uelastyczniaé
1 przyspiesza¢ przygotowanie i wprowadzenie odpowiedniego programu stabi-
lizacji fiskalnej. System zlozony z dwoch kryteriow moze nadawaé im r6zna
range, np. jedno z kryteriéw traktowaé jak sygnalizator mozliwosci zerwania
zasadniczej kotwicy. Na przyktad stosujac jako kotwice wskaznik dlugu, mozna
traktowac deficyt jako sygnalizator tempa przekroczenia okre§lonego poziomu
dtugu. Ten sygnalizator powinien zmusza¢ do okre§lonego, stopniowego wpro-
wadzenia planu cie¢ wydatkdw, zanim poziom deficytu osiagnie wartosci, ktore
spowoduja fatwe przekroczenie wyznaczonych progow dla wskaZznikow diugu
publicznego3l.

Z powyzszej analizy wynika, Ze najlepsze rozwiazanie dotyczace regut
fiskalnych stosuja Niemcy. Gospodarka niemiecka charakteryzuje si¢ stabilng
tendencja wzrostowa, wzmacniang przez rdéwnie stabilng i stosunkowo odpo-
wiedzialng polityke fiskalng. System ram budzetowych zostal wypracowany
w koficu lat 60. XX wieku, w nastepnych latach byl skutecznie wykorzysty-
wany, a po 2008 r. zostal przebudowany. Jego giéwne elementy to stosowa-
nie regul fiskalnych i wieloletniego planowania budzetowego oraz efektywna
kontrola deficytu i diugu publicznego we wszystkich podsektorach finansow
publicznych.

31 Europejski Pakt StabilnoSci i Wzrostu stosuje oba kryteria, chociaz nadaje im r6zng wagg.
Kryterium deficytu jest obwarowane procedura nadmiernego deficytu i sankcjami, natomiast
kryterium diugu ma charakter informacyjny, wskazujacy na dobra praktyke.
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Wykres 8. Wydatki publiczne i PKB w Niemczech (w mld euro)
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Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostatu.

W Niemczech, inaczej niz w wigkszosci krajow Unii Europejskiej, wydatki
publiczne w okresie 1996-2013 wzroslty w wyrazeniu nominalnym zaledwie
0 15,5%. Rekordowy poziom z 1995 r. (1056 mld euro) ulegt dos¢ diugo-
trwatlemu zmniejszeniu, by dopiero w 2007 r. osiagnaé ten sam poziom, za$
w 2013 r. wydatki zamkngely sie¢ w kwocie 1223,1 mld euro. Absolutne rozmiary
wydatkow publicznych wzrastaty w do§¢ umiarkowany sposob, oprdcz lat 1996,
1997, 2000 oraz 2004, kiedy odnotowywano ich nominalne zmniejszenie w sto-
sunku do roku poprzedniego.

Wykres 9. Dynamika PKB oraz wydatkéw publicznych w latach 1996-2016 w Niemczech
(W ujeciu nominalnym)
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Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS i OECD.
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Od 2006 r. dynamika niemieckiego PKB znacznie spadala i w 2009 r. odno-
towano wyjatkowe dla catego badanego okresu zmniejszenie jego poziomu
o okoto -5,6%. Od tego czasu dynamika PKB jest dodatnia. Dynamika wydat-
kéw publicznych w calym badanym okresie oscyluje w granicach 5%. Najwyzszy
wzrost wydatkow odnotowano w 2008 r.

Na wykresie 10 przedstawiono poziom fiskalizmu w Niemczech w ciagu
20 lat, mierzony relacja wydatkow do PKB.

Wykres 10. Relacja wydatkéw publicznych do PKB w Niemczech
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS i OECD.

Wartos¢ relacji wydatkow publicznych do PKB w okresie wysokiego tempa
wzrostu zmieniala si¢ od maksymalnej, w wysokosci 47,9% w 1997 r., do mini-
malnej dla catego badanego okresu, 42,7% w 2007 r. W latach 2000 03 wartos¢
ta zwickszyta si¢ osiagajac 47,7% w 2003 r. Natomiast w latach stosunkowo
wysokiego tempa wzrostu gospodarczego w latach 2004-07 relacja ta malata
i zawierala si¢ miedzy 46,4% a 42,7%; w 2010 r. przy wyraznie obnizonym
tempie wzrostu relacja osiagneta 47,3%. W okresie 2011-14 relacja ta malata
i zawierala si¢ miedzy 44,6% a 44,1%. Prognozuje si¢, ze w latach 2015-16
wyniesie ona okoto 44,2%. WartoSci Srednie relacji obliczone odpowiednio
dla okreséw 1997-2001, 2002-06, 2007-11, 2012-16 wykazuja jej stabilnos¢
w pierwszym okresie na poziomie okolo 47%; w kolejnych okresach relacja ta
zmniejsza si¢ o 1% i wyniosta odpowiednio: 46%, 45% oraz 44%.
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Wykres 11. Roznica migdzy wzrostem wydatkéw publicznych a wzrostem PKB w Niemczech
(W %)

%
16,0

14,0

12,0

10,0 |

8,0 |

6,0 |

4,0 —_—— e — —

20— 2 B BB B 8B BB BB

0,0 T T T T T T T T T T T T T T T T T

1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS i OECD.

Wykres 11 przedstawia (dla danych rocznych) wystepowanie w Niemczech
prawidlowoSci sformutowanej w prawie Wagnera w ujeciu relatywnym. Dla
catego badanego okresu zaleznos$¢ z prawa Wagnera jest nieaktualna.

Wykres 12. Roéznica migdzy dynamika PKB a dynamika wydatkéw w poszczegdlnych
podsektorach instytucji rzadowych i samorzadowych w Niemczech
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostat.
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W Niemczech, pafistwie federacyjnym, sktadajacym si¢ z 16 landéw, wyste-
puje czwarty podsektor, bedacy szczeblem posrednim migdzy szczeblem central-
nym i lokalnym. Wynika to z funkcjonowania panstw zwigzkowych wchodzacych
w skiad federacji. Udzial wydatkoéw publicznych jako procent PKB w Niemczech
jest bardzo zblizony do $redniego poziomu w UE. W latach 2000-10 odchylenia
od Sredniej UE wynosily w tym kraju przeci¢tnie okoto 1,7 punktéw procen-
towych. W roku 2000 roznica ta wynosita zaledwie 0,1 punktu procentowego,
a w 2005 r. warto$¢ ta utrzymywala si¢ na tym samym poziomie. W latach
2001-05 udziat wydatkow sektora General Government w Niemczech przewyzszat
Sredni poziom unijny, natomiast w latach 2005-10 wartos¢ ta utrzymywala si¢ na
poziomie nizszym. W latach 2008-09 udziat wydatkéw publicznych w relacji do
PKB w Niemczech zwickszyt si¢ podobnie jak w wielu krajach UE. W 20009 r.
wydatki publiczne wyniosty 47,5% PKB, osiagajac w przypadku tego kraju
najwyzsza warto$S¢ w analizowanym okresie.

W Niemczech roznice miedzy wzrostem PKB, a wzrostem wydatkow
w poszczegdlnych podsektorach nie sg duze. Wynosza Srednio 3 punkty pro-
centowe we wszystkich podsektorach. Najwigksze wahania mozna byto zauwazy¢
w latach 2000-01 w podsektorze szczebla centralnego — r6znica migdzy warto-
Sciami wyniosta blisko 20 punktéw procentowych. W 2000 r. poziom dynamiki
PKB przewyzszal o 19,8 punktéow procentowych warto§¢ dynamiki wydatkow
podsektora centralnego. Natomiast w 2001 r. wzrost wydatkdw tego podsektora
byl wyzszy o 19,2 punktéw procentowych od wzrostu PKB. W kolejnych latach,
az do okresu, w ktérym nasilily si¢ negatywne skutki globalnego kryzysu, war-
toSci te nie roznily si¢ znacznie w zadnym z podsektoréw. Jako jeden z najbar-
dziej gospodarczo rozwinietych krajow w UE Niemcy utrzymuja bardzo wysoki
nominalny poziom PKB. Dynamika PKB jest zblizona do dynamiki wydatkéw
poszczeg6lnych podsektoréw lub nieznacznie ja przewyzsza. W latach 2006-07
wzrost PKB byt wyzszy o 4,6 punkéw procentowych niz wzrost wydatkow pod-
sektora ubezpieczen spolecznych.

Liczace okoto 82 mIn mieszkafncow Niemcy sa w Unii Europejskiej kra-
jem o najwigkszej liczbie ludnoSci. Spoteczefistwo niemieckie charakteryzuje
sie wysokim odsetkiem ludzi starszych. W polaczeniu ze stosunkowo niskim
przyrostem urodzen, a takze sytuacjg na rynku pracy prowadzi to do rozwoju
i koniecznoSci reform systemu ubezpieczen spotecznych. Tradycja pafistwa opie-
kuficzego w Niemczech ma bardzo dluga historie i sigga XIX wieku. Dlatego
wydatki w podsektorze ubezpieczen spolecznych stanowig znaczny odsetek
wszystkich wydatkow publicznych. Najmniejszy odsetek wydatkéw publicznych
jest natomiast przeznaczany na podsektor lokalny.
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Niezalezne instytucje fiskalne

4.1. Koncepcja niezaleznych instytucji fiskalnych

Praktyka zycia gospodarczego drugiej potowy XX wieku oraz poczatku XXI
wieku wskazuje na istnienie dtugookresowych niedomagan w polityce fiskal-
nej, ktorych gtéwnym objawem sa nadmierne deficyty i diug publiczny, nawet
w okresach dobrej koniunktury gospodarczej. System demokratyczny i cykl
wyborczy wyksztalcity nadmierng skfonno$¢ do procyklicznej polityki fiskalnej,
ograniczajacej potencjalng skutecznos$é automatycznych stabilizator6w koniunk-
tury. Nalezy réwniez odnotowac specyficzne wyzwania dla finanséw publicznych,
dotyczace zwtaszcza krajow Unii Europejskiej, zwigzane z dlugoterminowym
procesem starzenia si¢ ludnosci oraz konsekwencjami jednolitej polityki mone-
tarnej w ramach unii monetarnej. Sposobem na przezwycigzenie tych probleméw
i poprawe jakoSci polityki fiskalnej jest uzupetnienie odpowiedzialnych za nia
organdéw rzagdowych o niezalezne instytucje fiskalne.

W ramach badan nad poprawa jakosci wydatkéw publicznych grupy robocze
i eksperci OECD wypracowali definicje niezaleznej instytucji fiskalnej, prowa-
dzacej monitoring i doradztwo w dziedzinie polityki fiskalnej. Przede wszyst-
kim stwierdzili, ze funkcjonowanie takiej instytucji powinno mie¢ odpowiednia
podstawe prawng i powinna ona zatrudnia¢ niezaangazowanych partyjnie pro-
fesjonalistow w dziedzinie ekonomii, finanséw i zarzadzania.

Wedlug najszerszej definicji sformulowanej przez Komisj¢ Europejska (KE)
niezalezne instytucje fiskalne (ang. Independent Fiscal Institutions) to niepar-
tyjne organy publiczne, inne niz bank centralny, rzad czy parlament, ktorych
zadaniem jest przygotowywanie prognoz makroekonomicznych dla budzetu,
monitorowanie postgpdéw w realizacji polityki fiskalnej i(lub) doradztwo na
rzecz wtadz publicznych. Sa to organy finansowane ze §rodkéw publicznych,
majace jednak niezalezng pozycje, szczeg6lnie w stosunku do rzadu. W swojej
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definicji KE dopuszcza takze mozliwoS¢ realizacji tych zadan przez panstwowe
Urzedy Audytu (Kontroli) (ang. Court of Auditors).

Duze zainteresowanie organizacji mi¢dzynarodowych tego typu instytucjami
wynika z faktu, ze — szczegllnie w kontek$cie zmian w sytuacji zarzadzania
po ostatnim kryzysie — w obrebie krajow OECD istnieje wyrazna tendencja
do ustanowienia niezaleznych instytucji fiskalnych, zazwyczaj okreslanych jako
rady fiskalne lub parlamentarne biura budzetowe. Zgodnie z definicja OECD,
zadaniem rad fiskalnych jako niezaleznych instytucji fiskalnych jest zwigksza-
nie presji na utrzymywanie dyscypliny fiskalnej, poprawa jakoSci debaty na
temat finansow publicznych oraz promowanie przejrzystosci i odpowiedzialnosci
fiskalnej. Funkcjonowanie tego rodzaju instytucji jest traktowane jako jeden
ze sposobOw wzmacniania niezaleznego nadzoru i odpowiedzialno$ci w odnie-
sieniu do prowadzonej przez rzady polityki fiskalnej i(lub) w celu poprawy
wiarygodnosci wykonywanych prognoz budzetowych.

Zainteresowanie zaletami i korzySciami powstania naczelnych instytucji
fiskalnych ma jednak duzo diuzsza tradycje. W potowie lat 90. XX wieku
teoretycy ekonomii wyglaszali poglady, ze kraje powinny skorzysta¢ z dobrych
praktyk pod wzgledem zasad funkcjonowania niezaleznych bankow centralnych
i stworzy¢ podobne rozwigzania w odniesieniu do polityki fiskalnej. Impulsem do
podjecia dyskusji na temat niezaleznych instytucji fiskalnych byt wzrost deficytu
i zadluzenia sektora publicznego. Najpierw rzady staraty si¢ wzmocni¢ funkcjo-
nujace u nich reguly fiskalne. Jednak w wielu przypadkach reguly te okazaly si¢
niewystarczajacym instrumentem, wzmocniono je wiec przez dzialanie niezalez-
nych instytucji fiskalnych, ktére dzieki swojej niezaleznoSci mialy zagwaranto-
wac skuteczno$¢ polityki. Utworzenie tych instytucji miato zapewni¢ otoczenie
zewnetrzne o tym, ze polityka fiskalna jest oceniana przez niezalezne organy.
W krajach strefy euro nowe przepisy wymagaja od pafstw cztonkowskich opie-
rania projektow budzetéw na niezaleznych prognozach makroekonomicznych
oraz wskazywania, jakie niezalezne organy dokonujg kontroli przestrzegania
krajowych zasad fiskalnych!. Niezalezne instytucje fiskalne powstaty stosunkowo
niedawno takze w krajach pozaeuropejskich, m.in. w Kanadzie, gdzie powotano
takie organy z wtasnej inicjatywy. Nie wynikalo to z zadnego rodzaju uméw
stowarzyszeniowych, a jedynie z przekonania o potrzebie zastosowania takiego
rozwiazania. Instytucje te ustanowiono w celu zwigkszenia przejrzystosci polityki
fiskalnej oraz zwigkszenia roli ustawodawcy w procesie budzetowym. Oprocz tej
nowej generacji niezaleznych instytucji fiskalnych istnieja tez inne rozwigzania
instytucjonalne, takie jak: Biuro Budzetowe Kongresu (Congressional Budget
Office — CBO) w Stanach Zjednoczonych, Belgijska Wysoka Rada Finansow

I Rozporzadzenie UE przyjete w ramach ,,szeSciopaku gospodarczego”.
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(High Council of Finance — HCF) czy Biuro Polityki Gospodarczej i Analiz

(Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis — CPB) w Holandii2.
Analizujac dostepne dane odnoszace si¢ do omawianego zagadnienia,

warto stwierdzi¢, ze poczawszy od 2013 r. wigkszo$¢ krajow OECD utworzyta

niezalezna instytucje fiskalng lub jest w trakcie jej powolywania. Ich liczba
wzrosta podwoila si¢ z oSmiu w 2007 r. do 16 w 2012 r. Rola i struktura
tych organow rdzni si¢ znacznie w poszczeg6lnych krajach. Niektore z nich sa
tworzone w ramach statutowego organu wladzy wykonawczej, inne powstaly
wskutek dziatan ustawodawczych. Rozny tez jest koszt ich funkcjonowania. Na
przyktad amerykanskie CBO ma najwiekszy budzet — 45 mln dol. i zatrudnia
okoto 250 osob, podczas gdy irlandzka Fiscal Advisory Council kosztuje rocznie

1 mln euro. Tizy instytucje majg budzety zwigzane z wieloletnimi programami

finansowymi, ktére moga zwickszy¢ niezalezno$¢ i pomdc oddzieli¢ instytucje

od naciskéw politycznych (Australia, Holandia i Wielka Brytania).

W wiekszosci przypadkéw niezalezne instytucje fiskalne przygotowuja ofi-
cjalne prognozy w dziedzinie szeroko pojmowanej polityki fiskalnej, zwlaszcza
prognozy makroekonomiczne. Inne zajmuja si¢ sporzadzaniem alternatyw-
nych prognoz w odniesieniu do organdw wykonawczych (Stany Zjednoczone
i Kanada), podczas gdy zadanie jeszcze innych sprowadza si¢ wylacznie do
wyrazania opinii na temat prognoz rzadowych (Francja), sa wreszcie takie
(Australia), ktore nie odgrywaja zadnej roli w procesie prognozowania makro-
ekonomicznego. Oprocz prognozowania makroekonomicznego do typowych
zadan niezaleznych instytucji fiskalnych mozna zaliczy¢: analize propozycji
budzetowych przedktadang przez organy wykonawcze, kontrole zgodnosci celow
fiskalnych z przepisami fiskalnymi oraz analiz¢ skutkéw finansowych nowych
inicjatyw legislacyjnych.

Niezalezno$¢ instytucji fiskalnej to klucz do sukcesu mierzonego skutecz-
noscia jej dziatania. Niezalezno§¢ odzwierciedla si¢ w wyraZznym zdefiniowaniu
i zidentyfikowaniu czynnikow, ktore ja zapewniaja, takich jak:

* kierownictwo wybierane na podstawie osiggnie¢ i kompetencji technicznych,
jasno okreslona kadencyjno$¢ (najlepiej niezaleznie od cyklu wyborczego),
wyraznie zdefiniowane kryteria i sposob odwolywania personelu oraz kontroli
nad jego rekrutacja;

* mozliwo$¢ ustalenia wtasnego programu prac w ramach swojego mandatu
z upowaznieniem do tworzenia raportdw i analiz z wlasnej inicjatywy;

* wydzielony budzet i wieloletni plan finansowy;

* gwarancja dostepu do informacji o dziataniach rzadu.

2 Zob. A. Mozdzierz, Przestanki powolania rady fiskalnej w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe” 2012,
nr 12, s. 77-86 (Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Krakéw).
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Ostatni czynnik odnosi si¢ do wewngtrznego funkcjonowania niezaleznych
instytucji fiskalnych i przesadza o przejrzystosci ich dzialania. Opiniowanie przez
te instytucje polityki fiskalnej pozwala budowac wiarygodnos$¢ wymiany informa-
cji ze spoleczenstwem. Wplyw niezaleznych instytucji fiskalnych na ksztaitowanie
polityki fiskalnej jest istotny i nie wynika z przymusu prawnego, sankcji badz
innych §rodkéw karnych. Wplyw ten powinien w duzej mierze polega¢ na pro-
wadzeniu debaty publicznej, w ten bowiem sposob rozwijana jest Swiadomos¢
wyborcow, ktérzy moga wywieraé presje na rzad, by jego dziatania w zakresie
polityki fiskalnej byly prowadzone w sposdb przejrzysty i odpowiedzialny.

Wszystkie funkcjonujace obecnie w ramach OECD niezalezne instytucje
fiskalne publikuja sprawozdania ze swojej dziatalnosci po kazdym roku, udostep-
niajac informacje mediom oraz innym zainteresowanym stronom. Wyjatkowa
okazje do sporzadzania raportOw przez niezalezne instytucje fiskalne zapew-
niaja dyskusje legislacyjne dotyczace budzetu i podstaw polityki budzetowe;j,
celow polityki fiskalnej, jej ram oraz ryzyka fiskalnego. Zdecydowana wigkszo§¢
niezaleznych instytucji fiskalnych wysyta raporty do parlamentu i(lub) sktada
meldunki zainteresowanym organom parlamentarnym nawet wtedy, kiedy nie
ma takiego formalnego wymagania.

Kiedy niezalezne instytucje fiskalne sa usytuowane bezposrednio przy ciele
ustawodawczym, w sposdb naturalny maja czestszy kontakt z komisjami legi-
slacyjnymi. W innych przypadkach podejmuja duzy wysitek, aby przyczyni¢ si¢
do debaty juz na etapie legislacyjnym, a nie tylko wykonawczym.

Niezalezne instytucje fiskalne (rady fiskalne) sa najbardziej rozpowszech-
niong formg delegowania zadafn prognozowania, monitoringu, analiz i(lub)
doradztwa w zakresie polityki fiskalnej. Rozwiagzanie to dominuje w krajach
Unii Europejskiej, w ktorych funkcjonuje 12 niezaleznych instytucji fiskalnych.
Najdtuzej dziatajace powstaly jeszcze przed utworzeniem UE, ale prawdziwy
wzrost znaczenia realizowanych przez nie zadafn nastapit po 2007 r., czyli po
wybuchu kryzysu finansowego.

Pewnych analogii do dziatania niezaleznych instytucji fiskalnych mozna si¢
doszukiwaé w latach 70., kiedy nastapil wzrost znaczenia organéw kolegialnych
w zarzadzaniu autonomiczng polityka monetarna wobec probleméw ze wzrostem
inflacji. Niemniej jednak pozycja tych instytucji zdecydowanie si¢ r6zni od roli
organow decyzyjnych w bankowosci centralne;.

Najwazniejszym problemem, cz¢sto poruszanym w literaturze przedmiotu,
jest zagwarantowanie niezalezno$ci zaré6wno czionkom niezaleznych instytucji
fiskalnych, jak i pracownikom ich zaplecza analitycznego. Zasadnicze znacze-
nie ma tu wyodr¢bnienie organizacyjne tych organoéw, mozliwo$¢ prowadzenia
samodzielnych analiz (szczegllnie w ramach realizacji zadan prognostycznych),
zakres i jako$¢ przekazywanych informacji oraz kanaly komunikacji z rzadem,
parlamentem i spoleczenstwem.
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Kadra zatrudniona w niezaleznej instytucji fiskalnej w postaci rady fiskalnej
(zarébwno bezposredni cztonkowie, jak i pracownicy analityczni) jest bardzo
zroznicowana. Tak jak w przypadku petnych czionk6w rad fiskalnych podkresla
si¢, ze zasady wyboru zachowuja przyjete w danym kraju kryteria niezalez-
nosci, tak pozostale osoby sa najczesciej pracownikami stuzby cywilnej: sg to
urze¢dnicy ministerstw, urzednicy biur parlamentu, pracownicy urzedéw audytu
czy nawet bankow centralnych. Cztonkowie rad fiskalnych maja jednak ogra-
niczong swobode doboru pracownikéw, zwlaszcza niezaleznych specjalistow ze
Srodowiska naukowego. Oprocz probleméw kadrowych rady fiskalne napotykaja
czesto ograniczenia finansowe, cho¢ oczekiwania co do wynikéw ich pracy sa
z reguly bardzo wysokie?.

Rozpatrujac zatem kwesti¢ organizacji niezaleznych instytucji fiskalnych,
nalezy zauwazy¢, ze dominujg trzy modele — cho¢ nie jest to zamkniety katalog
rozwigzan — w ktorych realizacja okreSlonych zadan moze by¢ skoncentro-
wana w:

* specjalnie wydzielonych radach fiskalnych,
* parlamentarnych biurach budzetowych,
* panstwowych urzedach audytu.

Dyrektywa w sprawie wymagan dla ram budzetowych pafistw Unii Euro-
pejskiej nie formutuje obowigzku utworzenia niezaleznej instytucji fiskalnej
ani tym bardziej jej typu, jednak poSrednio wymusza realizacje przez panstwa
czlonkowskie zadan, jakie wcze$niej wymieniono jako pozostajace w kompeten-
cji niezaleznych instytucji fiskalnych. Do potencjalnych zadan takich instytucji
zalicza si¢ m.in.: wykorzystywanie niezaleznych prognoz makroekonomicznych
w ramach procedury budzetowej, wypracowanie ocen polityki fiskalnej ex ante
i ex post, analizy zwigzane z pozadanymi zmianami systemowymi w ramach sek-
tora publicznego. W 2013 r. Komisja Europejska w ocenie dziatan zwigzanych
z wdrazaniem ,,szeSciopaku gospodarczego” podkre§lita konieczno$¢ zachowa-
nia w polityce fiskalnej standardéw, ktére w znacznym stopniu nawiazuja do
zakresu dziatan niezaleznych instytucji fiskalnych. W ocenie wskazano rowniez
na potencjalng mozliwos¢ wykorzystywania tych instytucji4.

Kilkunasto- lub kilkudziesigcioletnig historig dziatania niezaleznych instytucji
fiskalnych moze si¢ pochwali¢ tylko pie¢ krajow. W kolejnych siedmiu krajach
takie instytucje powstaly w ostatnich kilku latach. Analiza skutecznosci wyko-
rzystywania niezaleznej instytucji fiskalnej jest zwigzana z ksztaltowaniem si¢
rownowagi fiskalnej mierzonej poziomem deficytu sektora instytucji rzadowych

3 Zob. G. Golgbiowski, K. Marchewka-Bartkowiak, Niezalezna Instytucja (rada) fiskalna
— miedzynarodowe modele instytucjonalne. Wnioski dla Polski, http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.
nsf/0/66243AA2247B7D87C1257B3B003045BF/$file/Analiza_BAS_2012_91.pdf [12.10.2014].

4 http://ec.europa.eu/economy_finance/db_indicators/fiscal_governance/fiscal_rules/index_
en.htm [12.12.20014].
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i samorzadowych oraz dtugu publicznego. Poréwnania tych agregatéw dokonano
w latach 2000-12 dla §redniego poziomu w catej Unii Europejskiej (UE27) oraz
trzech grup krajow: pieciu krajéw o dtuzszej tradycji rady fiskalnej, siedmiu
krajow, ktore wprowadzily to rozwiazanie po 2006 1., oraz pozostalych krajow
UE niewykorzystujacych tej instytucji.

Kraje o dlugiej tradycji funkcjonowania niezaleznej instytucji fiskalnej cha-
rakteryzowaly si¢ do 2006 r. Srednim poziomem deficytu zblizonym do Sredniego
w catej UE; pOzniej, w okresie kryzysu, $rednia dla tych krajow przekroczyta
prog 3% nadmiernego deficytu wylacznie w latach 2009-10. Od 2007 r. poziom
tej Sredniej jest wyraznie nizszy od Sredniej dla catej UE. W kierunku odwrot-
nym do Sredniej w UE uksztattowal si¢ Sredni poziom deficytu w krajach, ktore
utworzyly niezalezne instytucje fiskalne po 2006 r. W pozostalych krajach UE
§redni poziom deficytu byl zblizony do Sredniego w catej UE. Wydaje sie,
ze wlaSnie powaznie zwickszajacy sie deficyt i nadmiernie przyrastajacy diug
byly przyczyna poszukiwania nowych rozwigzan instytucjonalnych w polityce
fiskalnej. Niestety, pozytywne efekty tych zmian wymagaja dtuzszego czasu.

Sredni poziom diugu publicznego w krajach posiadajacych od lat nieza-
lezna instytucje fiskalng do 2008 r. przekraczal Sredni poziom w UE. P6Zniej
jednak dlug przyrastal wolniej niz w pozostatych grupach krajow, a w 2012 r.
pozostawal na najnizszym poziomie. Najbardziej dynamicznie przyrastat dtug
w krajach, ktore wprowadzity niezalezng instytucje fiskalna po 2006 r., co dato
asumpt do poszukiwania narzedzi poprawy jakoSci polityki fiskalne;j.

Uksztaltowanie si¢ Sredniego diugu, a zwtaszcza deficytu w latach kryzy-
sowych (od 2007 r.), w krajach o dlugiej tradycji funkcjonowania niezaleznej
instytucji fiskalnej wskazuje na skutecznoS$¢ tego rozwiazania dla stabilizacji
i jakoSci realizowanej polityki. Efekty te nie sg jednak zauwazalne szybko.
Zroznicowany wplyw takiej instytucji fiskalnej na stan finanséw publicznych
wigze si¢ bowiem z zakresem jej kompetencji, z poziomem niezaleznoSci oraz
odpowiedzialnoSci oraz z istniejacym zapleczem i wypracowanym do$wiadcze-
niem. Istotny jest rowniez ogllny stan instytucji demokratycznych w danym
kraju oraz poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego.

4.2. Modele funkcjonowania niezaleznych instytucji fiskalnych

W literaturze przedmiotu mozna znalez¢ wiele propozycji zmian instytu-
cjonalnych w ramach polityki fiskalnej stuzacych poprawie jej efektywnosci.
Organizacje mi¢dzynarodowe i ekonomiSci sugeruja, aby oprocz wprowadza-
nia regutl fiskalnych zwigkszajacych dyscypling finansow publicznych tworzyc¢
niezalezne instytucje fiskalne, ktére moga pomdc w kreowaniu i realizacji roz-
sadnej polityki fiskalnej. Instytucje te sa pod wieloma wzgledami w znacznym
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stopniu zréznicowane, co w praktyce moze mie¢ daleko idace konsekwencje.
Migdzynarodowy Fundusz Walutowy wyrdznia dwa rodzaje instytucji fiskal-
nych: niezalezne organy fiskalne (ang. Independent Fiscal Authourities — IFAs)
oraz rady fiskalne. Klasyfikacji agencji fiskalnych z przypisaniem im uprawnien
dokonali X. Debrun, D. Hauner i M. S. Kumar3. Pierwszym rodzajem instytucji
fiskalnych sa niezalezne organy fiskalne, wzorowane w sposdb bezkrytyczny na
rozwiazaniach przyjetych w polityce pienieznej, bardzo czesto delegowanych do
niezaleznego banku centralnego. W przypadku banku centralnego zasada ta
jest spetniona. Cel, jakim jest utrzymanie stabilnego poziomu cen (utrzymanie
inflacji na okre§lonym poziomie), cechuje si¢ niezmiennoscia, ktéra w przy-
padku Polski wzmacnia zapis w Konstytucji RP°.

4.2.1. Rozwigzania niemieckie

Od poczatku lat 50. w procesach zarzadzania finansami publicznymi w Repu-
blice Federalnej Niemiec wiadze fiskalne wspolpracowaly z niezaleznymi insty-
tutami i cialami doradczo-konsultacyjnymi. Idea wykorzystania niezaleznej insty-
tucji fiskalnej rozwijata si¢ w RFN od poczatku jej istnienia. Pierwowzorem
niezaleznego dziatania w ramach polityki gospodarczej jest sporzadzanie wspol-
nej prognozy makroekonomicznej, ktoéra opracowuje si¢ w ramach niezaleznych
badawczych instytutéw gospodarczych? (funkcjonujacych od 1950 r.). Wspdlna
prognoza makroekonomiczna jest publikowana dwa razy w roku — w marcu
oraz pazdzierniku — i poprzedza ogloszenie oficjalnej rzadowej prognozy
makroekonomicznej, ktora jest wykorzystywana do przygotowywania plandéw
Sredniookresowych i rocznych. Publikacja zawiera niezalezne rekomendacje
dla polityki fiskalnej oraz dla innych obszarow dziatan wtadz publicznych, np.
polityki monetarnej czy rynku pracy.

Za innego rodzaju instytucj¢ fiskalng mozna uzna¢ Naukowy Komitet
Doradczy przy Federalnym Ministerstwie Finansow (niem. Wissenschaftlicher
Beirat beim Bundesministerium der Finanzen) funkcjonujacy od 1949 r. Komitet
sktada si¢ z 25 uczonych specjalizujacych si¢ w naukach ekonomicznych oraz
prawnych, majacych do§wiadczenie w dziedzinie finanséw i polityki finanso-

5 Zob. X. Debrun, D. Hauner, M.S. Kumar, Independent fiscal agencies, “Journal of Economic
Surveys” 2009, vol. 23, no. 1, s. 57.

6 Zob. A. Mozdzierz; http://www.krakow.pte.pl/pliki/zn-pte-nr-12/zn-12mozdzierz.pdf
[30.09.2014]

7 Obecnie sa to: Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung (DIW) w Berlinie; Ifo Institut
fiir Wirtschaftsforschung e. V. (ifo) w Monachium; Institut fir Weltwirtschaft (IfW), w Kilonii;
Institut fir Wirtschaftsforschung Halle (IWH) w Halle; Rheinisch-Westfilisches Institut fiir
Wirtschaftsforschung (RWI) w Essen.
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wejs. Komitet, przy zachowaniu pelnej niezaleznosci, ma za zadanie doradza-
nie ministrowi finanséw we wszelkich zagadnieniach z zakresu polityki finan-
sowej.

Kolejnym organem dziatajagcym w Niemczech jest Rada Ekspertow do Oceny
Rozwoju Sytuacji Makroekonomicznej (niem. Sachverstindigenrat zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung), popularnie zwana grupg
picciu medrcow gospodarczych (niem. fiinf Wirtschaftsweisen). Funkcjonuje ona
od 1963 r.. Corocznie w polowie listopada Rada publikuje raport o stanie
gospodarki niemieckiej i prognozach jej rozwoju, zawierajacy rowniez opini¢
o dlugoterminowej stabilnoSci finanséw publicznych. Obecnie Rada ocenia
rOwniez stan przestrzegania reguly dtuznej i innych regut fiskalnych.

Ponadto w Niemczech utworzono Grupe Robocza ds. Prognoz Podatkowych
(niem. Arbeitskreis Steuerschitzung); dziata ona od 1955 r. W pracach Grupy
uczestnicza przedstawiciele federalnych ministerstw finansow oraz gospodarki
i energii, pigciu gospodarczych instytutow badawczych, federalnego urzedu
statystycznego, Bundesbanku, Rady Ekspertéw Ekonomicznych, ministerstw
finans6w krajow zwigzkowych oraz federalnego zgrupowania zwigzkow wtadz
lokalnych. Spotkania Grupy Roboczej odbywaja sie¢ na poczatku listopada
i w polowie maja. Grupa przyjmuje, na zasadzie konsensusu, szacunki dochodéw
z tytulu poszczegllnych rodzajow podatkdéw. Przyjete szacunki sg publikowane
i powszechnie dostgpne’.

Opracowane przez Grupe Robocza szacunki wplywow z poszczegdlnych
podatkéw sg podstawa dla prognozy wpltywow podatkowych na szczeblu fede-
ralnym, krajow zwiazkowych, wtadz lokalnych oraz Unii Europejskiej. Szacunki
te sg wykorzystywane w projektach budzetu federalnego na nastgpny rok, sta-
nowig réwniez podstawe prognozy budzetu federalnego na kolejny rok oraz
wieloletniego planu finansowego. Wyniki szacunkéw podatkowych stanowia
czeS¢ prognoz finansowych rzadu federalnego, ktore sa przedmiotem zainte-
resowania Rady Stabilnosci (ang. Council of Economic Experts).

Wszystkie te struktury pelnig wybrane funkcje stawiane przed niezalezng
instytucja fiskalna. Jednak za najwazniejsza niezalezng instytucje fiskalna, odpo-
wiadajaca SciSle wymaganiom takiej instytucji przewidzianym w Dyrektywie
w sprawie ram budzetowych panstw cztonkowskich UE!, uznaje si¢ Niezalezny

8 Satzung des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium der Finanzen, http://www.
bundesfinanzministerium.de/Web/DE/Ministerium/Geschaeftsbereich/Wissenschaftlicher_Beirat/
Satzung/satzung.html [20.09.2014].

9 Rodzaj szacunkéw z maja 2014 r., http://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/
Pressemitteilungen/Finanzpolitik/2014/05/2014-05-08-pm-steuerschaetzung.html [03.09.2014].

10 Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram
budzetowych panstw cztonkowskich, Dziennik Urz¢dowy Unii Europejskiej L 306/41 z 23.11.2011 r.
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Komitet Doradczy (niem. Unabhéngiger Beirat des Stabilititsrates)!! dzialajacy
przy Radzie Stabilnosci, powotany stosunkowo niedawno, bo w 2013 r.

Niezalezny Komitet Doradczy dziala jako organ ekspertéw przy Radzie
StabilnoSci na podstawie paragrafu 7 ustawy ustanawiajacej Rade. Ustawa ta
wprowadza rowniez procedury majace zapobiegaé kryzysom budzetowym. Nie-
zalezny Komitet wspiera Radg Stabilno$ci m.in. w monitorowaniu przestrzegania
gbrnego limitu strukturalnego deficytu finanséw publicznych, opracowuje tez
zalecenia i Srodki stuzace do ograniczania nadmiernego deficytu sektora publicz-
nego. Podstawg prac Rady StabilnoSci sg opinie i zalecenia Niezaleznego Komi-
tetu Doradczego. Przewodniczacy Komitetu uczestniczy w obradach tej Rady.

WSréd dziewieciu czlonkow Komitetu sa: przedstawiciel Bundesbanku,
przedstawiciel Rady Ekspertow Ekonomicznych, przedstawiciel instytutow
badawczych, po dwoch przedstawicieli wyznaczonych przez czionkéw Rady
StabilnoSci reprezentujacych wiadze federalne i wladze krajow zwiazkowych,
czlonek wyznaczony przez zwiazki wtadz lokalnych oraz czlonek wyznaczony
przez zwigzki podmiotéw zabezpieczenia spotecznego.

Niemiecka niezalezna instytucja fiskalna jest stosunkowo mtoda, totez jeszcze
trudno jest oceni¢ efektywno$¢ jej dziatania i szerzej zaprezentowac doswiad-
czenia plynace z jej dziatalnosci.

4.2.2. Rozwiazania irlandzkie

Gl6éwnym warunkiem powodzenia programu reform budzetowych w Irlan-
dii bylo opracowanie odpowiednich podstaw prawnych umozliwiajacych pro-
wadzenie polityki fiskalnej nowoczesnej, a zwlaszcza spdjnej z wymaganiami
UE. Fundamentalne znaczenie mialo pod tym wzgledem uchwalenie i wejScie
w zycie w grudniu 2012 r. przepisow Ustawy o odpowiedzialnoSci fiskalnej
(ang. Fiscal Responsibility Act)!2. Akt ten umozliwit nie tylko uporzadkowanie,
poszerzenie, zintegrowanie oraz ujednolicenie zasad regulujacych sfere zarza-
dzania finansami publicznymi, lecz takze formalnie powotal do zycia wazny
organ doradczy bedacy klasycznym przyktadem niezaleznej instytucji fiskalnej
(promowanej przez OECD rady fiskalnej).

Gléwnymi przestankami ustanowienia rady fiskalnej byto zapewnienie nie-
zaleznych ocen i opinii w kwestii realizowania przez rzad przyjetych celow
i zatozen budzetowych!3. Takie dziatania byly oczekiwane zwlaszcza w zwigzku

11 Paragraf 7 Gesetz zur Errichtung eines Stabilititsrates und zur Vermeidung von
Haushaltsnotlagen.

12 Fiscal Responsibility Act, Irish statute book, Number 39/2012 http://www.irishstatutebook.
ie/2012/en/act/pub/0039/index.htm [19.01.2015].

13 Fiscal Assessment Report, Irish Fiscal Advisory Council, November 2014 http://www.
fiscalcouncil.ie/fiscal-assessment-report-november-2014/
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z potrzeba uzyskania odpowiedniej jako$ci oceny oficjalnych zatozef makroeko-

nomicznych, na uzytek zarowno przygotowania projektu ustawy budzetowej, jak

i aktualizacji programu konwergencji. Potrzebna byla instytucja, ktora mogtaby

niezaleznie opiniowa¢ w sposdb caloSciowy i wszechstronny prognozy fiskalne

i polityke fiskalng rzadu oraz monitorowac stopien przestrzegania regut fiskal-

nych ustalonych w przepisach prawa.

Utworzono wigc Irlandzki Doradczy Komitet Fiskalny (ang. Irish Fiscal
Advisory Council; irl. Comhairle Chomhairleach Bhuiséadach na hEireann),
zwany dalej Radal4, ktorej status prawny, zasady dziatania i funkcje zostaly
doprecyzowane w poszczegoOlnych przepisach calego trzeciego (i zarazem ostat-
niego) rozdziatu Ustawy o odpowiedzialnoSci fiskalnej. W pierwszej sekcji tego
rozdziatu stanowi sig, ze istnienie Rady ma charakter staly, a jednocze$nie ze
jest ona niezalezna w zakresie swoich kompetencji i jako organ statutowy ma
0osobowo$¢ prawng (,,moze pozywac i by¢ pozywana”). W skiad Rady wcho-
dzi pieciu cztonkdéw, powotywanych na 4-letnig kadencje przez ministra finan-
sow (ale nie wigcej niz dwa razy z rzedu), przy czym kwalifikacje wymagane
do sprawowania tego urzedu sa wysokie i zostaly okreSlone bardzo zwi¢Zle
w przepisach aktu wymienionej wyzej ustawy. Cztonkowie Rady powinni mieé¢
kompetencje i doswiadczenie w kwestiach makroekonomicznych i fiskalnych.
Dodatkowym, ale bardzo waznym wymaganiem jest zasada zachowania pary-
tetu plci przy tworzeniu sktadu Rady. Przewodniczacym Rady jest jeden z jej
cztonkéw wybierany i mianowany przez ministra finanséw. O ile procedura
powotania cztonka Rady jest stosunkowo prosta i zalezna od resortu finanséw,
o tyle jego odwotanie jest obwarowane specjalnymi warunkami zaleznymi od
przestanek i okolicznosci uruchomienia takiej procedury; w wielu przypadkach
(poza przypadkami oczywistej, automatycznej utraty zdolnoSci do piastowania
takiego urzedu) o pozbawieniu czlonka Rady funkcji podczas jego kadencji
rozstrzyga Izba Deputowanych na mocy specjalnej uchwaty!s.

Do najwazniejszych kompetencji Rady nalezy:

* dokonywanie oceny i weryfikacji prawidtowoSci przyjetych prognoz gospodar-
czych i budzetowych oraz prognoz przedstawionych przez rzad w budzecie
rocznym i w Aktualizacji Programu StabilnoSci (prognoza jesienna i wio-
senna — tzw. Spring and Autumn Forecast);

* przeprowadzanie oceny zasadnoSci i stabilnoSci polityki fiskalnej przedstawio-
nej przez rzad w projekcie budzetu oraz Aktualizacji Programu StabilnoSci,
w tym $redniookresowego celu budzetowego rzadu, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem tego, czy propozycj¢ t¢ mozna uznac za zgodng ze zrOwnowazona

14 http://www fiscalcouncil.ie/ [19.01.2015].

15 Memorandum of Understanding between the Council and the Department of Finance,
Irish Fiscal Advisory Council 2013 http://www.finance.gov.ie/sites/default/files/MOU_IFAC%20
DOF%?20February%202014%20readable.pdf [19.01.205].
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polityka gospodarcza i finansowa w $wietle przepisow Paktu Stabilnosci
Unii Europejskiej;

* ocenianie, czy plany finansowe okreslone w ustawie budzetowej i Aktu-
alizacji Programu Stabilnosci sa zgodne z zasadami fiskalnymi ustalonymi
w Ustawie o odpowiedzialnosci fiskalnej;

* wypelnianie innych funkcji, w tym ocena skutkow projektow ustaw budzeto-
wych dla wzrostu gospodarczego, inwestycji i zatrudnienia, ktore to zadania
moga by¢ zlecone Radzie do wykonania przez ministra finansow!6.
Pierwszymi cztonkami Rady zostali: Sebastian Barnes (OECD), prof. Alan

Barrett, TCD (ESRI), dr Donal Donovan (University of Limerick, wcze$niej

zatrudniony w MFW), prof. John McHale (Head of Economics, NUI Galway

and Chair of the Council), a takze dr Roéisin O’Sullivan (Associate Professor,

Smith College, Massachusetts). Sklad Rady wskazuje, ze na jej cztonkéw sg

wybierane osoby raczej spoza administracji rzadowej, w duzej czesci sposSrod

niezaleznych reprezentantéw Srodowisk akademickich, a takze o$rodkéw stu-
diéw strategicznych, czesto ze stazem eksperckim w organizacjach miedzyna-
rodowych; w trzech przypadkach sg to osoby powigzane z sektorem bankowym

(w tym dwie z bankiem centralnym Irlandii).

4.2.3. Rozwiazania holenderskie

W Holandii od 1945 r. istnieje instytucja spetniajaca funkcje niezaleznej
instytucji fiskalnej — Centralne Biuro Planowania (hol. Centraal Planbureau —
CPB). Opracowane jeszcze w latach 50. modele umozliwialy zbadanie, jakie
instrumenty polityki gospodarczej sa najefektywniejsze i najskuteczniejsze
w realizacji celow polityki rzadu. Poczatkowy sukces i rozw0j Biuro zawdziecza
swemu pierwszemu dyrektorowi, Janowi Tinbergenowi, ktéry byt znanym ekono-
mista, doradcg politycznym, autorytetem moralnym i, co najistotniejsze, jednym
z prekursoréw wspdlczesnej ekonometriil’. Z formalno-prawnego punktu widze-
nia CBP jako instytucja zostala powolana Ustawa z dnia 21 kwietnia 1947 r.
o Centralnym Biurze Planowanial8. Tradycyjna nazwa Biura wskazywataby na
centralne planowanie. Historycznie biorac, nazwa ta wigzala si¢ z Owczesnym
rozumieniem tego terminu w Europie Zachodniej, oznaczajacego prognozowa-
nie w skali gospodarki narodowej. Wspdlczesne, angielskie ttumaczenie nazwy
podawane w dokumentach to ,,Biuro Analiz Polityki Gospodarcze;j”, ktore cel-
niej oddaje zakres jego dziatan.

16 Trish Fiscal Advisory Council Strategic Plan 2014-2016, March 2014 http://www.fiscalcouncil.
ie/wp-content/uploads/2011/07/IFAC-Strategic-Plan.pdf [19.01.2015].

17 Zob. J. Tinbergen, Wprowadzenie do ekonometrii, PWN, Warszawa 1957.

18 Zob. F. Bos, C. Teulings, CPB and Dutch fiscal policy in view of the financial crisis and
ageing, “CBP Document”, No. 218, Hague 2010, s. 15.
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Jako neutralna instytucja doradcza Biuro dobrze wpasowalo si¢ w zr6zni-
cowane spofeczenistwo holenderskie (katolicy i protestanci, socjaldemokraci
i liberatowie), z jego tradycja konsultacji i koalicyjnego wspotdziatania. Od
1961 r. (w terminie ogloszenia projektu budzetu panstwa na kolejny rok) Biuro
publikuje prognoze makroekonomiczng wraz z niezaleznymi szacunkami finan-
sOw publicznych. W 1986 r. po raz pierwszy sporzadzono zestawienie fiskal-
nych konsekwencji programow wyborczych holenderskich partii politycznych.
W latach 90. znacznie rozszerzono zakres opracowywanych i publikowanych
analiz.

Formalnie CPB jest cz¢scig holenderskiego Ministerstwa Gospodarki. W biu-
rze pracuje okofo 150 osdb (oprocz zarzadu i administracji) zajmujacych si¢
sprawami finanséw publicznych, makroekonomii, rynku prac i edukacji, konku-
rencyjnosci i legislacji oraz klimatu i polityki regionalnej. Koszty funkcjonowania
Biura w 80% pokrywa dotacja podmiotowa z budzetu, natomiast pozostale
20% pochodzi ze srodkdw przeznaczonych na konkretne projekty finansowane
zaro6wno przez rzad, jak i przez Komisje Europejska. Zgodnie z dotychcza-
sowa tradycja, nieprzekraczanie progu 20% finansowania projektdéw zapewnia
zachowanie niezaleznoSci. W tym przypadku trwate finansowanie ze Srodkow
publicznych gwarantuje neutralno$¢ i autonomi¢ Biura w jego badaniach. Wie-
loletnie doswiadczenie, praktyka i ewolucja funkcjonowania Biura utrwality
nieformalne zasady postepowania i wypracowane procedury, zapewniajac tej
instytucji duza niezalezno$¢. Ponadto od 2009 r. wprowadzono rozwigzania
umozliwiajace parlamentowi kontaktowanie si¢ z CPB bezposrednio, z pomi-
nieciem agend rzadowych.

Centralne Biuro Planowania prowadzi studia w wielu podstawowych dzie-
dzinach:

* analizy instytucjonalne wybranych obszarow;

e analizy koszty — efekty (ang. cost — benefits);

* ewaluacja ex post;

* krotko- i Sredniookresowe prognozy makroekonomiczne, projekcje diugo-
okresowe, studia na temat konkretnych sytuacji z zakresu polityki fiskalne;j.
Wiekszo§¢ partii politycznych zwraca si¢ do CPB o oceng¢ gospodarczych

i budzetowych skutkow zgtaszanych przez nie propozycji nowych rozwiazan.

Zgodnie z obecnie funkcjonujaca metodologia, na dwa miesiace przed wyborami

CBP publikuje dokonywang na wniosek zainteresowanych partii politycznych

ocene gospodarczych konsekwencji realizacji ich programéw wyborczych. Po

wyborach analogiczng analize¢ skutkdw fiskalnych sporzadza si¢ dla przyjetego
programu koalicji rzadzacej. Biuro ma ustawowy obowiazek sporzadzania
oficjalnej prognozy inflacji oraz szacunkdéw wzrostu wynagrodzen bedacych
podstawa ustalania poziomu minimalnej ptacy w Holandii. Analizy firmowane
przez Biuro uwaza si¢ za niezalezne i odznaczajace si¢ duza wartoscig meryto-
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ryczng. Bezprecedensowa jest jego rola polegajaca na merytorycznym wktadzie
W opracowywanie i ocen¢ programow wyborczych partii politycznych. CBP
ma swoje tradycyjne zadania w procedurze wyborczej, a jego analizy i oceny
posrednio wplywaja na tworzenie koalicji partii politycznych i ostatecznie na
program nowego rzadu.

Wyniki analiz Biura, sporzadzane na wcze$niejszych etapach, sa punktem
odniesienia dla ostatecznych szacunkoéw Sredniookresowych ram budzetowych.

CPB odpowiada za przygotowanie krotko- i §redniookresowych prognoz
makroekonomicznych bedacych baza do przygotowania budzetu panstwa, doty-
czacych m.in. wzrostu gospodarczego, cen, ptac i dlugookresowych stop pro-
centowych. Szacunki stanu finanséw publicznych holenderskiego Ministerstwa
Finans6w sa oparte na prognozach CPB, a nie na jego wtasnych zatozeniach
makroekonomicznych. Te same prognozy makroekonomiczne sa podstawa nego-
cjacji ptacowych w sektorze publicznym i prywatnym.

Oprocz prognoz o charakterze rocznym CBP oglasza prognozy co kwartat,
a ich marcowa i wrzesniowa publikacja jest przedmiotem dyskusji rzadu na
temat stusznoSci prowadzonej dotychczas polityki fiskalnej. Z jednej strony,
wyjatkowa konsekwencja moze by¢ niepozadany nacisk rzadu na ksztatt samych
prognoz Biura i ograniczenie jego niezaleznoSci. Z drugiej strony, wydaje sie,
ze istotniejsze jest petne uczestnictwo Biura w procedurach budzetowych, czego
skutkiem jest dostep do informacji o zamierzeniach rzadu, niz maksymalny
stopien niezaleznoSci instytucji zupelnie zewnetrznej w stosunku do admini-
stracji.

CPB wspotpracuje ze stuzbami MFW i OECD, bedac Zrodtem informacji
1 opinii o stanie gospodarki holenderskiej. Obie te instytucje traktuja Biuro
jak niezalezny instytut analiz ekonomicznych, dobrze funkcjonujacy w systemie
zarzadzania i stanowienia polityki gospodarczej i wedtug ich opinii jest ono
przyktadem dobrych praktyk dla innych krajow.

4.2.4. Rozwiazania australijskie

Australia nie ma niezaleznej instytucji fiskalnej w przyjetym tu rozumieniu
jej definicji. W ostatnich latach trwa na ten temat debata wérdd australijskich
naukowcéw i politykow, ale sprawa ta nie zostala ostatecznie rozstrzygnieta.
Jednak w Australii funkcjonuje cialo na wzor niezaleznej instytucji, ktorym
jest Krajowa Komisja Rewizyjna (Australian National Audit Office). Skiada
si¢ ona z 24 osdb i zostala powotana w celu:

* zbadania zakresu dziatalnoSci oraz skutecznoS$ci rzadu Australii;

* przegladu stanu finanséw publicznych oraz eksperckiego wsparcia w zakre-
sie stosowania przez poszczegllne rzady odpowiedzialnej i zrbwnowazonej
dtugookresowej strategii fiskalnej gwarantujacej stabilno$¢ finansowa kraju.



136 ROZDZIAL IV

Krajowa Komisja Rewizyjna odpowiada m.in. za informacje sygnalizujace,
kiedy Australie¢ moze czeka¢ znaczne wyzwanie dotyczace budzetu, wynikajace
z czynnikOw zewngetrznych i(lub) wewnetrznych. Komisja ma przygotowac sza-
cunki na wypadek, gdyby sytuacja fiskalna byla znacznie gorsza, niz pierwotnie
oczekiwano, a w perspektywie dtugookresowej mozna by si¢ spodziewac niezrow-
nowazonego wzrostu wydatkdéw. W takiej sytuacji Komisja przedstawia konkretne
dzialania, jakie powinien podjac rzad w celu przywrocenia zrOwnowazonego roz-
woju spoteczno-gospodarczego kraju. W swoich rekomendacjach Komisja kon-
centruje si¢ na zadaniach majacych na celu jak najszybsze zidentyfikowanie dzie-
dzin, w ktérych moze by¢ generowanych najwiecej wydatkow i w ktdrych nalezy
szukac jak najwiekszych oszczednoSci. Na przykiad Komisja moze zaleci¢ doko-
nanie w konkretnych dziedzinach polityki gospodarczej szczeg6towego przegladu
z uwzglednieniem mozliwosci uzyskania znacznych dodatkowych oszczednoSci.

Krajowa Komisja Rewizyjna, dbajac o finanse pafistwa przez proponowanie
rzadowi rozwiazan, dazy do neutralizacji wstrzasow w gospodarce australijskiej,
jakie moga wywotaé w przysztosci Swiatowe kryzysy gospodarczo-finansowe.
Jedna z gléwnych przestanek dzialania Komisji jest zalozenie, ze bardziej efek-
tywny rzad bedzie motywowatl obywateli do wigkszej wydajnoSci, co pozwoli
wygenerowaé wiecej Srodkow publicznych.

Wedtlug Krajowej Komisji Rewizyjnej, zmniejszanie wydatkoéw publicznych nie
musi zaszkodzi¢ gospodarce, jesli odbywa si¢ stopniowo, w sposob sprawiedliwy
i jako cze$¢ dobrze zaplanowanego i wyjasnionego spoteczenstwu programu
reform. Komisja w ostatnim okresie zaproponowata, aby wprowadzi¢ 64 rekomen-
dacje dla zrownowazonych, dlugookresowych publicznych wydatkéw krajowych.

W raporcie z I potrocza 2014 r. Komisja przyjrzata si¢ wielu mozliwosciom
zmian w giéwnych programach. Zawarte w tym materiale zalecenia uznano za
zgodne z zasadami ,,dobrego rzadzenia”. Oczywiscie, sg to tylko zalecenia Komi-
sji i do decyzji danego rzadu pozostawiono, ktore z nich, jesli w ogole, zostang
wybrane do realizacji. Komisja nie przeprowadzila dokiadnego oszacowania
kosztow swoich zalecen, ale w zaleznosci od terminu ich zastosowania oszczed-
nosci przewidywane na lata 2023-24 moga osiagna¢ 60-70 mld dol. rocznie,
a moga by¢ takze wicksze, jesli si¢ weZmie pod uwage dodatkowe oszczednosci
z tytulu nizszych kosztéw odsetek wynikajacych z obnizenia poziomu zadtuzenia.
W wielu dziedzinach zaréwno redukcja wydatkow rzadowych zaproponowana
przez Komisje, jak i zmniejszenie biurokracji otworzy nowe mozliwosci dla
sektora prywatnego. Przy tym sektor ten powinien by¢ lepiej przygotowany do
efektywniejszego Swiadczenia ustug, ktore dotychczas §wiadczyl sektor publiczny.
Komisja musi uwzglednia¢ w swoich pracach takze zakres i skutecznos¢ dziatan
rzadu oraz wtasciwg ich koordynacje, gdyz na wysokich szczeblach wtadzy nie-
rzadkie jest marnotrawienie pieniedzy i kosztowne interwencje w tych samych
obszarach wydatkow.
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Zaproponowana przez Komisje reforma strategii budzetowej Australii jest
projektem diugookresowym, obejmujacym cate spoleczenstwo i wykraczajacym
daleko poza normalny okres budzetowy. Wymaga to zintegrowanego podej-
Scia do praktycznych decyzji w sprawie priorytetow wydatkow dokonywanych
przez australijski sektor publiczny, gotowosci do rozpoczecia powaznej reformy
podatkowej, ambitnego podejScia do przeksztalcenia stosunkOéw obywatele —
panstwo, a przede wszystkim tego, aby uzgodniony przez rzadzacych program
reform wspierat wydajnos¢ i wzrost efektywnosci. Wszyscy powinni zdawac sobie
sprawe z zakresu prac, jakie nalezy podja¢ w ciagu kolejnych dziesigciu lat.
Dlatego rzad, komentatorzy i media maja do odegrania wazna role w infor-
mowaniu oraz zapewnianiu spoleczenstwa o potrzebie wprowadzenia reform
zarzadzania §rodkami publicznym oraz do takiego ksztaltowania debaty, aby
byla zrozumiala dla Australijczykow. Komisja dba o to, aby rzad nie sktadat
obietnic, na ktorych spetnienie w dtuzszym okresie nie bedzie mogt sobie pozwo-
lic ze wzgledow budzetowych. Zaréwno gospodarstwa domowe, jak i wtadze
muszg zrozumied, ze trzeba zyé w ramach posiadanych §rodkéw. Podejmujac
sie¢ wykonania audytu w 2014 r., Komisja kierowala si¢ poczuciem sprawiedli-
woscl, uznajac, ze takie dzialanie wzmocni zaufanie spoteczefistwa, a wspdlna
praca przyniesie zamierzone efekty dla rozwoju spoteczno-gospodarczego
Australii.

W celu zbadania zakresu dziatalnoS$ci, skutecznosci oraz trwatoSci rzadu
australijskiego i jego programow reform Komisja opracowata tzw. zasady
dobrego rzadzenia, zestaw wspOlnych, zrozumiatych zasad prowadzenia analiz
w tej dziedzinie. Te podstawowe zasady majg pomdc w uksztattowaniu podej-
Scia do wyznaczania jasnych celow fiskalnych oraz w osiagnieciu zaktadanych
celow za pomoca wsparcia catego spoleczenstwa australijskiego. A oto zasady
opracowane w 2014 r. przez Komisje.

1. Wszystkie wydatki rzadowe powinny by¢ oceniane na podstawie przewidy-
wanych ditugookresowych kosztoéw, efektywnosci oraz stabilnoSci finansow
publicznych w diugim okresie.

2. Dzialania rzadzacych powinny by¢ oparte na australijskiej Konstytucji.
Poszczegolne regiony (w tym terytoria zalezne) powinny by¢é wolne, aby
konkurowaé migdzy soba z poszanowaniem roznic regionalnych. Jednak
moze si¢ zdarzyC i tak, ze interes narodowy bedzie wymagat wspdlnotowego
podejscia i nalezy podejmowac takie wyzwania.

3. Rzad powinien chroni¢ obywateli znajdujacych si¢ w naprawde trudnej
sytuacji spolecznej (ubostwo, wykluczenie spoleczne itd.) przez pomoc
publiczng dla os6b najbardziej potrzebujacych.

4. Rzad nie powinien i nie moze wyeliminowa¢ kazdego ryzyka lub zagroze-
nia dla spoteczenstwa. Osobista odpowiedzialno$¢ i mozliwo$¢ wyboru sa
podstawa australijskiego systemu demokratycznego.
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5. Zapewnienie bezpieczenstwa dla wartoSci pieniedzy podatnikéw i odpo-
wiedzialnoSci decydentow za ich rozdzielanie. Rzady wydaja pienigdze
podatnikéw, a nie swoje wlasne. Wobec tego musza zapewni¢ zasadno$¢
wszystkich wydatkow i stale dazy¢ do poprawy wydajnoSci i eliminaciji strat.
Skutecznos¢ wszystkich realizowanych programéw rzadowych powinna by¢
regularnie oceniana w zestawieniu z zalozonymi celami i osiaganymi rezul-
tatami.

6. Podstawy odpowiedzialnosci to przejrzysto$¢ i uczciwos¢. Cele polityki rzadu
i wyniki realizacji programéw rzadowych musza by¢ przejrzyste, dzigki
czemu latwiej bedzie wyjaSnia¢ wybdr decyzji niezbednych dla og6lnego
dobra narodu. Nalezy takze przeciwdziata¢ wydatkom na cele o nizszych
priorytetach, mimo ze moga one by¢ popularne w danym okresie.

7. Zmniejszenie zakresu kompetencji rzadu centralnego wplynie na funkcjo-
nowanie australijskich standw i terytoriow oraz na dzialania spoteczenstwa
i biznesu. Wymagania w zakresie sprawozdawczos$ci powinny by¢ ograni-
czone do minimum.

8. Unikanie przepisow jako pierwszej odpowiedzi na problem. Dodawanie
nowych przepisow prawnych regulujacych problemy powinno by¢ osta-
teczno$cia, a wprowadzenie ich powinno by¢ mozliwe tylko wtedy, kiedy
obowigzujace przepisy okaza sie niewystarczajace, a ryzyko braku regulacji
przewyzszy koszty dla Wspdlnoty.

9. W dzialaniach w interesie publicznym nalezy uwzglednia¢ korzysci z ustug
wolnorynkowych. Na konkurencyjnych rynkach pierwszefistwo maja nie pro-
ducenci, lecz klienci. Wolny rynek kieruje si¢ nizszymi kosztami, poprawa
jakoSci oferowanych produktow oraz szybka reakcja na zgtoszony popyt.
Rzad powinien dzialaé¢ w interesie publicznym i interweniowac na rynkach
tylko wtedy, kiedy rozwigzania rynkowe nie beda przynosi¢ najlepszych
rezultatéw dla catoSci spoleczefistwa.

10. Ustugi publiczne powinny by¢ dostarczane tam, gdzie to tylko mozliwe,
z wykorzystaniem organizacji rzadowych, ktére zajmujg sie Swiadczeniem
danych ustug, a ich dostarczania nie powinno powiela¢ kilka jednostek!.

Krajowa Komisja Rewizyjna okre§lita takze obszary, ktére musza zostac
objete reforma finans6w publicznych. Sytuacja ekonomiczno-spoteczna wymaga
wprowadzenia Sredniookresowej strategii fiskalnej, ktora zapewni bezpieczen-
stwo finansom pafistwa. Musi temu towarzyszy¢ akceptacja regut budzetowych

w ustalonych przez rzad granicach przy jednoczesnym stworzeniu mechanizmu

pewnej elastycznosci w realizacji priorytetdw polityki panstwowej. Przestrzeganie

tak sformutowanych zasad pozwoli uniknaé wstrzasow gospodarczych.

19 http://www.cis.org.au/images/stories/target30/t30.06.pdf [20.09.2014].
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Ponadto zmiany wymaga takze australijski system federalny, ktory nie funk-
cjonuje tak, jak powinien, niezbe¢dna jest zatem reforma jego dziatania. Zda-
niem Komisji, zadania oraz zakres odpowiedzialnoSci za rozliczanie finansow
publicznych musza by¢ jasno wyznaczane na szczeblu centralnym i terytorialnym.
Administracja centralna musi si¢ wycofac z niektérych obszaréw polityki finan-
sowej, w zamian za co jednostki terytorialne beda miaty dostep do wigkszej
ilosci ustug publicznych oraz bardziej zrownowazong baza dochodowa, a takze
beda mogly sprawowac kontrole w tym zakresie. Reformowanie Wspolnoty
jest niezbedne do skorygowania zakresu odpowiedzialnoSci rzadu w Austra-
lii. Gtéwne reformy najwiekszych i najszybciej rosnacych wydatkéw z budzetu
Wspolnoty pozwola poprawi¢ zarzadzanie finansami oraz ograniczy¢ wzrost
ogOlnych wydatkéw rzadu.

Komisja okreslifa zakres reform dla 15 najwiekszych i najszybciej rozwija-
jacych sie programow rzadowych generujacych wydatki budzetowe. Potaczenie
tych reform w czasie jest motorem napgdowym dla Wspdlnoty majacym wplyw
na powodzenie reformy fiskalne;j.

Ponadto rzad bedzie musial zracjonalizowaé oraz usprawnic¢ wiele obecnie
prowadzonych dziataf, a w niektorych dziedzinach w ogole zaprzestac aktywno-
$ci. Zmiany powinny objaé ograniczenie liczby organizacji i agencji, rezygnacje
z wielu dotacji oraz innych nieefektywnych programéw rzadowych, zmniejszenie
wsparcia dla przemystu, usprawnienie dziatan instytucji, a tam gdzie to mozliwe,
przekazanie odpowiedzialnosci wtadzom standw.

Rzad powinien stosowaé bardziej oparte na rynkach oraz nowoczesniejsze
technologicznie rozwigzania na rzecz poprawy jakosci i efektywnosci Swiad-
czonych przez niego ustug. Nalezy rozwazy¢ dalsze mozliwoSci prywatyzacji
i outsourcingu. Nalezy zwickszy¢ zakres wykorzystania danych, a takze analizy
danych technicznych wraz z nowoczesnymi technologiami informatycznymi.
Nalezy rowniez w wickszym stopniu wykorzystywaé wiedze fachowa sektora
prywatnego w projektowaniu i §wiadczeniu ustug, w tym ustug e-rzadu.

Tak wiec zarowno zakres zasad, jak i tematyka dziatan przySwiecajaca pracy
Krajowej Komisji Rewizyjnej w Australii pozwala nazwac ja niezalezng instytucja
fiskalng w pelnym znaczeniu tego okreSlenia.

4.2.5. Rozwiazania polskie

Polska dotychczas nie zdecydowata si¢ na powotanie do zycia niezaleznej
instytucji fiskalnej. Jak wskazuja doSwiadczenia miedzynarodowe z ostatnich
lat, na problemy skutecznosci regut fiskalnych mozna odpowiedzie¢ m.in. przez
ustanawianie niezaleznych podmiotow, ktore w okreSlonych warunkach przy-
czynialyby si¢ do zwigkszenia dyscypliny finansow publicznych. Totez w latach
2011-12 w Polsce na szczeblu wtadzy zar6wno ustawodawczej, jak i wykonawczej
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prowadzone byly analizy i toczyly si¢ debaty na temat powolania takiej insty-
tucji, ostatecznie jednak zdecydowano si¢ nie powotywac niezaleznej instytucji
fiskalnej. Za taka decyzja, ktora podjal Sejm, biorac pod uwage negatywne
stanowisko rzadu, przemawialo to, ze w polskich realiach przy tworzeniu takiej
instytucji istotne jest uwzglednienie obecnych uwarunkowan instytucjonalnych
oraz wskazanie kompetencji takiej instytucji i jej odpowiednie umiejscowienie
w systemie podejmowania decyzji o polityce fiskalnej w ramach wtadzy wyko-
nawczej i ustawodawcze;.

Jednym z argumentéw, ktory przemawiat za niepowotywaniem tego rodzaju
instytucji w Polsce, byla obawa, ze spowoduje to naruszenie konstytucyjnej
zasady podzialu wtadzy na wtadze ustawodawcza, wykonawcza oraz sagdownicza
(art. 10 Konstytucji RP).

W Polsce niezalezna instytucja fiskalna wprowadzana do porzadku praw-
nego bytaby organem pozakonstytucyjnym (chyba ze dokonano by stosownych
zmian w Konstytucji, co wydaje si¢ malo realne), tworzonym poza schematem
trojpodziatu wtadz, niemieszczacym sie w grupie organdw kontroli pafstwowe;j
i ochrony prawa, zgodnie z zasada demokratycznego pafstwa prawnego wyra-
zong w art. 2 Konstytucji. Warto tu zauwazy¢, ze Zrodiem istnienia wszystkich
innych dotychczas tworzonych organéw panstwowych jest porzadek konstytu-
cyjny. W systemie ustrojowym dzialtajg organy kolegialne w formule rady, takie
jak Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji czy Rada Polityki Pieni¢znej, jednak
sa one umocowane wprost w przepisach Konstytucji.

W innych krajach, w ktorych istniejg tego rodzaju organy, niezalezna insty-
tucja fiskalna zazwyczaj petni dwie podstawowe funkcje:

* doradczo-opiniodawcza,
* kontrolna.

W przypadku Polski obie te funkcje obecnie spetniaja inne organy lub orga-
nizacje, nalezaloby wiec ograniczy¢ ich kompetencje w zakresie tych funkcji
albo zapewni¢ zasady ich harmonijnej wspotpracy.

Analizujac dziedziny, ktorymi moglaby si¢ zaja¢ niezalezna instytucja
fiskalna, nalezy wskazaé, ze zgodnie z obowigzujacym w Polsce prawodaw-
stwem polityka fiskalna, a w szczegdlnosci projekt ustawy budzetowej, pod-
lega wielostronnym opiniom. W odniesieniu do projektu ustawy budzetowej
swoje opinie opracowuja niezalezni od rzadu eksperci, w tym Biuro Analiz
Sejmowych, partnerzy spoleczni w ramach prac Trojstronnej Komisji do Spraw
Spoteczno-Gospodarczych (art. 3 Ustawy o Trojstronnej Komisji do Spraw Spo-
teczno-Gospodarczych i wojewodzkich komisjach dialogu spolecznego), Komi-
sja Wspolna Rzadu i Samorzadu oraz Narodowy Bank Polski — NBP (art. 23
Ustawy o Narodowym Banku Polski). Podstawowe wielkoSci determinujace
projekt ustawy budzetowej sa takze opiniowane przez Komisje Europejska
w ramach trymestru europejskiego.
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Zgodnie z przepisami prawa, NBP w wykonywaniu swoich zadan wspotdziata
z wla$ciwymi organami pafstwa w ksztaltowaniu i realizacji polityki gospodar-
czej pafistwa, dazac przy tym do zapewnienia nalezytego wypetniania zatozen
polityki pieni¢znej, a zwlaszcza wspoldziala z ministrem finanséw w opraco-
wywaniu planéw finansowych pafistwa i opiniuje projekty aktow normatyw-
nych z zakresu polityki gospodarczej. Ponadto prezes NBP w imieniu Rady
Polityki Pienieznej przekazuje Radzie Ministrow i ministrowi finanséw opinie
w sprawie projektu ustawy budzetowej. Projekt ten jest takze przedmiotem
analiz niezaleznych analitykow finansowych i bankowych, ktérzy w powszechnie
publikowanych periodykach przedstawiaja swoje opinie na ten temat.

Pod wzgledem funkcji kontrolnych kompetencje niezaleznej instytucji fiskal-
nej utworzonej w Polsce moglyby si¢ natomiast pokrywac¢ z kompetencjami
innych organéw, w szczegdlnoSci Najwyzszej Izby Kontroli (NIK), ministra
finanséw czy Regionalnych Izb Obrachunkowych. W odniesieniu do NIK waz-
nym argumentem branym pod uwage jest ugruntowana pozycja tej instytucji
zarowno w aktach prawnych regulujacych jej funkcjonowanie jak i w praktycz-
nym dziataniu. Zgodnie z Konstytucja bowiem NIK jest naczelnym organem
panstwowym kontrolujacym dzialalno$¢ organéw administracji rzadowej, NBP,
pafnstwowych osob prawnych i innych pafnstwowych jednostek organizacyjnych
z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnoSci. W odnie-
sieniu do dziafalnoSci organéw samorzadu terytorialnego, komunalnych oséb
prawnych i innych komunalnych jednostek organizacyjnych NIK dokonuje ich
kontroli z punktu widzenia legalno$ci, gospodarnos$ci i rzetelnosci. Ponadto
NIK jest organem, ktoremu w Konstytucji powierzono zadanie przedkiadania
Sejmowi analizy wykonania budzetu. Warto zaznaczy¢, ze ,,Przedstawiciele NIK
zapraszani sg na posiedzenia komisji sejmowych, gdzie nie tylko przedstawiaja
wyniki kontroli, ale takze ustosunkowuja si¢ do materialéw przedktadanych
Sejmowi przez Rzad oraz do projektdéw ustaw rozpatrywanych przez komisje.
Jak obrazuje powyzsze, NIK stuzy Sejmowi nie tylko pomoca w wykonywaniu
drugiej z jego naczelnych funkcji, a mianowicie funkc;ji kontrolnej, ale tez przed-
stawia postom ustalenia i opinie pomocne w pracach nad projektami ustaw”20.

Co si¢ natomiast tyczy sposobu powotlania niezaleznej instytucji fiskalnej,
nalezy wskaza¢, ze nie jest jasne kryterium, na podstawie ktérego w polskich
realiach nalezatoby si¢ kierowaé wyborem jej cztonkéw. W 2012 r. pojawila
si¢ propozycja, aby takie organy jak: prezydent, premier, prezes Narodowego
Banku Polskiego i prezes Polskiej Akademii Nauk (PAN) desygnowaly osoby na
cztonkow niezaleznej instytucji fiskalnej. Eksperci wyrazali wowczas watpliwosci
w kwestii desygnowania prezesa PAN jako organu uprawnionego do takich

20 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2009,
komentarz do art. 202.
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czynnoSci. Zdaniem analitykéw opiniujacych te propozycje, organami desygnu-

jacymi cztonkéw do Rady powinny by¢ organy odpowiedzialne konstytucyjnie

za stan finanso6w publicznych. Zgodnie z Ustawg o Polskiej Akademii Nauk,

PAN stuzy rozwojowi, promocji, integracji i upowszechnianiu nauki oraz przy-

czynia sie¢ do rozwoju edukacji i wzbogacania kultury narodowe;j. Jednoczesnie

trzeba zauwazy¢, ze zgodnie z przepisami prawa do zadan PAN nalezy m.in.
sporzadzanie — na wniosek prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, marszatka

Sejmu lub Senatu, ministréw lub centralnych organéw administracji rzadowej

albo z inicjatywy wiasnej — opinii, ocen, ekspertyz i prognoz dotyczacych spraw

istotnych dla planowania i realizacji polityki panstwa. Tak wiec gdyby zdecy-
dowano si¢ na powolanie niezaleznej instytucji fiskalnej, PAN wystepowatby

w podwojnej roli, tj. wykonywataby zadania ustawowe na rzecz prezydenta,

a zarazem jej przedstawiciel oceniatby ich wykonanie bedac cztonkiem instytucji

fiskalnej. Majac chociazby na uwadze ten fakt, istotne jest, aby zostaly usta-

lone jasne kryteria wyboru os6b powolywanych to takiej niezaleznej instytucji
fiskalnej. W skfad takiego organu powinny wchodzi¢ osoby wyrdzniajace si¢
wiedza i doSwiadczeniem w sprawach systemu finansdéw publicznych, a réwniez
osoby o ogolnej wiedzy w dziedzinie makroekonomii oraz — ze wzgledu na
potrzebe przeprowadzania analiz wydatkéw jednostek gospodarczych — posia-
dajace takze wiedze z zakresu controllingu, a nie tylko znajomo$¢ systemu
finanséw publicznych.

Do zadan, jakie mogtaby wykonywaé w Polsce niezalezna instytucja fiskalna,
nalezatoby m.in.:

* analizowanie projektu budzetu pafstwa pod wzgledem jego spojnosci
z przedstawionymi przez rzad zalozeniami oraz prognozami makroekono-
micznymi;

* analizowanie zgodnoSci polityki finansowej pafistwa z cyklem koniunktural-
nym, przy uwzglednieniu dlugookresowej wyplacalnoSci systemu finansow
publicznych;

* analizowanie zgodnoSci polityki finansowej pafistwa z obowiazujacymi regu-
tami fiskalnymi oraz ze zobowigzaniami migdzynarodowymi Polski;

* analizowanie pozyczek zaciaganych oraz gwarancji i poreczen finansowych
udzielanych przez jednostki sektora finanséw publicznych w rozumieniu
Ustawy o finansach publicznych, w nastepstwie ktérych moze doj$¢ do prze-
kroczenia przez pafistwowy diug publiczny trzech piatych wartoSci rocznego
produktu krajowego brutto;

* informowanie Rady Ministréw, Sejmu i Senatu o mozliwosci przekroczenia
przez panstwowy diug publiczny trzech piatych wartoSci rocznego produktu
krajowego brutto;

* informowanie Sejmu, Senatu oraz Rady Ministrow o konieczno$ci podjgcia
inicjatywy ustawodawczej w celu przeciwdziatania przekroczeniu przez pan-



Niezalezne instytucje fiskalne 143

stwowy diug publiczny trzech piatych wartoSci rocznego produktu krajowego

brutto?l.

Gdyby takimi kwestiami miata zajmowac si¢ niezalezna instytucja fiskalna,
nalezy zauwazy¢, ze wymienione wyzej kompetencje w Polsce lezag w gestii
ministra finanséw. To on sprawuje:

* kontrole nad sektorem finanséw publicznych w zakresie przestrzegania
zasady stanowiacej, ze panstwowy dlug publiczny nie moze przekroczyé
60% wartosci rocznego produktu krajowego brutto;

* 0g0lng kontrole poziomu deficytu sektora finansé6w publicznych.

Zgodnie z Ustawa o finansach publicznych to minister finans6w opracowuje
4-letnig Strategie¢ zarzadzania dltugiem Skarbu Panstwa oraz oddzialywania na
pafnstwowy dtug publiczny, uwzgledniajac w szczegdlnosci:

* uwarunkowania zarzadzania dlugiem zwigzane ze stabilnoScia makroeko-
nomiczng gospodarki,

* analize poziomu pafnstwowego diugu publicznego,

* prognozy poziomu panstwowego diugu publicznego i dlugu Skarbu Pafistwa,

* prognozy kosztow obstugi dlugu Skarbu Pafistwa,

* ksztattowanie struktury zadtuzenia,

* prognozy i analiz¢ niewymagalnych zobowiazan z tytutu poreczen i gwarancji
Skarbu Pafistwa.

Minister finansoéw de facto wigc realizuje wyzej wymienione zadania nieza-
leznej instytucji fiskalne;.

Do zadan niezaleznej instytucji fiskalnej nalezatoby analizowanie konse-
kwencji ekonomicznych i budzetowych projektow aktow normatywnych, zwlasz-
cza tych, ktorych skutkiem finansowym moze by¢ zwickszenie wydatkow lub
zmniejszenie dochodéw jednostek sektora finanséw publicznych w stosunku
do wielkoSci wynikajacych z obowiazujacych przepisow. Nalezatoby w takim
wypadku wskazac, kto bedzie dokonywat wyboru aktow prawnych podlegajacych
analizie niezaleznej instytucji fiskalnej. Zgodnie z Konstytucja (art. 118 ust. 3),
wnioskodawcy, przedkiadajac Sejmowi projekt ustawy, przedstawiaja skutki
finansowe jej wykonania. Ponadto Ustawa o finansach publicznych (art. 50) sta-
nowi, ze przyjmowane przez Rade Ministrow projekty ustaw oraz akty prawne,
ktorych skutkiem finansowym moze by¢ zwickszenie wydatkéw lub zmniejsze-
nie dochod6w jednostek sektora finanséw publicznych w stosunku do wielko-
Sci wynikajacych z obowiazujacych przepisow, maja zawiera¢ w uzasadnieniu
m.in. okreslenie skali tych skutkéw oraz wskazanie Zrodet ich sfinansowania.
Natomiast w przyjmowanych przez Rade Ministréw projektach ustaw, ktorych
skutkiem finansowym moze by¢ zmiana poziomu wydatkéw jednostek sektora

21 Projekt ustawy o Radzie Fiskalnej wraz z autopoprawka (druk sejmowy nr 611), www.
sejm.gov.pl [1.09.2013].
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finansOw publicznych w stosunku do wielkosci wynikajacych z obowiazujacych
przepisoéw, nalezy okresli¢ maksymalny limit tych wydatkéw wyrazony kwotowo
na okres dziesi¢ciu lat budzetowych wykonywania ustawy, oddzielnie dla kaz-
dego roku, poczynajac od pierwszego roku planowanego wejscia w zycie ustawy.

Gdyby takie zadania zostaly powierzone powotanej do zycia niezaleznej
instytucji fiskalnej, powielataby ona zadania organdéw administracji rzadowe;j
i miataby tylko jeden z glosow opiniodawczo-doradczych w dyskusji na temat
projektow aktow normatywnych, chyba ze przewidziano by mechanizm nadajacy
jej opiniom wigzacy charakter. Trzeba tu zauwazyé, ze skutki finansowe wejscia
w zycie projektow aktow normatywnych mozna kwestionowaé na etapie uzgod-
nien projektu czy konsultacji. W projekcie ustawy, ktorej skutkiem jest zmiana
poziomu dochoddéw lub wydatkoéw jednostek samorzadu terytorialnego, trzeba
okreslic¢ skale tych skutkow, wskazac Zrodla ich sfinansowania oraz uzyskac opi-
nie na ten temat Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Zatem
pojawia si¢ pytanie: w jaki sposéb i w jakim stopniu powinny by¢ realizowane
zadania przez prawidiowe dziatanie mechanizmu oceny skutkdw regulacji (OSR)
i w tym kontekscie niezaleznej instytucji fiskalne;j.

Kontynuujac rozpoczeta w Polsce wiele lat temu debate o zadaniach nieza-
leznej instytucji fiskalnej warto zadbac¢ o precyzyjne sformutowanie tych zadan,
przy uzyciu wyrazen prawnie definiowanych, w tym takich jak np. zgodno§¢
polityki finansowej pafistwa z cyklem koniunkturalnym czy informowanie Sejmu,
Senatu i Prezydenta o wiarygodnosci i jakosci systemu finanséw publicznych.
Jednocze$nie pojawia si¢ rowniez pytanie, czy celem prac niezaleznej insty-
tucji fiskalnej powinna by¢ biezaca ocena wypelniania przez Polske wszelkich
zobowigzan miedzynarodowych, czy tych zastrzezonych dla Rady Ministrow,
czy dla Prezydenta RP.

Ponadto nalezatoby zadbad o to, aby do celoéw ewentualnej debaty publiczne;j
i rozpowszechniania publikacji niezaleznej instytucji fiskalnej wykorzystywac
stron¢ internetowa i Srodki masowego komunikowania si¢ (np. przez wyku-
pienie czasu antenowego czy jego nieodplatne udostepnienie przez telewizje
publiczna). Istotne jest tez ustalenie, z jakich zrodet pokrywane bylyby koszty
takich dziatan.

Reasumujac: do propozycji utworzenia w Polsce niezaleznej instytucji fiskal-
nej nalezy podchodzi¢ bardzo ostroznie i z duza rozwaga.

4.3. Whnioski

W wielu panstwach, w ktérych funkcjonuja niezalezne instytucje fiskalne,
wykonuja one wiele zadan, co ma odzwierciedlenie w r6znych regulacjach praw-
nych warunkujacych ich funkcjonowanie. WigkszoS§¢ tych instytucji umocowana
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jest na poziomie ustawy lub nawet konstytucji, co zapewnia stabilng podstawe do
uregulowania w aktach wykonawczych takich kwestii, jak procedura nominacji
cztonkow niezaleznej instytucji fiskalnej, zasad jej dzialania, relacji z innymi
organami itd. W ostatnich kilku latach w odczuwalny sposdb wzrosto zaintere-
sowanie poszczegdlnych krajow cztonkowskich Unii Europejskiej tworzeniem
niezaleznych instytucji fiskalnych. Tego rodzaju instytucje powstaty w wigkszosci
tych krajow, a w tych, w ktorych juz funkcjonowaly, znacznie wzmocniono ich
pozycje. Wedlug danych przedstawionych przez Komisje Europejska w koficu
2013 r., do gtéwnych zadan niezaleznych instytucji fiskalnych w poszczeg6lnych
krajach cztonkowskich UE nalezy:

* monitoring polityki fiskalnej (w 24 krajach);

* ocena regul fiskalnych wplywajacych na polityke rzadu (w 28 krajach);

* ocena regul fiskalnych wptywajacych na polityke samorzadéw lokalnych

(w 17 krajach);

* ocena diugofalowej polityki rzadu oraz jej wplywu na rozwdj gospodarczy

(w 16 krajach);

* przygotowywanie prognoz makroekonomicznych wykorzystywanych do opra-
cowania budzetu i innych dokumentéw $§redniookresowych (w 15 krajach);
* opiniowanie przygotowywanych przez rzad prognoz makroekonomicznych

(w 12 krajach);

* analiza polityki wydatkowej prowadzonej przez rzad (w 8 krajach)22.

Wigkszo$¢ niezaleznych instytucji fiskalnych, tak jak np. w Holandii czy,
wsrod krajow nieeuropejskich, w Australii, ma odrebng od administracji publicz-
nej strukture i wlasny budzet. Istnieja jednak inne modele funkcjonowania
niezaleznych instytucji fiskalnych, jak chociazby w przypadku Niemiec, gdzie
w ramach dziatafi administracyjnych i formalnych sa wspierane przez jednostki,
przy ktorych zostaly ustanowione, co jednak nie ma wplywu na zachowanie
ich petnej niezaleznoSci. Wtedy zazwyczaj zatrudniaja one stosunkowo niewiele
0s0b, a jesli obsada personalna jest liczniejsza (ponad 50 oséb), zwykle repre-
zentuja podmioty prowadzace dzialania szersze niz nadzor fiskalny (zajmujg si¢
np. ogdlng analizg ekonomiczng czy kontrolg rachunkéw publicznych).

W celu zwigkszenia autonomii niezaleznych instytucji fiskalnych sa one wypo-
sazone w wiele zabezpieczen zapewniajacych uczestniczenie w nich podmiotéw
zewnetrznych. Ponadto wymaga si¢ przestrzegania kryteriow kwalifikacji (zwlasz-
cza wykazywania si¢ doSwiadczeniem) oraz przewiduje si¢ stosowanie przepisow
pozwalajacych unika¢ konfliktow interesow oraz klauzule zapobiegajace nie-
zgodnoSci migdzy poszczeg6lnymi cztonkami instytucji fiskalnych oraz innych
organow publicznych, a takze kierowaniu si¢ prywatnymi interesami. Wedlug

22 http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/european_economy/2014/pdf/ee9_en.pdf
[23.12.2014].
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niektdrych badaczy i wladz wykonawczych niezalezne instytucje fiskalne sg ,,ztem
koniecznym”, gdyz moga stwarza¢ powazne utrudnienia jako kolejny organ op6z-
niajacy dzialanie. Wszystko zalezy jednak od usytuowania takich instytucji, od
narzedzi, w ktore sg wyposazone, oraz od komunikacji z wlasciwymi organami.

Powstanie niezaleznych instytucji fiskalnych jest jednym z najbardziej
widocznych przejawdéw wzmocnienia krajowych ram budzetowych w catej UE.
Powierzono im m.in. rol¢ doradcza dla innych instytucji oraz zobowigzano
je do realizacji wielu zadan w ramach szeroko rozumianej polityki fiskalne;.
Najnowsze zmiany legislacyjne na poziomie UE byly impulsem decydujacym
0 powstaniu niezaleznej instytucji fiskalnej w wielu krajach europejskich i nie
tylko europejskich. Najnowsze zmiany w zakresie nadzoru fiskalnego, zadan
i struktury zostaly zapisane w ustawodawstwie miedzynarodowym, co niewat-
pliwe ugruntowalo i wzmocnilo pozycj¢ niezaleznych instytucji fiskalnych. Jako
ze wiele z tych instytucji utworzono dopiero niedawno, ich oddziatywanie na
krajowe wyniki polityki fiskalnej przynosi jeszcze stosunkowo niewielkie efekty.
Jednak nie podlega dyskusji mozliwo$¢ ich znacznego udziatu we wzmacnianiu
przejrzystosci i odpowiedzialnoSci w polityce fiskalnej. Ostateczng skuteczno$¢
takich jednostek bedzie mozna ocenic, biorac pod uwage ich zdolnos¢ do przy-
stosowania si¢ do specyfiki danego kraju oraz skuteczne wspieranie osiggania
gléwnego celu, jakim jest zapewnienie stabilnosci fiskalne;j.

Wykres 13. Podstawowe agregaty makroekonomiczne w Irlandii w latach 1996-2013 (w ujeciu
nominalnym)
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS i OECD.
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Sposrod krajow cztonkowskich UE krajow najlepsze rozwiazanie w zakresie
niezaleznych instytucji fiskalnych przyjeto w Irlandii, co potwierdzaja dalsze
rozwazania. Istotne znaczenie ma tu przede wszystkim fakt, ze przyjete roz-
wigzania zajmuja odpowiednie miejsce w polityce fiskalnej tego kraju.

W 18-letnim okresie najwyzszy wzrost wydatkéw publicznych, siegajacy okoto
14% w stosunku do roku poprzedniego, odnotowano w Irlandii w 2001 r.
i w latach 2006-07. Natomiast najwickszy wzrost PKB w ujeciu nominalnym,
wynoszacy okolo 10%, zostat w odnotowany w latach 1997 i 1999.

Wykres 14. Nominalny PKB i wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
w Irlandii (mld euro)
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS i OECD.

W okresie badanych 18 lat rozmiary wydatkéw nominalnych wzrosty ponad
trzykrotnie, z okoto 11,5 mld euro do 36,7 mld euro. Nalezy zauwazy¢, ze
wzrost tych wydatkow podazat za nominalnym wzrostem PKB przedstawionym
na wykresie 14. W ujeciu absolutnym wydatki publicznych wzrastaly prawie
przez caly ten okres.
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Wykres 15. Relacja wydatkdéw publicznych do PKB w Irlandii
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS i OECD.

Warto$¢ relacji wydatkéw publicznych do PKB w okresie wysokiego tempa
wzrostu zmieniala si¢ dynamicznie. W 2010 r. wyniosla 66,1%, a minimalng
jej wysokos¢, 31,1%, odnotowano w 2000 r. Wartosci Srednie relacji obliczone
odpowiednio dla okresow 1997-2001, 2002-06, 2007-11, 2012-16 wykazuja
stabilnos¢ relacji w pierwszym okresie na poziomie okoto 34%, w drugim na
okoto 33%, trzecim na 48% i w czwartym na okolo 39%.

Wykres 16. Roéznica migdzy wzrostem wydatkow publicznych a wzrostem PKB w Irlandii
(W %)
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS i OECD.
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Wykres 16 przedstawia (dla danych rocznych) wystepowanie w Irlandii prawi-
dtowosci sformutowanej w prawie Wagnera w ujeciu relatywnym. Na podstawie
danych z tego wykresu oraz wczeSniej podanych informacji mozna stwierdzic,
ze w przypadku Irlandii w badanym okresie prawo Wagnera w ujgciu rela-
tywnym nie ma zastosowania. Na 18 lat poddanych analizie w siedmiu latach
mozna zaobserwowaé odwrotng zalezno$¢ miedzy tempem wzrostu wydatkow
publicznych a PKB.



ROZDZIAL V

Przeglady wydatkow
- narzedzie wspierajace efektywne zarzadzanie
srodkami publicznymi

5.1. Przeglady wydatkéw. Definicja, geneza, zastosowanie

Warto na wstepie przywotac opinie wybitnego teoretyka zarzadzania Petera
Druckera, zgodnie z ktora kazda organizacja (w tym takze pafnstwo) ma na
celu zaspokajanie potrzeb klientow (wszystkich obywateli, z uwzglednieniem
interesOw poszczegdlnych uczestnikow zycia spolecznego). Kazda organizacja
spetnia dwie funkcje: marketingowa oraz innowacyjnal. Pierwsza z nich polega
na jak najlepszym poznaniu i zrozumieniu potrzeb klienta, a w §lad za tym
dazeniu do dostosowania rezultatow (produktow) do tych potrzeb, natomiast
druga na znalezieniu sposobOw wytwarzania i dostarczania tych produktow
klientowi w sposob najbardziej ekonomiczny (tj. w przypadku panstwa naj-
bardziej oszczedny dla budzetu). W przypadku instytucji pafnstwowych — jak
zauwaza P. Drucker - funkcja marketingowa dziala poza mechanizmami rynko-
wymi, wobec czego dostosowanie dostarczanych dobr spotecznych do potrzeb
wymaga odpowiedniego funkcjonowania mechanizméw demokratycznych, za
pomoca ktorych obywatele dokonujg demokratycznego wyboru. Natomiast funk-
cja innowacyjna moze by¢ spelniana przy braku konkurencji ,,jedynie w drodze
narzucenia odpowiednich proefektywnosciowych rozwigzan”2.

Parlamentarzysci, decydenci i partnerzy spoleczni moga zapewni¢ mozliwie
najefektywniejsze wypelnianie obu tych funkcji — marketingowej i innowacyjne;j

L Zob. W. Ortowski, Ewaluacja — instrument refleksyjnego zarzqdzania paristwem, w: A. Haber
i M. Szalaj (red.), Ewaluacja w strategicznym zarzqdzaniu publicznym, PARP, Warszawa 2010.

2 A. Mielcarz, ,Strategiczne aspekty zastosowania budzetu zadaniowego w polityce gospo-
darczej panstwa ze szczegdlnym uwzglednilem MSP”, praca podyplomowa, SGH.
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— z wykorzystaniem instrumentu, jakim jest przeglad wydatkow, pozwalajacy
na zestawienie alokowanych zasobow z osiagnietymi rezultatami.

Nie ma jednej uniwersalnej metody przeprowadzania przegladu wydatkow.
W literaturze przedmiotu przedstawia si¢ tylko schematy postepowania, ktore
moga by¢ wykorzystane w dokonywaniu takiego przegladu. Wskazuje si¢ takze
w literaturze na najwazniejsze czynniki wplywajace na poprawnos¢ i skutecznosé
procedury przegladu oraz na efektywne wykorzystywanie jego rezultatow. Do
tych czynnikéw zalicza sie: odpowiednie zaangazowanie polityczne, odpowie-
dzialno$¢ administracji, przejrzyste cele i zarzadzanie procesem sporzadzania
przegladu, integracje w ramach procesow budzetowych i przygotowanie pracow-
nikow administracji do ich stosowania, budowanie zdolnosci do transformacji,
a takze tworzenie kultury efektywnoSci na wszystkich szczeblach administra-
cji publicznej. Takie czynniki sprzyjajace osiagnigciu sukcesu w odpowiednim
przygotowywaniu przegladow wydatkow wiaza si¢ z ogdlnymi wspotczesnymi
trendami rozwoju zarzadzania w sektorze publicznym, stanowigcymi tres¢
nowego zarzadzania publicznego (ang. New Public Management, New Public
Governance).

Przeglady wydatkow wymagaja zindywidualizowanego podejscia uwzgled-
niajacego specyfike danego kraju, co moze decydowac o optymalnej realizacji
ich celow. Punktem wyjScia powinien by¢ model strategicznego zarzadzania
finansami publicznymi, w ktorym, podobnie jak w planowaniu Sredniookreso-
wym, zaklada si¢ szeroka partycypacje czynnika spolecznego w dyskusji nad
opracowaniem przegladu wydatkéw. Zdarza si¢, ze przeglady przeprowadza si¢
w konsultacji z organizacjami przedstawicielskimi spoleczefistwa obywatelskiego
oraz — wzorem wielu krajow stosujacych to narzedzie — umozliwia si¢ bezpo-
Srednie zgtaszanie wnioskow przez wszystkich zainteresowanych obywateli. Jako
przyktad szerokiej debaty publicznej mozna wskaza¢ dzialania podejmowane
w Wielkiej Brytanii lub w Stanach Zjednoczonych, gdzie w powiazaniu z pro-
cesem przegladow wydatkow, dzieki wspotpracy podjetej z inicjatywy obywateli,
masowo zglaszane sa tysiace obywatelskich pomystéw na skuteczniejsze rozwia-
zania sposobu finansowania sektora publicznego. Takie uzupelnienie instytucji
przegladoéw wydatkOw ma réwniez walor legitymizujacy polityke gospodarcza
danego rzadu.

Istotng cechg przegladéw wydatkow jest to, ze nie sprowadzaja si¢ one do
poszukiwania mozliwo$ci mechanicznego cigcia wydatkow3, ale polegaja tez na
rozszerzaniu funkcji dotychczasowych narzedzi danego systemu finansowania
w szczeg6lny lub dodatkowy sposdb, tak aby przeglady te mialy cechy strate-

3 Zob. K. Marczewski, Budzet zadaniowy a cele polityki gospodarczej w Polsce, w: P. Albifiski
(red. nauk.), Budzetowanie zadaniowe w kontekscie sanacji finanséw publicznych w krajach Unii
Europejskiej, Wydawnictwo SGH, Warszawa 2012.
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giczno-funkcjonalne. Przeglad wydatkéw odnosi sie¢ do celéow i miernikéw na
poziomie funkcji (obszardéw) dzialalnosci panstwa i jest sporzadzany na pod-
stawie wnikliwych szerokich analiz i badan strategicznych, przy uzyciu metod
i narzedzi ewaluacji ex ante (w oparciu o baze¢ informacyjng i rekomendacje
wypracowane podczas ewaluacji ex post budzetu zadaniowego). Taki sposob
podejscia ma cechy kultury ewaluacyjnej, charakteryzujacej si¢ tym, ze dia-
gnoza polityki wydatkowej pafistwa powinna by¢ oparta na szerokich debatach
i partycypacji spolecznej?.

Podczas takich debat powinny by¢ analizowane w znacznie szerszym zakresie
niz dotychczas postulaty i opinie w kwestii ksztaltowania polityki wydatko-
wej pafstwa i jej rezultatow w dziedzinie poszczeg6lnych zadan budzetowych,
zglaszane przez rézne Srodowiska. W przypadku przegladow wydatkéw moz-
liwe jest stworzenie szerokiej plaszczyzny partycypacji spolecznej w procesie
budzetowym, jeSli rzad, na uzytek tych przegladdéw, podsuwa specjalne, odpo-
wiednio przygotowane ,marketingowo” propozycje dziatania zachecajace do
uczestnictwa w tym procesie. Moga one sktania¢ do wigkszej bezposredniej
partycypacji przedsigbiorcow (obywateli) oraz do takiego usprawnienia kana-
t6ow informacyjnych, aby do poszczegolnych dysponentéw srodkoéw publicznych
w wickszym zakresie docieraly sygnaly o konkretnych potrzebach, wnioski oraz
inicjatywy dotyczace efektywnoSci. Powinno to by¢ w jak najwiekszym stopniu
wykorzystywane w procesie podejmowania decyzji o przyjmowaniu rozwigzan
o charakterze ogdlnosystemowym.

W zwiagzku z tym nalezy zauwazy¢, ze w krajach stosujacych przeglady
wydatkow regula jest organizowanie przez poszczegélne resorty rownolegtych
wstepnych (,,czastkowych”), opartych na konsultacjach spolecznych, przegladow
wydatkow dostarczajacych dodatkowego materiatu informacyjnego wspieraja-
cego proces opracowania caloSciowego przegladu wydatkow, w przygotowaniu
ktorego gléwna role odgrywaja ministerstwo finanséw oraz jednostka obstugu-
jaca merytorycznie i administracyjnie szefa rzadu.

Ostateczne sformutowanie rozwigzan przyjmowanych w przegladzie wydat-
kow zawiera ogdlne odniesienie do skali efektywnoSci (z punktu widzenia
rezultatow), co byloby wynikiem ,,konfrontacji kwoty niezbednych naktadow”3
(wycenianych na podstawie kosztow osiggania celow przez wykonywanie nie-
zbegdnych zadan lub programéw) z ,,mozliwo$ciami ich finansowania”.

Jednoczeénie na tym etapie ksztattowania mechanizmu przegladéw wydat-
kéw budowany jest kapitat spoteczny dla ewentualnych reform innego rodzaju.

4 Zob. szerzej M. Postula, Rola ewaluacji w budzetowaniu zadaniowym, w: A. Haber i M. Szalaj
(red.), Ewaluacja wobec wyzwati stojgcych przed sektorem finansow publicznych, PARP, Warszawa
2009.

5 K. Marczewski, Budzet zadaniowy a cele polityki gospodarczej w Polsce, w: P. Albinski (red.),
op. cit.
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Odpowiedzialno$¢ za wymierne poziomy wykonania i systemy motywacji ma
za$§ — co do zasady na poziomie oddzialywania oraz poSrednich osiagnigtych
rezultatow — charakter politycznego oraz nie zawsze sformalizowanego rozli-
czania (rozliczalnoSci — ang. accountability) osob realizujacych dane zadania
publiczne przed wyborcami, a bezpoSrednio przed parlamentem (wotum nieuf-
nosci), szefem gabinetu oraz kolegialnie — przed rzadem. Niekiedy taka odpo-
wiedzialno$¢ przybiera formy oficjalnych dokumentéw — kontraktéw miedzy
szefem rzadu lub ministrem finanséw i kierujacymi poszczeg6lnymi resortami
odpowiedzialnymi za ogélne rezultaty realizowanych kierunkéw polityki (taki
system Public Service Agreement do niedawna obowiagzywal w Wielkiej Bryta-
nii). Nie odnoszac si¢ do zasadnoSci zastosowania w Polsce rozwigzania pole-
gajacego na zawieraniu takich kontraktéw miedzy premierem a poszczegolnymi
ministrami, trzeba zauwazy¢, ze moze to mie¢ pozytywny wplyw na wzmacnianie
odpowiedzialnoSci i rozliczalnosci zadan publicznych, a zarazem moze moty-
wowac kluczowych decydentéw do realizacji ich zadafn. Na poziomie opera-
cyjnym funkcje takie jak kontrakty petniag dokumenty wykonawcze deklarujace
wykonanie i zarazem zobowigzujace do wykonywania przez kadr¢ zarzadcza
instytucji publicznych jej zadan na okreSlonym poziomie efektywnoSci. W Wiel-
kiej Brytanii takimi dokumentami sg obecnie biznesowe plany resortowe (ang.
Governments Business Plans), ktore wspieraja proces opracowywania raportow
o efektywnosci dzieki zawartym w nich informacjom dotyczacym przewidywanych
wynikowo.

Na Sredniookresowym poziomie budzetowania zadaniowego kwestia moty-
wacji nie wymaga opracowywania zlozonych metod — najczestszym skutkiem
stabego wykonania moze bowiem by¢ zmniejszenie SrodkOw na nieefektywne
programy, a w ostatecznoSci ich znaczne ograniczenie lub rezygnacja z nich,
co ostabi pozycje danego dysponenta Srodkéw publicznych i wizerunek kieru-
jacych nim osoéb.

Dyskusyjna jest natomiast kwestia zwigkszania Srodkéw na programy efek-
tywne, w kazdym razie przy prowadzeniu polityki zarzadzania finansami publicz-
nymi nastawionej na ograniczanie deficytu. Programy motywacji w zakresie
wynagrodzen powinny by¢ ksztattowane na centralnym poziomie programowania
finansowego panstwa, tj. raczej w skali catego systemu (np. wskazane bylyby
ogolne rozwiazania dotyczace wynagradzania stuzby cywilnej lub pracowni-
kéw wykonawczych innych jednostek sektora finansow publicznych). Na tym
samym poziomie centralnym powinny juz zapada¢ najwazniejsze rozstrzygniecia
w kwestii racjonalizacji wydatkéw oraz poprawy tzw. wydajnoSci alokacyjnej,
wigzacej si¢ ze zmiang struktury dostaw poszczeg6lnych dobr publicznych. Sta-
rania o zwickszenie w ten sposob satysfakcji spotecznej trzeba weryfikowac za

6 Spending Review Framework, HM Treasury, London, June 2010, s. 9.
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pomoca badania poziomu potrzeb, a tym samym faktycznego zainteresowania
beneficjentow zmiang struktury dostaw i jej uzytecznoScia spoteczng. Przy tym
potrzeby wymagaja analizy rowniez w perspektywie co najmniej Sredniookreso-
wej. Nie ma bowiem gwarancji, ze to, co mogloby by¢ mniej uzyteczne w jed-
nym roku budzetowym kosztem pozadanego zwickszenia w tym roku iloSci
efektywniej dostarczanych dobr publicznych, mogloby si¢ okazaé niezbedne
w dtuzszym okresie przy dotychczasowym poziomie ich dostarczania niezaleznie
od atrakcyjno$ci proponowanej zmiany sposobu realizacji. Poprawe stricte ,,tech-
nicznej” efektywnoSci naktadu danego dobra publicznego — w obu wariantach,
tj. przy utrzymaniu dotychczasowego poziomu jego §wiadczenia lub przy jego
wzro§cie — mozna osiagna¢ przede wszystkim na etapie programowania wyko-
nania budzetu, w perspektywie rocznej, podczas sporzadzania przez poszcze-
go0lne instytucje planoéw finansowych w uktadzie zadaniowym. Nalezy przy tym
zaznaczy€, ze dostarczanie danego dobra publicznego w wigkszej iloSci przy
takim samym naktadzie, dzieki zwickszeniu efektywnosci technicznej, powinno
si¢ zawsze wigzaé z analiza uzytecznoSci takiej nadwyzki. W zaleznoSci od
wynikdéw analizy ewentualnie dokonywano by przesunigcia Srodkéw do innych
dzialan publicznych, w przypadku ktdrych nie osiagnieto zalozonych poziomow
efektywnoSci.

Zapewnienie kazdorazowego Swiadczenia dodatkowej jednostki danego
dobra publicznego powinna poprzedza¢ szacunkowa analiza (symulacja) kosz-
tow finansowych jej wytworzenia przy uwzglednieniu kosztow alternatywnych
(tj. kosztow utraconych mozliwosci) wytwarzania dobr publicznych w iloSci
zmniejszonej z powodu realokacji srodkdéw. Ta metoda analizy (ang. Program
Budgeting Mariginal Analysis — PBMA) ma szczeg6élne zastosowanie w przy-
padku zagranicznych budzetéw zadaniowych, np. w dziedzinie polityki ochrony
zdrowia.

W przypadku wprowadzenia do systemu zarzadzania Srodkami publicznymi
okresowych przegladéw wydatkow podjecie szczegdlowych rozstrzygnieé powo-
duje konsekwencje dla planowania §redniookresowego oraz corocznego pla-
nowania budzetowego na etapie sporzadzania stosownych dokumentow w tym
zakresie i podejmowania decyzji rzadowych.

Na tym etapie, majacym charakter niejako podrze¢dny (,,operacjonalizujacy”
na szczeblu wykonawczym strategiczne rozstrzygnigcia przegladow wydatkow),
niezbedna jest bardziej szczegdtowa symulacja spdjnoSci catoSciowej struktury
budzetu zadaniowego, tj. logiki interwencji budzetu zadaniowego — sprawdzenie
poprawnosci stanowionych nadrzednych celéw strategicznych pafistwa (wraz
z ich efektami produktowymi), przy probnym poréwnaniu ich z celami na
nizszych poziomach agregacji w odniesieniu do mozliwoSci uzyskania rezulta-
téw i produktow (w kontekscie Srodkéw i narzedzi niezbgdnych do realizacji
zatozonych celow).
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5.1.1. Przyczyny zainteresowania przegladami wydatkéw

Z powodu pogorszenia si¢ stanu finanséw publicznych wielu krajéw wskutek
Swiatowego kryzysu finansowego wzroslo zainteresowanie zaawansowanymi,
innowacyjnymi metodami konsolidacji oraz stabilizacji fiskalnej. Jedna z bardziej
rozbudowanych i zaawansowanych metod sg przeglady wydatkéw. Przeglady
te przeprowadzaly zar6wno kraje juz wczesniej wykorzystujace to narzedzie
(Holandia, Dania, Finlandia, Wielka Brytania, Australia), jak i wprowadzajace
je po raz pierwszy (Irlandia, Kanada, Francja)’. Przeglady wydatkow stosuje si¢
jednak gtéwnie w krajach o znacznym poziomie zaawansowania gospodarczego
i dojrzalych systemach zarzadzania publicznego.

Stopien zainteresowania wykorzystaniem przegladow wydatkow w poszcze-
g6lnych krajach cztonkowskich Unii Europejskiej jest jednak rézny, poniewaz
brakuje w tym zakresie obligatoryjnych regulacji na poziomie migdzynarodowym
jak w przypadku innych narzedzi odnoszacych si¢ do zarzadzania Srodkami
publicznymi. Prawodawstwo UE daje ogo6lne wskazania co do prowadzenia
racjonalnej polityki fiskalnej, poczawszy od postanowien traktatowych, zawar-
tych w Pakcie StabilnoSci i Wzrostu, uszczegoétowionych w 2011 r. w Dyrektywie
w sprawie wymogdéw dla ram budzetowych panstw cztonkowskich8. Wskazane
sa tam cele i metody utrzymywania ustabilizowanych finansow publicznych.
Brakuje jednak jednolitego wzorca postgpowania majacego doprowadzi¢ do
pozadanego poziomu wydatkow publicznych oraz do skutecznej konsolidacji
fiskalnej po stronie wydatkow.

Formutujac cel poprawy finanséw publicznych za pomoca dialogu miedzy-
pafistwowego oraz wzajemnej wymiany doSwiadczen, Rada do spraw Gospodar-
czych i Finansowych (ang. Economic and Financial Affairs Council - ECOFIN)
5 marca 2013 r.? wezwata Komitet Polityki Gospodarczej i Komisj¢ Europejska
do przegladu procedur budzetowych i praktyk prowadzacych do zwickszenia
efektywnosci wydatkOw oraz uzyskania trwalej stabilnoSci sektora publicznego.
Rada zalecita wykorzystanie takich metod, jak: przeglady wydatkéw, budzet
zadaniowy oraz budzetowanie top-down (z gory na dot).

Rzady corocznie przeznaczaja Srodki na wybrane, tzw. priorytetowe, pro-
gramy, ktore zapewniaja najwicksze korzysci dla spoteczefistwa. EkonomiSci
nazywaja to ,,efektywnoscia alokacyjng”. Wydatki na tzw. priorytetowe programy
sa niezwykle wazne z punktu widzenia ich adekwatnosci i skutecznosci wprowa-
dzania ich w zycie. Adekwatno$¢ realizacji tych programéw polega na przykiad

7 Zob. M. Robinson, Spending Reviews, OECD, GOV/PGC/SBO(2013)6, Paris 2013, s. 10-11.

8 Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram budze-
towych panistw cztonkowskich, Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej L 306/41 z 23.11.2011 r.

9 Council of the EU, Press Release, 3227th Council meeting, Economic and Financial Affairs,
Brussels, March 5, 2013, s. 11.
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na przedstawieniu rozwiazania niezwykle powaznego problemu lub na zaplano-
waniu osiggni¢cia wynikow majacych duza warto$¢ dla obywateli. Skuteczno$¢
natomiast oznacza, ze realizacja poszczegélnych programoéw przynosi zamie-
rzone efekty. W kolejnym etapie zachodzacych zmian w zarzadzaniu publicznym
wydatki na programy priorytetowe sg alokowane w bardziej przemySlany sposob
do tego stopnia, ze podejmujacy decyzje w sprawie budzetu majg rzetelne
informacje na temat znaczenia i efektywnoSci wydatkowanych Srodkéw i wyko-
rzystuja te informacje przy podejmowaniu decyzji budzetowych (np. co do tego,
ktore programy nalezy finansowa¢ w kolejnym roku). Ponadto takie informacje
mobilizuja ministerstwa i innych dysponentéw Srodkéw publicznych do poprawy
skutecznosci realizowanych programow. Jesli na przyktad dysponenci Srodkow
publicznych widza, ze ministerstwo finans6w i inne agendy podejmujace decyzje
w kwestii budzetu przygotowuja budzety oparte na trafnych decyzjach i dobrych
informacjach o wynikach, zaczynaja analizowac¢ wlasne programy i bra¢ pod
uwage skuteczno$¢ ich realizacji. Jednocze$nie przy podejmowaniu kolejnych
decyzji budzetowych beda odczuwaé wicksza presje na poprawe skutecznosci
realizacji programéw dla ochrony swoich Srodkoéw budzetowych. Dostepnosé
1 wykorzystanie informacji o wynikach moze takze pomoc w zapewnieniu efek-
tywnej realizacji opracowanego budzetu. Efektywno$¢ oznacza, ze ustugi dostar-
czane sa po najnizszych kosztach przy zapewnieniu odpowiedniej ich jakoSci.

Powszechnie spotykanym problemem jest to, ze w przygotowywaniu projektu
budzetu koncentruje si¢ uwage gtownie na rozpatrywaniu nowych propozycji
wydatkdéw, bez przegladu tych juz ponoszonych. Uwidocznia to stosunkowo
mate efekty z naktadéw poczatkowych i oznacza dalsze wydatkowanie Srodkow
budzetowych na programy nieefektywne lub o niskim priorytecie. Niektore kraje
(Wielka Brytania, Holandia) systematycznie i rygorystycznie analizuja nowe
propozycje wydatkow przedstawionych podczas procesu sporzadzania budzetu.
Tizeba przy tym podkreSli¢, ze czesto taki ,,rygorystyczny” przeglad pelni funkcje
nie tylko konsolidujaca stan dotychczasowy, a przy tym ograniczajaca analize
mozliwosci w finansowaniu nowych inicjatyw i zamierzen strategicznych wyma-
gajacych zmiany alokacji, ale wrecz stwarza nowa, tzw. przestrzen fiskalng (ang.
fiscal space). Sprzyja to opracowywaniu, zamiast niewydolnych efektywnosciowo
programo6w rzadowych, programdw nowych, perspektywicznych i innowacyjnych,
ktore w Swietle dotychczasowych doS§wiadczen ewaluacyjnych ex ante rokuja
dostarczanie najlepszej wartoSci publicznej po optymalnych kosztach, a zarazem
wspierajg realizacj¢ ambitnych nowoczesnych, prorozwojowych przedsiewzigé
strategicznych panstwal0. Jak stwierdza S. Shick, nasilenie przenoszenia przez
danych dysponentow Srodkow miedzy realizowanymi przez nich zadaniami lub

10 Zob. M. Marcel, Budgeting for fiscal space and government performance beyond the great
recession, http://www.oecd.org/eco/public-finance/budgetingforfiscalspace.pdf [21.09.2014].



Przeglady wydatkéw — narzedzie wspierajace efektywne zarzadzanie... 157

programami jest swoistym ,,radarem budzetowym”, sygnalizujacym, ze wydat-
kowanie §rodkéw publicznych jest nieefektywne. Przeniesienia te odbywaja si¢
bowiem poza systemowa, metodyczng kontrolg i przegladem wydatkéw orga-
nizowanym w sposOb scentralizowany i odgérny, a wigc na przyklad w ramach
przegladow wydatkow!l.

Decydenci uczestniczacy w procesie budzetowym napotykaja szereg proble-
mow w dazeniu do poprawnego ukierunkowania wydatkow oraz uzyskania ich
efektywnoSci i skutecznoSci. Problemy te wynikaja czesto z wielu zrodel, w tym
z czynnikOw politycznych oraz z usztywnienia wydatkdéw w corocznych budzetach.
Do najwazniejszych probleméw nalezy brak danych, poniewaz zazwyczaj decy-
denci maja ograniczony dostep do informacji na temat skutecznosci i efektyw-
no$ci wydatkoéw publicznych prezentowanych w budzecie. Ponadto niewielka jest
Swiadomo$¢ tego, ze niektOre programy resortowe, realizowane z roku na rok,
nie przynosza oczekiwanych efektéw, a mimo to nadal si¢ je realizuje. Wobec
tego niewielka jest tez wiedza i brakuje pomystu na przesunigcie lub zmniejszenie
Srodkéw na realizacje takich programdw przy jednoczesnym ostabieniu ich nieko-
rzystnego wplywu na skalg i jakoS¢ Swiadczonych ustug. Zdarza si¢ tez, ze w wielu
obszarach zarzadzania ograniczone sg informacje na temat skutecznie realizowa-
nych zadan. Uporanie si¢ z tymi problemami nalezy do budzetu zadaniowego,
przy czym szczeg6lnie potrzebne jest przedstawianie informacji o efektach.

Podobnie jest w odniesieniu do znaczenia przegladu efektywnoSci budzeto-
wania. Wskazniki efektywnoSci — takie jak koszty jednostkowe lub wskazniki
wydajnosci pracy — sa konieczne, ale niewystarczajace jako sposéb oceny sku-
tecznoS$ci programow i procesOw podejmowania decyzji na poziomie rzagdowym.
Wskazniki wydajnoSci mozna traktowac jako pytania o skutecznoS¢ i efektyw-
nos¢, a nie jako odpowiedzi na te pytania. Na pytania mozna bowiem odpowie-
dzie¢ w zasadzie tylko dokonujac doktadnej analizy z wykorzystaniem zwlaszcza
oceny efektywnoSci realizowanego programu. Dobre informacje o efektywnoSci
i skuteczno$ci wydatkowanych Srodkéw maja zasadnicze znaczenie dla dobrego
budzetowania. Ocena budzetu ma na celu uporzadkowanie i usystematyzowanie
informacji o jego wynikach. Ocena, jako specyficzna forma informacji o wyni-
kach, ma szczegdlne znaczenie dla wydajnosci wszystkich wydatkow publicznych
ujetych w ustawie budzetowe;.

Doswiadczenia roéznych krajow wskazuja na rzeczywisty zwigzek miedzy
oceng a budzetowaniem zadaniowym przez komplementarne dzialania w reali-
zacji obu tych procesow. Ocena ta jest w zasadzie niezbedna w budzecie zada-
niowym. Mineto juz prawie 50 lat od zastosowania w administracji publiczne;j
budzetowania zadaniowego i oceny procesu wydatkowania Srodkéw publicznych.

11 Zob. S. Shick, Budgeting for fiscal space, http://www.oecd.org/gov/budgeting/45361746.pdf
[10.09.2014]; zob. tez M. Marcel, op. cit.
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Proces sporzadzania budzetu i jego ocena sa SciSle powigzane z budzetowaniem
zadaniowym; mozna uznaé, ze zostaly powigzane w chwili powstania.

Wezesniejsze formy budzetowania zadaniowego istnialy w Stanach Zjed-
noczonych pod koniec lat 60. XX wieku postaci systemu planowania, progra-
mowania i systemOw budzetowania (ang. Planning, Programming Budgeting
Systems — PPBS) i okazaly si¢ prawdziwym debiutem budzetowania zadanio-
wego na arenie miedzynarodowej. W ciagu nastepnego dziesieciolecia rzady na
calym $wiecie za przyktadem USA wprowadzaly system budzetowania oparty
na szeroko rozumianym modelu PPBS, w ktorym od samego poczatku mocno
podkre§lano role oceny, co spowodowalto utworzenie pierwszej generacji Sys-
temOw oceny rzadu na arenie miedzynarodowe;.

Podobne bylo podejscie do tych kwestii w innych krajach, ktére po Sta-
nach Zjednoczonych zastosowaly taki system budzetowania. Ameryka Po6tnocna
byta liderem we wprowadzaniu nowych narzedzi do sektora publicznego, gdyz
Kanada jako drugi kraj wykorzystywala program budzetowania zadaniowego
(zwany réwniez PPBS) od 1966 r. Niedlugo potem, w latach 1969-70, poczy-
niono w Kanadzie pierwsze kroki w kierunku formalnego systemu oceny efek-
tywnoSci zadan publicznych, w ktorym ocena programu miala by¢ gléwnym
zroditem dowodow na skuteczno$¢ programu publicznego w podejmowaniu
decyzji w kwestii priorytetow i wydatkéw. Innym krajem, ktéry zdecydowat
si¢ na te forme¢ budzetowania, byta Francja, ktora przyjela w 1968 r. program
budzetowania pod nazwa La rationalisation des choix budgétaires!?.

G16wny wptyw modelu PPBS byt odczuwalny w latach 1960 i 1970 w proce-
sie planowania budzetowego, a takze w modelach wprowadzonych p&zZniej, jak
w Australii, w drugiej potowie 1980 r. Podobnie jak jego wcze$niejsze odpowied-
niki, australijski program budzetowania zostal rowniez integralnie powiazany
z pierwsza oceng rzadu centralnego w catym kraju. Opracowywany stopniowo
od 1987 r. system wymagal od ministerstw systematycznej oceny wszystkich
istniejacych programdéw wydatkowych. Ponadto nakazywat, aby wszystkie nowe
propozycje wydatkow uwzglednialy ich cele i mierniki skutecznoSci, a takze
proponowane zasady ich oceny!3.

Wprowadzony od 2011 r. w Unii Europejskiej mechanizm nadzoru i koor-
dynacji polityki gospodarczej, okreslany jako Semestr Europejskil4, przewiduje
kierowanie do krajow cztonkowskich UE zalecen do przedstawionych przez nie
programéw reform: budzetowych, makroekonomicznych oraz strukturalnych.
W 2013 r. az 80% przypadkéw zalecen dotyczylo zwigkszenia efektywnosSci
wydatkow publicznych. W zaleceniach dla Hiszpanii, Wtoch, Francji i Stfowenii

12 Racjonalizacja Wyboréw Budzetowych.

13 Wydzial Finansow i australijski Public Service Board 1987, MacKay.

14 Roczny cykl koordynacji polityk gospodarczych panstw cztonkowskich UE, http://ec.europa.
eu/europe2020/making-it-happen/index_plhtm [12.11.2014].
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wprost uzyto pojecia przegladu wydatkow, bez okre$lania jego zakresu. Zalece-
nia dla innych krajéw dotyczyly konkretnych kierunkéw przegladu wydatkow,
w tym poprawy jego efektywnoSci. Zalecenia sa formutowane dla kazdego
kraju UE zgodnie z jego specyfikg. Potencjalna realizacja zaleceni za pomoca
przegladu wydatkéw wymaga odpowiedniego dostosowania jego zakresu do
potrzeb poszczegllnych krajow.

Rysunek 7. Przeglad wydatkéw w procesie zarzadzania priorytetami pafstwa

Przeglad wydatkow

"
J \; \
\

PRIORYTETYZACIJA
\
\
Wykonanie budzetu <-------------- Informacje o wynikach

Zrodto: Spending Review: Objectives, Design & Processes, Ministerstwo Finanséw/World Bank
Seminar, Warsaw, June 2014.

5.1.2. Charakter przegladow wydatkéw

Przeglad wydatkéw jest jednym z gtéwnych instrumentéw wykorzystywanych
do ewaluacji polityki publicznej. Szersze w pordéwnaniu z kategoria przegladu
wydatkow jest wlasnie pojecie ewaluacji polityki publicznej, definiowane jako
analiza wplywu interwencji publicznej na stan gospodarki i spoteczefistwa. Nato-
miast pojecie ,,przeglad wydatkOw” oznacza rozbudowana, poglebiong analize
wydatkow publicznych dokonywanych w danym kraju na poziomie okre§lanym
jako bazowy, czyli zgodnym z aktualnym stanem prawa i prowadzona polityka.
Gléwnym celem tak przeprowadzonej analizy jest poprawa efektywnoSci i uzy-
skanie oszczednoSci, m.in. przez zmniejszenie wydatkOw na zadania uznane za
nieuzasadnione potrzebami (niski priorytet), zb¢dne lub nieefektywne. Podsta-
wowym elementem przegladu jest analiza skutkéw alternatywnych poziomow
i kierunkéw finansowania, czyli struktury wydatkow alternatywnej wobec sytuacji
bazowej. W wyniku przegladu wydatkow mozna dostosowywac i realokowac
Srodki przeznaczone na interwencje publiczna. Oczekiwanym skutkiem moze
rOwniez by¢ racjonalne, z punktu widzenia ostatecznych konsekwencji spo-
teczno-gospodarczych, ograniczenie wydatkéw w ramach pozadanej konsolidacji
fiskalnej lub realizacja nowych priorytetowych przedsiewzie¢ w polityce fiskalnej
przez zwickszenie wydatkdéw lub zmniejszenie podatkow.
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Pojecie przegladu wydatkéw funkcjonuje w instrumentarium polityki fiskalnej
co najmniej od 1980 r. Zgodnie z opinig ekspertéw OECD, brakuje jednak jego
jednolitej definicji, ale ustalono ogélne ramy jego prowadzenial>. W krajach
prowadzacych przeglady wydatkéw rozny jest bowiem porzadek instytucjonalny,
procedury wykonawcze oraz ogdlny kontekst polityki fiskalne;j.

Kolejnos¢ i tres¢ poszczegdlnych etapdw przegladu wydatkow sa w poszcze-
gllnych krajach zblizone. Po podjeciu decyzji o przeprowadzeniu przegladu,
ktorej towarzyszy wskazanie ogdlnych oczekiwanych celéw iloSciowych i jako-
Sciowych, nastepuje faza okreSlenia zakresu analizy. Kolejny etap obejmuje
zaplanowanie iloSciowych i jakoSciowych parametrow analizy oraz dziedzin
wydatkow objetych przegladem, szczegdtowych celow, a takze oceneg i przydziat
odpowiednich zasobow oraz ustalenie harmonogramu. Gi6éwna czeScia calego
procesu jest nastepny etap, polegajacy na przeprowadzeniu ocen i analiz wcze-
Sniej wskazanych dziedzin wydatkow.

Bazowy plan wydatkéw dla danego obszaru (kierunku) interwencji publicz-
nej w podziale na poszczegélne tytuly jest konfrontowany z alternatywnymi
scenariuszami (w kwestii kwot wydatkow, oszczednoSci, oceny wykonalnosci
— sposobdw ich realizacji), uwzgledniajagcymi potencjalne reformy. Ten etap
powinien si¢ zakonczy¢ dokonaniem wyboru zmian, jakie zostana ostatecz-
nie wprowadzone. Nastepnym etapem jest wprowadzenie w zycie reformy,
zmian w przepisach, procedurach i organizacji. Dodatkowa, wydzielona przez
ekspertéow Komisji Europejskiej, faza przegladu dotyczy zarzadzania, koor-
dynacji oraz ewaluacji catego procesu, cho¢ nalezy zauwazyé, ze pokrywa sie
ona z etapem realizacji przegladu. Zasadniczy etap przegladu, polegajacy na
projektowaniu i wyborze alternatywnych scenariuszy wydatkdéw w stosunku do
poziomu bazowego, wymaga zaangazowania ministerstwa finansoéw, pozosta-
tych resortéow i podmiotéw publicznych, dokonujacych konkretnych wydatkow,
oraz ekspertow zewnetrznych. Na tym etapie przegladu uczestniczace w nim
osoby musza dysponowa¢ maksymalnym zasobem wiedzy oraz doswiadczenia
w badanej dziedzinie, zwlaszcza w odniesieniu do uwarunkowan prawnych,
instytucjonalnych, obyczajowych, spolecznych i politycznych.

5.2. Rodzaje przegladow wydatkow stosowanych

w wybranych krajach

Analize¢ czynnikéw wplywajacych na konieczno$¢ indywidualnego podejscia
do optymalnej realizacji celow przegladu wydatkow warto rozpoczaé od zapre-

15 Zob. Typology and Implementation of Spending Review, “OECD Discussion Paper”, Paris
2011, s. 2.
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zentowania przyktadéw sposobow stosowania przegladow wydatkéw w krajach
Unii Europejskie;j.

Do podstawowych czynnikow decydujacych o zroznicowanej sytuacji
w poszczeg6lnych krajach naleza rozmiary podstawowego, bazowego poziomu
wydatkow publicznych dla okre§lonego rodzaju interwencji publicznej. Bazowy
poziom wydatkow jest SciSle uzalezniony od parametréw gospodarczych, spo-
tecznych i demograficznych charakterystycznych dla danego kraju. Rozmiary
wydatkéw publicznych zwigkszaly sie¢ wraz z rozwojem spoleczno-gospodar-
czym, na co zwrocit uwage juz na przetomie XIX i XX wieku niemiecki eko-
nomista Adolph Wagner (zob. podrozdzial 1.1 niniejszej monografii). Proby
empirycznego potwierdzenia tego zjawiska staly si¢ przedmiotem wielu analiz
iloSciowych, prowadzonych do czasow wspotczesnych. W §lad za réznicami
miedzy poszczeg6lnymi krajami w rozmiarach wydatkow publicznych mierzo-
nych w relacji do PKB, szczegllnie za$ w ich rozmiarach nominalnych, istnieja
rOwniez réznice w strukturze tych wydatkow.

W 2013 r. relacja wydatkdéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
do PKB w krajach Unii Europejskiej wynosita od 59,4% w Danii do 35,9%
w Bulgarii, przy czym §redni poziom dla UE-27 wynosit 49,3%, czyli byt zblizony
do potowy PKB. Nizsza relacja wydatkow charakteryzowata kraje o nizszym
poziomie PKB per capita. Byly réwniez wyjatki w pewnym stopniu zwigzane
z ksztaltem polityki fiskalnej stosowanej w ostatnim dziesiecioleciu.

Analiza struktury wydatkow wedtug funkcji rzadu COFOG (ang. Classifica-
tion of the Functions of Government)!® pozwala na stwierdzenie, ze struktura
tych wydatkow oscyluje wokoét Sredniej UE-27, jednak zauwazalne jest pewne
zroznicowanie regionalne dla poszczegélnych grup wydatkéw. Zwickszone
rozmiary niektérych grup wydatkdéw wplywajg rowniez na ogdlny ich poziom.
Pierwszorzedny wplyw maja wydatki na ochrone socjalna, co wiaze si¢ z sytu-
acja demograficzng i systemami zabezpieczenia spotecznego funkcjonujacymi
w danym kraju. Najwicksze zréznicowanie relacji w ramach poszczegdlnych
grup wydatkow dotyczy wtasnie ochrony socjalnej, na kolejnym miejscu jest
zdrowie i edukacja, nastepnie za$ dzialalno$¢ ogolnopanistwowa. W przypadku
tej ostatniej kategorii (obejmujacej koszty zadluzenia) nalezy pamigtac o wyjat-
kowej pozycji tych wydatkéw dla dwdch krajow, Grecji i Cypru, ktorych finanse
publiczne od 2009 r. zostaly poddane szczeg6lnym procedurom naprawczym.

Rzeczywiste zr6znicowanie poziomu wydatkow sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w krajach UE obrazuja dane w przeliczeniu na jednego miesz-
kanca z uwzglednieniem parytetu sily nabywczej (ang. Purchasing Power Parity
— PPS) w stosunku do $redniej unijnej. W najwickszym stopniu przybliza nam

16 W Polsce jest to klasyfikacja wydatkow sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
wedlug funkcji.
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to poréwnanie rzeczywistych wydatkéw publicznych przypadajacych na jednego
mieszkanca w danym kraju.

Pominawszy dane dotyczace Luksemburga, najwyzsze wydatki na jednego
mieszkanca pigciokrotnie przekraczaja poziom najnizszy, przewyzszajac o ponad
50% $rednig dla UE-27, najnizsze za$ stanowig zaledwie jedna trzecig Srednie;j.
Oznacza to powazne zroznicowanie wydatkow zarOwno realnych, jak i nomi-
nalnych, wynikajace z zaawansowania rozwoju gospodarczego.

Przy poréwnywaniu zagregowanych poziomdéw wydatkéw publicznych (czy
gléwnych grup wydatkow, np. wedlug klasyfikacji COFOG) w ro6znych krajach
wskazana jest ostrozno$¢, zwlaszcza jesli pominie si¢ wskazniki jakoSciowel?.
Poziom finansowania poszczegolnych grup wydatkow i ogdlny poziom wydatkow
publicznych w poszczegblnych krajach jest zrdznicowany. To zrdznicowanie
poziomu i struktury wydatkdw oraz uzyskiwanych efektow wynika z przyczyn
historycznych, z lokalnych uwarunkowan, z preferencji politycznych, a takze
z zaawansowania rozwoju gospodarczego. Jednak nawet w krajach o zblizo-
nych potencjatach ekonomicznych wystepuja réznice w poziomie i strukturze
wydatkow publicznych, co wskazuje na konieczno$¢ podejscia zrdéznicowanego
w odniesieniu do poszczegblnych krajow, a nie uniwersalnego.

Kolejnym czynnikiem decydujacym o indywidualizacji podejScia w ramach
przegladu wydatkow jest sam zakres przegladu. Wybrany jego zakres moze by¢
kompleksowy lub ograniczony do wybranych grup czy do jednej grupy wydatkow.
Wedtug opinii OECD!8, praktycznie niemozliwe jest przeprowadzenie petnego
przegladu wszystkich wydatkow publicznych, totez przeglady kompleksowe rozu-
mie sie jako przeglady o szerszym, cz¢sto horyzontalnym i otwartym charakterze.
Przeprowadzenie dogiebnej analizy konkretnego obszaru interwencji publiczne;j
w skali catego sektora wydatkéw publicznych w ramach cyklu budzetowego
moze przekracza¢ mozliwosci dostgpnych zasobdw (administracyjnych, anali-
tycznych, finansowych). Przeglad wydatkdéw o ograniczonym zakresie jest §cisle
okreslony ex ante. Wybrane jego pola moga by¢ wyznaczone przedmiotowo,
czyli dotyczy¢ programé6w lub procesoéw realizowanych ze srodkéw publicznych,
badz podmiotowo, czyli dotyczy¢ konkretnych resortdéw, agencji i innych gatezi
sektora publicznego. Okreslenie rodzaju przegladu (kompleksowy, selektywny)
oraz jego pola (programy, procesy, podmioty) wynika z autonomicznej decyzji
wladz fiskalnych danego kraju i w znacznym stopniu wigze sie¢ z funkcjonuja-
cym w tym kraju systemem instytucjonalnym i ze stosowanymi procedurami.

Wybér grup wydatkdéw poddanych przegladowi oraz jego harmonogram jest
uzalezniony od uwarunkowan wewnetrznych danego kraju. Najczesciej wybor

17 Zob. Thematic Review on the Quality of Public Expenditure. Preparing and Implementing
Spending Reviews, DG ECFIN, Brussels 2014, s. 8.
18 Zob. M. Robinson, Spending Reviews, OECD, GOV/PGC/SBO(2013)6, Paris 2013, s. 15.
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ten jest takze zalezny od programu ugrupowania politycznego sprawujacego
wladze oraz od wybranych priorytetowych kierunkéw interwencji publicznej,
przektadajacych si¢ na ewentualne zwigkszenie lub ograniczenie nakladow
publicznych w danej dziedzinie. Zakres przegladu moze réwniez wynikaé
z ksztaltu umowy koalicyjnej kilku partii sprawujacych wtadze.

W ramach przegladéw wydatkéw bada si¢ rowniez obciagzenie sektora publicz-
nego z tytutu ulg i preferencji podatkowych, ujmowanych w literaturze jako
»~wydatki podatkowe” (ang. tax expenditure). Systemy fiskalne poszczegdlnych
krajow, oprocz zréznicowanego poziomu i struktury wydatkéw, charakteryzuja
sie¢ roznorodnymi ulgami podatkowymi lub preferencjami odzwierciedlonymi
np. w poziomie i zakresie obnizonej stawki podatku od towarow i ustug. Ulgi
i preferencje podatkowe moga mie¢ powazny wptyw na podmioty gospodarcze
i zachowania spoteczne. Ich bezposrednie konsekwencje finansowe s3 pozy-
tywne dla podatnikéw, lecz zmniejszaja dochody publiczne. Wielokrotnie sa
one potencjalnie mniej bolesng politycznie alternatywa dla nowych wydatkow
publicznych. W odréznieniu jednak od analizy wydatkéw analiza finansowych
konsekwencji ulg podatkowych dla dochodéw sektora publicznego jest skompli-
kowana. Kompleksowy szacunek tacznych kosztow tej alternatywy dla wydatkow
jest utrudniony i mniej precyzyjny od oszacowania kwoty planowanych i ponie-
sionych wydatkéw. Szacunek rozmiardéw i efektywnoSci ulg oraz preferencji
podatkowych jest istotna czeScia przegladow wydatkow. Tworzenie obok polityki
wydatkowej alternatywnych scenariuszy wypelniania danej funkcji panstwa przez
wykorzystanie narze¢dzi dostgpnych w systemie podatkowym (np. ulg i zwolnien)
jest skutecznym sposobem osiaggnigcia celow przegladu wydatkow.

Zgodnie z propozycja metodologiczng ekspertow Komisji Europejskiej prze-
glady wydatkoéw sa prowadzone na dwdch poziomach: strategicznym i taktycz-
nym!®. Na poziomie strategicznym badane sg cele i istotno$¢ finansowania
konkretnych kierunkéw interwencji publicznej, rozmiaréw i szczegétowosci
zaangazowania wiadz publicznych, szczebla administracji lub podmiotu publicz-
nego realizujacego dane zadanie. Na poziomie taktycznym analizuje si¢ wydatki
na okreSlony cel, ich efektywnoS¢ oraz optymalng relacje miedzy poziomem
wydatkow 1 ich rezultatéw. Szerzej zakreSlone przeglady wydatkow (w tym
kompleksowe) dotycza poziomu strategicznego, moga jednak by¢ rozszerzone
o poziom taktyczny. Prowadzone sa rOwniez przeglady wytacznie na pozio-
mie taktycznym. Zakres przegladow wynika z wlasnych preferencji, mozliwosci
i potrzeb wtadz publicznych danego kraju. Na poziomie zaréwno strategicznym,
jak i taktycznym zasadniczym obszarem przegladow wydatkow nie sg jednak
ogOlne regulacje dotyczace wydatkow, tryb ich planowania i realizacji, lecz
kierunki interwencji publicznych, rozmiary ich finansowania oraz uzyskiwane

19 Zob. Thematic Review on the Quality of Public Expenditure..., ed. cit., s. 11.
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rezultaty. Szczeg6towo$¢ i konkretno$¢ materii przegladow wymaga zindywidu-
alizowanego podejscia w kazdym kraju wykorzystujacym te metode.

Nastepny element wyboru sposobu dokonywania przegladu wydatkow wiaze
si¢ z przyjetym celem przegladu, jakim moze by¢ konkretna kwota oszczgdnosci,
poprawa efektywnosci i skutecznoSci realizacji zadan czy inne cele jakoSciowe,
np. zwiekszenie satysfakcji odbiorcéw ustug publicznych. Wprawdzie przegladu
wydatkOw nie mozna utozsamiaé z automatycznym cieciem wydatkdw, jednak
ostatecznym celem moze by¢ iloSciowe ograniczenie finansowania ze §rodkéw
publicznych. Co do samej istoty przeglad wymaga znacznie bardziej rozbudo-
wanej procedury niz cigcie wydatkéw. Nalezy tu wspomnie¢, Ze nawet prosta
operacj¢ zmniejszenia planowanych wydatkow w kazdym kraju przeprowadza
si¢ z uwzglednieniem lokalnych priorytetéw i zadan wytaczonych z tej opera-
cji. Tym bardziej skomplikowany i ,zlokalizowany” jest sam proces przegladu
wydatkow. Wyzszos$¢ przegladu nad cieciem wydatkow wiaze sie z mozliwoScia
elastycznego, preferencyjnego potraktowania wydatkéw publicznych oddzia-
tujacych na wzrost gospodarczy. Zaréwno czynniki wzrostu gospodarczego,
jak i efekty prorozwojowe poszczegblnych rodzajéw wydatkéw publicznych sg
zroznicowane w roznych gospodarkach narodowych. Decyduje to o przewadze
poprawnie przeprowadzonego, dogtebnego i zindywidualizowanego przegladu
nad mechanicznymi cigciami wydatkdéw we wszystkich sferach dziatania pafistwa.

Osiagniecie pozadanych celow przegladu wydatkow jest SciSle zwigzane
z poprawnym i spdjnym okresleniem tych celow. Cele jakoSciowe i zwigzane
z efektywnoSciag moga by¢ sprzeczne z celami iloSciowymi dotyczacymi ograni-
czenia wydatkOw. Zmniejszenie tej sprzecznosci wymaga rozwaznego formuto-
wania celow, ich wyboru oraz ustalenia ewentualnej ich hierarchii. Nadmierne
komplikowanie procedur moze zwigksza¢ rozmiary ryzyka i ostateczne taczne
koszty interwencji publiczne;j.

Ze wzgledu na zakres i gteboko§¢ analizy przeglady wydatkdéw nie moga
miec zastosowania w nadzwyczajnych okolicznoSciach i przy koniecznosci bardzo
pilnej konsolidacji fiskalnej (redukcji wydatkow). Jesli cele fiskalne maja byé
osiggniete w nadzwyczajnym tempie, to uzytecznos$¢ i mozliwo§¢ wykorzystania
przegladu wydatkow jest ograniczona.

Przeglad wydatkéw to stosunkowo mato rozpowszechnione, lecz do$¢ sku-
teczne narzedzie zarzadzania publicznego. Syntetycznie omOwione ponizej przy-
kiady jego zastosowania w Niemczech, Irlandii, Holandii, Australii oraz Polsce
wskazuja na roznice pod wzgledem zakresu przegladow. DoSwiadczenia niekto-
rych krajow OECD oraz Unii Europejskiej pozwolily na wypracowanie spojnego
schematu postgpowania. O pozadanym ksztalcie przegladu decyduja krajowe
i lokalne uwarunkowania spoleczno-gospodarcze zwigzane przede wszystkim
z rozmiarami wydatkéw publicznych i ich struktura. Zrodiem odmiennosci sa
rOwniez zrdznicowane potrzeby konsolidacyjne i poziom stabilnoSci fiskalnej
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poszczegdlnych krajéw. Mimo zblizonej ogdlnej metodologii przegladow szcze-
gotowe cele iloSciowe oraz jakoSciowe, a takze zakres i gleboko$¢ przegladow
wydatkow powinny by¢ okreSlane w r6znorodny sposob.

5.3. Ocena efektywnosci przegladow wydatkow
5.3.1. Niemcy

System zarzadzania finansami publicznymi w Niemczech podlegat syste-
matycznym przeksztalceniom i jest rozbudowany. Rozwiazania proceduralne
podazaly za koniecznoScig sprostania postanowieniom regulacji UE w kwestii
zasad polityki fiskalnej. Niektore innowacje z zakresu nowego zarzadzania
publicznego nie znalazly w Niemczech dotychczas zastosowania. Sg trzy tego
przyczyny. Po pierwsze, polityka fiskalna byta stosunkowo skuteczna i zapew-
niata stabilny rozwdj gospodarczy. Po drugie, problemy finansowe pafistwa,
wynikajace przede wszystkim z koniecznoSci poniesienia kosztow zjednoczenia
i przylaczenia nowych krajow zwiazkowych od 1990 r., byly efektywnie rozwia-
zywane w ramach dostosowan funkcjonujacego systemu zarzadzania publicz-
nego. Po trzecie, Niemcy jako kraj o najwickszym potencjale gospodarczym
i ludnoSciowym w Europie byly skupione na budowaniu i wykorzystaniu wta-
snych do$wiadczefi, w mniejszym stopniu stosujac metody przyjete w innych
krajach.

Zgodnie z wypracowywanymi w latach 2013-14 koncepcjami, w ramach zde-
centralizowanego niemieckiego systemu federalnego mozliwe jest uzupelnie-
nie obecnego procesu budzetowego o zinstytucjonalizowany proces przegladu
wydatkéw. Przeglady wydatkéw musialyby jednak funkcjonowaé na szczeblu
federacji i na szczeblu krajow zwiazkowych. Wspomina o tym umowa koalicyjna
przyjeta przez partie CDU/CSU i SPD pod koniec 2013 r., w ktérej podkresla
sie konieczno$¢ ciaglej, krytycznej kontroli wydatkéw publicznych na wszystkich
poziomach zarzadzania publicznego?.

Wprowadzanie w zycie oryginalnej niemieckiej koncepcji przegladu wydat-
kéw wymaga dalszych prac, zwlaszcza ze wzgledu na niewielkie zaawansowanie
w wykorzystywaniu informacji o efektywnosci, czyli — szerzej ujmujac sprawe
— instrumentéw i metod budzetu zadaniowego.

W latach 2006-10 specjalny zesp6t roboczy (niem. Modernisierung des
Haushalts- und Rechnungswesens — MHR) opracowal projekt nowej struk-
tury budzetu wprowadzajacej klasyfikacje wydatkow publicznych w uktadzie
zadaniowym, tj. na podstawie produktéw i programdéw funkcjonalnych oraz

20 Deutschlands Zukunft gestalten. Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD, Berlin
2013, s. 62.
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miernikdw stanu ich realizacji?!l. Projekt ten zostal odrzucony w trakcie prac
parlamentarnych. Giéwne zarzuty dotyczyly niepozadanego przesunigcia uwagi
w decyzjach budzetowych z alokacji Srodkdw na mierniki realizacji zadah oraz
ograniczenia liczby tytuléw wydatkowych. Miato to, zdaniem parlamentarzy-
stow, prowadzi¢ do zmniejszenia kontroli parlamentu nad budzetem i finan-
sami publicznymi. W latach 2010-13 zespdt roboczy kontynuowat prace nad
nowa strukturg budzetu. Nowy etap prac poSwiecono takim zagadnieniom,
jak: standaryzacja zasad rachunkowoSci budzetowej, poprawa przejrzystosci
klasyfikacji budzetowej, optymalizacja procesOw zarzadczych oraz wspotpraca
miedzy resortami i federalnym ministerstwem finansow, a takze uwzglednienie
informacji o efektywnosci w budzetowaniu?2.

Ustawa o modernizacji zasad budzetowania (niem. Haushalts grundsétzemo-
dernisierungsgesetz) z 2009 r. usankcjonowata wspdtistnienie rdznych systemow
rachunkowosci: klasycznego oraz memoriatowego, a takze r6znych systemow
klasyfikacji wydatkdéw budzetowych — wedtug tytutdow (dotychczasowy) oraz
wedlug produktow.

Dla zapewnienia jednolitoSci i poréwnywalnoSci procedur oraz danych roz-
nych systeméw budzetowych na poziomie federalnym i krajow zwiazkowych
powstal zespol ds. standaryzacji rachunkow rzadowych (niem. Gremium zur
Standardisierung des staatlichen Rechnungswesens). Zesp6t ten pracuje nad
federalnymi i krajowymi standardami rachunkowosci budzetowej w uktadzie
klasycznym i memoriatowym, dla budzetéw w uktadzie zar6wno tradycyjnym,
jak i produktowym. Na corocznych posiedzeniach zespotu tres¢ standardow
moze by¢ aktualizowana. W 2011 r. przyjal on standardy budzetowania pro-
duktowego — zintegrowane ramy produktowe (niem. Integrierte Produktrahmen
- IPR)2. Zgodnie z IPR produktowa klasyfikacja budzetowa obejmuje trzy
poziomy: funkcjonalny (dziesi¢¢ funkcji), zadaniowy oraz produktowy. Stan-
dardy te majg by¢ podstawa rozwigzan legislacyjnych przyjmowanych na szcze-
blu federalnym i krajow zwigzkowych. Rozpowszechnienie nowych standardow
w rachunkowosci budzetowej, w tym klasyfikacji zadaniowej, moze w przysztosci
by¢ dobra podstawa sporzadzenia przegladow wydatkéw. Przeglady dotyczace
okreslonej grupy wydatkow lub danej jednostki administracyjnej bedzie mozna
wykorzystywaé w §lad za wprowadzeniem nowych standardow w danym obszarze
wydatkow.

21 OECD, Working Party of Senior Budget Officials, Budget Review Germany, GOV/PGC/
SBO(2014)1, Paris 2014, s. 34.

22 Bundesministerium der Finanzen, Abschlussbericht der Projekigruppe Modernisierung des
Haushalts- und Rechnungswesens (MHR) Projektlaufzeit: 1. November 2010 bis 14. Oktober 2013.

23 Bundesministerium der Finanzen, Integrierter Produktrahmen (IPR), http://www.bundesfi-
nanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Oeffentliche_Finanzen/Standards_fuer
Haushalte/integrierter-produktrahmen.html] [11.10.2014].
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5.3.2. Irlandia

Znacznie krotsze doswiadczenie w wykorzystywaniu przegladéow wydatkéw
niz Holandia, ktérej do§wiadczenia j zostang przedstawione w kolejnym punk-
cie, ma Irlandia. W kraju tym w niezwykle trudnej sytuacji fiskalnej, jaka si¢
pojawita wskutek stabilizacji sektora finansowego ze Srodkow publicznych, oraz
nadzwyczajnych rozmiaréw deficytu wielokrotnie zwigkszajacego diug publiczny,
w 2008 r. podjeto wysitek przeprowadzenia kompleksowego przegladu wydat-
kow. Przeprowadzita go specjalna grupa niezaleznych zewnetrznych ekspertow
(ang. Special Group on Public Service Numbers & Expenditure Programmes),
wspierana organizacyjnie przez resort finanséw. Przeglad przeprowadzono ,,0od
dotu do goéry”, a kazdy podmiot dokonujacy wydatkow zostal zobowigzany do
przygotowania propozycji zmian (oszcz¢dnosci) wraz z analizg ich wplywu na
wykonanie zadan. Odrebne propozycje przygotowat resort finanséw. Na pod-
stawie tych propozycji grupa ekspertow opracowala wlasne scenariusze alter-
natywnych wydatkow. Wybrane przez rzad rozwiazania zostaly uwzglednione
w budzecie na 2010 r. Od 2011 r. w ramach procedury budzetowej realizowany
jest kompleksowy przeglad wydatkow koordynowany przez resort wydatkdw
publicznych i reform. Kolejne etapy przegladu wydatkow odbywaly sie¢ w 2011 r.
i w 2013 r., czyli co dwa lata. Propozycje zmian wplywaly na ksztalt budzetow
w kolejnych latach. Tre$¢ przegladow wydatkow w Irlandii obejmuje: skwanty-
fikowane cele, kompleksowy zakres (nieograniczony do wybranych dziedzin),
procedury, kryteria przegladu dotyczace poprawy efektywnosci i skutecznosci
(z wykorzystaniem testow Value for Money), uzasadnienie proponowanych zmian
oraz sktad komitetu sterujacego. Przegladéw dokonuja urzednicy.

Jako nadrzedny cel przegladu wydatkdéw w 2011 r. wskazano wydatkowa-
nie zmniejszonych zasobow finansowych w najbardziej efektywny sposob. Do
szczegOtowych celow nalezaly: realokacja wydatkéw umozliwiajaca realizacje
rzadowych priorytetdw, osiagniecie ogdlnej kwoty wydatkdéw na poziomie zgod-
nym z celem konsolidacji fiskalnej oraz ograniczenie zatrudnienia w sektorze
publicznym, a takze zastosowanie innowacyjnych metod realizacji zadan publicz-
nych przez zreformowany sektor publiczny.

Pierwszy cato$ciowy (wszechstronny, ogolny) przeglad wydatkow (ang. Com-
prehensive Review of Expenditure — CRE) w Irlandii przeprowadzono w 2011 r.
(a nastgpnie ogloszono w grudniu tegoz roku, w zwigzku z przygotowaniem
budzetu na 2012 r.) pod nazwg Wszechstronny Raport o Wydatkach 2012-1424.
W proces przygotowywania tego opracowania zostaly wigczone wszystkie mini-
sterstwa, ktore przygotowaly odpowiednie jego czeSci w zakresie swoich kom-

24 Comprehensive Expenditure Report 2012-14 http://www.per.gov.ie/comprehensive-review-
of-expenditure/ [19.01.2015].
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petencji (rowniez dla nadzorowanych przez nie agencji). W wyodrgbnionych
czeSciach dokumentu zidentyfikowano mozliwosci dokonywania oszczednoSci
w realizowanych programach, oceniono skale potencjalnego zmniejszenia wydat-
kéw mogacych wyniknaé z dziatan proefektywnosciowych lub z innych reform.
Przedstawiono tez scenariusze zmian polegajacych na zmniejszeniu organizacyj-
nych agencji, np. przez taczenie tych instytucji lub ograniczenie zatrudnienia.
Do gtéwnych celow irlandzkiego procesu przegladu wydatkow nalezato dostar-
czenie radzie ministrow caloSciowego (wszechstronnego) pakietu mozliwych
do wyboru rozstrzygnie¢ wspierajacych podejmowanie decyzji nastawionych
na osigganie celow konsolidacji fiskalnej, a ponadto przeprowadzenie ewalu-
acji programOw publicznych i przeznaczanych na nie Srodkow finansowych na
rzecz zapewnienia ich SciSlejszych powigzan z priorytetami rzadu, w tym takze
z kierunkami realizowanych reform.

Glownym celem kolejnego przegladu ma by¢ aktualizacja wieloletnich
projekcji wydatkoéw dla kolejnych trzech lat budzetowych w okresie 2015-17.
Ponadto przygotowano odrebny przeglad wydatkow inwestycyjnych w zwigzku
z programowaniem przyszlych priorytetow inwestycyjnych i uaktualnieniem Sred-
niookresowych alokacji SrodkOw na przedsiewziecia inwestycyjne na nastepne
pie¢ lat budzetowych.

Ustalono, ze w ramach opracowania drugiego CRE kazdy z ministréw
i resortdw przeanalizuje, a takze zaproponuje Srodki, ktére beda sie przyczy-
nialy do osiggniecia ogdlnych celéw polityki wydatkowej rzadu przewidzianych
na trzy najblizsze lata. Cato§¢ uzyskanego materialu zbiorczo ujmie w raporcie
finalnym, towarzyszacym budzetowi na 2015 r., resort koordynujacy — Minister-
stwo Wydatkow Publicznych i Reform (ang. Department of Public Expenditure
and Reform)? nadzorujace proces przegladu i odpowiedzialne za przygotowanie
raportu koncowego.

Czgécig procesu przygotowania CRE sa konsultacje spoleczne, w trakcie
ktorych zacheca sie obywateli i organizacje przedstawicielskie do przekazy-
wania swoich propozycji mogacych pomo6c w osigganiu dalszych oszczednoSci
budzetowych, a jednoczes$nie takze w lepszym i efektywniejszym zaplanowaniu
procesOw dostarczania ustug publicznych. Punktem wyjscia przygotowania takiej
debaty, a nastepnie jej plaszczyzng merytoryczng jest uprzednia weryfikacja
i analiza aktualnych pozioméw efektywnoSci osiagni¢tych na gruncie budzetu
zadaniowego, ktOry wystepuje tutaj na szczeblu wlaSciwym poziomowi ope-
racyjnemu (w polskim systemie budzetu zadaniowego ich odpowiedniki to:
zdania, podzadania, dziafania), m.in. w postaci dokumentu pod nazwa Revised

25 http://www.per.gov.ie/ [19.01.2015].
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Estimates for Public Services — REV26. Nadrzedne cele o charakterze ogélnym
(odpowiednik polskich celow na poziomie funkcji panstwa) sa formulowane
w dokumencie nazwanym Planem Reformy Uslug Publicznych (ang. Public
Service Reform Plan — PSRP)?’.

W dokumencie REV ustala si¢ zasadnicze informacje o finansach i efektyw-
nosci odnoszace si¢ do wydatkow pogrupowanych najpierw w uktadzie funkcjo-
nalnym, skonsolidowanym (réwniez w ukladzie wieloletnim), a nast¢pnie wedlug
struktury podmiotowo-programowej, tj. jednoczeS$nie wedtug poszczegdlnych
resortow, a takze wykonywanych przez nie programéw. Podejmujacy decyzje
(rzad, parlament), a takze ci, ktorym potrzebne sg syntetyczne i przejrzyste
informacje do oceny poszczegdlnych rodzajow polityki rzadu, otrzymuja wiec
komplet danych niezbednych w procesach zarzadzania finansami publicznymi.
Niebagatelna role w procesie opracowania informacji o efektywnosci realizacji
zadan publicznych na potrzeby CRE odgrywa komodrka organizacyjna Minister-
stwa Wydatkéw Publicznych i Reform — Centralna Jednostka Ewaluacji Wydat-
kéw Publicznych (ang. Central Expenditure Evaluation Unit)28, zapewniajaca
ewaluacje dla zagadniefi przekrojowych, majacych znaczenie jednoczes$nie dla
wielu resortow (np. aktywizacja rynku pracy, wspieranie przedsigbiorczosci,
finansowanie nauki i edukacji). Takie rozwigzanie jest koniecznym uzupelnie-
niem systemu budzetowania zadaniowego, ktory nie ma wprost waloru uktadu
funkcjonalnego, przy czym jednocze$nie wychodzi naprzeciw postulatom jak
najszerszego zaangazowania narzedzi i metod ewaluacji w procesy zwigzane
z przegladami wydatkow.

Schemat uporzadkowania w REV informacji dotyczacych efektywnosSci
jest nastepujacy. Na wstepie przedstawia si¢ ogolng alokacje przeznaczong na
finansowanie realizacji catoSci zadan publicznych wykonywanych przez dana
instytucje publiczng (resort badz urzad), a takze cel nadrzedny jej funkcjono-
wania (ang. high level goal). Nastepnie prezentowane sg dane finansowe oraz
przyporzadkowane im informacje o liczebnosci zasobow ludzkich angazowanych
do realizacji danego programu (kwota wydatkOw przeznaczona na poszcze-
gblne obszary jest podzielona na koszty administracyjne, zaréwno placowe,
jak i pozaplacowe, a takze na koszty bezposrednie realizacji programu). Jest
to podejscie bardzo nowatorskie — pozwala na ocene¢ skali liczebnosci kadr
zaangazowanych w realizacje danych programéw oraz wysokoSci Sredniej ptacy
w odniesieniu do wynikow w zakresie efektywnosci, bedac zarazem czynnikiem
racjonalizatorskim i motywujacym.

26 Revised Estimates for Public Services 2014, Dublin 2011, Published by the stationary
Office http://www.per.gov.ie/publication-of-revised-estimates-for-public-service-2014/ [19.01.2015].

27 Public Service Reform Plan, http://reformplan.per.gov.ie/ [19.01.2015].

28 Central Expenditure Evaluation Unit — Department of Public Expenditure and Reform
http://publicspendingcode.per.gov.ie/about-us/ [19.01.2015].
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Nastepnym elementem prezentacji sa kluczowe mierniki (ang. Key Indicators)
majace, co do zasady, charakter przynajmniej w czesci iloSciowy, przyporzad-
kowane wedtug kolejnych dziatan stuzb publicznych (ang. Public Service Acti-
vities), ktore sa zadaniami i pracami ,,majacymi na celu przeksztalcenie nakta-
doéw finansowych w ustugi publiczne”. Dzialania te sg przedstawione w postaci
celéw o charakterze operacyjnym (ang. output target). Dane dla tych celow sa
publikowane w uktadzie roku bazowego i roku objetego planowaniem (np. dla
REV dane dla lat 2013-14). Nastepnie przedstawiany jest bardziej szczegdtowy
kontekst informacji dotyczacych efektywnosci, wynikajacych z ewaluacji i moni-
torowania miernikéw oddziatywania lub rezultatu (ang. Context and Impact
Indicators). Maja one wymiar danych wylacznie skwantyfikowanych, bedacych
rowniez wskaznikami typu produktowego, czeSciowo odnoszacymi si¢ takze do
wielkoSci ujetych i zaplanowanych w output target. Dane o miernikach oddziaty-
wania lub rezultatu sa prezentowane w formie danych sprawozdawczych za trzy
lata (tj. odpowiednio za lata: 2011, 2012, 2013 oraz 2014), wobec czego tylko
w jednym roku pokrywaja si¢ z zasadniczymi rezultatami. Niemniej jednak sa
bogatym zapleczem informacyjnym dla ewaluacji ex ante, ktéra jest rodzajem
ewaluacji odpowiednim i uzytecznym dla procesu przygotowania przegladu
wydatkow. Warto zaznaczy¢, ze specyfika poszczegdlnych obszaréw dziatalnoSci
pafstwa, a takze charakter dzialalnoSci poszczegdlnych instytucji publicznych
silnie determinuja prezentacj¢ informacji dotyczacych efektywnosci. Sg obszary,
w ktorych liczba miernikOw znacznie przekracza przecigtng dla ogdétu (okoto
szeSciu miernikow kwantyfikowalnych dla programu), jak na przyktad w dziedzi-
nie polityki zdrowia. Natomiast sg obszary, w ktorych ograniczono si¢ jedynie
do prezentacji zbiorczej kwoty wydatkOw na dziatanie instytucji bez miernikdw
oraz informacji o zatrudnieniu i placach (np. irlandzki Secret Service).

Drugi z wyzej wymienionych dokumentéw — Plan Reformy Ustug Publicznych
(ang. Public Service Reform Plan — PSRP) — jest informacyjnym uzupelnieniem
analizy na rzecz podejmowania rozstrzygnie¢ merytorycznych w ramach prze-
gladow wydatkow. Jest on elementem strategii rzadu nastawionej na wzrost
gospodarki, przy jednoczesnym zapewnieniu, ze skutkiem konsolidacji finanséw
publicznych nie bedzie pogorszenie dotychczas osiagnietych standardéw ustug
publicznych, a nawet doprowadzi ona do ich poprawy, mimo ze proces ten bedzie
nastepowac wraz ze zmniejszaniem si¢ Srodkéw na finansowanie ich dostarczania.
W dokumencie PSRP skoncentrowano uwage na wymienionych nizej tematach.
1. Zapewnianie lepszych rezultatdéw, co dotyczy poszukiwania alternatywnych

modeli i sposobdw dostarczania ustug publicznych, wigczywszy decyzje o zle-

caniu podmiotom zewnetrznym zapewniania wybranych ustug publicznych.

Zwigkszenie cyfryzacji Swiadczeniu ustug publicznych, a takze dokonywanie

usprawniefi w dostarczaniu ustug w poszczegdlnych sektorach i na poszcze-

gblnych poziomach organizacji administracji publiczne;.



Przeglady wydatkéw — narzedzie wspierajace efektywne zarzadzanie... 171

2. Korzysci z reformy (ang. Reform Dividend) odnoszace si¢ do rozmiaroéw
uwalnianych §rodkéw finansowych (do uzyskania wolnych srodkow) dzigki
doprowadzeniu do tego, ze juz funkcjonujace procesy stang si¢ efektyw-
niejsze kosztowo i wydajniejsze. Wygospodarowane w ten sposdb zasoby
finansowe bedzie mozna przeznaczy¢ na tworzenie nowych lub udoskonalanie
innych, juz realizowanych, ustug publicznych.

3. Digitalizacja i dostepno$¢ danych, nowa strategia (ang. ICT strategy), stuzaca
poszukiwaniu najlepszych sposobow wykorzystania nowych i rozwijanych
technologii w ramach platformy e-rzadu (ang. eGovernment), zaplanowana
z my$la o potrzebach uzytkownikdéw ustug publicznych oraz o doskonaleniu
metod partycypacji w Zyciu publicznym.

4. Przejrzystos¢ i rozliczalno$¢ (ang. Openness and Accountability), ktorej stuza
polityczne reformy zmierzajace do poprawy jakosci rzadzenia przez skupienie
sie na wigkszej otwartoSci, transparentnosci i rozliczalnoSci, co w rezultacie
ma wzmocni¢ zaufanie spoteczne do rzadu i instytucji Swiadczacych ustugi
publiczne oraz poglebic uczestnictwo spoleczenstwa w procesach rzadzenia.

5.3.3. Holandia

Holandia ma najdtuzsze spoSrdd krajow Unii Europejskiej doSwiadczenie
w wykorzystaniu przegladow wydatkow. System ewaluacji polityki publicznej
w tym kraju obejmuje: procesy ewaluacji ex ante, ex post oraz odrebny sktad-
nik wyrazajacy nastawienie na reformy, a takze na oszczednoSci, zawierajacy
przeglady wydatkéw oraz specjalistyczne analizy wybranych wydatkow.

W latach 70. XX wieku w Holandii pojawily si¢ zreby budzetu zadanio-
wego. Do dzi§ funkcjonuje zapoczatkowane wowczas wieloletnie planowanie
wydatkow. Nie powiodta si¢ natomiast zmiana klasycznego uktadu budzetowego
na ukfad programowy z powodu niecheci administracji do zbyt teoretycznego
podejscia. Cele sa formulowane w uktadzie top-down 1i, niestety, niezgodnie
z istniejacy strukturg organizacyjna. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze wycofaniu
si¢ z podejScia programowego towarzyszylo wprowadzenie w 1981 r. przegla-
dow wydatkow, ktore zawierajg informacje dotyczace efektywnosci i propozycje
alternatywnych zastosowan §rodkow publicznych. W latach 90. XX wieku rozsze-
rzono kompetencje Trybunatu Obrachunkowego (hol. Algemene Rekenkamer)
o badanie skuteczno$ci wydatkoéw publicznych. Wszystkie ministerstwa zostaty
zobowigzane do dokonywania raz na pie¢ lat oceny poszczegdlnych dziedzin
polityki. W 2004 r. wydano rozporzadzenie w sprawie informacji dotyczacych
efektywnosci, na podstawie ktérego moga by¢ formutowane cele i opracowy-
wane wskazniki efektywnoS$ci dla realizowanych strategii i programéw opera-
cyjnych. Rozporzadzenie to zawieralo kryteria wyboru miernikow (waznos¢,
wiarygodno$¢ i przydatno$c), jednak praktyczne zastosowanie tych kryteriow
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nadal jest problematyczne. Najczesciej niejednoznaczne jest okreSlenie zwiaz-
kéw miedzy wysokoScig publicznych naktadow finansowych a uzyskiwanymi
rezultatami, a zwlaszcza ich kwantyfikacja. Zbieranie w uporzadkowany sposob
danych o efektywnosci interwencji publicznych poprawia jednak mozliwosci
oceny dziatan podmiotéow publicznych na podstawie sprawozdan z wykona-
nia budzetu. Jako przyczyne przesuni¢cia informacji dotyczacych efektywnosci
z budzetu do przegladow wydatkdéw podaje si¢ rozbieznos¢ miedzy fatwoScia
oceny wynikéw finansowych i oceny rezultatéw jakoSciowych?9.

Przeglady wydatkow w Holandii dokonywane sg corocznie. Tylko dwa z nich
zostaly okreSlone jako kompleksowe: pierwszy z 1981 r., ktory dotyczyt 30 pod-
stawowych grup wydatkow, oraz przeglad dokonany w 2009 r. po $wiatowym
kryzysie finansowym (20 grup wydatkéw). W kolejnych latach, oprocz lat 2007
i 2010, dokonywano przegladéw ograniczonych do wybranych grup wydatkow
publicznych — od dwoch do 18 grup. W latach 1981-94 przeglady byly nasta-
wione na redukcje wydatkow. Od 1995 r. deklarowanym celem jest poprawa
efektywnoSci i skutecznosci interwencji publicznych.

Procedury przegladu koordynuje holenderskie Ministerstwo Finansow. Prze-
gladu dokonuja niezalezne, apolityczne grupy robocze, skladajace si¢ z wyzszych
urzednikdw stuzby cywilnej oraz niezaleznych ekspertow. Pracami grup kieruja
urzednicy, ktorych nie ogranicza biezaca odpowiedzialno$¢ za polityke w dzie-
dzinie, jaka si¢ zajmuja. Schemat zawartoSci przegladu wydatkowego obejmuje:
omodwienie kontekstu i diagnoze sytuacji, zakres analizy oraz propozycje roz-
wigzan alternatywnych wobec sytuacji bazowe;j. Efektem przegladu powinny by¢
oszczgdnosci, ograniczenie wydatkow lub skali ich wzrostu, poprawa efektywno-
Sci i skutecznoSci. Ponadto zaproponowany musi by¢ skiad grupy roboczej oraz
termin wykonania pracy. Gotowy raport jest przekazywany tej jednostce sektora
finansO6w publicznych, ktorej wydatkéw dotyczy. W odpowiedzi przygotowuje
ona wlasna opini¢. Raport wraz z opinig jest przekazywany do parlamentu,
a nastepnie publikowany. W kolejnym etapie raportem zajmuje si¢ mi¢dzyre-
sortowy, kierowany przez dyrektora generalnego budzetu Komitet ds. Przegladu
Wydatkéw (hol. Comité Spending Review), w skiad ktorego wchodzg przed-
stawiciele resortow: finansow, spraw wewnetrznych, spraw socjalnych i zatrud-
nienia, gospodarki, zdrowia i edukacji, a takze kancelarii premiera. Komitet
decyduje o procedurach przegladu, dba o jakoS$¢ prac, rozstrzyga ewentualne
spory wewnatrz grupy roboczej, przesyla propozycje wynikajace z przegladu
do decyzji rzadu. Ostateczne decyzje dotyczace wydatkOw podejmuje rzad przy
wspolpracy z parlamentem.

29 Zob. R. Debets, Performance Budgeting in the Netherlands, “OECD Journal on Budgeting”
2007, Vol. 7, No. 4, s. 6.
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Mechanizm przegladu wydatkéw w Holandii pozwala na respektowanie roli
i odpowiedzialnosci politykow oraz urzednikdéw panstwowych w procesie spo-
rzadzania budzetu. Urzednicy, wykorzystujac opini¢ niezaleznych ekspertow,
przygotowuja alternatywne opcje, politycy podejmuja decyzje, za$ caly proces
jest przejrzysty.

Finat kompleksowego przegladu rozpoczetego w 2009 r. byl odmienny od
standardowego, polegajacego na sformutowaniu opinii rzadu dotyczacych pro-
pozycji oraz na ich wykorzystaniu w projekcie kolejnego budzetu. Ze wzgledu
na przyspieszone wybory parlamentarne w 2010 r. rzad nie zdazyl przedstawic¢
swojej opinii. Opublikowane raporty grup roboczych byly materiatem dla partii
politycznych przygotowujacych swoje propozycje wyborcze. Nastepnie byly po
wyborach oceniane przez Biuro Analiz Polityki Gospodarczej (hol. Centraal
Planbureau — CPB) i wykorzystane w pracach nad umowa koalicyjng dotyczaca
m.in. wieloletnich programéw wydatkéw oraz kolejnych projektow budzetow.

Rysunek 8. System oceny w Holandii

Badania i oceny

| | |

I1. Oceny ex post

III. Oszczgdnoscei
i opcje reformy

I. Oceny ex ante

Analizy kosztow i korzysci Przcglad rodzajw polityki
Przeglady wydatkow
Oceny oddziatywania

Badania efektywnosci
kosztowej Kompleksowe przeglady
Inne oceny

Listy opcji
oszczednosciowych |

—

Inne, np. zadaniowa kontrola
L, Kkosztéw opieki zdrowotnej
|

Zrbdto: How to organise successful spending reviews? Netherlands experience, Warsaw, June 17-18,
2014, Poland.

Na rysunku 8 zaprezentowano wykorzystywang w Holandii systematyke funk-
cjonalng oraz strukture porzadku poszczegdlnych ogniw i grup metod w ramach
ogoOlnego procesu badania i oceny. Zaczyna si¢ tu od oceny ex ante, beda-
cej, zgodnie z logika interwencji funkcjonowania opisywanych w podrozdziale
drugim narzedzi zarzadczych, pierwszym i wyjSciowym, niezbednym elemen-
tem procesu analitycznego opartego na najbardziej fundamentalnej analizie
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finansowej i ekonomicznej. Ocena ex ante ma dostarczy¢ danych dla bardziej
zlozonych analiz ex post, jak rdwniez do badan o charakterze strategicznym (t;.
do kategorii oceny ujetych odpowiednio w przedostatniej i ostatniej kolumnie
rysunku 8). Na tym szczeblu ocen wyrdznia si¢ zatem najbardziej bezposred-
nig dla proceséw wykonawczych analiz¢ kosztow i korzySci (ang. Cost—Benefits
Analysis — CBA) jako metod¢ wtaSciwa dla ewaluacji ekonomicznej, a takze
badania tzw. efektywnosci kosztowej (ang. Cost Effectiveness Analysis — CEA).

Najwazniejsza zaleta analizy CBA jest ponadto w tym przypadku zwlaszcza
wieloaspektowe odniesienie ex ante kosztow do korzySci, w tym takze korzysci
posrednich i efektéw dtugookresowych, odzwierciedlajacych potrzeby wszystkich
podmiotéw, na ktére ma oddzialywa¢ dana interwencja publiczna (program
publiczny). Przy tym z uwagi na zwigzany z ewaluacja profil omawianych analiz
dazy si¢ do tego, aby byly one optymalnie wszechstronne, co umozliwi osiagnie-
cie zamierzonych celéw badawczych i jest przydatne z punktu widzenia zapew-
nienia uzytecznosci ich wynikow dla potrzeb dziatan zarzadczych w sektorze
publicznym. Natomiast metoda CBA (czgsto wykorzystywana np. przy wspar-
ciu metody DEA, ang. Data Envelopment Analysis, tj. wielokryteriowej analizy
produktywnosci) pozwala na poszukiwanie wzorcowych modeli efektywnosci
przez analize rozwigzah alternatywnych w kontekscie wielu, zr6znicowanych
i specjalnie wyselekcjonowanych czynnikow (np. zmiennych Srodowiskowych).
Pierwsze z wymienionych wyzej ogniw oceny ma charakter wyjSciowy i dla
0gOlnego systemu ewaluacji jest baza danych do dokonywania przedstawionych
w Srodkowej kolumnie schematu ewaluacji typu ex post, czyli drugiej kategorii
oceny w systemie.

Badania i oceny ex post petnig zarazem funkcje rozliczeniowo-podsumo-
wujaca, ale rdwniez maja na celu dostarczanie rozstrzygajacych odniesien do
procesu realizacji (zarzadzania). Powalaja one na formulowanie wnioskow
i zalecen praktycznych na potrzeby efektywnego kontynuowania i projektowa-
nia poszczegdlnych rodzajow polityki publicznej, a docelowo moga wspierac
informacyjnie proces dokonywania przegladow wydatkdéw. Wyniki ocen i badan
typu ex post sa w tym przypadku pozyskiwane na podstawie informacji pocho-
dzacych z pogtebionych, przekrojowych sektorowych analiz wybranych dziedzin
polityki publicznej, a takze z ocen oddzialywania danych interwencji publicznych
lub innego rodzaju ocen ex post efektywnosci i skutecznosci funkcjonowania
administracji publicznej (np. w sferze informatyzaciji).

Catoksztalt systemu wykorzystywanego w Holandii dopetnia najwazniejsze,
a zarazem najbardziej zaawansowane ogniwo procesOw zarzadzania informa-
cjami dotyczacymi efektywnoSci i oraz ich wykorzystywania, jakim jest segment
badan i oceny. W tym segmencie usytuowano przeglady wydatkow budzetowych
o charakterze funkcjonalnym (w ostatniej kolumnie na rysunku 8), tzw. ogra-
niczone, majace na celu przede wszystkim generowanie oszczednosci, a takze
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stuzace podobnemu celowi mniej zaawansowane metodologicznie metody, takie
jak tzw. listy opcji oszczednoSciowych, ktore nie angazuja w tak duzym stopniu
jak przeglady oszczednosci potencjatu analitycznego i narzedzi ewaluacji poli-
tyki publicznej. Najwazniejszym elementem ostatniego, najwyzszego szczebla sg
kompleksowe, tzw. strategiczne, przeglady wydatkéw, ktorych charakterystyke
1 przeznaczenie omoéwiono w podrozdziale 5.3.2.

Catosci holenderskiego systemu badan i ocen efektywnoSci dopetnia wysoko
specjalistyczne narzedzie kontroli zadaniowej, wykorzystywane na potrzeby pla-
nowania i zarzadzania systemem ochrony zdrowia. Powodem jego wyodreb-
nienia z ogo6lnego systemu oceny jest konieczno$¢ uzywania w duzym stopniu
autonomicznej, Scile sprofilowanej, specjalistycznej metodologii analizy oraz
oceny i porOwnan efektywnosci w tym sektorze ustug publicznych. Sprofilowane,
przeznaczone dla polityki w dziedzinie ochrony zdrowia, specjalne systemy oceny
finansowania sa stosowane rowniez w innych krajach, np. w Wielkiej Brytanii
i w Australii. To ostatnie i zarazem najwazniejsze ogniwo systemu (na rysunku
8 znajdujace sie w ostatniej kolumnie) uwidacznia najnowsze trendy rozwoju
ewaluacji w dziedzinie zarzadzania finansami sektora publicznego.

Wedlug systematyzacji wybranych podej$¢ eksperckich dokonanej przez
OECD, jest to przy tym kategoria ewaluacji ex ante, co $wiadczy o funkcjo-
nalnym domkni¢ciu cyklu badafi i ocen. Rzecz w tym, ze tworzone w trakcie
biezacych analiz ocen czastkowych (takze on-going) dane czastkowe (pierwsze
ogniwo) to wklad do ewaluacji ex post, w trakcie ktorej tworzy si¢ z kolei
rekomendacje i wnioski bedace podstawg dokonywania ewaluacji typu ex ante,
tj. przegladow wydatkow. Istnienie w modelu holenderskim (o petnym cyklu),
wszystkich tych ogniw, a jednoczesnie sprzezonego z poprzednimi fazami ocen
m.in. ostatniego, najbardziej zaawansowanego ewolucyjnie mechanizmu anali-
tycznego, tj. przegladow wydatkdw o charakterze funkcjonalnym i strategicz-
nym, $wiadczy o bardzo wysokim poziomie zaawansowania Holandii w rozwoju
nowoczesnych metod zarzadzania finansami publicznymi, rowniez w wymiarze
wieloletnim, co stawia ten kraj w Scistej czotoéwce migdzynarodowe;.

Kompleksowy przeglad wydatkéw z 2009 r. byt podstawa prac nad budzetem
oraz cie¢ wydatkow w 2010 r. Dla kazdej z 20 grup wydatkow w przegladzie
wskazano przynamniej jedng koncepcje prowadzaca do oszczednosci, ktérych
faczny wymiar siggal 20% wydatkow. W celu niezakltdconego opracowania
wszelkich mozliwych metod osiagania oszczednoSci rzad nie postawil wcze-
$niej przed ekspertami zadnych ograniczen. We wszystkich mozliwych przypad-
kach oszacowano i przedstawiono potencjalne skutki gospodarcze i spoteczne
zachodzacych zmian. Przeglad wydatkow objal 20 obszaréw polityki. Byly to:
1. Energia i zmiany klimatu. 2. Srodowisko. 3. Transport i gospodarka wodna.
4. Mieszkalnictwo. 5. Programy dla dzieci. 6. Efektywnos$¢ edukacji. 7. Szkol-
nictwo wyzsze. 8. Badania i rozw6j. 9. Wsparcie dochod6w i programy zatrud-
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nienia na rzecz os6b z mniejszymi kwalifikacjami, 10. Zasitki dla bezrobotnych.
11. Lecznictwo. 12. Diugookresowe programy zdrowotne. 13. Oficjalna pomoc
rozwojowa. 14. Imigracja, integracja i azyl. 15. Bezpieczefistwo publiczne i ter-
roryzm. 16. Administracja podatkowa. 17. Administracja pomocy socjalne;j.
18. Administracja publiczna. 19. Zarzadzanie operacyjne w instytucjach sektora
publicznego. 20. Bezpieczenstwo mi¢dzynarodowe.

Kazda z 20 grup roboczych kierowal aktualny lub byly urzednik wysokiej
rangi zatrudniony dotychczas w dziedzinie innej niz badana. Mialo to na celu
zmuszenie do kreatywnego myslenia pozbawionego rutyny. Sp6jnos¢ dziatania
grup roboczych zapewniali przedstawiciele Ministerstwa Spraw Og6lnych (admi-
nistracji) oraz Ministerstwa Finansow. W posiedzeniach grup brali ponadto
udzial zapraszani eksperci zewnetrzni. Kompleksowy przeglad z 2009 r. nad-
zorowal premier i dwoch wicepremierdw, gwarantujac jednocze$nie dostep do
wszystkich informacji i analiz. Dla 20 obszaréw polityki stworzono alterna-
tywne scenariusze oszczednoSciowe, wewnetrznie spdjne, a ich wspolnym mia-
nownikiem byly oszczgdnosci wydatkdw w wysokoSci 20%. Dla kazdej wers;ji
scenariusza okreSlono: skutki finansowe na lata 2011-15 i w 2020 r., zwi¢zla
charakterystyke dzialan, podstawowe skutki spoleczne oraz zasady wprowa-
dzenia zmian. Scenariusze powinny by¢ uzyteczne dla calej sceny polityczne;j,
gdyz wykorzystywaly réznorodne podejScia i rozwigzania.

5.3.4. Australia

Przez ostatnie ¢wierc¢ wieku proces budzetowy w Australii podlegat gtebokim
reformom i byt to proces ciagly, zwieficzony wprowadzeniem w 1984 r. w ,,Biale]
Ksiedze” zapisow odnoszacych si¢ do reformy zarzadzania Srodkami publicznymi
wraz z harmonogramem wdrazania tego procesu. Nakre§lony wtedy program
naprawy finanséw publicznych polegal w gtdownej mierze na wprowadzeniu
podstawowych elementow nowego zarzadzania publicznego, m.in. przez: zasto-
sowanie Sredniookresowych ram wydatkéw publicznych (opisano je szczegdtowo
w rozdziale II tej monografii) oraz wprowadzenie w zycie efektywniejszego
sposobu okreslenia priorytetow rzadu, a takze wzmocnienie dyscypliny fiskal-
nej. Zgodnie ze statystyka publiczna, wydatki w Australii dzielg si¢ na dwie
podstawowe grupy: wydatki socjalne oraz pozostate, co pokazano na rysunku 9.

Taki podziat reformy systemu budzetowego przy alokacji Srodkéw publicz-
nych w Australii, majacy na celu zwickszenie nacisku na efektywnos¢ i wydajnosé
Srodkow publicznych, mial poczatek w nowelizacji budzetu, kiedy to dokonano
ewaluacji dotychczasowych rozwigzaf. Reformy wigzaly si¢ ze zmianami perso-
nalnymi w australijskim rzadzie, a ich wprowadzenie bylo czesto przedmiotem
dyskusji na szczeblu politycznym oraz opieralo si¢ na doSwiadczeniach innych
panstw, ktore taki proces przeszly juz wczedniej. Zasygnalizowane reformy
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budzetowe zapoczatkowala w 1983 r. Australijska Partia Pracy, ktora rza-
dzita do 1996 r., kiedy to doszta do wladzy konserwatywna koalicja liberaiéw
i narodowcow. Rzady po 1996 r. nie zaprzestaly kontynuowania wczeSniejszych
reform zarzadzania $§rodkami publicznymi. Decyzje podejmowane w tej dzie-
dzinie opieraly si¢ na do$wiadczeniach wcze$niejszych rozwigzafn planowania
budzetowego, rozszerzono jednak ich zakres, ktadac wigkszy nacisk na komercja-
lizacje 1 wykorzystanie mechanizmoéw rynkowych. W tym samym okresie wpro-
wadzano tez ramy planowania w uktadzie zadaniowym. W 1998 r. ogloszono
Karte Uczciwosci Budzetowej w ktorej ustanowiono obowigzek utrzymywania
wysokiego poziomu przejrzystoSci budzetu oraz jawnoSci wszelkich informacji
zwigzanych z planowaniem i dokonywaniem wydatkow budzetowych. Zmiana
partii rzadzacej pod koniec 2007 r. (do wiadzy wrdcita Australijska Partia Pracy)
pociagneta za soba polityke zwigkszenia otwartosci i przejrzystosci we wszystkich
dziedzinach dziatalnoSci pafistwa. W zarzadzaniu Srodkami publicznymi wdro-
zono tzw. program Operation Sunlight, wzmacniajacy ramy Sredniookresowego
planowania publicznego, zarzadzania przez cele oraz ewaluacje tego procesu.

Rysunek 9. Struktura wydatkdw rocznych i dtugookresowych w Australii

Wydatki
Roczne wydatki Wydatki socjalne
(20% wszystkich (80% wszystkich
wydatkow) wydatkow)

Resortowe Sredniookresowe
(2/3 rocznych wydatki (1/3 rocznych
wydatkow) wydatkow)

Zrodto: Budget in Australia, ,OECD Journal on Budgeting” 2008, Vol. 8, No. 2.

Sredniookresowa strategia fiskalna rzadu od 2007 r. obejmowata: utrzy-
manie nadwyzki budzetowej w §rednim okresie, zachowanie na tym samym
poziomie udziatu dochodéw podatkowych w PKB oraz poprawe rentownoSci
australijskich rzadowych papieréw dtuznych. Przyjmujac Sredniookresowe ramy
fiskalne, poprzednia koalicja rzadowa zamierzata utrzymac deficyt sektora finan-
sOwW publicznych na takim samym poziomie w relacji do PKB jak w roku dojscia
do wiadzy. Ponadto sformutowano wiele dodatkowych celow, w tym: utrzy-
manie nadwyzki budzetowej w okresie kilku lat oraz niezwigkszanie ogoélnego
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obcigzenia podatkowego w pordéwnaniu z okresem bazowym (lata 1996-97).

Miedzy programami dwoch rzadéw istnieje duze podobiefistwo. Z perspek-

tywy czasu, w Swietle sytuacji gospodarczej i fiskalnej Australii, nie mozna

ich uzna¢ za bardzo ambitne. Rzad sprawujacy wtadze od 2007 r., podobnie
jak rzad poprzedni, prébowat oddzieli¢ informacje podawane do publicznej
wiadomosci od strategii fiskalnej. Cztonkowie wczeSniejszego rzadu publicznie
oglosili zobowiagzanie do osiagniecia celu Sredniookresowego w postaci nad-

wyzki budzetowej w wysokosci 1% PKB, za$ rzad obejmujacy wiadz¢ w 2007 r.

zapewnil, ze zwigkszy zaangazowanie spoleczefistwa w osiagni¢cie nadwyzki

budzetowej w wysokosci 1,5% PKB w budzecie na lata 2008-09, jak rowniez
obiecal zaoszczedzi¢ wszystkie dodatkowe dochody, ktore wplynety do budzetu

w trakcie roku budzetowego.

Karte Uczciwosci Budzetowej uchwalono w 1998 r. na krétko po objeciu
rzadow przez koalicje liberatow i narodowcow. Karta miala pomoc we wpro-
wadzeniu przejrzystych zasad fiskalnych oraz sprawi¢, aby przyszite rzady mialy
problem w ich ,,obchodzeniu”. Zapewniata tez kompleksowe ramy prawne dla
formutowania oraz prowadzenia polityki fiskalnej. Postanowienia Karty mozna
podzieli¢ na dwie grupy:

1) metodologi¢ procesu ustalania celow fiskalnych rzadu,

2) rozbudowany system monitorowania spdjnosci dziatan fiskalnych rzgdu
z ustalonymi Sredniookresowymi celami fiskalnymi.

Odnoszac si¢ do pierwszej grupy, nalezy wskazaé, ze wyznaczanie celow
fiskalnych jest procesem dwuetapowym i odbywa si¢ na podstawie przygoto-
wanych przez rzad aktéw prawnych, takich jak Zasady Nalezytego Zarzadza-
nia Finansowego (ang. The Principles of Sound Financial Management) oraz
ustawa budzetowa na dany rok. Podstawowe regulacje zawarte w wspomnianych
Zasadach nakfadajg wiele obwarowan na polityke fiskalng rzadu, a mianowicie:
* w celu rozwaznego zarzadzania ryzykiem finansowym, z uwzglednieniem

panujacych warunkow ekonomicznych, nalezy dazy¢ do utrzymania wysokoSci

zadluzenia publicznego na ostroznym poziomie;

* w celu zapewnienia spdjnoSci polityki fiskalnej podejmowane dziatania
powinny si¢ przyczynia¢ do osiggniecia odpowiednich oszczednosci w sek-
torze publicznym, ktore beda uzaleznione od cyklicznych wahan aktywnoSci
gospodarczej, a w uzasadnionych przypadkach beda uwzglednialy ryzyko
majace wplyw na gospodarke Australii.

Ponadto w Karcie Uczciwosci Budzetowej okreslono, ze w trakcie podej-
mowania decyzji odzwierciedlajacych sie¢ w praktyce fiskalnej warto kierowac
si¢ zasadami wskazujacymi na:

* zachowanie integralnoSci systemu podatkowego;

* uzaleznienie decyzji politycznych w wigkszym niz dotychczas stopniu od ich
skutkéw finansowych dla przysztych pokolen.
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Te zasady zarzadzania polityka fiskalng sa wytyczng dla rzadzacych zawarta
w rocznym komunikacie o strategii fiskalnej. Komunikat jest z kolei punktem
odniesienia dla oceny efektywnoSci polityki fiskalnej rzadu. Jest on publikowany
jako czgé¢ corocznej ustawy budzetowej. W komunikacie o strategii fiskalnej
rzad jest zobligowany m.in. do okreSlenia:

* dtugookresowych celdéw fiskalnych;

* podstawowych Srodkow fiskalnych, ktore rzad uwaza za wazne i dla ktorych
zostanie ustalona i oceniona polityka fiskalna;

* w odniesieniu do roku budzetowego i trzech kolejnych lat budzetowych, celow
polityki spoteczno-gospodarczej oraz oczekiwanych jej rezultatow; dzialan
podjetych w ramach polityki fiskalnej lub dziatan, ktoére maja by¢ podjete
przez rzad w celu fagodzenia wahan cyklicznych w gospodarce wraz ze wskaza-
niem sposobu pozyskania srodkéw finansowych zasilajacych sektor publiczny;

* sposobu, w jaki cele fiskalne i okreSlone priorytety strategiczne dotycza
zasad nalezytego zarzadzania fiskalnego.

Najbardziej godnym uwagi aspektem takiego podejscia do ustalania celéw
fiskalnych jest to, ze Zasady Nalezytego Zarzadzania Finansowego sg podane
w sposdb ogolny w przepisach; nie preferujac zadnych konkretnych celow budze-
towych, odnosza si¢ do rozsadnego poziomu i racjonalnych zasad polityki fiskal-
nej, stwarzajac tym samym rzadowi przestrzefi do podejmowania decyzji. Jed-
nocze$nie Karta UczciwoSci Budzetowej pozwala rzadowi na czasowe odejsScie
od ogolnej zasady odpowiedzialnego zarzadzania fiskalnego, jednak rzad musi
wskaza¢ sposob pozyskania w budzecie panstwa Srodkéw na zrekompensowanie
kosztéw podjetych decyzji. W przypadku niezgodnosci skali wydatkowanych
Srodkow z zaktadanymi efektami Karta nie wymaga zastosowania wobec rza-
dzacych sankcji prawnych w razie jej nieprzestrzegania. W przypadku powstania
wyzej wspomnianych niezgodnoSci dziata stworzony system kontroli. Nadzor jest
sprawowany za pomocg podawanego do wiadomosSci opinii publicznej zestawu
raportdw monitorujacych spojnos¢ dziatan fiskalnych rzadu z ustalonymi przez
niego celami fiskalnymi. Ma to na celu zapewnienie, ze ,,0sad opinii publicznej”,
a nie tylko aspekty prawne, wystarczy do niezbednego rozliczenia rzadzacych
w kolejnych wyborach z zarzadzania polityka fiskalng. Raporty monitorujace
perspektywe ekonomiczng oraz fiskalna sa publikowane w chwili ogloszenia
budzetu, w potowie roku budzetowego (i fiskalnego), a takze w raporcie kon-
cowym wydanym w trzy miesigce po zakonczeniu roku budzetowego. Ponadto
Karta wymaga przedwyborczej opinii gospodarczej i podatkowej, ktora jest
przedstawiana opinii publicznej w terminie dziesieciu dni przed wyborami.
Procedura ta jest wspierana dokonywanym corocznie Przegladem Strategicznym
(Strategic Review — SR), ktory przedstawiono na rysunku 10. Przeglad Stra-
tegiczny jest kluczowym elementem nowego systemu zarzadzania wydatkami
i ma na celu poprawe nadzoru planowania i wydatkowania w calym rzadzie.
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Rysunek 10. Co to jest przeglad strategiczny?

1. Oceny wszystkich programéw

Reinwestowanie (100% budzetu)
W wyzszy priorytet 2. Identyfikacja tego, co ma
— inicjatywy niskie wykonanie lub
Ministerstwa Obrony mniejsze znaczenie ( 5%)
$20B —> 5% Narodowej 3. Oferta planow reinwestycji
wewngtrznych

Realokowanie
w pozostale priorytety
rzadowe

4. Wszystkie informacje
regulowane zaufaniem rzadu
5. Kilka innych ,,regut gry”

Wynik PS: 5% wydatkéw rzadowych jest przekierowywane co cztery lata na identyfikacj¢ najnizszych
priorytetdw, tj. najnizszego wykonania programéw popartego dowodami.

Zrodto: Expenditure Reviews: The Department of National Defence Experience, Australia/Philippines
Initiative, Warsaw, June 17, 2014.

Na rysunku 10 przedstawiono uproszczony model funkcjonowania mecha-
nizmu australijskiego Przegladu Strategicznego (PS). Dla zilustrowania tego
mechanizmu zarzadzania finansami publicznymi wybrano przyktad przegladu
dotyczacego jednej z najwazniejszych dziedzin polityki, tj. obrony narodowe;j.
Przeglady Strategiczne dotycza jednak catoksztattu wszystkich programoéw
realizowanych przez wladze federalne Australii w ramach wszystkich dziedzin
polityki (dlatego nazywane sg one rowniez Wszechstronnymi Przegladami Pro-
gramow — ang. Comprehensive Review of Programs).

Na rysunku 10 ukazano dwa podstawowe mechanizmy przegladéw strate-
gicznych: , reinwestowanie” i ,,realokowanie” z uwagi na fakt, ze przeglady tego
typu nie sa nastawione wylacznie na uzyskiwanie oszczednosci, ale ich istot-
nym aspektem jest ocena funkcjonalnej przydatnosci dotychczasowego sposobu
finansowania zadafn w celu realizacji strategii rzadu. Przeglady tego rodzaju
diagnozuja bowiem stopien spojnosci sposobu finansowania zadan z aktualnymi
priorytetami rzadu. Podobnie jak w przypadku innych dziedzin polityki, tak i dla
budzetu resortu obrony zastosowano wspo6lny zunifikowany cel (,,5%”) stuzacy
poprawie jakoSci alokacyjnej, a tym samym poprawie struktury wydatkow, aby
w wigkszym stopniu byfa ona ukierunkowana na realizacje celow strategicznych.
W pierwszej fazie ewaluacji stuzy temu poszukiwanie i precyzyjna identyfika-
cja w ogllnym budzecie kazdej dziedziny polityki ekwiwalentu 5% wartoSci
wydatkéw przeznaczonych na programy (poziomy) o ,,najnizszym priorytecie”
i(lub) jednocze$nie najmniej wydajne, realizowane w ramach ogélu dziatan
finansowanych z budzetu pafistwa.
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Nastepnie dokonuje si¢ analizy ex anfe struktury w kontekScie wigzacych
kierunkéw strategicznych, tj. ,,reinwestuje” si¢ w ramach wewngetrznej reorgani-
zacji struktury finansowania danej polityki rzadu (tutaj na przyktad w zakresie
polityki obrony przez przesunigcie wygospodarowanych w ten sposob Srodkow
na realizacj¢ innych zadan obronnych o wysokim priorytecie lub duzej efek-
tywnos$ci). W uzasadnionych przypadkach, np. kiedy dotychczasowy poziom
Srodkéw przeznaczonych na realizacje kluczowych celéw danej polityki jest
wystarczajacy, tak uzyskane oszczednosci stuza poprawie efektywnosci alokacyj-
nej w ogolnym ujeciu calosci struktury budzetu federalnego. Wspiera si¢ za ich
pomoca inne priorytetowe programy rzadu ujete w obrebie innej polityki niz
ta, w ramach ktorej je zidentyfikowano (chodzi tu o tzw. zabieg ,realokacji”
zaprezentowany na rys. 10).

Na rys. 10 przedstawiono informacje o regufach i warunkach realizacji Prze-
gladu Strategicznego. W szczegdlnosci nalezy podkresli¢ regule zaufania, na
ktorej opiera sie¢ mechanizm tego Przegladu, co powinno si¢ przejawiac nie tylko
w jednakowo rygorystycznym przestrzeganiu obiektywnoS$ci w przygotowywaniu
materialdw oceny programow poszczegdlnych resortow, lecz takze przez przygo-
towanie racjonalnych propozycji celow do ,,realokowania” Srodkdéw uzyskanych
w wyniku przegladu. Zasade t¢ uzupetniaja inne przedstawione na rysunku 10
»reguly gry”, m.in. zasada ze PS nie polegaja na cieciu kosztow o charakterze
horyzontalnym, nieselektywnym (tzw. cost shaving), a wigc nie ma tu zastoso-
wania powszechne, nieograniczone zmniejszanie wydatkow w oderwaniu od
ich funkcjonalnego przeznaczenia i uzyskiwanych za ich pomoca pozioméw
wydajnosci. Stad wynika druga zasada PS, zgodnie z kt6rg przegladow tego typu
nie nalezy utozsamiac z przegladami (lub reorganizacjami) typu funkcjonalnego
albo organizacyjnego (czyli bezpoSrednio z reformami danego rodzaju polityki
lub instytucji publicznych), gdyz w istocie jest to tylko bezposredni przeglad
dziatan (programéw) w kontekscie uzyskiwanych rezultatéw i oddziatywan.
Ponadto ,,oferowane” przez resorty oszczednoSci powinny mie¢ charakter per-
manentny, tak aby wyeliminowane przy zastosowaniu przegladu nieefektywne
rozwigzania nie byly kontynuowane (planowane) w nast¢pnych latach (ang.
should not grow back). Ostatnia z ,,regul gry” mowi, ze pewng cze$¢ celu ,,5%”
mozna zrealizowac na podstawie samych tylko przestanek efektywnoSciowych.

Podejscie oparte na ,zasadach” kontrastuje w dos¢ istotny sposdb z bar-
dziej powszechnym podejSciem, opartym na ,regutach”, stosowanym w krajach
OECD, gdzie konkretne cele budzetowe sa zapisane w oficjalnych dokumentach.
Australia zdecydowatla si¢ na podejscie oparte na ,,zasadach” gtéwnie z powodu
postrzeganej sztywnoSci wydatkéw publicznych oraz trudnosci w przewidywaniu
wszystkich przysztych wydarzef, co wystepuje wlasnie w podejSciu opartym
na ,regutach”. Nigdy bowiem reguta fiskalna nie jest silniejszym hamulcem
niz zaangazowanie polityczne. Rzad Australii wybral podejécie pozwalajace
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na elastyczno$¢ polityki w mniemaniu, ze opierajac si¢ na wysokim stopniu
przejrzystoSci, moze dyscyplinowaé swoje dziatania.

Kilka lat wcze$niej podobne podejScie, oparte na ustawie o odpowiedzialnoSci
fiskalnej, przyjeta Nowa Zelandia, a w Australii urzednicy uwazali dos§wiadcze-
nia unormowane w prawnych przepisach fiskalnych Unii Europejskiej i Stanow
Zjednoczonych réwniez za rozczarowujace i tatwo podlegajace manipulacji. Jest
jeszcze zbyt wezesnie, aby ocenié skutecznos¢ australijskiego podejscia opartego
na ,,zasadach”. W okresie, kiedy wprowadzano ten sposob podejscia, najbardziej
korzystny stan otoczenia gospodarczego umozliwial jednoczesne zmniejsze-
nie podatkow, zwickszenie wydatkow i zmniejszenie zadtuzenia. Utrzymanie
wydatkow w ryzach w dobrych czasach jest zapewne najwickszym wyzwaniem
dla kazdego systemu budzetowania. Czy podejScie oparte na ,zasadach” jest
najlepszym instytucjonalnie mechanizmem stuzacym osiagnieciu tego celu? Jest
to pytanie otwarte, na ktore mozna odpowiedzie¢ po zapoznaniu si¢ z rapor-
tami dotyczacymi wydatkdéw Australii od 2000 r. do chwili obecnej. Jedno jest
pewne: wiekszy nacisk na ustalenie limitéw wydatkéw pomaga rzadowi pokonac
uporczywe wymagania ich zwickszania, a najlepszym tego przyktadem moze by¢
kilka przyktadow pozytywnych doswiadczen dotyczacych stosowania w krajach
OECD regut fiskalnych opartych na limitach wydatkow.

5.3.5. Polska

Wspolczesne doswiadczenia z rozwijaniem metod zarzadzania w sektorze
publicznym wskazujg na konieczno$¢ uwzglednienia oczekiwan obywateli, profe-
sjonalistow i mediow na otrzymanie merytorycznych i dobrych jakoSciowo infor-
macji odno$nie do wynikow polityki i programéw finansowanych ze Srodkow
publicznych. Uzupetnienie pojecia rozliczalnosci o poszerzona analize pozwala
lepiej ocenia¢ dbatos¢ rzadzacych o interes spoteczny i przyczynia si¢ do wzrostu
zaufania spolecznego3?. Szeroko rozumiana rozliczalno$¢ niewatpliwie jest warun-
kiem wykazywania przez funkcjonariuszy publicznych odpowiedzialnosci za ich
dziatania. Jest to zobowigzanie do informowania o dziatalnoSci publicznej i obja-
S$niania jej. Kwestia rozliczalnoSci wtadz publicznych stata si¢ przedmiotem debaty
publicznej, toczonej przez ekspertéw, dziennikarzy, liderow opinii publicznej
i politykow. W debacie tej pojawialy si¢ tezy o koniecznosci kontrolowania efek-
tywnosci wtadz publicznych i odpowiedzialnosci urzednikow, postulaty przejrzy-
stosci dziatan wtadz publicznych oraz koncepcje mierzenia efektow rzadzenia3l.

30 Zob. K. Kearns, Accountability in Seamless: Economy, w: G. Peters, J. Pierre (red.),
Handbook of Public Administration, Sage Publications, London 2003, s. 583.

31 Zob. R. Sobiech, Ewaluacja a rozliczalnosé wiladz publicznych, w: B. Pietras-Goc (red.),
Ewaluacja jako standard zarzqdzania w sektorze publicznym, Wyzsza Szkola Europejska im.
ks. Jozefa Tischnera, Krakow 2008, s. 52.
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Gli6wnym instrumentem umozliwiajacym poszerzenie zakresu rozliczalnosci
i egzekwowania odpowiedzialnosci wiadz publicznych w dziedzinie wydatkow
publicznych jest ewaluacja dotyczaca przegladow wydatkow. W literaturze
przedmiotu podkresla si¢ trzy sprawy. Po pierwsze, zwraca si¢ uwage na ana-
lityczny i systematyczny charakter procesu przegladu wydatkow — stosowanie
podejscia naukowego popartego danymi oraz przestrzeganie rygoru badawczego
wlaSciwego naukom spotecznym. Po drugie, zaznacza sig, ze ewaluacja polega
na badaniu jakoSci danego programu, jego wartosci w kategoriach zar6wno
spotecznych, jak i ekonomicznych. Po trzecie, badania oparte na ewaluacji
obejmujg ocen¢ procesOw — dziatania programéw oraz ich rezultatow32.

Na gruncie polskiego prawa kwestia rozliczalnosci znajduje rozstrzygnie-
cia w odpowiednich zapisach Ustawy o finansach publicznych, formutujacych
zasady audytu i kontroli zarzadczej, a takze obowiazki sporzadzania sprawozdan
z wykonania wydatkow w ramach budzetu pafistwa, budzetu Srodkéw europej-
skich, planéw finansowych innych podmiotéw sektora finanséw publicznych
oraz jednostek samorzadu terytorialnego. Zakres tak zarysowanej rozliczalno$ci
jest szerszy niz ukazane w drugim podrozdziale tego rozdziatu waskie rozu-
mienie tego pojecia, zwlaszcza w odniesieniu do kontroli zarzadczej. Kontrola
ta, oprocz kwestii finansowych, obejmuje takze procesy zarzadzania danym
podmiotem sektora publicznego, w tym system wyznaczania celow i zadan oraz
monitorowania stopnia ich realizacji. Istniejacy system tej kontroli ma jednak
ograniczenia wigzace si¢ z koncentrowaniem uwagi na istniejacych przepisach
prawa, procedurach i rocznym horyzoncie planéw. Z punktu widzenia sze-
rokiego pojecia rozliczalnoSci najwazniejszy mankament kontroli zarzadczej
wynika z wewnetrznego charakteru dziatan kontrolnych, z ktorych informacje
i wnioski nie musza (i zapewne nie powinny) by¢ szeroko rozpowszechniane.

Z poczatkiem 2015 r. w Polsce nadal nie funkcjonuje zdefiniowane narz¢dzie
przegladu wydatkéw, cho¢ sa podejmowane dziatania organizacyjne i regu-
lacyjne majace na celu wprowadzenie tego rodzaju narzedzia do systemu
finansOw publicznych. Podstawg trwajacych prac s doswiadczenia wynikajace
z pilotazowego projektu przegladu wydatkow dla jednej ze sfer zycia panstwa,
przeprowadzonego przez Kancelaric Prezesa Rady Ministrow i Ministerstwo
Finanséw w 2012 r. Brak jednoznacznych zapis6w i proceséw odnoszacych si¢
do narzedzia, jakim jest przeglad wydatkow, nie oznacza, ze nie ma zadnego
narzedzia stuzacego do badania efektywnoSci wydatkow.

W Polsce bowiem, zgodnie z ustalonymi ogdlnymi zasadami dotyczacymi
wydatkow publicznych, wydatki te powinny by¢é dokonywane w sposdb celowy
i oszczedny, przy zatozeniu uzyskiwania najlepszych efektow z danych nakta-

32 Zob. K. Olejniczak, M. Ferry, Ewaluacja w praktyce sektora publicznego, w: B. Pietras-Goc
(red.), op. cit., s. 10.
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déw oraz optymalnego doboru metod i srodkéw stuzacych osiaganiu przyjetych
celéw. Ponadto w regulacjach prawnych ustanowiono takze obowigzujace w toku
wykonywania budzetu panstwa zasady gospodarki finansowej, zgodnie z kto-
rymi dokonywanie wydatkéw nastepuje w granicach kwot okre$lonych w planie
finansowym, z uwzglednieniem prawidtowo dokonanych przeniesien i zgodnie
z planowanym przeznaczeniem, w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem
zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych nakiadéw. Uzupelnieniem
tych zasad jest ocena wprowadzonych w latach 2012-13 regulacji33, dotyczaca
efektywnosci i skuteczno$ci wydatkowania Srodkéw publicznych przeznaczonych
przez ministra finansow oraz dysponenta SrodkOw publicznych na realizacje
poszczeg6lnych zadan panstwa zdefiniowanych w ukiadzie zadaniowym. Oceny
tej nalezy dokonywac na podstawie informacji gromadzonych w systemie spra-
wozdawczoSci budzetowej w uktadzie zadaniowym, z wykorzystaniem wynikow
prowadzonych przez dysponenta Srodkow publicznych badan w zakresie reali-
zowanych przez niego zadan publicznych.

Oceny efektywnosci i skutecznoSci realizacji planéw w ukfadzie zadaniowym
nalezy dokonywa¢ co najmniej raz na dwa lata dla odrebnego zadania i dwa
razy do roku dla nizszych szczebli klasyfikacji zadaniowej. Cele oceny powinny
by¢ nastepujace:

* analiza gromadzonych przez dysponenta informacji dotyczacych efektywno-
Sci, w tym zwlaszcza osiggni¢tych wartoSci miernikow i stwierdzonych od nich
odchylen, tj. takich, ktére stworzyly lub moga stwarzac istotne zagrozenia
dla ich wykonania;

* diagnoza sposobu wydatkowania srodkdéw publicznych, w tym zidentyfikowa-
nie przyczyn wedlug odchylen, a takze czynnikOw i rodzajow ryzyka majacych
wplyw na realizacje¢ zadaf, podzadan i dzialan;

* zidentyfikowanie obszaréw (zadan), w ktorych mozliwa jest poprawa efektyw-
nosci i skutecznosci wydatkowania Srodkéw publicznych oraz wykonywania
zadan publicznych w ramach poszczegblnych zadan, podzadan i dzialan;

» sformulowanie rekomendacji odnoszacych si¢ do instrumentéw umozliwiaja-
cych osiagnigcie poprawy efektywnosci i skutecznoSci wydatkowania Srodkow
publicznych oraz jakosci planowania budzetowego przez dysponenta34.

W przypadku oceny dokonywanej na podstawie sprawozdania potrocznego
(ocena biezaca) analiza powinna obejmowac réwniez stopien zaawansowania
realizacji celéw i zatozonych wartoéci miernikow wraz z ocena mozliwosci ich
pelnego osiagniecia w danym roku budzetowym. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze
na wlasne potrzeby dysponent Srodkéw publicznych moze réwniez zwigkszy¢

3 Art. 174-175 ust. 1 pkt. 4 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych,
Dz. U. z 2009 r. nr 157, poz. 1240 z pdZniejszymi zmianami.
34 www.mf.gov.pl [1.09.2013].



Przeglady wydatkéw — narzedzie wspierajace efektywne zarzadzanie... 185

szczegOtowos¢ procesu oceny, m.in. wiaczajac dodatkowe poziomy analizy, jakie

wykorzystuje na potrzeby systemu zarzadzania instytucja.

Ocena, do ktorej zostaty prawnie zobligowane jednostki wydatkujace Srodki
publiczne, jest dokonywana w odniesieniu do:

» efektywnoSci rozumianej jako relacja miedzy naktadami na realizacj¢ zadan
poniesionymi przez dysponenta Srodkéw publicznych a osiagnietymi efektami;

* skuteczno$ci rozumianej jako stopien osiagniecia zalozonych celdw, tj. pla-
nowanych warto$ci miernikéw zdefiniowanych dla danego celu;

* wplywu, jaki na realizacj¢ danego zadania wywarly czynniki niezalezne od
dysponenta, ktorych nie mozna byto zidentyfikowac na etapie planowania
budzetowego.

Zgodnie z obowiazujacymi regulacjami, dysponent moze wprowadzi¢ dodat-
kowe, uszczegdlowiajace kryteria oceny (np. odnoszace si¢ do trwatosci, uzy-
tecznoéci, trafnosci podejmowanych decyzji).

Mimo braku odwotywania si¢ wprost do kwestii przegladéw wydatkéw obec-
nie sporzadza si¢ raport z oceny realizowanych zadan, obejmujacy w szczegdl-
noSci omoéwienie:

* wynikow dziatan podjetych w zwiazku z poprzednia ocena; wynikow oceny
z uwzglednieniem zidentyfikowanych obszaréw (zadan budzetowych), w kto-
rych bylo lub jest konieczne podjecie dziataf korygujacych lub naprawczych
albo innych dziatah na rzecz zwickszenia efektywnosci i skutecznosci wraz
ze wskazaniem przyczyn oraz inicjatyw podjetych w tym zakresie;

* wnioskow odnoszacych sie do jakosci, jaka ma planowanie budzetowe spo-
rzadzane przez dysponenta w ukladzie zadaniowym.

Nalezy takze zauwazy¢, ze w zwiazku z art. 174 pkt. 2 Ustawy o finansach
publicznych minister finanséw sprawuje og6lng kontrole efektywnosci i skutecz-
nosci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym na podstawie informacji z czast-
kowych ocen dokonywanych przez poszczeg6lnych dysponentdw i wlasny urzad.

Przedstawione wyzej ogdlne zatozenia przegladu efektywnosci realizowa-
nych zadafn sa ogdlnymi, systemowymi ramami proceséw kontroli i nadzoru
nad skutecznoS$cia oraz efektywnoscia wydatkowania Srodkow publicznych.
W tych ramach nalezy wyr6zni¢ trzy funkcjonalnie powiazane ze soba pro-
cesy oceny, nadzoru i kontroli. Przy tym odrebno$¢ procesu oceny ma walor
przede wszystkim teoretyczny, pozwala bowiem uporzadkowaé aparat pojeciowy
oraz prawidlowo zdefiniowal zakres, cele, kryteria, etapy oraz metodologie,
ktore znacznie si¢ r6znig si¢ od dzialan podejmowanych w ramach kontroli lub
nadzoru nastawionych na realizacje wnioskéw i rekomendacji sformutowanych
w toku oceny. Wyodrebnienie procesu oceny pozwala rOwniez na jednoznaczne
wskazanie zalozen, ktore znajduje odzwierciedlenie w przyjetych przez wielu
dysponentow praktykach. Ocena niejednokrotnie wymaga opracowania i zasto-
sowania specjalnych narzedzi oraz dazenia do synergii informacyjnej wynikajacej
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z integracji informacji pochodzacych z systemu sprawozdawczo$ci budzetowe;j
w uktadzie zadaniowym oraz wynikdéw badafn ewaluacyjnych i analiz przepro-
wadzanych przez oceniajacego, a takze danych gromadzonych w odrebnych
systemach (np. statystyki publicznej). Natomiast kontrola i nadzoér moga si¢
odbywa¢ w ramach mechanizm6w juz istniejacych w sektorze finanso6w publicz-
nym (lub szerzej — sektorze publicznym) lub w konkretnych jednostkach tego
sektora (w tym w jednostkach organizacyjnych).

Uwzgledniajac powyzsze zalozenia, za decydujacy nalezy uznac sposdb
organizacji procesu oceny, ktory — jak wynika z analizy opracowan przekaza-
nych przez dysponentéw — jest z reguly odbiciem sposobu organizacji procesu
budzetowego w ukladzie zadaniowym. W wielu przypadkach dysponenci biednie
utozsamiajg oceng, nadzor i kontrole z poszczegdlnymi etapami procesu budze-
towego w ukladzie zadaniowym, a zwlaszcza ze sprawozdawczoScig budzetowa
w uktadzie zadaniowym. Przy tym jednoczes$nie nie doceniaja mozliwosci, jakie
daje zintegrowane podejscie do procesOw i systemoéw zarzadczych juz na etapie
planowania (na poziomie makro planowania strategicznego, planowania dziatal-
nosci, planowania budzetowego, na poziomie mikro za$ planowania dziatalnoSci
jednostki i sporzadzania planu finansowego w uktadzie zadaniowym).

Rozwiagzania przyjete na potrzeby planowania zazwyczaj determinuja prze-
bieg i mozliwosci zintegrowanego podejScia do zarzadzania z wykorzystaniem
budzetu zadaniowego na kolejnych etapach. Podobnie ewentualne stabosci roz-
wigzan stosowanych w procesie budzetowym w ukfadzie zadaniowym, zwtasz-
cza zwigzane z koordynacja, a wynikajace z niewystarczajacego zaangazowania
komorek merytorycznych odpowiedzialnych za realizacj¢ zadan, jak rowniez
charakterystyczne dla tradycyjnego budzetowania rozdzielenie zadan w plano-
waniu i sprawozdawczoSci, znajduja odbicie w ocenie, a nastepnie w zakresie
nadzoru i kontroli (dotyczacych zaré6wno komdrek organizacyjnych na poziomie
dysponenta, jak i za poSrednictwem tych komorek jednostek podlegtych i nad-
zorowanych). Dla zapewnienia efektywnoSci i skutecznosci budzetu zadaniowego
(rozumianego nie tylko jako sam proces planowania, wykonania i sprawoz-
dawczoSci, ale jako system zarzadzania, w ktérym istotng rol¢ odgrywa row-
niez ocena, a wraz z nig nadzor i kontrola — w ujeciu zaré6wno rocznym, jak
i wieloletnim) zasadnicze znaczenie ma wiasciwe zdefiniowanie procesu oceny
(zwlaszcza jego celow w kontekscie typow oceny, zakresu, odpowiedzialnosci,
funkcjonalnego podziatu zadafn w jego ramach miedzy komdrkami organizacyj-
nymi itp.) oraz zasad wykonywania kontroli i nadzoru (chocby przez odestanie
do odrgbnych przepisow) w wewngtrznych aktach prawnych. Aby ocena byta
spojna z rozwigzaniami systemowymi przyjetymi przez dysponenta na potrzeby
organizacji procesu budzetowego w ukladzie zadaniowym oraz zintegrowana
z innymi systemami zarzadzania, w dokumentach opisujacych proces przegladu
wydatkow nalezy w szczegOlnoSci sprecyzowac:
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* rodzaje i zakres zastosowania oceny; wydaje si¢ to konieczne ze wzgledu
na czesto niewystarczajacy nacisk na wykonywanie oceny typu ex post, ktéra
powinna mie¢ charakter nastepczy w stosunku do sprawozdawczos$ci budze-
towej w uktadzie zadaniowym; rodzaje i zakres oceny powinny pozostawac
w relacji do poziomu agregacji budzetu zadaniowego, dysponenta (jednostki,
komorki organizacyjnej) oraz do okresu;

* odpowiedzialno$¢ za realizacje procesu oceny w ramach budzetu zada-
niowego okreSlong analogicznie jak to powinno by¢ w przypadku budzetu
zadaniowego, tj. przy uwzglednieniu kryterium specjalizacji i funkcjonal-
nego podziatu wlasciwosci miedzy poszczegllne ogniwa i czeSci systemu:
finansowa 1 sprawnoSciowa, a takze miedzy planowanie, monitorowanie,
sprawozdawczo$¢, oceng, kontrole i nadzor;

» zakres wykorzystania badan i ocen dokonywanych w odniesieniu do danego
zadania publicznego jako dodatkowych Zrddet informacji wspierajacych pro-
ces oceny;

* narzedzia oceny (zwlaszcza jeSli w zalozeniach dysponenta majg mie¢ kon-
kretnie ustalone przeznaczenie) lub zasady ich doboru, w tym doboru dodat-
kowych kryteriow na potrzeby konkretnej oceny;

» forme zakonczenia procesu oceny, w tym zwlaszcza obowigzek opracowania
dokumentu zawierajacego nastepujace czesci: diagnostyczna, analityczng
oraz wnioskowa, obejmujaca oprdcz wnioskow roéwniez propozycje dzia-
fafi naprawczych, usprawniajacych lub alternatywnych sposobéw realizacji
danego zadania publicznego, ktore znajdowatyby odbicie w przyjetej przez
dysponenta logice budzetu zadaniowego;

* odniesienie do instrumentéw kontroli i nadzoru lub ich okreSlenie, w tym
w szczegllnosci monitorowania skuteczno$ci zastosowania rekomendacji
sformutowanych w toku oceny.

Rozwigzaniem optymalnym jest poprzedzenie regulacji wewnetrznej przegla-
dem mechanizm6w mogacych wspiera¢ proces budzetowy w uktadzie zadanio-
wym lub podlega¢ integracji z nim (w tym w szczeg6lnosci z ocena, kontrola
i nadzorem) w sposdb dostosowany do specyfiki organizacyjnej i przedmiotu
dziatalnosci dysponenta3.

Powyzsze spostrzezenia i wnioski powinny znalez¢ odzwierciedlenie w przy-
gotowywanych przez ministra finansow zasadach dokonywania przegladow
wydatkow, ktore powinny byé tworzone na podstawie dobrych praktyk funk-
cjonujacych obecnie u poszczegdlnych dysponentéw. Powinny rowniez znalezé
odpowiednie odzwierciedlenie w dziataniach podejmowanych w zwiazku ze
stosowaniem interwencji w zatozonym kierunku.

35 www.mf.gov.pl [2.10.2013].
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Poprawa skutecznosci planowania strategicznego i zarzadzania finansowego
zostata wyodrebniona w ramach Strategii Sprawne Pafistwo 2020 oraz w pla-
nie jej realizacji na kolejng perspektywe finansowa UE (2014-20). W ramach
zaplanowanych w tej Strategii krokdw, w oparciu o system budzetu zadaniowego
oraz w powigzaniu z oceng efektywnoSci i skuteczno$ci w ramach budzetu
zadaniowego, przewiduje si¢ wypracowanie metodologii i instrumentarium
przegladow wydatkow36.

Problemy oceny, kontroli i nadzoru nalezy rowniez uwzgledni¢ w ramach
przewidzianej oceny wplywu funkcjonowania budzetu zadaniowego na finanse
publiczne.

Mimo ze w wielu przypadkach dokonano, za pomoca aktéw i dokumentéw
wewnetrznych, formalizacji sporzadzania budzetu zadaniowego, stopien formali-
zacji oraz wyodrebnienia procesdw oceny, kontroli i nadzoru obecnie wydaje si¢
niewystarczajacy. Dotyczy to zarowno ujecia iloSciowego (nie wszyscy dysponenci
usankcjonowali kwestie oceny, kontroli i nadzoru w przepisach wewnetrznych),
jak i jakoSciowego (nie ma np. wystarczajacego zrozumienia istotnosci oceny,
ktora czesto utozsamia si¢ wylacznie ze sprawozdawczoscig budzetowa w ukta-
dzie zadaniowym oraz ewentualnie wymiennie z analizg odchylen, nie znajdujac
bezposredniego przelozenia na podjecie dziatan zaradczych lub korygujacych
w ramach procesow kontroli i nadzoru). Jednocze$nie procesy te czgsto sg
utozsamiane wylacznie z obszarem budzetu zadaniowego, niewystarczajacy
jest wiec zakres wykorzystania ich na potrzeby oceny wynikéw badan i analiz
poszczegOlnych zadan publicznych, a takze zakres ich integracji z innymi sys-
temami zarzadzania (np. wskazania, za poSrednictwem jakich systemow beda
sprawowane nadzor i kontrola).

W optymalnym przypadku nadzoér i kontrola powinny by¢ sformalizowane
i usankcjonowane w postaci zarzadzenia organu bedacego dysponentem Srodkow
publicznych (ministra, wojewody itd.), w sposdéb umozliwiajacy jednoczesne
wyodrebnienie procesu oceny i integracje wynikow analiz i ewaluacji prowa-
dzonych w ramach poszczegdlnych zadan realizowanych przez dysponenta.
Przepisy wewnetrzne powinny rowniez jednoznacznie wskazywac specyficzny
charakter proceséw oceny efektywnosci i jednoczes$nie okreSlac zakres integracji
z innymi systemami zarzadzania (np. pod wzgledem instrumentéw wykonaw-
czych). Regulacje wewnetrzng powinien poprzedza¢ m.in. przeglad mechani-
zmow mogacych wspiera¢ procesy oceny, kontroli i nadzoru w ramach budzetu
zadaniowego lub podlegaé integracji z nimi w spos6b dostosowany do specyfiki
organizacyjnej i przedmiotu dziatalno$ci dysponenta. Przepisy te powinny row-
niez jednoznacznie okre§la¢ kwestie odpowiedzialnoSci oraz funkcjonalnego
podziatu zadaf w poszczegdlnych ogniwach systemu. Formalizacje zagadnien

36 www.maic.gov.pl [10.09.2014].
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oceny, kontroli i nadzoru, w postaci organizacji procesu przegladu wydatkow,
powinna poprzedzaé analiza stopnia sformalizowania catoksztattu proceséw
odnoszacych si¢ do budzetu zadaniowego (zbadanie, czy stopiefi ten jest czy
nie jest wystarczajacy).

5.4. Whnioski

Dazac do wprowadzenia w zycie nowoczesnych metod zrzadzania $rodkami
publicznymi, nalezatoby zapewnié, aby proces formutowania celéow dla polityki
gospodarczej postepowal w Scistym zespoleniu z projekcja finansowej strony
wdrazania danej polityki, przy czym nalezatoby go podzieli¢ na dwa Scisle wspoi-
oddziatujace i spdjne etapy programowania Sredniookresowego oraz planowania
zadaniowego majacego solidne podstawy operacyjne, a takze analogicznego do
rocznego cyklu budzetowego — zgodnego z kierunkami, treSciami i wymiarem
finansowym ustalonym na poziomach strategicznych.

Wydaje si¢, ze optymalnym narz¢dziem, spetniajagcym wszystkie wymienione
wyzej kryteria, jest instytucja przegladdéw wydatkow, ktore to przeglady staly
si¢ W ostatnim czasie przedmiotem systematycznych oraz intensywnych badan
metodologicznych i dziatafi popularyzatorskich, szczegdlnie prowadzonych przez
Sekretariat OECD?7.

Samo OECD w swoim obszernym raporcie z 2011 r., dotyczacym praktyk
stosowanych w krajach zrzeszonych w tej organizacji, definiuje przeglady wydat-
koéw jako szczegdlnego rodzaju Sredniookresowa ewaluacje ex ante, polegajaca
na wykorzystaniu wynikdw ewaluacji ex post (a zatem m.in. informacji dotycza-
cych efektywnosci wynikajacych z miernikéw zastosowanych przez budzetowanie
zadaniowe). Przeglady te stosuje si¢ w dwoch celach w zaleznosci od uksztal-
towania ich funkcjonalnos$ci: od ustalenia strategicznych priorytetow wydatkow
(przeglady o charakterze strategicznym — strategic spending reviews, przeznaczone
do wygospodarowania ,,przestrzeni fiskalnej dla programéw o wysokim priory-
tecie”) do przegladéw funkcjonalnych (functional spending reviews) majacych na
celu identyfikacje mozliwosci cie¢ wydatkdéw na potrzeby procesu budzetowego
w calym podsektorze rzadowym, a docelowo redukcje deficytu budzetowego
(w tym ostatnim przypadku analizy ewaluacyjne wnikaja szczeg6towo z pakietow
konsolidacyjnych) i sposobu jej realizacji, tak aby zmniejszy¢ nieréwnowage
fiskalng. Istnieja rowniez przeglady wydatkow majace charakter zaréwno stra-

37 Typology and implementation of spending reviews — discussion (OECD GOV/PGC/
SBO(2011)9 — 27-Oct-2011), Working Party of Senior Budget Officials OECD Senior Budget
Officials Network on Performance and Results 7th Conference Centre, Paris 9-10 Novem-
ber 2011.
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tegiczny, jak i funkcjonalny, czego przyktadem jest Comprehensive Spending

Review opracowywany w Wielkiej Brytanii’s.

Ponadto zgodnie z metodologia OECD przeglady wydatkéw maja wymie-
nione nizej charakterystyczne cechy odrdzniajace je od innych rodzajow ewa-
luacji ex ante w sektorze publicznym39.

* W przegladach wydatkow bada si¢ nie tylko efektywnos¢ lub skuteczno$§é
danej interwencji publicznej w odniesieniu do aktualnych pozioméw alokacji
(tj. srodkoéw przeznaczonych na realizacj¢ danej interwencji publicznej),
ale réwniez analizuje si¢ ewentualne konsekwencje alternatywnych sposo-
bow finansowania zadan i ich potencjalny wplyw na planowane wielkoSci
rezultatow oraz produktow tych zadan (pomocne jest tu instrumentarium
ewaluacji ex ante, w szczegllnoSci formulowanie tzw. pytan ewaluacyjnych).
Funkcjonalno$¢ taka jest szczegblnie uzyteczna w dazeniach do poprawy tzw.
efektywnoSci alokacyjnej — majacej na celu ,,poprawe satysfakcji spotecznej
poprzez odpowiednia zmian¢ kierunkOw przeznaczenia naktadu i w rezul-
tacie zmiang struktury dostaw poszczeg6lnych débr publicznych”#0. Jest
to rodzaj ewaluacji ex ante, wobec czego dodatkowym kryterium badania
(analizy) jest istotno$¢ (stopiefi waznosci zadan w stosunku do probleméow
i potrzeb, ktdrych zaspokojeniu lub rozwigzaniu maja stuzy¢) oraz spdjnosé
(stopieni wewnetrznej spojnosSci zadania z innymi zadaniami o zblizonym
charakterze lub zakresie oraz niekolidowanie z tymi zadaniami)*!.

* Rozstrzygnigcia dotycza programowania wydatkow w perspektywie wielo-
letniej, zatem przeglady te czesto sporzadzane sa periodycznie i na dany
okres (np. raz na cztery lata). Przy tym moga by¢ aktualizowane, a w ramach
tego systemu moga ewentualnie tez obowigzywac¢ dwa rozne typy takich
dokumentéw o ré6znym przeznaczeniu.

* Odpowiedzialnos¢ za procedur¢ przegladu wydatkow spoczywa zaréwno na
ministrze finanséw, jak i na kancelarii lub innym urzedzie obstugujacym
prezesa Rady Ministréw (sa to niemal zawsze podmioty wiodace, co jest

38 Spending Review Framework, HM. Treasury, http://www.official-documents.gov.uk/docu-
ment/cm78/7872/ 7872.pdf; HM Treasury, Spending Review 2010 https://www.gov.uk/government/
publications/spending-review-2010.

39 Typology and implementation of spending reviews — discussion paper (OECD GOV/
PGC/SBO(2011)9 — 27-Oct-2011) Public Governance and Territorial Development Directorate
Public Governance Committee, Working Party of Senior Budget Officials OECD Senior Budget
Officials Network on Performance and Results 7th Annual Meeting Conference Centre, Paris
9-10 November 2011.

40 K. Marczewski, Budzet zadaniowy a cele polityki gospodarczej w Polsce, w: Budzetowanie
zadaniowe w kontekscie sanacji finansow publicznych w krajach Unii Europejskiej, ed. cit., s. 135.

41 Evaluating EU Activities. A practical guide for the Commission services, Office for Official
Publications of the European Communities, July 2004, s. 39.
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przejawem zaostrzenia dyscypliny fiskalnej, tzw. budzetowania fop-down)*2,

przy merytorycznym wsparciu ,,z dolu”, od resortéw lub agencji opracowu-

jacych wstepne przeglady wydatkow bedace materialem przygotowawczym
do przegladu ogdlnego.

* Wyniki przegladow wydatkéw powinny by¢ konsekwentnie uwzgledniane
podczas planowania budzetow rocznych (w rezultacie wyniki takich prze-
gladoéw przynosza bowiem znaczne oszczednoSci — np. w Irlandii 7,8 mld
euro, w Holandii 36 mld euro).

* Wazng role w tych ewaluacjach odgrywaja specjalne komitety lub inne ciata
o charakterze doradczym.

Przeglady wydatkéw sa utozsamiane nie tylko ze skutecznoScia i efektyw-
noscia, ale réwniez z decyzyjnoscia i odpowiedzialnoscia. Pod tymi wzgledami
najdtuzsze do$wiadczenie w wykorzystaniu przegladow wydatkow wérod krajow
Unii Europejskiej ma — jak wczeSniej juz zaznaczono — Holandia, co potwier-
dzaja dalsze argumenty.

Wykres 17. Podstawowe agregaty makroekonomiczne w Holandii w latach 1996-2013
(W ujeciu nominalnym)
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS i OECD.

42 W polskim Programie Konwergencji (aktualizacja w kwietniu 2013), na s. 42 zawarta
zostala deklaracja: ,,W celu zapewnienia efektywnego funkcjonowania stabilizujacej reguly wydat-
kowej kontynuowane bedzie wzmacnianie krajowych ram fiskalnych, polegajace na zwigkszeniu
roli podejScia top-down w planowaniu budzetowym, poprawie biezacego monitorowania sytuacji
finansowej oraz sprawozdawczosci”.

43 Zob. M. Robinson, Spending Reviews(GOV/PGC/SBO(2013)6) 28 may 2013 r.), — Public
Governance and Territorial Development Directorate Public Governance Committee Working
Party of Senior Budget Officials 3’th Conference Centre, Paris, 3-4 June 2013.
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W analizowanym 18-letnim okresie najwigkszy wzrost wydatkow publicz-
nych w Holandii, siggajacy okoto 15% w pordwnaniu z rokiem poprzednim,
odnotowano w 2006 r. Natomiast najwickszy wzrost PKB w ujeciu nominalnym
odnotowano w latach 1997-2000; wyniost on Srednio okolo 4,2%.

Wykres 18. Nominalny PKB i wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
w Holandii (w mld euro)
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Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS i OECD.
Wykres 19. Relacja wydatkéw publicznych do PKB w Holandii
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS i OECD.
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Jak wida¢ na wykresie 18, w wybranych 19 latach badanego okresu wydatki
nominalne wzrosly ponad dwukrotnie, z okoto 79,5 mld euro do 204,3 mld euro.
Nalezy zauwazy¢, ze wzrost tych wydatkOw podazal za nominalnym wzrostem
PKB przedstawionym na tym samym wykresie. Absolutne rozmiary wydatkow
publicznych wzrastaly prawie przez caly okres.

Warto$¢ relacji wydatkow publicznych do PKB w okresie wysokiego tempa
wzrostu zmieniala si¢ dynamicznie (wykres 19). W 2010 r. wyniosta 48,3%,
a minimalna jej wysoko$¢ wyniosta 41,7% w 2000 r. WartoSci $rednie relacji,
obliczone odpowiednio dla okresow 1997-2001, 2002-06, 2007-11 i 2012-16,
wykazuja stabilno$¢ relacji w pierwszym i drugim okresie na poziomie okofo
44%, w trzecim na poziomie 46% i1 w czwartym na poziomie okoto 47%.

Wykres 20. Réznica migdzy wzrostem wydatkow publicznych a wzrostem PKB w Holandii
(w %)
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS i OECD.

Wykres 20 przedstawia (dla danych rocznych) wystgpowanie w Holandii
prawidlowosci sformutowanej w prawie Wagnera w ujeciu relatywnym. Na
podstawie danych z powyzszego wykresu oraz wczesniej podanych informacji
mozna stwierdzi¢, ze w przypadku Holandii w badanym okresie prawo Wagnera
w ujeciu relatywnym nie ma zastosowania. Na 18 analizowanych lat odwrotna
zalezno$¢ miedzy tempem wzrostu wydatkéw publicznych a PKB mozna zaob-
serwowac w 1996 r.
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Panstwo odgrywa bardzo istotng role w kreowaniu proceséw spoteczno-gospo-
darczych na danym terytorium. W dtugim okresie kryterium sukcesu gospodar-
czego kazdego kraju jest poprawa konkurencyjnoSci przedsigbiorstw oraz staty
wzrost dobrobytu obywateli. W przypadku Polski cel ten jest $ci§le okre$lony
jako dazenie do osiagniecia realnej konwergencji z krajami wysoko rozwinietymi,
co jest mozliwe tylko przez zapewnienie szybkiego wzrostu gospodarczego.

Uczonych zajmujacych si¢ badaniem proceséw ekonomicznych i roli panstwa
zasadniczo mozna podzieli¢ na dwie grupy. Do pierwszej grupy zaliczy¢ mozna
Smitha i Friedmana, gtoszacych poglady o stosunkowo niewielkim udziale pan-
stwa w gospodarce. Druga grupa natomiast, ktérej najwybitniejszymi przedsta-
wicielami byli Keynes i Wagner, wskazywata na bardzo duze znaczenie, jakie
ma pafstwo w procesach spoleczno-gospodarczych, dokonujac redystrybucji
zasobow publicznych. Zakres ingerencji oraz instrumenty, jakimi postuguje
si¢ pafstwo w tym celu, sa r6zne w zaleznoSci od panujgcego w nim ustroju
politycznego. Najwickszy jest udzial pafistwa w zyciu spoteczno-gospodarczym
w gospodarce centralnie planowanej. Udzial ten stopniowo maleje na rzecz wol-
nego rynku w gospodarce mieszanej oraz jest mocno ograniczony lub zupetnie
nie istnieje w gospodarce rynkowej. W ramach realizowanych przez panstwo
funkcji: alokacyjnej, redystrybucyjnej i stabilizacyjnej ma ono do dyspozycji sze-
reg narzedzi stuzacych redystrybucji Srodkow publicznych, takich jak dochody,
przychody, wydatki, rozchody, oraz instytucji zajmujacych si¢ tymi kwestiami
na szczeblu centralnym i lokalnym.

Zar6éwno badania naukowe, jak i wiele przyktadow z historii gospodarczej
wskazuja, ze osiggniecie i utrzymanie wysokiego tempa wzrostu gospodarczego
nie jest mozliwe bez funkcjonalnego i efektywnego systemu finanséw publicz-
nych. Zagadnienia zwigzane z finansami publicznymi poddawane sa zazwyczaj
analizie z punktu widzenia:

* prawa oraz skali uczestnictwa panstwa w procesach alokacji czynnikow
wytworczych oraz redystrybucji dochodow;
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* rodzaju i optymalnego poziomu wydatkéw dokonywanych przez pafistwo
w zwiazku z realizowanymi zadaniami;

* procesdw pozyskiwania Srodkéw do budzetu, czyli tzw. ogblnej teorii opo-
datkowania, badajacej podstawy prawne i zasady poboru podatkow, tech-
nike opodatkowania, skutki makroekonomiczne systemu podatkowego ze
szczegblnym uwzglednieniem wplywu na deficyt budzetowy i dtug publiczny
oraz szczegOtowej teorii podatkdw, teorii pozytywnej, opisujacej praktyke
rozwigzan podatkowych

» zakresu decyzji podejmowanych przez pafnstwo — czy panstwo maksymalizuje
funkcje dobrobytu ogélnospolecznego, czy dazy do maksymalizacji wlasnych
korzysci instytucjonalnych.

W monografii tej omawiane sa problemy powiazane ze wszystkimi wyzej
wymienionymi zagadnieniami oraz instrumenty, jakie powinny by¢ wykorzysty-
wane w zarzadzaniu publicznym, aby pafstwo moglo w jak najlepszy sposdb
wywigzywac si¢ z powierzonych mu zadan.

W polityce fiskalnej niezbedne sg dziatania wielostronne. Rozbiezno$¢ kie-
runkow dziatan i ich celow jest przyczyna gldwnych trudnosci w skutecznym
zarzadzaniu publicznym. Z jednej strony, potrzebna jest rozbudowa bazy poboru
podatkéw oraz poprawa Sciggalnosci podatkéw i innych dochodéw Skarbu Pan-
stwa, z drugiej za$ weryfikacja wydatkow finansowanych ze Srodkéw publicznych
z punktu widzenia ich celowoSci i efektywnoSci, a takze skali. Wciaz aktualna
pozostaje kwestia dopuszczalnej wielkosci mozliwego do sfinansowania deficytu
i dtugu publicznego. Zarzadzanie dltugiem publicznym jest przy tym odrebnym
zagadnieniem o istotnym znaczeniu dla funkcjonowania catoksztaltu systemu
1 polityki finansow publicznych.

Istotna kwestia jest uzyskanie odpowiedzi na pytanie o optymalny dla roz-
woju gospodarki poziom fiskalizmu. Badania empiryczne potwierdzajg istnienie
negatywnego wplywu nadmiernego poziomu fiskalizmu na mozliwoSci wzrostu
gospodarczego. Analizy takie, prowadzone w latach 80. w oparciu o do$wiad-
czenia krajow OECD, wskazuja na ujemny zwigzek miedzy udzialem sektora
publicznego w PKB a dlugookresowym tempem wzrostu gospodarczego. Bada-
nie przeprowadzone przez Roberta Barro (1989) wykazalo m.in., ze wzrost
udziatu sektora finanséw publicznych w PKB o 1 punkt procentowy ozna-
cza zmniejszenie tempa wzrostu gospodarczego o 0,12 punktu procentowego
rocznie. Potwierdza to istnienie waznych przestanek dla unikania wysokiego
poziomu fiskalizmu. Zwigkszanie podatkéw moze prowadzi¢ do obnizenia
poziomu inwestycji prywatnych w zwiagzku z ograniczeniem $rodkéw wtasnych
podmiotéw gospodarczych, co powoduje negatywne konsekwencje dla poten-
cjatu wzrostu gospodarczego. Podobnie niekorzystnie wplywa na rynek pracy,
zwigkszajac koszty pracy. Prowadzi¢ to tez moze do sytuacji, w ktorej czesc¢
aktywnoSci gospodarczej efektywnego sektora prywatnego bedzie przejmowana
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przez sektor publiczny, co odbije si¢ rOwniez negatywnie na wzroScie gospodar-
czym. Nadmierny wzrost fiskalizmu prowadzi do tacznego spadku dochodéw
podatkowych w zwiagzku z ostabieniem faktycznej aktywnoSci gospodarczej oraz
do przenoszenia dziatalnosci do szarej strefy. Potwierdza to istnienie waznych
przestanek dla unikania wysokiego poziomu fiskalizmu i wskazuje na potrzebe
ustalania takiego poziomu stawek podatkowych, ktérego przekroczenie moze
pociagaé za soba wspomniane wyzej konsekwencje.

Za polityke fiskalna, jedna z najwazniejszych prerogatyw wtadzy wykonaw-
czej, odpowiada instytucja bedaca waznym resortem rzadowym. Praktyka zycia
gospodarczego drugiej potowy XX wieku oraz poczatku XXI wieku wskazuje na
istnienie w polityce fiskalnej dlugookresowych niedomagan, ktorych giéwnym
objawem sa nadmierne deficyty i dtug publiczny, nawet w okresach dobrej
koniunktury gospodarczej. Sposobem na przezwyci¢zenie tych problemdw
i poprawe jakoSci polityki fiskalnej jest uzupetnienie odpowiedzialnych za nia
organow rzadowych o niezalezne instytucje fiskalne.

Dostosowanie fiskalne (redukcja deficytu finanséw publicznych) musi by¢
potaczone z wykorzystaniem narzedzi zarzadzania Srodkami publicznymi, tak
aby caly ten proces nie odbif si¢ negatywnie na tempie wzrostu gospodarczego
i skali dostarczania waznych dla wzrostu gospodarczego débr publicznych.

Metoda poprawy efektywnosci sektora publicznego staje si¢ w wielu kra-
jach §wiata zastosowanie nowoczesnych zasad zarzadzania publicznego (prowa-
dzacych do optymalizacji struktury wydatkéw publicznych) oraz usprawnienie
organizacyjne instytucji dziatajacych w sektorze publicznym.

Zmiany struktury wydatkow publicznych powinny odzwierciedlaé proces
odchodzenia od bezposredniego zaangazowania si¢ pafstwa w procesy gospo-
darcze, co charakteryzowalo okres zmian spoteczno-gospodarczych, do ograni-
czania si¢ panstwa do budowy instytucji warunkujacych sprawne funkcjonowanie
systemu rynkowego (wymiar sprawiedliwosci, system skarbowy, regulacje sys-
temu finansowego, ochrona konkurencji i konsumentéw itd.) oraz finansowania,
o ile bedzie to racjonalne i bardziej efektywne, dobr i ustug (infrastruktura
techniczna, edukacja, ochrona zdrowia), ktore nie moglyby by¢ dostarczone
przez system rynkowy.

Konieczne wydaje si¢ powiazanie wzrostu wydatkéw z wynikami, tzn. wraz
ze wzrostem puli srodkdéw na dany cel nalezaloby okresli¢, jakie sa wymagane
efekty i jak beda mierzone, a takze zasadne wydaje si¢ wprowadzenie wielo-
letniego planowania budzetowego.

Nowe instrumenty planowania wieloletniego w ramach sektora finanséw
publicznych daja szans¢ na poprawe racjonalnoSci gospodarowania Srodkami
publicznymi, pozwalaja tez na powiazanie planéw finansowych z dokumen-
tami o charakterze strategicznym. Poprawia to réwniez stopien koordynacji
dokumentéw krajowych z systemem planowania w ramach Unii Europejskie;j.
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Przeglad stosowanych regut fiskalnych w wybranych krajach i poréwnanie
z polskimi rozwigzaniami legislacyjnymi w tej dziedzinie wskazuje na znaczng
dalekowzrocznos¢ i dojrzalo$¢ naszych regul.

Racjonalnym i kompleksowym rozwigzaniem jest wprowadzenie meto-
dyki przegladéw wydatkow, planowania wieloletniego, niezaleznych instytucji
fiskalnych oraz zmian organizacyjnych. Przeprowadzona w monografii ana-
liza doswiadczen wybranych krajow pozwala na stwierdzenie, ze racjonalizacji
i zmianie struktury wydatkéw towarzyszy wykorzystanie nowoczesnych metod
zarzadzania finansami publicznymi. Procesy te zalezne sa réwniez od racjonal-
nego wykorzystania i respektowania legislacyjnych ograniczen dtugu i deficytu
sektora finansOw publicznych.

Wprowadzanie nowych instrumentéw zarzadzania §rodkami publicznymi
taczy sie z zachodzacymi w instytucjach zarzadzajacych Srodkami publicznymi
zmianami organizacyjnymi, majacymi na celu racjonalizacj¢ zachodzacych tam
procesOw. Z tego punktu widzenia istotny jest problem skali wykonywania
funkcji redystrybucyjnej z wykorzystaniem jednostek budzetowych i pozabu-
dzetowych. Najwazniejsza roznica pomiedzy klasyczna, budzetowa, a szcze-
gblna, pozabudzetowa, forma gospodarowania Srodkami publicznymi tkwi
w respektowaniu zasad budzetowych. Tworzenie r6znego rodzaju jednostek
gospodarowania Srodkami publicznymi oznacza odejscie od klasycznych regut,
w ktorych zawiera si¢ istota instytucji budzetu. Narusza to przede wszystkim
zasady powszechnosci i jednoSci materialnej, nierzadko takze formalnej. Zr6z-
nicowane i wyspecjalizowane jednostki sektora finanséw publicznych znajduja
wspdlny mianownik za poSrednictwem instytucji budzetu. Budzet jest mechani-
zmem uniwersalnym, gromadzacym dochody z r6znych Zrédet i umozliwiajacym
wydatkowanie uzyskanych zasobdéw na rdézne cele, bez wzgledu na charakter
i rodzaj zrédet dochoddw.

Rozwoj prac analitycznych i zmiany organizacyjne na szczeblu centralnym
umozliwiag wprowadzenie w przyszioSci w Polsce metodyki przegladow wydat-
kéw. Stosownie do wynikéw badan prowadzonych przez OECD, kontynuowanie
rozwoju systemu miernikdw realizacji zadaf budzetowych nie tylko jest bardzo
uzyteczne, ale wrecz determinuje faktyczng mozliwos¢ identyfikacji mozliwosci
uzyskiwania oszczednosci w ramach przegladéw wydatkéw. Dotyczy to w szcze-
g6Inoéci miernikéw efektywnosci programdéw (m.in. programéw, ktdre moga
by¢ potencjalnie przediuzane). Pierwszorzedna range ma zatem intensyfikacja
dziatan na rzecz rozwoju i poprawy jakoSci informacji dotyczacych efektyw-
nosci, gdyz w sposdb zasadniczy wzmacnia ona baze¢ informacyjna przegladow
wydatkow.



Bibliografia

Pozycje ksiazkowe

Banaszak B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2009.

Bauman Z., Globalizacja, PIW, Warszawa 1998.

Begg D., Fischer S., Dornbusch R., Mikroekonomia, PWE, Warszawa 2003.

Blaug M., Teoria ekonomii. Ujecie retrospektywne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
1994.

Burda M., Wyplosz C., Makroekonomia. Podrecznik europejski, PWE, Warszawa 1995.

Chojna-Duch E., Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, wyd. IV, Wydawnictwo Prawnicze
LexisNexis, Warszawa 20006.

Chojna-Duch E., Litwificzuk H. (red.), Prawo finansowe, Oficyna Prawa Polskiego, Warszawa
2009.

Cwiklinski H. (red.), Polityka gospodarcza, wyd. 111, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego,
Gdansk 2000.

Debrun X., Hauner D., Kumar M.S., Independent fiscal agencies, “Journal of Economic
Surveys“ 2009, vol. 23, no. 1.

Dembinski P, Gospodarka rynkowa dla kazdego, Editions Spotkania, Warszawa 1992.

Fedorowicz Z., Instytucje finansowe, PWE, Warszawa 1965.

Gajl N., Gospodarka budzetowa w swietle prawa porownawczego, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 1993.

Grabinska B., Planowanie budzetowe wybranych krajow — teoria i praktyka, w: S. Owsiak
(red.), Planowanie budzetowe a alokacja zasobéw, PWE, Warszawa 2008.

Grodynski T., Zasady gospodarowania budzetowego w Polsce na tle porownawczym, Polska
Akademia Umiejetnosci, Krakow 1932.

Huston W., Giddens A. (red.), Global Capitalism, The New Press, New York 2000.

Kearns K., Accountability in Seamless Economy, w: Peters G., Pierre J. (red.), Handbook of
Public Administration, Sage Publications, London 2003.

Kotodko G.W., Globalizacja a perspektywy rozwoju krajow posocjalistycznych, Towarzystwo
Naukowe Organizacji i Kierownictwa, Toruf 2001.

Kotodko G.W.,, Polska z globalizacjq w tle. Instytucjonalne i polityczne aspekty rozwoju gospo-
darczego, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa, Torun 2007.

Kotodko G.W., Wedrujgcy swiat, Proszyniski i S-ka, Warszawa 2008.

Komorowski J., Budzet zadaniowy jako narzedzie racjonalizacji gospodarki budzetowej, w:
Albinski P. (red.), Budzetowanie zadaniowe w kontekscie sanacji finansow publicznych
w krajach Unii Europejskiej, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2012.



Bibliografia 199

Kosikowski C., Ruskowski E. (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Dom Wydawniczy
ABC, Warszawa 2005.

Kosikowski C., Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, LexisNexis, Warszawa
2006.

Kosifiski E., Procedura budzetowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle poréwnawczym,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001.

Marczewski K., Budzet zadaniowy a cele polityki gospodarczej w Polsce, w: Albifiski P. (red.),
Budzetowanie zadaniowe w kontekscie sanacji finansow publicznych w krajach Unii
Europejskiej, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2012.

Milewski R. (red.), Elementarne zagadnienia ekonomii, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1994.

Mielcarz A., ,,Strategiczne aspekty zastosowania budzetu zadaniowego w polityce gospodar-
czej pafstwa ze szczegdlnym uwzglgdnilem MSP”, praca podyplomowa, SGH.

Mozdzierz A., Przestanki powolania rady fiskalnej w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe” 2012, nr 12,
Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Krakow.

Musgrave R.A., The Theory of Public Finance: A Study in Public Economy, McGraw-Hill,
New York 1959.

Olejniczak K., Ferry M., Ewaluacja w praktyce sektora publicznego, w: Pietras-Goc B. (red.),
Ewaluacja jako standard zarzqdzania w sektorze publicznym, Wyzsza Szkota Europejska
im. ks. Jozefa Tischnera, Krakow 2008.

Orlowski W., Ewaluacja — instrument refleksyjnego zarzqdzania paristwem, w: Haber A., Szalaj
M. (red.), Ewaluacja w strategicznym zarzqdzaniu publicznym, PARP, Warszawa 2010.

Owsiak S., Finanse publiczne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000.

Owsiak S., Finanse Publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005.

Pareto V., Lettero a Maffeo Pantaleoni, Edizioni di Storia e Letteratura, Roma 1962.

Penc J., Leksykon Biznesu, Agencja Wydawnicza Placet, Warszawa 1997.

Podstawka M. (red.), Finanse, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2010.

Postuta M., Rola ewaluacji w budzetowaniu zadaniowym, w: Haber A., Szataj M. (red.),
Ewaluacja wobec wyzwari stojgcych przed sektorem finansow publicznych, PARP, Warszawa
20009.

Postuta M., Racjonalizacja wydatkow publicznych a podstawowe funkcje paristwa, Wydawnictwo
SGGW, Warszawa 2012.

Raczko A., Budzet paristwa — pozgdane kierunki, w: Postuta M., Perczynski P. (red.), Wdrazanie
budzetu zadaniowego, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2010.

Roubini N., Mihm S., Ekonomia kryzysu, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2011.

Ruskowski E. (red.), System prawa finansowego, t. 1I: Prawo finansowe sektora finansow
publicznych, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010.

Ruskowski E. (red.), System prawa finansowego, t. III: Prawo daninowe, Oficyna a Wolters
Kluwer business, Warszawa 2010.

Samuelson A., Nordhaus W.D., Ekonomia, wyd. 2, t. 1, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2004.

Sobiech R., Ewaluacja a rozliczalnos¢ wiadz publicznych, w: Pietras-Goc B. (red.), Ewaluacja
jako standard zarzqdzania w sektorze publicznym, Wyzsza Szkota Europejska im. ks. Jozefa
Tischnera, Krakow 2008.

Stahl Z., Istota budzetu na tle rozwoju historycznego i wspdiczesnych tendencji konstytucyjnych,
Towarzystwo Naukowe, Lwow 1934.

Staniszkis J., Wiladza globalizacji, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2003.



200 Bibliografia

Stankiewicz J., Geneza i ewolucja instytucji budzetu, w: Kosikowski C., Ruskowski E. (red.),
Finanse publiczne i prawo finansowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2008.

Stankiewicz W., Historia mysli ekonomicznej, PWE, Warszawa 1998.

Stiglitz J.E., Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004.

Stiglitz J.E., Globalizacja, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004.

Szymanski W., Interesy i sprzecznosci globalizacji, Difin, Warszawa 2004.

Szymanski W., Czy globalizacja musi by¢ irracjonalna?, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa
2007.

Tinbergen J., Wprowadzenie do ekonometrii, PWN, Warszawa 1957.

Winiarski B. (red.), Polityka ekonomiczna, wyd. 11, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej
im. Oskara Langego, Wroctaw 1994.

Wojtyna A., Nowoczesne paristwo kapitalistyczne a gospodarka. Teoria i praktyka, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 1990.

Wnuk-Lipinski E., Swiat miedzyepoki. Globalizacja, demokracja, paristwo narodowe, Znak,
Instytut Nauk Politycznych PAN, Krakow 2004.

Ziotkowska W., Finanse publiczne, teoria i zastosowanie, Wydawnictwo WSB, Poznan 2005.

Zubik M., Budzet paristwa w polskim prawie konstytucyjnym, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2001.

Dokumenty

Analiza sporzadzona w Departamencie Reformy Finanséw Publicznych w Ministerstwie
Finanséw RP.

Bos F.,, Teulings C., CPB and Dutch fiscal policy in view of the financial crisis and ageing,
“CBP Document” 2010, No. 218, Hague.

Budget Australia, “OECD Journal on Budgeting” 2008, Vol. 8, No. 2.

Bundesministerium der Finanzen, Abschlussbericht der Projektgruppe Modernisierung des
Haushalts- und Rechnungswesens (MHR) Projektlaufzeit: 1. November 2010 bis 14. Oktober
2013.

Council of the EU, Press Release, 3227th Council meeting, Economic and Financial Affairs,
Brussels, March 5, 2013.

Das System der offentlichen Haushalte, Bundesministerium der Finanzen, Berlin 2008.

Debets R., Performance Budgeting in the Netherlands, “OECD Journal on Budgeting” 2007,
Vol. 7, No.

Deutsche Bundesbank, The debt brake in Germany — key aspects and implementation, “Monthly
Report”, October 2011, Frankfurt 2011.

Deutschlands Zukunft gestalten. Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD, Berlin 2013.

Expenditure Reviews: The Department of National Defence Experience, Australia/Philippines
Initiative, Warsaw, June 17, 2014.

Fiscal rules — anchoring expectations for sustainable public finances, Fiscal Affairs Department,
IME December 2009; Appendix 1 — Fiscal rules around the world 2008 (dane wedlug
stanu na 2008 r.).

Fiscal Sustainability, OECD 2014.

How to organise successful Spending reviews? Netherlands Experience, Warsaw, June 17-18,
2014, Poland.

Marneffe W., van Aarle B., van der Wielen W., Vereeck L., The impact of fiscal rules on public finan-
ces in the euro area,http://www.academia.edu/3381834/The_Impact_of Fiscal Rules_on_
Public_Finances_Theory_and_Empirical Evidence for_the Euro_Area, December 2013.



Bibliografia 201

OECD, Medium-Term expenditure frameworks (Q.25-30).

OECD, GOV/PGC/SBO(2013)4/DRAFT Working Party of Senior Budget Officials, 34th
Annual Meeting of OECD Senior Budget Officials, Strengthening Budget Institutions in
OECD Countries Results of the 2012 OECD Budget Practices and Procedures Survey.
Draft, Paris 2013.

OECD, Working Party of Senior Budget Officials, Budget Review Germany, GOV/PGC/
SBO(2014)1, Paris 2014.

Pertakowski A., Zubik M., Budzet paristwa i prawo budzetowe (ujecie prawno-historyczne),
Raport nr 182, Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Warszawa 2000.

Plany przyjete przez Rade Ministréow: WPFP na lata 2010-2013 (4 sierpnia 2010 r.), WPFP
na lata 2011-2014 (5 kwietnia 2011 r.), WPFP na lata 2012-2015 (8 maja 2012 r.), WPFP
na lata 2013-2016 (30 kwietnia 2013 r.).

Robinson M., Spending Reviews, OECD, GOV/PGC/SBO(2013)6, Paris 2013.

Spending Review Framework, HM Treasury, London, June 2010.

Spending Review: Objectives, Design & Processes, Ministerstwo Finanséw/World Bank Seminar,
Warsaw, June 2014.

Thematic Review on the Quality of Public Expenditure. Preparing and Implementing Spending
Reviews, DG ECFIN, Brussels 2014.

Typology and Implementation of Spending Review, OECD Discussion Paper, Paris 2011.

Normy prawne

Begleitgesetz zur zweiten Foderalismusreform: art. 2 Gesetz zur Ausfithrung von Artikel
115 des Grundgesetzes.

Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogoéw dla ram budze-
towych pafistw czionkowskich, Dziennik Urz¢dowy Unii Europejskiej z 23.11.2011 r.,
L 306/41.

Federal Ministry of Finance, Compendium on the Federation’s Budget Rule as set out in
Article 115 of the Basic Law, Berlin 2013.

Fiscal Responsibility Act, 1994.

Gesetz zur Errichtung eines Stabilititsrates und zur Vermeidung von Haushaltsnotlagen.

Regierungsentwurf fiir den Bundeshaushalt 2015 und den Finanzplan 2014 bis 2018, Berlin,
02.06.2014.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1175/2011 z dnia 16 listopada
2011 r. zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nad-
zoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych, Dziennik
Urzedowy Unii Europejskiej z 23.11.2011 r., L 306/12.

The Charter of Budget Honesty Act, 1998, No. 22.

The fiscal responsibility and budget management act, 2003, No. 39.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. z 2009 r. nr 157, poz. 1240
z pOzniejszymi zmianami.

Ustawa z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z realizacja ustawy
budzetowej, Dz. U. z 2012 r. poz. 1456.

Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej
C 83/01 z 30.03.2010.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego K 18/92 z dnia 20 listopada 1993 r.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego k.p. 6/09 z dnia 20 stycznia 2010 r.



202 Bibliografia

Netografia

Bundesministerium der Finanzen, Integrierter Produktrahmen (IPR), http://www.bundesfinanz-
ministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Oeffentliche_Finanzen/Standards_
fuer_Haushalte/integrierter-produktrahmen.html]

Cuts, Consolidations, and Savings — The Budget for Fiscal Year 2015, http://www.whitehouse.
gov/sites/default/files/omb/budget/fy2015/assets/ccs.pdf

Dane Eurostatu, http://ec.europa.eu/eurostat

Dane Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/economy_finance/db_indicators/fiscal_gover-
nance/fiscal_rules/index_en.htm

Dane Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, www.maic.gov.pl

Dane Ministerstwa Finanséw, www.mf.gov.pl

Dane Ministerstwa Finanséw Niemiec, http://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/
Pressemitteilungen/Finanzpolitik/2014/05/2014-05-08-pm-steuerschaetzung.html

Dane OECD, www.oecd.org

Dane OECD, www.oecd.sbo.org

Dane The Centre for Independent Studies, http://www.cis.org.au/images/stories/target30/
t30.06.pdf

Gotebiowski G., Marchewka-Bartkowiak K., Niezalezna Instytucja (rada) fiskalna — miedzy-
narodowe modele instytucjonalne. Wnioski dla Polski, http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.
nsf/0/66243AA2247B7D87C1257B3B003045BF/$file/Analiza_ BAS_2012_91.pdf

Marcel M., Budgeting for fiscal space and government performance beyond the great recession,
http://www.oecd.org/eco/public-finance/budgetingforfiscalspace.pdf

Mill J. S., www.econlib.org

Mozdzierz A., Przeslanki powolania rady fiskalnej w Polsce, http://www.krakow.pte.pl/pliki/
zn-pte-nr-12/zn-12mozdzierz.pdf

OECD International Database of Budget Practices and Procedures, www.oecd.org/gov/
budget/database

Projekt ustawy o Radzie Fiskalnej wraz z autopoprawka (druk sejmowy nr 611), www.
sejm.gov.pl

Roczny cykl koordynacji polityk gospodarczych panstw cztonkowskich UE, http://ec.europa.
eu/europe2020/making-it-happen/index_pl.htm

Satzung des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium der Finanzen,
http://www.bundesfinanzministerium.de/Web/DE/Ministerium/Geschaeftsbereich/
Wissenschaftlicher_Beirat/Satzung/satzung.html

Shick S., Budgeting for fiscal space, http://www.oecd.org/gov/budgeting/45361746.pdf

Summary tables — The Budget for Fiscal Year 2015, http://www.whitehouse.gov/sites/default/
files/omb/budget/fy2015/assets/tables.pdf



Spis rysunkow

Rysunek 1. Funkcje panstwa w krajach wysoko rozwinigtych ............. 23
Rysunek 2. Funkcje panstwa wedtug PA. Samuelsona

i1 WD. Nordhausa ............o i it 25
Rysunek 3. Ekonomiczne funkcje pafistwa ......... ... . ... ... 29
Rysunek 4. Zalety i wady podatkdéw poSrednich oraz bezposrednich ...... 37
Rysunek 5. Gtéwne negatywne cechy procesu wydatkowania SrodkOw

publicznych ... ... .. 40
Rysunek 6. Podziat regut fiskalnych oraz ich wzajemne wspotzaleznosci ... 91
Rysunek 7. Przeglad wydatkow w procesie zarzadzania priorytetami

PANSIWA « oottt 159
Rysunek 8. System oceny w Holandii ....................... .. ... .... 173
Rysunek 9. Struktura wydatkéw rocznych i dlugookresowych

WOAUStralil ... 177
Rysunek 10. Co to jest przeglad strategiczny? ......................... 180

Spis tabel

Tabela 1. Wyliczenia maksymalnego dopuszczalnego przyrostu
zadluZenia netto ....... ... . e 99



Spis wykresow

Wykres 1. Podstawy prawne planowania Sredniookresowego ............. 56
Wykres 2. System wieloletniego zarzadzania wydatkami publicznymi

wlrlandii. . ... 67
Wykres 3. Podstawowe agregaty makroekonomiczne w Australii

w latach 1996-2013 ... ... . .. 82
Wykres 4. Nominalny PKB i wydatki sektora instytucji rzadowych

i samorzadowych w Australii ........... ... .. i i 83
Wykres 5. Relacja wydatkow publicznych do PKB w Australii ............ 83
Wykres 6. Roznica miedzy wzrostem wydatkow publicznych

a wzrostem PKB w Australii ............. ... ..o i il 84
Wykres 7. Podstawa prawna reguf fiskalnych .................... ... ... 95
Wykres 8. Wydatki publiczne i PKB w Niemczech ...................... 119
Wykres 9. Dynamika PKB oraz wydatkoéw publicznych w latach 1996-2016

w Niemezech ... .. 119
Wykres 10. Relacja wydatkow publicznych do PKB w Niemczech ......... 120
Wykres 11. Roznica miedzy wzrostem wydatkéw publicznych

a wzrostem PKB w Niemczech .......... .. ... .. .. ... .. ... 121

Wykres 12. Roznica miedzy dynamika PKB a dynamika wydatkow
w poszczeg6Olnych podsektorach instytucji rzadowych i samorzadowych

w Niemezech ... .. 121
Wykres 13. Podstawowe agregaty makroekonomiczne w Irlandii

w latach 1996-2013 ... ... . . . . 146
Wykres 14. Nominalny PKB i wydatki sektora instytucji rzadowych

i samorzadowych w Irlandii ......... ... ... .. i 147
Wykres 15. Relacja wydatkow publicznych do PKB w Irlandii ............ 148
Wykres 16. Roznica miedzy wzrostem wydatkéw publicznych

awzrostem PKBw Irlandii ............. ..o . i i 148
Wykres 17. Podstawowe agregaty makroekonomiczne w Holandii

w latach 1996-2013 ... ... .. . . 191
Wykres 18. Nominalny PKB i wydatki sektora instytucji rzadowych

i samorzadowych w Holandii ............ ... ... .. oo, 192
Wykres 19. Relacja wydatkow publicznych do PKB w Holandii .......... 192

Wykres 20. Réznica miedzy wzrostem wydatkéw publicznych
a wzrostem PKB w Holandii ............ .. ... .. . ... o .. 193



Dr hab. Marta Postuta - Kierownik Pracowni Zarzagdzania
Finansami Przedsiebiorstw na Wydziale Zarzadzania Uni-
wersytetu Warszawskiego, profesor Akademii Leona Koz-
minskiego, cztonek zespotu badawczego TIGER.

Ukonczyta z wyréznieniem studia magisterskie o spe-
cjalizacji ,organizacja i zarzadzanie” z ekonomia jako
przedmiotem wiodacym. Od 1999 r. zwigzana z sektorem
administracji publicznej, zajmujac kierownicze stanowiska.
Do podstawowego zakresu jej doswiadczen zawodowych
nalezy funkcjonowanie systemu finanséw publicznych
w Polsce i na Swiecie, procesy budzetowe oraz efektywnos¢
wydatkéw publicznych.

W 2007 r. Marta Postuta obronita w Szkole Gtéwnej
Handlowej w Warszawie rozprawe doktorskg ,Zarzadzanie
finansami publicznymi w Polsce w warunkach transformacji
i integracji gospodarczej’, przygotowang pod kierunkiem prof. Grzegorza W. Kotodko. W 2013 .
uzyskata tytut doktora habilitowanego nauk ekonomicznych w dyscyplinie finanséw.

Autorka i wspotredaktorka publikacji ksiazkowych z dziedziny finanséw publicznych oraz
ponad 70 innych publikacji naukowych. Uczestniczyta w licznych krajowych i zagranicznych
konferencjach i seminariach naukowych. Byta przedstawicielem Polski w grupie ds. jakosci
finanséw publicznych przy Komisji Europejskiej. Bierze takze udziat w pracach grupy roboczej
Senior Budget Officials przy Organizacji Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD).

e

Ksigzka Marty Postuty stanowi wazne i uzyteczne uzupetnienie podrecznikéw z dziedziny
finanséw publicznych, dostepnych na polskim rynku wydawniczym. Doswiadczenie zawo-
dowe Autorki (oprécz pracy naukowej, takze praca w Ministerstwie Finanséw) pozwolito
na nieszablonowa konstrukcje tej publikacji. W duzej mierze zawiera ona sporo informa-
cji o wieloletnich studiach i analizach poswieconych lepszemu zarzadzaniu sektorem pu-
blicznym, jak i oméwienie zagadnien prawno-proceduralnych, zwigzanych nie tylko z jego
funkcjonowaniem w krajach Unii Europejskiej. Stad duza przydatnos¢ tej pracy zaréwno
dla ekonomistéw, jak i prawnikéw, ale takze dla urzednikéw, politykéw oraz pracownikéw
naukowych, ktérzy poszukujac trafniejszych metod zarzadzania srodkami publicznymi,
moga czerpac inspiracje z opisanych w niej rozwigzan.

Z recenzji wydawniczej Prof. dr hab. Hanny Kuziriskiej

ISBN 978-83-63962-79-1



