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Rozdziat 3

JAWNOSC | PRZEJRZYSTOSC FINANSOW
PUBLICZNYCH W WARUNKACH PANDEMII
COVID-19

Wstep

Kryzys zadtuzeniowy, bedacy nastepstwem kryzysu finansowego z lat 2007-2009
uwypuklit potrzebe wyraznego wykazywania stabilnosci finansowej przez instytucje
rzadowe i samorzadowe oraz bardziej rygorystycznej i przejrzystej sprawozdawczosci
w zakresie danych fiskalnych. Z kolei skala interwencji potrzebna do zmierzenia sie
z wyzwaniami stuzby zdrowia i ekonomicznymi konsekwencjami pandemii COVID-19
stanowi powazne wyzwanie wobec zdolnosci panstwa do celowego, oszczednego
i efektywnego oraz sprawiedliwego zarzadzania zasobami w bezprecedensowy sposéb.
Tylko do korica 2020 r. rzady na swiecie zmobilizowaty blisko 14 bln dolaréw w ramach
réznych form wsparcia fiskalnego. Obejmowato ono dodatkowe $rodki wydatkowania,
programy ulg podatkowych (7,8 bln USD) oraz pozyczki i gwarancje kredytowe
(6 bln USD). Srodki te stuzyty finansowaniu niezbednych ustug zdrowotnych, przeciw-
dziataniu spadkom dochoddéw i zapobiezeniu recesji gospodarek. Szacuje sie, ze
w konsekwencji podjetych dziatan globalny dtug publiczny osiggnat na koniec 2020 r.
98% Swiatowego PKB?°. Reakcje fiskalne wygladaty réznie w poszczegdlnych
panstwach, zasadniczo byty znacznie wieksze w krajach bogatszych — lecz wszedzie
stanowity i stanowig bardzo znaczace odejscie od normalnych proceséw polityki
fiskalnej. Stad celem rozdziatu jest zbadanie wptywu tych bezprecedensowych dziatan
fiskalnych podejmowanych w warunkach pandemii na jawnoS¢ i przejrzystos¢
finanséw publicznych w Polsce i na $wiecie. Dodatkowo przedstawiono aspekty
doktrynalne, normatywne i metodyczne (metodyka ESA) odnoszace sie do postulatu
jawnosci i przejrzystosci finansow publicznych, a takze odwotano sie do rankingu
Polski w tym zakresie na tle innych panstw.

W analizie wykorzystano dane dotyczace panstwowego dtugu publicznego i jego
odstepstw od wielkosci dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych,

29 International Monetary Fund, 2021, Fiscal Monitor Update January 2021, pobrane z:
https://www.imf.org/en/Publications/FM/Issues/2021/01/20/fiscal-monitor-update-
-january-2021 (dostep: 10.07.2021).
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publikowane przez Ministerstwo Finanséw. Natomiast w pordwnaniach miedzynaro-
dowych przejrzystosci finanséw publicznych postuzono sie badaniami Open Budget
Survey prowadzonymi przez International Budget Partnership.

1. Doktrynalne i normatywne ujecie jawnosci
i przejrzystosci finansow publicznych

Zasady budzetowe s3 to postulaty nauki finanséw i prawa finansowego dotyczace
konstrukcji budzetu panstwa, a takze warunkdw w zakresie jego opracowywania,
uchwalania i wykonywania. Przestrzeganie tych zasad ma dopomdc w realizacji zadan
(funkgji) panstwa oraz utatwi¢ parlamentowi i wyspecjalizowanym organom (Najwyz-
sza lIzba Kontroli oraz Regionalne Izby Obrachunkowe) kontrole gospodarki
budzetowej. W praktyce zasady budzetowe nie zawsze sg SciSle przestrzegane.
Gospodarka budzetowa prowadzona zgodnie z zasadami budzetowymi bytaby niekiedy
zbyt sztywna i realia Zycia spoteczno-gospodarczego zmuszajag wiadze do jej
uelastycznienia. Ponadto cze$¢ tych zasad nie ma charakteru ponadczasowego
i ponadprzestrzennego. Ich tres¢ ulega zmianom wraz ze zmianami funkgji pafistwa
oraz w wyniku dostosowania sie do zmieniajacych sie warunkéw spoteczno-
-gospodarczych krajéw. Zardwno fetyszyzowanie zasad budzetowych z jednej strony,
tak jak i pomniejszanie ich znaczenia czy wrecz ich ignorowanie — z drugiej strony —
moze przynies¢ wiele szkéd samej instytucji budzetu i finansom publicznym jako
catosci'®®. Bowiem w szerszym kontekscie niektore zasady budzetowe moga i odnosza
sie do finanséw publicznych jako catosci. Do tej grupy zasad nalezg miedzy innymi
zasady jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych.

Zasada jawnosci postuluje jawnos$¢ prac parlamentu nad budzetem, sama ustawa
budzetowa powinna by¢ ogdlnie dostepna, a ponadto jej treS¢ powinna by¢ przed-
miotem dyskusji w $rodkach masowego przekazu. Przestrzeganie tej zasady daje
mozliwos¢ kontroli spotecznej dziatalnosci finansowej paristwa. Z kolei zasada przej-
rzystosci postuluje taka prezentacje dochodéw i wydatkéw budzetowych, aby byty one
zrozumiate i czytelne nie tylko dla specjalistéw. Wspdtczesnie budzety paristwa nie sa
tatwo czytelne, gdyz s3 dokumentami obszernymi i sporzadzanymi bardzo wyrafino-
wanymi metodami. Zapewnienie jednak przejrzystosci budzetu, utatwia jego ocene
zar6wno na etapie planowania, jak i wykonywania planowanych zadan. Przez
przejrzystos¢ polityki fiskalnej — majaca kluczowe znaczenie dla skutecznego zarzg-
dzania fiskalnego i odpowiedzialnosci — rozumie sie jednak takze kompleksowos¢,
jasnos¢, wiarygodnos¢, aktualnosé i znaczenie raportowania publicznego odnosnie do
przesztosci, terazniejszosci i przysztosci stanu finanséw publicznych'".

1005, Owsiak, 2017, Finanse publiczne. Wspdtczesne ujecie, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa, s. 164.

101 Z. Szpringer, 2016, Zasady zarzadzania finansami publicznymi i ich znaczenie dla Polski,
Studia BAS, Nr 3(47), s. 29.
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Przejrzystos¢ finanséw publicznych (polityki fiskalnej) jest kluczowym elementem
efektywnego zarzadzania fiskalnego. Jest warunkiem tego, aby ekonomiczne decyzje
rzaddw byty oparte na dokfadnej ocenie aktualnej sytuacji fiskalnej, z uwzglednieniem
kosztéw i korzysci wszelkich zmian tej polityki oraz potencjalnych zagrozer dla
perspektyw budzetowych. Przejrzystos¢ polityki fiskalnej dostarcza réwniez prawo-
dawcom, rynkom i obywatelom informacji potrzebnych do Swiadomego i efektywnego
finansowania decyzji i rozliczania rzagdéw z ich wynikéw oraz zarzadzania i wykorzys-
tania zasobow publicznych. Utatwia tez miedzynarodowy nadzér nad zmianami
fiskalnymi. Wieksza przejrzystos¢ moze réwniez pomdc wzmocni¢ wiarygodnosé
zarzadzania finansami publicznymi przez rzad i poprawi¢ zaufanie na rynku. Dowody
empiryczne wskazujg réwniez na pozytywny zwigzek miedzy stopniem przejrzystosci
fiskalnej a ratingami kredytowymi panstw, co pozwala obnizy¢ koszty zaciggania
zobowigzan'®?. Przejrzystos¢ finanséw publicznych, warunkujgca jakos¢ danych
budzetowych, jest tez niezbedna dla prawidtowego funkcjonowania ram nadzoru
budzetowego Unii Europejskiej'®3. Jest takze nieodzowna w prognozowaniu makroe-
konomicznym, czemu stuzy w szczegdlnosci zapewnienie mozliwosci bezstronnej
i kompleksowej kontroli przyjmowanych zatozen'°4.

Postulaty jawnosci i przejrzystosci identyfikowane sg jako zasady podstawowe
finanséw publicznych, warunkujace przewidywalno$¢ i bezpieczeristwo prawne, co jest
szczegblnie istotne dla przedstawicieli nauki prawa finansowego'°®. Jawnos¢ i prze-
jrzystos¢ finanséw publicznych lezg w interesie zaréwno obywateli (podatnikow), jak
i wtadz publicznych. Dzieki respektowaniu tych postulatéw podatnicy wiedzg, jak i na
jakie cele wydatkowane sg pienigdze pochodzace z ptaconych przez nich podatkdw,
a z kolei rzadzacy dysponuja argumentem, ktdry stwarza szanse ograniczenia sity
réznych grup nacisku na fundusze publiczne, co sprzyja optymalizacji rozmiaréw
érodkéw publicznych oraz racjonalnosci ich wydatkowania'®®,

Status postulatu jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych w Polsce ma range
normy konstytucyjnej. Konstytucja RP gwarantuje prawo do uzyskiwania informacji
o0 dziatalnosci organéw witadzy publicznej oraz oséb petniacych funkcje publiczne,
a takze informacji o dziatalnosci innych organéw, oséb i jednostek, w zakresie, w jakim
wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym
lub majatkiem Skarbu Panstwa. Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep
do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy

92 |nternational Monetary Fund, 2018, Fiscal transparency handbook, s. 1, pobrane z:

https://www.elibrary.imf.org/view/books/069/24788-9781484331859-en/24788~

-9781484331859-en-book.xml?cid=va-com-compd-fth (dostep: 11.07.2021).

Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram

budzetowych panstw cztonkowskich, Dz.U. L 306 z 23.11.2011, s. 41-47, pkt 4

preambuty.

194 E. Malinowska-Misigg, 2016, Nadzdr fiskalny w Polsce i innych krajach Unii Europejskiej,

Studia BAS, Nr 3(47), s. 106.

J. Wierzbicki, 2016, Rozwdj polskiego prawa finansowego w Swietle wspdtczesnych

koncepcji zarzadzania publicznego, Studia BAS, Nr 3(47), s. 100.

1965, Owsiak, 2017, Finanse publiczne. Wspétczesne ujecie, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa, s. 166.
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publicznej po chodzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscig rejestracji dzwieku
lub obrazu'®”.

Z kolei ustawa o finansach publicznych postulatom tym poswieca rozdziat 4
w dziale |, w catosci dedykowanym zasadom finanséw publicznych'®®. Wyodrebnienie
zasady jawnosci i przejrzystosci w dedykowanym im rozdziale ma miejsce poczawszy
od pierwszej ustawy o finansach publicznych z 1998 r. Operacjonalizacja zasady
jawnosci nastepuje przede wszystkim przez: jawnos¢ debat budzetowych oraz nad
sprawozdaniem z wykonania budzetu; podawanie do publicznej wiadomosci kluczo-
wych informacji dotyczacych finanséw publicznych; udostepnianie wykazu podmiotéw
spoza sektora finanséw publicznych, ktérym ze srodkéw publicznych zostata udzielona
dotacja czy tez wykazu podmiotéw, ktérym umorzono zalegtosci podatkowe, odsetki
za zwtoke lub opfaty prolongacyjne w kwocie przewyzszajacej 5000 zt, wraz ze
wskazaniem wysokosci umorzonych kwot i przyczyn umorzenia.

Przepisy przewiduja réwniez mozliwos¢ wytgczenia jawnosci w stosunku do tych
srodkéw publicznych, ktérych pochodzenie lub przeznaczenie zostato uznane za
informacje niejawng na podstawie odrebnych przepiséw lub jezeli wynika to z uméw
miedzynarodowych. Samo zastrzezenie takiej ewentualnosci jest zasadne, nie moze
jednak by¢ stosowane arbitralnie. Jak dowodzi bowiem doswiadczenie z przesztosci,
gdy wystepowata wyrazna tendencja do ukrywania informacji o gospodarowaniu
srodkami publicznymi, fatszywie argumentowana bezpieczerstwem panstwa,
W rzeczywistosci stuzyta jako parawan do ukrywania rozrzutnego wydatkowania
srodkéw publicznych, ich marnotrawienia czy wrecz sprzeniewierzania'®®.

Natomiast postulat przejrzystosci finanséw publicznych realizowany jest przez
implementacje: klasyfikacji budzetowej o réznym stopniu szczegétowosci w zaleznosci
od realizowanych zadan i specyfiki jednostek realizujacych te zadania; zasad rachun-
kowosci oraz zasad sprawozdawczosci, w tym okreslenie rodzajow, form, termindw
i sposobdw sporzadzania sprawozdan. W takim ujeciu zasada ta jest skoncentrowana
na spetnieniu wymogdéw rachunkowosci i zastosowaniu odpowiedniej klasyfikagji
budzetowej, co jednak nie sprzyja funkgji informacyjnej i utrudnia zrozumienie celéw,
zadan i dziatan, ktdre sie za tymi pozycjami kryja''°.

W normatywnym ujeciu jawnoS¢ i przejrzystos¢ finansow publicznych jest
respektowana, cho¢ w tym zakresie formutowane sa dalsze postulaty. ,Dostepnos¢
i przejrzystos¢ dokumentéw budzetowych (zwtaszcza dotyczacych budzetu paristwa)
moze by¢ uznana za zadowalajgca, mimo to rozwazy¢ mozna podjecie dodatkowych

197 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 nr 78 poz.
483 ze zm., art. 61 ust. 1 2.

198 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 . o finansach publicznych, tekst jedn. Dz.U. 2021 poz.
305, art. 33-41.

199 S, Owsiak, 2017, Finanse publiczne. Wspétczesne ujecie, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa, s. 166.

"% T, Lubiniska, 2012, Klasyczne zasady budzetowe w procesie gromadzenia i wydatkowania
Srodkéw publicznych, w: Szkice o finansach. Ksiega jubileuszowa prof. zw. dr hab.
Krystyny Znanieckiej, red. T. Famulska, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
w Katowicach, Katowice, s. 154.
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inicjatyw promujacych jakos¢ analizy budzetu i debaty parlamentarnej oraz dostep-
nosci procesu budzetowego dla obywateli (w tym np. przez zwiekszenie prezentacji
graficznych wazniejszych pozycji budzetu)™".

W aspekcie ekonomicznym jawnosc i przejrzystos¢ finanséw publicznych jest jednak
niewystarczajaca, a nasilone w warunkach pandemii COVID-19 wydatki publiczne
i niestandardowe dziatania fiskalne jeszcze te jawnosc i przejrzystos¢ obnizyty.

Warto tez podkresli¢, ze cho¢ jawno$¢ i przejrzystos¢ sg tacznie regulowane
w jednym rozdziale ustawy o finansach publicznych i wzajemnie sie wzmacniaja, to
jednak nie musza wystepowac tacznie. Wprawdzie aby wystepowata przejrzystos¢,
musi by¢ spetniona jawnos¢, jednak prawo to w odwrotng strone juz nie musi dziatac.
Przyktadowo, skuteczna realizacja jawnosci budzetu napotyka bariery transparentnosci
budzetu dla obywateli, w tym w szczegdlnosci dla postdw, senatordéw i innych
interesariuszy''?.

Jawnosci i przejrzystosci finansdw publicznych w Polsce nie stuzg réwniez przyjete
definicje podstawowych kategorii tego sektora, mianowicie Srodkéw publicznych
i rozumienie samego sektora finanséw publicznych.

Definicja sektora finanséw publicznych bazuje na enumeratywnym wymienieniu
podmiotdw nalezacych do tego sektora, przy czym kluczowe znaczenie ma tutaj
wyfaczenie z tego zakresu: przedsiebiorstw, instytutow badawczych, instytutéw dzia-
tajacych w ramach Sieci Badawczej tukasiewicz, bankdw oraz spétek prawa handlowego
(art. 9 ustawy o finansach publicznych). Przyjete rozwigzanie skutkuje tym, ze niektére
podmioty cho¢ w cafosci stanowig wtasnos¢ Skarbu Parstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego lub sg od tych podmiotéw zalezne, jednoczesnie nie nalezg do sektora
finanséw publicznych. Przyktadem w tej grupie sa spdtki komunalne czy fundusze
tworzone w strukturach Banku Gospodarstwa Krajowego. Wykorzystywanie tych podmio-
tow pozwala w sposdb kreatywny wptywac na pozycje budzetowe, np. na wysokos¢
dochoddéw czy wydatkéw budzetowych, a tym samym na deficyt czy dtug publiczny.

Podobnie kreatywne oddziatywanie moze odbywal sie przez wykorzystanie
poszczegolnych kategorii Srodkdw publicznych (art. 51 6 ustawy o finansach publicz-
nych). Podstawowym Zrédtem tych srodkéw s3 dochody publiczne i przychody
z réznych tytutdw, z kolei ich przeznaczenie dzieli sie na wydatki i rozchody publiczne.
Natomiast przy ustalaniu salda budzetowego badZ tez salda catego sektora finansow
publicznych bierze sie pod uwage tylko dochody i wydatki odpowiednio budzetowe lub
publiczne. W konsekwencji fetyszyzowana przez opinie publiczng wielko$¢ salda
budzetowego (w przypadku budzetu paristwa — deficytu) nie jest miarodajng kategoria
kondycji finanséw publicznych. Duzo bardziej pojemng informacyjnie, cho¢ zdecydo-
wanie mniej znang opinii publicznej, kategorig s3 potrzeby pozyczkowe budzetu
paristwa, przez ktore rozumie sie zapotrzebowanie na srodki finansowe niezbedne do

" Z.Szpringer, 2016, Zasady zarzadzania finansami publicznymi i ich znaczenie dla Polski,
Studia BAS, Nr 3(47), s. 45.

T. Lubiniska, 2012, Klasyczne zasady budzetowe w procesie gromadzenia i wydatkowania
Srodkéw publicznych, w: Szkice o finansach. Ksiega jubileuszowa prof. zw. dr hab.
Krystyny Znanieckiej, red. T. Famulska, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
w Katowicach, Katowice, s. 154.
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sfinansowania zaréwno deficytu budzetu paristwa i budzetu Srodkéw europejskich, jak
i rozchodéw budzetu panstwa (art. 76 ustawy o finansach publicznych). Przekwali-
fikowanie niektérych ptatnosci z wydatkéw na rozchody pozwala wizerunkowo
poprawi¢ niektére parametry budzetu (np. obnizy¢ deficyt budzetowy), nie zmniej-
szajac zapotrzebowania na zrédta zwrotne (pozyczki i kredyty) finasowania zadan
panstwa. Przyktadem takich dziatan w niektdrych latach moga by¢ pozyczki z budzetu
panstwa do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych zamiast dotacji w odpowiedniej
wysokosci do tego Funduszu. Problem ten podnosi takze Najwyzsza Izba Kontroli,
wskazujac, ze poprzez dopuszczone przepisami prawa powszechnie obowigzujacego
operacje, w budzecie panstwa mozna wykaza¢ dowolny wynik, przez co plan ten
przestaje mie¢ istotne znaczenie dla oceny sytuacji finansowej paristwa''2.

2. Jawnosc i przejrzystos¢ w swietle metodyki ESA

Tworzenie polityki w Unii Europejskiej (UE), kalkulacji budzetowych, weryfikacja
wypetniania przez panstwa cztonkowskie ich zobowigza w ramach Unii Gospodarczej
i Walutowej wymaga poréwnywalnosci rachunkéw narodowych i regionalnych,
sporzadzanych na podstawie jednego zestawu zasad, nie bedacych przedmiotem
réznych interpretacji. W 1970 r. opublikowano dokument administracyjny , Europejski
system zintegrowanych rachunkéw ekonomicznych (ESA)”, majacy na celu opraco-
wanie systemu rachunkéw narodowych, aby spetni¢ wymagania polityki gospodarczej
i spotecznej Wspdlnot Europejskich. Stanowit on wspdlnotowa wersje systemu
rachunkéw narodowych Organizacji Narodow Zjednoczonych (ONZ), ktéry do owego
czasu byt stosowany przez Wspdlnoty. W 1979 r. opublikowano drugie, zaktualizowane
wydanie tego dokumentu''4,

W 1996 r. regulacjom tym nadano charakter prawny, przyjmujac rozporzadzenie
Rady (WE) nr 2223/96 z dnia 25 czerwca 1996 r. w sprawie europejskiego systemu
rachunkéw narodowych i regionalnych we Wspdlnocie''>. Wprowadzony wéwczas
system ESA 95 (Europejski System Rachunkéw 1995) byt zasadniczo zgodny z nowym
systemem rachunkdw narodowych, ktdry zostat przyjety przez Komisje Statystyczna
ONZ w lutym 1993 r. (1993 SNA), w celu zapewnienia miedzynarodowej poréwnywal-
nosci wynikéw we wszystkich krajach cztonkowskich ONZ.

ESA 2010 (Europejski System Rachunkéw 2010), ktéry zastapit wczesniejsza
metodyke ESA 95, byt stosowany po raz pierwszy do danych, ktére nalezato przekazac,
poczawszy od dnia 1 wrzesnia 2014 r. System ten jest zgodny z zasadami okreSlonymi

"3 Najwyzsza Izba Kontroli, 2021, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki
pienieznej w 2020 1., s. 9.

"4 Komisja (Eurostat), 1979, Europejski system zintegrowanych rachunkéw ekonomicznych
(ESA), wydanie drugie, Urzad Statystyczny Wspdlnot Europejskich, Luksemburg.

"5 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2223/96 z dnia 25 czerwca 1996 r. w sprawie euro-
pejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych we Wspdlnocie, Dz.U. L 310
Z30.11.1996, s. 1-469.
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w Swiatowym podreczniku Systemu Rachunkéw Narodowych (SNA 2008), przyjetym
przez Komisje Statystyczng ONZ w lutym 2009 r. Petni on role ram odniesienia
zawierajacych wspélne standardy, definicje, klasyfikacje i zasady zapiséw ksiegowych
stuzgce do sporzadzania rachunkéw panstw cztonkowskich na potrzeby Unii w taki
sposéb, by umozliwi¢ uzyskanie wynikéw poréwnywalnych miedzy panstwami
cztonkowskimi''®. Przejrzystosci ESA 2010 z pewnoscig stuzy zobowigzanie Komisji,
aby do dnia 1 lipca 2018 r., a nastepnie co pie¢ lat, przedstawiata Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie sprawozdanie, oceniajace miedzy innymi: a) jakos¢ danych
z rachunkéw narodowych i regionalnych; b) skuteczno$¢ rozporzadzenia i proces
monitorowania zastosowany do ESA 2010; oraz c) postepy w zakresie danych
0 zobowigzaniach warunkowych i dostepnosci danych ESA 20107,

Rozporzadzenie ustanawiajgce ESA 2010 nie zobowigzuje jednak zadnego panstwa
cztonkowskiego do stosowania tej metodyki przy zestawianiu rachunkéw do jego
whasnych celéw''®, Stad wystepujg rozbieznosci miedzy statystykami na potrzeby
sprawozdawczosci UE i tymi na potrzeby krajowe.

Dane statystyczne w odniesieniu do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
(zgodne z metodyka ESA 2010) réznig sie od danych opracowywanych w oparciu
o ustawe o finansach publicznych w kwestii:

— zakresu podmiotowego sektora,

— innej klasyfikacji niektérych transakcji oraz

— odmiennej koncepcji rachunkowej.

Dane prezentowane s3 na bazie memoriatowej, polegajacej na rejestrowaniu
operacji w momencie ich powstania, zmiany, ustania lub wygasniecia, a nie
w momencie kasowego przeptywu srodkéw pienieznych; dodatkowo naleznosci z tytutu
sktadek na ubezpieczenia spoteczne s3 wykazywane w wysokosci mozliwej do
Sciggniecia. Pod wzgledem ekonomicznym rachunkowo$¢ memoriatowa jest bardziej
niezawodna od rachunkowosci kasowej. Pozwala bowiem na unikniecie sztucznego
poprawiania wynikdw, na ktére pozwala rachunkowos¢ kasowa, np. w wyniku prze-
suniecia pfatnosci w czasie do przodu albo do tytu w celu zarejestrowania jej
w wybranym okresie. Stad standardy rachunkowosci przyjete zaréwno w ESA 95, jak
i ESA 2010 bazuja na zasadzie memoriatowe;''?.

"¢ Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 21 maja
2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych w Unii
Europejskiej (Tekst majgcy znaczenie dla EOG), Dz.U. L 174 z 26.6.2013, s. 1-727 (pkt 5,
6, 14 preambuty).

"7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 21 maja

2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkdéw narodowych i regionalnych w Unii

Europejskiej (Tekst majacy znaczenie dla EOG), Dz.U. L 174 2 26.6.2013, 5. 1-727, art. 12.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 21 maja

2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych w Unii

Europejskiej (Tekst majacy znaczenie dla EOG), Dz.U. L 174 z 26.6.2013, 5. 1-727, art. 1

ust. 4.

9 Komisja Europejska, 2013, Sprawozdanie Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego,
W kierunku wdrozenia zharmonizowanych standardéw rachunkowosci sektora publicz-
nego w panstwach cztonkowskich, Bruksela, COM(2013) 114 final, s. 4.

18



www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
@)
S~

56 Edyta Matecka-Ziembiriska

Natomiast w Polsce stosowana jest zaréwno rachunkowo$¢ memoriatowa, jak
i kasowa, przy czym ta pierwsza dominuje w jednostkach samorzadu terytorialnego,
a ta druga w budzecie paristwa'>°.

Rdznice wynikajace z odmiennego podejscia statystycznego i ich znaczenie dla
jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych zobrazowano na przyktadzie dtugu
publicznego. W tabeli 3.1 przedstawiono wielkosci nominalne oraz w relacji do PKB
panstwowego dtugu publicznego, wyznaczonego metoda krajowg, oraz dtugu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych (sektora general government), wyznaczonego
metoda unijng ESA, a takze réznice miedzy tymi wielkosciami wyrazone w punktach
procentowych. Odnosne dane sa publikowane i powszechnie dostepne od 2001 r. Tylko
w pierwszych latach uwzglednionego okresu dtug wyznaczony metodg krajowa
przewyzszat dtug wyznaczony metoda unijng. Od 2007 r. odwrotnie — dtug wy-
znaczony metodg ESA przewyzsza diug wyznaczony metoda krajowa. Do 2019 r.
réznica ta wahata sie w przedziale od 0,1 do 3,0 punktdw procentowych, natomiast
W 2020 r. wyniosta az 9,7 punktu procentowego, co w ujeciu nominalnym stanowito
224,3 mid zt.

W tabeli 3.2 przedstawiono tytuty i wartosci réznic pomiedzy poréwnywanymi
kategoriami dtugu publicznego. Dane dotycza wielkoSci od 2014 r., a wiec od kiedy
zaczeta obowigzywac metodyka ESA 2010. Najwieksze réznice miedzy pordwnywanymi
wielkosciami wynikaja z dostosowania zakresu sektora W 2020 r. réznica z tego tytutu
wyniosta az 224,6 mld zt, co oznacza, ze o takg kwote z tego tytutu nalezato zwiekszy¢
dtug wedtug metody unijnej w stosunku do dtugu wedtug metody krajowej. Natomiast
réznice wynikajace z tytutéw dtuznych, w tym z uwagi na rézne zasady rachunkowosci,
maja mniegjsze znaczenie i tylko w 2014 r. zwiekszaty dtug sektora general government,
a w pozostatych latach zmniejszaty go. Réznica w 2020 r. wynikata przede wszystkim
ze zobowigzan zaciggnietych na mitygowanie skutkéw pandemii COVID-19, zaciagnie-
tych przez podmioty spoza sektora finanséw publicznych (Fundusz Przeciwdziatania
COVID-19 — utworzony w strukturach Banku Gospodarstwa Krajowego — zadtuzenie
99,5 mld zt oraz Polski Fundusz Rozwoju — spdtka akcyjna Skarbu Paristwa — zadtuzenie
65,4 mld zt), jednoczesnie zaliczane do sektora general government.

Bezprecedensowe dziatania fiskalne podejmowane z uwagi na pandemie
COVID-19 przyczyniajg sie do nieprzejrzystosci finanséw publicznych. Niestety
wedtug prognoz na 2021 r. relacja dtugu sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych
do PKB wzrosnie do 60%. Podobnie jak w 2020 r., wzrost ten bedzie przede wszystkim
konsekwencja ksztattowania sie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa oraz
podmiotow realizujacych zadania zwigzane z przeciwdziataniem pandemii COVID-19,
czyli powotanego w strukturach Banku Gospodarstwa Krajowego Funduszu Przeciw-
dziatania COVID-19 oraz Tarczy finansowej 1.0 i 2.0 realizowanej przez Polski Fundusz
Rozwoju'?'. W Swietle zaprezentowanych danych warto rozwazy¢ dokonanie zmian-

120 7. Szpringer, 2016, Zasady zarzadzania finansami publicznymi i ich znaczenie dla Polski,
Studia BAS, Nr 3(47), s. 46.

21 Program konwergencji. Aktualizacja 2021, Warszawa, kwiecieri 2021 r., s. 28, pobrane z:
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/2021-poland-convergence-
-programme__pl.pdf (dostep: 11.07.2021).


https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/2021-poland-convergence-programme_pl.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/2021-poland-convergence-programme_pl.pdf
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Tabela 3.2. Réznice pomiedzy paristwowym dtugiem publicznym a dtugiem sektora general
government (w min zt)

Wyszczegélnienie 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Paristwowy dtug 826 774,7| 877 282,4| 965 199,0| 961 841,5| 984 313,5(990 948,4 |1 111 806,1
publiczny

1) Dostosowania 42 3414 | 47 842,9| 46 943,2| 46 9557| 52 822,6| 56239,9| 224 557,6
zakresu sektora

Zadtuzenie Krajo- 31626,3| 33312,4| 38 467,0| 41087,8| 47 952,3| 47133,4| 53222,8
wego Funduszu
Drogowego™

Zadtuzenie Fundu- - - - - - -1 99 448,9
szu Przeciwdziatania
coviD-19"

Tarcza finansowa - - - - - -| 65 400,0
Polskiego Funduszu
Rozwoju

SPW i depozyty na -1210,9| -1410,9 -1 384,1 -1023,1| -1588,8| -2257,8| -1994,2
rachunku MF fun-
duszy umiejscowio-
nych w BGK

Nabycie aktywéw 1261,6 110232 10699,0| 10341,9| 9961,8| 95385 8099506
infrastrukturalnych
(autostrady)™

Bankowy Fundusz -14 296,0| -14 039,8| -18 255,0| -18 930,5| =19 848,4| -15815,6| -18 972,9
Gwarancyjny

Jednostki bada- - - - - _ _ _
wczo-rozwojowe™™"

Agencja Rynku Rol- - - - - - - -

nego

Przedsiebiorstwa 14 960,5| 18 958,0| 17 416,3| 15479,6| 16345,6| 17 6413| 18 457,3
publiczne zaliczone
do sektora instytucji
rzadowych i samo-

rzadowych

2) Réznice dotyczqce 4792,6| -17088| -21203 -1617,7 -1417,7| -1542,0 -272,7
tytutéw dtuznych

zobowiazania -1947,0| -17950| -1733,0| -21006,1 -1733,1| -1930,9| -1688,5
wymagalne

przejecia zadtuzenia 0,2 0,0 0,1 23 2,1 0,0 4,2

w wyniku urucho-
mienia gwarancji

zrestrukturyzowa- 7 040,7 569,4 693,2 725,5 763,5 847,7 816,3
ne/zrefinansowane
kredyty handlowe,
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Table 3.2, cd.

Wyszczegélnienie 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
leasing zwrotny

i inne

instrumenty -301,2 -483,2| -1080,7 -239,5 -450,2 -458,9 595,3
pochodne

Dtug sektora general | 873 908,8| 923 416,5 1010 1007 1035 1045 1336
government 021,9 179,6 718,3 646,3 091,0

*Wartoé¢ zadtuzenia skonsolidowana w ramach sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
**Zgodnie z wytycznymi Eurostatu w odniesieniu do klasyfikacji sektorowej przedsiewzie¢ budowy
autostrad dane z zakresu zadtuzenia sektora general government uwzgledniaja zobowigzania strony
rzadowej z tytutu budowy niektdrych odcinkéw autostrad.

***Zgodnie z zapisami ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych z dniem 1 stycznia 2010 .
jednostki badawczo-rozwojowe nie s3 zaliczane do sektora finanséw publicznych.

***Zgodnie z zapisami ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych z dniem 1 stycznia 2010 .
jednostki badawczo-rozwojowe nie sg zaliczane do sektora finanséw publicznych.

"W zwigzku ze zmiang zrédet finansowania, w 2004 r. Agencja Rynku Rolnego zostata zaliczona do
sektora general government.

Zrédto: jak w tabeli 3.1.

metodycznych w Polsce, polegajacych na odejsciu od liczenia dtugu publicznego
(i deficytu) wedtug metody krajowej i oparciu sie tylko na metodzie unijnej,
co oznaczatoby z jednej strony mniejsze koszty (pojedyncza statystyka), a z drugiej —

wieksza przejrzystosc'??,

3. Przejrzystosc finansow publicznych w Polsce
na tle miedzynarodowym

Miedzynarodowe Partnerstwo Budzetowe (ang. International Budget Partnership, IBP),
to miedzynarodowa organizacja dazaca do zapewnienia, aby rzady stawaty sie
odpowiedzialnymi zarzgdcami funduszy publicznych. Wspdtpracuje z partnerami spo-
tecznymi z ponad 120 panstw i wykorzystuje wielostronng siec instytucji miedzyna-
rodowych, darczydcédw, podmioty sektora prywatnego i publicznego, aby zapewni¢
obywatelom zrozumienie i prawo do wptywania na to, w jaki sposéb pieniadze
publiczne s3 zbierane i wydawane. Jedng z inicjatyw tej organizacji jest Open Budget
Survey, stanowigcy globalny program badawczy, majacy na celu promowanie
publicznego dostepu do informacji budzetowych oraz przyjecia inkluzywnych i rozli-
czalnych systeméw budzetowych.

122 7. Szpringer, 2016, Zasady zarzadzania finansami publicznymi i ich znaczenie dla Polski,
Studia BAS, Nr 3(47), s. 54.



www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
<D

60 Edyta Matecka-Ziembiriska

Open Budget Survey uwzglednia podstawowe aspekty zarzadzania i odpowiedzial-
nosci: transparentnos¢ / przejrzystos¢ (czy wyczerpujace informacje budzetowe od
wtadz centralnych sg dostepne dla opinii publicznej w przydatnych ramach
czasowych?); partycypacja / uczestnictwo (czy obywatele, w tym osoby znajdujace
sie w najtrudniejszej sytuacji, maja formalne i znaczace mozliwosci zaangazowania sie
w krajowy proces budzetowy?); nadzdr (czy istniejg i prawidtowo funkcjonuja
instytucje nadzoru, takie jak wtadza ustawodawcza, krajowy urzad kontroli, niezalezne
instytucje skarbowe?).

Wskaznik transparentnosci / przejrzystosci budzetu (okreslany réwniez jako
wskaznik otwartego budzetu) mierzy publiczng dostepno$¢ osmiu kluczowych
dokumentéw budzetowych, ktére razem daja petny obraz tego, w jaki sposdb
pozyskiwano, planowano i wydawano $rodki publiczne w trakcie roku budzetowego.
Aby dokumenty zostaty uznane za ,publicznie dostepne”, musza by¢ publikowane
w Internecie, w terminie zgodnym z dobrymi praktykami, oraz musza zawierac
wyczerpujace i uzyteczne informacje. Wartosci wskaznika mieszczg sie w przedziale od
0 do 100, przy czym wynik 61 lub wiecej wskazuje, ze panstwo prawdopodobnie
publikuje wystarczajaca ilos¢ materiatéw, aby wesprze¢ merytoryczng debate
publiczng na temat budzetu.

Pierwsze badanie zostato przeprowadzone w 2006 r., jednak Polska zostata w nim
uwzgledniona dopiero od badania w 2008 r. Z kazdym kolejnym badaniem miejsce Polski
w rankingu transparentnosci budzetu obnizato sie — z 10 pozycji w 2008 r. do 32 pozydji
w 2019 1. (rysunek 3.1). Niestety tendencje spadkowa wykazuje réwniez wartos¢
wskaznika transparentnosci. Zmalat on z 67 (na 100) w 2008 r. do 60 w 2019 1. Na 6
edycji badania — w 3 z nich jego wartos¢ przekroczyta 61, co jest interpretowane jako
wystraczajacy poziom transparentnosci, a w pozostatych 3 badaniach, w tym w dwéch
ostatnich (w latach 2017 i 2019) plasowat sie on ponizej 61.

100 Wskaznik transparentno$ci e \Wskaznik transparentnosci 61 Miejsce w rankingu (faczna liczba panstw) 5

90

10 (77) 10

80

67

70 64 64

Miejsce
w
rankingu

15

wystarczajacy

60

16 (91) 59 59 60

50 20

20 22 (101)

25

30 25(98)

Wskaznik transparentnosci

20
30

niewystarczajacy

=
S}

30(112) 32(115)

35

o

2008 2010 2012 2015 2017 2019

Rysunek 3.1. Zmiany wskaznika transparentnosci budzetu i pozycji w rankingu Polski w latach
2008-2019
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: International Budget Partnership, 2019, Open Budget Survey,
pobrane z: https://www.internationalbudget.org/open-budget-survey/reports (dostep: 10.07.2021).
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Rysunek 3.2. Wskaznik transparentnosci budzetu w Polsce i wybranych panstwach regionu
W 2019 1.

Dla Biatorusi i Litwy wskaznik transparentnosci budzetu nie zostat wyznaczony.
Zrédto: jak w rysunku 3.1.

W 2019 r. wskaznik transparentnosci budzetu dla Polski wynidst 60 (na 100),
co byto jedng z nizszych wartosci w grupie panstw regionu i wyraznie nizszg od
Sredniej wartosci dla pafistw OECD (68). Aby zwiekszy¢ przejrzystos¢ budzetu, a tym
samym podnies$¢ warto$¢ wskaznika transparentnosci, Polska powinna nada¢ priorytet
nastepujacym dziataniom:

- publikacja przegladu srédrocznego online w odpowiednim czasie;

— terminowe opracowanie i publikacja budzetu obywatelskiego online;

— poprawa kompleksowosci zatozen budzetowych przez dostarczenie: bardziej
szczegbtowych prognoz makroekonomicznych, w tym prognozowanych stép procen-
towych na nadchodzacy rok budzetowy; szacunkdw catkowitych dochodéw i wydatkéw
na rok budzetowy; szacunkéw pozyczek i zadtuzenia rzadowego; oraz wieloletnich
prognoz wydatkow'?3.

Pod koniec 2020 r. IBP zbadato réwniez, jak rzadzacy zarzadzali poczatkowymi
reakcjami w zakresie polityki fiskalnej na COVID-19. W 120 panstwach zbadano blisko
400 inicjatyw fiskalnych, podjetych w okresie od marca do wrzesnia 2020 r., majacych
na celu zaradzenie skutkom sytuacji kryzysowej zwigzanej z COVID-19. W kazdym
kraju wybrano po 3 najwieksze lub najwazniejsze pakiety i oceniono je w aspekcie
przejrzystosci, nadzoru i uczestnictwa.

23 International Budget Partnership, 2019, Open Budget Survey, pobrane z: https://www.

internationalbudget.org/open-budget-survey/country-results/2019/poland (dostep:
10.07.2021).
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W rezultacie przeprowadzonego badania uwzglednione w nim panstwa przypo-
rzadkowano pod wzgledem poziomu odpowiedzialnosci we wczesnych reakcjach
polityki fiskalnej na COVID-19 do 1 z 5 grup: istotny (substantive) — 0 panstw;
adekwatny (adequate) — 4; pewien (some) — 29, w tym Polska; ograniczony
(limited) = 55; minimalny (minimal) — 32.

Gtéwnym wnioskiem z badan jest to, Ze rzady nie potrafity zarzadza¢ reakcja
polityki fiskalnej na kryzys w przejrzysty i odpowiedzialny sposdb. Blisko 34 rzadéw
zapewnito jedynie ograniczony lub minimalny poziom odpowiedzialnosci, przy wdra-
zaniu swoich wczesnych reakcji polityki fiskalnej. Rzady podejmowaty szereg inicjatyw
fiskalnych pod presjg czasu, jednoczesnie ograniczajac role organdéw ustawodawczych
i rozluzniajac procedure udzielania zamdwieri publicznych. Brakuje réwniez odpo-
wiednich informacji na temat kwot pieniedzy wydanych na ograniczenie skutkéw
pandemii oraz ich rzeczywistego wptywu na najbardziej pokrzywdzone i narazone grupy
spofeczne. Rzady nie podejmowaty kluczowych Srodkéw, jak np. petna sprawozda-
wczo$¢ czy terminowy audyt, w celu wzmocnienia odpowiedzialnosci. W procesie
podejmowania decyzji pominieto udziat spoteczefstwa, w tym zwfaszcza oséb
najbardziej dotknietych kryzysem, co osfabito skutecznos¢ wdrozonych programéw
antykryzysowych.

Natomiast poréwnanie wynikdw badan z 2019 i 2021 r. sugeruje, ze kraje
z silniejszymi systemami odpowiedzialnosci w normalnych czasach maja tendencje do
silniejszej odpowiedzialnosci rdwniez w czasach kryzysu'>4.

Podsumowanie

Wyzwania Polski wobec problemdw strukturalnych, demograficznych, a takze wyni-
kajace z cztonkostwa w UE oraz zwigzane z pandemig COVID-19 wymagaja zapew-
nienia jawnosci i transparentnosci oraz zintegrowanego i holistycznego podejscia do
finanséw publicznych i ich reform. Jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych
w Polsce nadano najwyzsza, bo konstytucyjna range. Jak wykazaty przeprowadzone
badania, stosowane w kraju zasady statystyki i rachunkowosci nie sprzyjaja norma-
tywnym postulatom jawnoSci i przejrzystosci. Warto w tym kontekscie rozwazyc
przyjecie unijnej metodyki ESA 2010. Niestety w miedzynarodowym rankingu trans-
parentnosci budzetu Polska odnotowata spadek, plasujac sie ponizej wartosci
granicznej, wyznaczajacej wystarczajgcy poziom transparentnosci. Kondycja finanséw
publicznych w Polsce w rozpatrywanym zakresie zdecydowanie obnizyta sie na
skutek bezprecedensowych dziatan podjetych w celu ograniczenia skutkéw pandemii
COVID-19. Watpliwym pocieszeniem jest fakt, ze takie zjawisko zaobserwowano
w zdecydowane]j wiekszosci panstw na Swiecie.

24 International Budget Partnership, 2021, Managing COVID funds. The accountability gap,
pobrane z: https://internationalbudget.org/covid/wp-content/uploads/2021/05/
Report_ English-2.pdf (dostep: 10.07.2021).
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