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Wstep

Niniejsza praca po$wiecona jest problematyce znaczenia przejrzystosci
w polityce fiskalnej. Wigkszo§¢ demokratycznych panstw dazy do funkcjonowa-
nia instytucji publicznych w sposob przejrzysty, cho¢ sama przejrzysto$¢ moze
by¢ réznie rozumiana, definiowana czy interpretowana. Rezultatem jest wypra-
cowywanie roznorakich rozwigzan w obszarze prowadzonej polityki fiskalne;.
Znalezienie wspolnych cech, standarddw czy sposobu oddzialywania przejrzy-
stosci wydaje sie potrzebne, aby systematyzowac¢ badang problematyke i zdobyte
w tym obszarze doswiadczenia.

Realizujac powyzsze zatozenie, w pracy starano si¢ okres$li¢ najwazniej-
sze cechy przejrzystosci w polityce fiskalnej, zaznaczy¢ podstawowe obszary
1 sposoby jej oddziatywania oraz wyrdzni¢ stosowane w jej ramach narzedzia.
Dodatkowo, aby unikngé¢ formutowania wytacznie sadow normatywnych, zapre-
zentowano modele probabilistyczne analizujace znaczenie przejrzystosci w poli-
tyce fiskalnej. Dla potwierdzenia znaczenia wyrdznionych zalezno$ci przedsta-
wiono przyktady panstw stosujacych przejrzystg polityke fiskalng w praktyce.

Takie podejscie wynikato roéwniez z proby syntezy dorobku literatury doty-
czacej badanej problematyki. Zazwyczaj analiza zagadnienia przejrzystosci sku-
pia si¢ na jego modelowaniu albo na przedstawianiu empirycznych doswiadczen
roznych panstw. Z tego wzgledu wydaje si¢ by¢ potrzebne usystematyzowanie
oraz polaczenie w jednej publikacji pojawiajacych si¢ w réznych opracowaniach
podejsc.

Odniesienie przeprowadzonych rozwazan do sytuacji w Polsce stanowi final-
ny cel opracowania. Sprowadza si¢ on do analizy i okreslenia stopnia przejrzysto-
$ci polskiej polityki fiskalne;j.

Potrzeba przejrzystosci w polityce fiskalnej jest szczegodlnie akcentowa-
na i propagowana przez mi¢dzynarodowe organizacje, takie jak MFW i OECD.
Zastosowanie si¢ do opracowanych przez nie standardow ma pomagac¢ w zwiek-
szaniu efektywnos$ci funkcjonowania sektora publicznego oraz sktania¢ do utrzy-
mywania zdrowych finansow publicznych panstwa. Podejmowanie programow
stworzonych przez MFW jest dobrowolne, co powoduje, ze samemu uczestnikowi
ma zaleze¢ na osiaggni¢ciu odpowiednich standardow. Dla oceny stosowania opra-
cowanych standardow, MFW przygotowuje raporty opisujace poziom zaawanso-
wania badanego panstwa w danych obszarach, tzw. ROSCs (ang. Reports on the



Observance of Standards and Codes). Raporty obejmuja 12 obszardéw, wliczajac
w to przejrzystosc polityki fiskalnej. Polska jest uczestnikiem programu i podlega
takiemu badaniu od 2001 roku.

Problem przejrzystosci posiada jednak wiele wymiarow i wydaje sie, ze nie
powinien by¢ analizowany wylacznie w kontekscie opracowanych standardow.
Istniejag modele matematyczne oparte na modelu agencji, gdzie na gruncie teo-
retycznym uzasadnia si¢ potrzebg wprowadzania przejrzystosci w polityce fi-
skalnej. Wsrdd dostepnej literatury najczesciej wymienia si¢ prace: A. Gavazzy
1 A. Lizzeriego, J.E. Alta i D.D. Lassena, M. Shi i J. Svenssona oraz T. Perssona
i G. Tabelliniego (Gavazza, Lizzeri, 2005, 2006; Alt, Lassen, 2003, 2006; Shi,
Svennson, 2006; Persson, Tabellini, 2000). Na podstawie teoretycznych mode-
li oraz standardow organizacji migdzynarodowych buduje si¢ empiryczne testy,
oparte na odpowiednio zbudowanych indeksach przejrzystosci. W tym wzgle-
dzie najbardziej znane sg opracowania M. Shi i J. Svenssona oraz J.E Alta i D.D.
Lassena. Stosowane metody badawcze zarowno umozliwiajg poréwnania mi¢dzy-
narodowe, jak i pozwalaja na oceng przejrzystosci polityki fiskalnej danego kra-
ju. W Polsce takie badania zostaly przeprowadzone przez M. Mackiewicza oraz
M. Jarmuzka, E. Katalin Polgar, R. Matouska i J. Holschera (Mackiewicz, 2006;
Jarmuzek, Katalin Polgar, Matousek, Holscher, 2006). W pierwszym przypad-
ku bylo ono przeprowadzone przy okazji analizy problematyki regut fiskalnych,
a w drugim Polska byta badana jako jeden z krajéw regionu Europy Srodkowo-
-Wschodniej. Gruntowne poznanie i doskonalenie dotychczas opracowanych me-
tod badawczych stanowi zatem nadal duze wyzwanie. Stosunkowo krotki okres
badan nad omawiang problematyka (trwajacy od dwoch do trzech dekad) wydaje
si¢ sprzyja¢ prowadzeniu dalszych analiz.

Na zasadnos¢ analizy problematyki przejrzystosci w polityce fiskalnej wska-
zuja takze dos§wiadczenia takich krajow, jak: Wielka Brytania, Nowa Zelandia czy
Australia. Sg to panstwa, ktore powszechnie uwaza si¢ za wzorce we wprowa-
dzaniu standardow przejrzystosci. Wskazane wydaje si¢ zatem zbadanie wdrozo-
nych przez nie rozwigzan systemowych oraz zastosowanych narzedzi. Poza tym
studium przypadkow powinno by¢ dobrym uzupelnieniem analizy teoretyczne;j.

Znaczenie czynnika przejrzystosci oraz towarzyszacej jej jawnosci nie jest
jednak przypisane wylacznie reformowaniu systemow gospodarek rynkowych.
Niezaleznie od ustroju istnieje potrzeba spotecznej kontroli poczynan decyden-
tow politycznych. Interesujaca opini¢ wyrazit w tym wzgledzie W. Jaruzelski
w wywiadzie udzielonym J. Zakowskiemu. Odpowiadajac na pytania dotycza-
ce czynnikow 1 0s6b wplywajacych na przemiany w panstwach bytego bloku
socjalistycznego, przy okazji rozmowy z Gorbaczowem, stwierdzit: ,,Po latach
go [Gorbaczowa — przyp. aut.] zapytatem, jak ocenia wage tych trzech swoich
haset: ‘uskorienje-pierestrojka-gtasnost’ (przyspieszenie-przebudowa-jawnosc).
Powiedzial, ze najwazniejsza okazata si¢ ‘gtasnost’. Bo ona nadwyrezyta pozycje
aparatu, ktory po raz pierwszy zobaczyl, ze mozna go publicznie krytykowac.



Dlatego tez niczemu aparat tak si¢ nie sprzeciwiat jak wlasnie gtasnosti. Bo ona
obdzierata wtadze z mitu wszechmocy i nieomylno$ci”'. Mimo wprowadzonych
w Polsce przemian, wydaje si¢, ze nadal istnieje potrzeba akcentowania przejrzy-
stosci w sektorze publicznym. Polityka fiskalna jako jedno z podstawowych na-
rzgdzi oddzialywania na gospodarke, aby byta efektywna, musi spetnia¢ wysokie
standardy.

W polityce fiskalnej de facto wychodzimy z rynku, co bedzie ograniczac
wystepowanie zjawisk o charakterze obiektywnym. Odwrotnie niz w przypadku
wystepowania dobr publicznych jako wyjatku w systemie rynkowym, w sektorze
publicznym wyjatkiem bedzie obserwowanie dzialan o charakterze rynkowym.
Argumentuje to M. Blaug, piszac o dobrach publicznych: ,,Z tego rodzaju rozu-
mowania wynika jasno, ze zaden test rynkowy nie moze okresli¢ »wlasciwej«
ilosci dobr publicznych. Jak dobrze wiedzial Wicksell, jedynie decyzja polityczna
za posrednictwem mechanizmu gltosowania moze wyznaczy¢ potrzebng wielko$¢
produkcji dobr publicznych” (Blaug, 2000, s. 615). W takim przypadku istnienie
wysokiej jakosci informacji dotyczacej prowadzonych dzialan w obrebie sektora
publicznego powinno sprzyja¢ wypracowywaniu efektywnych rozwiazan poprzez
mechanizm glosowania. Prawdopodobienstwo tego zwigksza si¢ wraz ze wzro-
stem przejrzystosci polityki fiskalnej.

W kontekscie powyzszych argumentow nalezy stwierdzi¢, ze Polska potrze-
buje przejrzystej polityki fiskalnej, aby zbliza¢ si¢ do grupy demokratycznych
panstw prawa, z efektywnie funkcjonujacym sektorem publicznym. Ze wzgle-
du na wielkos$¢ udziatu panstwa w gospodarce, oznacza to rowniez dynamicz-
nie rozwijajacg si¢ gospodarke. Przeprowadzone po 1989 roku reformy zasad-
niczo zmienity funkcjonowanie zaréwno gospodarki, jak i sektora publicznego.
Mijajace dwie dekady od rozpoczecia zmian wydajg si¢ dobrym momentem na
okreslenie jako$ci prowadzonej polityki fiskalnej. Odpowiedz na pytanie, czy
obecnie prowadzona polityka fiskalna jest przejrzysta, bedzie kluczowe i pozwoli
na ukierunkowanie dalszych dziatan w obrebie sektora.

Celem pracy jest ocena znaczenia przejrzystosci w polityce fiskalnej. Na pod-
stawie przeprowadzonej analizy zostanie omowiona obecnie prowadzona polity-
ka fiskalna w Polsce oraz oceniony stopien jej przejrzystosci. Precyzyjne scharak-
teryzowanie przejrzystej polityki fiskalnej oraz identyfikacja obszarow i narzedzi
jej oddzialywania bedg stanowi¢ podstawe realizacji tego celu.

W efekcie zostang wskazane obszary, w ktorych potrzebna jest poprawa
przejrzystosci dziatania sektora publicznego w Polsce. Wzrost spotecznej kon-
troli w tych obszarach oraz wprowadzenie narzedzi przejrzystej polityki fiskal-
nej powinny przyczyni¢ si¢ do wzrostu efektywnosci funkcjonowania sektora
finanséw publicznych, np. do ograniczania zbednych i nadmiernych wydatkow,

1J. Zakowski, Mnie sie ta Polska podoba —wywiad z gen. Wojciechem Jaruzelskim, ,,Polityka”
nr 7, 14 lutego 2009.
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precyzyjnego szacunku kosztow, rynkowej wyceny posiadanych zasobow. W ilo-

sciowym aspekcie zmniejszeniu beda ulega¢ wydatki panstwa, deficyt budzetowy

1 dlug publiczny.

Aby zrealizowa¢ powyzszy cel, weryfikacji poddane zostang nastepujace hi-
potezy:

* prowadzona w Polsce polityka fiskalna (mierzona za pomoca indeksu przej-
rzystosci) jest w $wietle przyktadow i standardow migdzynarodowych mato
przejrzysta;

*  poziom przejrzystosci jest istotnym czynnikiem okreslajacym jako$¢ polityki
fiskalnej w Polsce;

» zwiekszenie stopnia przejrzystosci prowadzonej polityki wplywa na poprawe
efektywnosci funkcjonowania sektora publicznego;

*  wicksza przejrzystos¢ polityki fiskalnej, poprzez usuwanie asymetrii infor-
macyjnej miedzy rzadzacymi a wyborcami, wplywa na poprawe kontroli spo-
tecznej w sektorze publicznym.

Praca rozpoczyna si¢ od charakterystyki przejrzystej polityki fiskalnej, co
doprowadzi do przyjecia jej definicji. Stosowane w literaturze definicje ukazu-
ja wieclowymiarowos$¢ badanej problematyki. Potwierdza to rowniez stworzenie
kodeksoéw przez OECD i MFW, ktore majg gwarantowac ujg¢cie najwazniejszych
obszardéw przejrzystosci. W przyjetej w pracy definicji starano si¢ pogodzi¢ sze-
rokie podejscie z precyzyjnym okresleniem pojecia przejrzystosci. Uzupeknienie
przeprowadzonej charakterystyki stanowi opis zakresu oddziatywania i determi-
nant przejrzystosci. Ma on na celu wskazanie podstawowych obszarow polityki
fiskalnej, ktore podlegaja oddziatywaniu tego czynnika. Te¢ czgs¢ konczy analiza
czynnikow wptywajacych na zwigkszanie przejrzystosci polityki fiskalne;j.

Rozdziat drugi opisuje modele, na podstawie ktorych mozliwa jest weryfika-
cja znaczenia przejrzystosci polityki fiskalnej. Modelowy $wiat podzielony zostat
na rzadzacych i obywateli, gdzie kazdy maksymalizuje swoja funkcje uzytecz-
nos$ci. Jedni i drudzy napotykaja stosowne ograniczenia, zawezajace mozliwo-
$ci ich dziatania. Migdzy podmiotami wystgpuje zaleznos¢ agent i mocodawca.
Weryfikacja rzadzacych odbywa si¢ poprzez wybory. Wygrywa je ten, kto dostar-
czy wigkszg liczbe dobr publicznych przynoszacych uzytecznos$¢ ich konsumen-
tom. Przejrzystos¢ polityki fiskalnej, poprzez zwigkszanie efektywnosci dziatan
w obrebie sektora (wicksze kompetencje rzadzacych), wptywa na ilo$¢ dostarcza-
nych dobr publicznych. Pomimo licznych zatozen w prezentowanych modelach,
ktore upraszczajg rzeczywisto$¢, nie ma obecnie bardziej obiektywnych metod
weryfikacji znaczenia przejrzystosci polityki fiskalne;.

Kolejna czg¢$¢ pracy dotyczy narzgdzi stosowanych przy prowadzeniu przej-
rzystej polityki fiskalnej. Wedle wiedzy autora nie podjeto jeszcze proby przypi-
sania stosownych narzedzi do polityki fiskalnej charakteryzujacej si¢ przejrzysto-
$cig. Istniejace opracowania dotyczace badanej problematyki wskazujg na pewne
instrumenty, jednak nie identyfikujg ich $cisle w jej ramach. Usystematyzowanie
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tej wiedzy wydaje si¢ potrzebne, zwlaszcza w §wietle wymagan, jakie narzuca
prowadzona w sposob jawny polityka. Kazde z wybranych narzedzi musi by¢
zgodne z charakterystyka przejrzystosci omowiona w rozdziale pierwszym.

Rozdzial czwarty stanowi opis systemow fiskalnych Nowej Zelandii, Wielkiej
Brytanii i Australii. Wybodr tych panstw nie jest przypadkowy, gdyz prowadzone
przez nie polityki fiskalne stawiane sg jako wzorce przejrzystosci. Przedstawione
systemy stanowia, z jednej strony, empiryczne przyktady prowadzonych wcze-
$niej teoretycznych rozwazan, a z drugiej, punkt odniesienia dla przeprowadzanej
w kolejnej czesci ewaluacji przejrzystosci polityki fiskalnej w Polsce.

Ostatni rozdzial pracy poswigcony jest ocenie przejrzystosci polityki fiskal-
nej w Polsce. Na podstawie przeprowadzonej wczesniej analizy oraz w opar-
ciu o literatur¢ dotyczaca problematyki przejrzystosci zostat zbudowany indeks
przejrzystosci polityki fiskalnej w Polsce. Do oceny uwzglednionych w indeksie
elementow postuzono si¢ roéwniez raportami ROCSs opracowanymi przez MFW.
W pewnych obszarach sg one jednak konfrontowane z wynikami wlasnych ba-
dan, ktore nie zawsze pokrywaja si¢ z ocenami wystawionymi przez instytucje
zewnetrze.

L.6dz, wrzesien 2009
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