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Abstrakt

Opracowanie jest poswiecone analizie jawnosci i przejrzystosci finansdéw publicznych w Polsce.
Spetnianie tych dwdch zasad stanowi kluczowy warunek efektywnej kontroli publicznej nad sposobem
zarzgdzania finansami panstwa. Niestety w wielu obszarach postulowane dziatania w zakresie jawnosci
i przejrzystosci finanséw publicznych nie sq wdrazane. Informacja o sytuacji catego sekfora finanséw
publicznych jest niekompletna, a spos6b prezentacji danych przez instytucje publiczne nieczytelny. W
opracowaniu rekomendujemy m.in. narzucenie obowigzku sporzgdzania rozbudowanego sprawozdania
z sytuacji catego sektora finanséw publicznych, tworzenie mniej sformalizowanej, przystepnej dla
obywatela wersji budzetu panstwa oraz zmiane klasyfikacji budzetowych i sposobu prezentowania
danych przez instytucje publiczne. Krytycznie odnosimy sie takze do licznych praktyk manipulowania
informacjg o stanie finansow publicznych w celu zanizania deficytu budzetu paristwa, deficytu sektora

finanséw publicznych oraz dtugu publicznego.

Stowa kluczowe: jawno$¢, przejrzystosc, finanse publiczne
JEL: HO, H3, HB
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ICELAND 1
LIECHTENSTEIN

NORWAY
ccd FUNDACJA 7
g ran t S  BATOREGO Lol runnacis




Wprowadzenie

W latach 2004-2014 rozmiar sektora finanséw publicznych (SFP) w Polsce mierzony udziatem
wydatkéw publicznych w PKB wynosit od 41,8% do 45,9% PKB (722,9 mld zt w 2014 r.). Wielko$¢ tego
sektora oraz specyfika wynikajgca z dysponowania srodkami finansowymi pochodzgcymi od obywateli
sprawia, ze szczegdlnie wazna jest skuteczna konfrola publiczna nad tym obszarem. Podstawowy

warunek tej skutecznosci stanowi jawnos¢ i przejrzystosc finanséw panstwa.

W niniejszym opracowaniu analizujemy stan jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych w Polsce.
Jawnos¢ oznacza swobodny dostep obywatela do informacji o dziatalnosci finansowej panstwa.
Przejrzysto$¢ odnosi sie do zrozumiatej dla obywatela prezentacji tych danych. Jawnos$c¢ i przejrzystosé
finanséw publicznych sg wazne dla prawidtowego funkcjonowania gospodarki ispoteczernstwa
obywatelskiego. Wspomagajg proces decyzyjny isprzyjajg wczesnemu dostrzeganiu zagrozen w
sektorze publicznym. tatwo dostepna, przekazana w zrozumiatej formie informacja jest kluczowa dla
oceny prowadzonych przez rzqd dziatan, zaréwno na poziomie eksperckim, jak iobywatelskim.
Przejrzystos¢ wptywa na ocene panAstwa na rynkach miedzynarodowych i stabilnosé
makroekonomiczng kraju. Zagwarantowanie przejrzystosci finanséw publicznych nabiera szczegdlne;j
wagi w kontekscie kryzysu greckiego, ktérego jedng z przyczyn byto manipulowanie przez rzqd danymi

o0 syfuacji finansowej panstwa.

Jednym z elemenftéw opracowania jest ocena jawnosSci i przejrzystosci finanséw publicznych pod
kgtem wypetnienia rekomendacji zawartych w Kodeksie Transparentnosci Polityki Fiskalnej
opracowanym przez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy (MFW). Przeprowadzana analiza ujawnita, ze
Polska nie spetnia znacznej czesci zalecen MFW. Sposrdd jedenastu analizowanych obszaréw tylko w
frzech wymogi sq w petni spetnione. W pieciu obszarach przyjete kryteria sq czeSciowo wypetnione, a w
kolejnych trzech przyjete przez Polske standardy catkowicie odbiegajg od zalecen MFW. Na podstawie
ftej oceny identyfikujemy i opisujemy najwazniejsze stabosci polskich finanséw publicznych w zakresie
ich jawnosci i przejrzystosci. Szczegdlng uwage zwracamy na trudnosci w rozpoznaniu wszystkich
przeptywdéw finansowych pomiedzy jednostkami sektora, niekompletng informacje o sytuacji catego
sektora finanséw publicznych i nieprzystepny dla obywatela sposéb prezentacji danych przez instytucje
publiczne. Formutujemy fakze rekomendacje, ktérych realizacja przyczynitaby sie do poprawy jawnosci
i przejrzystosci finanséw publicznych w Polsce. Osobny rozdziat opracowania poswiecamy wybranym
nagannym praktykom znieksztatcenia informacji o stanie finanséw publicznych w celu zanizania
deficytu budzetu panstwa, deficytu sektora finanséw publicznych oraz dtugu publicznego:
nieprawidtowemu ujmowaniu sktadek przekazywanych do OFE, udzielaniu Funduszowi Ubezpieczen
Spotecznych nieoprocentowanych pozyczek z budzetu panstwa oraz niezaliczaniu do sekfora finanséw

publicznych Krajowego Funduszu Drogowego.



1. Znaczenie jawnosSci i przejrzystosci w gospodarowaniu Srodkami
publicznymi

Gtownym zrédtem okreslajgcym sposoby realizacji zasady jawnosci i przejrzystosci w Polsce sg zapisy
zawarte w Ustawie o finansach publicznych (uofp) w rozdziale 4 dziat I. Umieszczenie tych dwdéch
zasad w osobnym rozdziale ustawy $wiadczy o szczegdélnym znaczeniu przypisywanemu tej kwestii
przez ustawodawce. O ile jednak metody respektowania jawnosci zostaty w ustawie dosy¢ precyzyjnie
okreslone, o tyle powazny niedosyt budzi brak definicji i wyznaczonych dziatan, ktére miatyby stuzyc
przejrzystosci finanséw publicznych. Pojecie fo pojawia sie w ustawie kilkunastokrotnie w
sformutowaniach typu: ,majgc na uwadze pofrzebe zapewniania przejrzysto$ci gospodarowania
srodkami publicznymi”, jednak nie okreslono precyzyjnie, jokie wymogi nalezy spetnié, aby

przejrzystos$¢ zostata zachowana.

Jawnos¢é finanséw publicznych nalezy rozumie¢ jako swobodny dostep obywatela do informacii
o0 dziatalnosci finansowej panstwa. Przejrzysto$¢ natomiast polega na zrozumiatej dla obywatela
prezentacji tych danych. Obie te zasady sg $cisle ze sobg powigzane - jawnos¢ bez przejrzystosci staje
sie bezprzedmiotowa, a sama przejrzystos¢ nie przynosi korzysci, jezeli dostep do informacji publicznej
jest utrudniony. Ustawa o finansach publicznych precyzyjnie okres$la, jakie informacje o finansach
panstwa muszq by¢ podawane do wiadomosci publicznej i jokie dziatania muszg by¢ podejmowane w
trybie jawnym (np. debata nad budzetem w sejmie, senacie i organach stanowigcych jednostek
samorzgdu terytorialnego), ale nie konkretyzuje w jakiej formie dane te powinny by¢ upubliczniane. W
tfym aspekcie stwierdza sie jedynie, ze dochody i wydatki publiczne klasyfikuje sie wedtug dziatéw,
rozdziatow i paragrafow, aszczegotowq klasyfikacje okresla  Minister Finanséw w drodze

rozporzgdzenia (uofp, art. 33-41).

Kwestia przejrzystosci finanséw publicznych jest przedmiotem szczegdlnego zainteresowania
Miedzynarodowego Funduszu Walutowego (MFW). Organizacja ta uznaje transparentno$é polityki
fiskalnej (fiscal transparency) za kluczowy element skutecznego zarzgdzania w obszarze finanséw
publicznych (IMF 2012, s. 4). MFW definiuje fransparentno$¢ polityki fiskalnej jako czytelnosé,
wiarygodnos¢, czestotliwo$¢, terminowos¢ i istotnos¢ sprawozdawczosci w zakresie finanséw
publicznych oraz jawnos$¢ procesu prowadzenia polityki fiskalnej przez rzqd. Cechy zawarte

w powyzszej definicji rozumiane sg nastepujgco (IMF 2012, s. 5):

* czytelnoS¢ - tatwosé z jakq odbiorcy sprawozdan moggq zrozumie¢ prezentowane dane;

* wiarygodno$c¢ - stopien w jakim sprawozdawczo$¢ oddaje faktyczng sytuacje finansowq panstwa;
* czestotliwos¢ - regularnosé z jokq prezentowane sqg dane w przestrzeni publicznej;

* ferminowos$¢ - jak najmniejszy udziat opéznien w rozpowszechnianiu raportéw;
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* istotno$¢ - zakres w jakim sprawozdawczosé pozwala uzytkownikom zdobyé potrzebne informacje;

* jawnosc - tatwosc z jakg opinia publiczna moze zrozumieé i wptywa¢ na decyzje w zakresie polityki

fiskalnej oraz pociggac rzqd do odpowiedzialnosci za prowadzone dziatania.

Transparentno$é¢ polityki fiskalnej jest elementem szerszej koncepcji dobrego rzgdzenia (good
governance), ktérej celem jest zwiekszanie potencjatu administracyjnego i jako$ci zarzgdzania
w sektorze publicznym, a w szerokim rozumieniu takze stabilizacja makroekonomiczna i wzrost
gospodarczy. Warto zauwazy¢, ze definicja transparentnosci polityki fiskalnej wedtug MFW obejmuje
swoim zakresem obie zasady gospodarowania $rodkami publicznymi ujete w polskiej ustawie

o finansach publicznych: jawnos¢ i przejrzystosc.

Istnieje szereg przyczyn, z powodu kférych przejrzystosé finanséw publicznych ma fundamentalne
znaczenie dla jakosci prowadzonej polityki w tym obszarze. Po pierwsze, reguty fransparentnosci
polityki fiskalnej naktadajg obowigzek tworzenia kompleksowych informacji o przesztych, biezgcych
i przysztych dziataniach w zakresie finanséw panstwa, co samo w sobie wspomaga i wptywa na
podnoszenie jakosci decyzji politycznych oraz stuzy dostrzeganiu potencjalnych ryzyk w sektforze
publicznym. Po drugie, przejrzystos¢ finanséw publicznych jest niezbedna dla prawidtowego
funkcjonowania spoteczeristwa obywatelskiego, ktérego zadaniem jest motywowanie wtadzy publicznej
do dziatan sprzyjajgcych dtugofalowemu rozwojowi spotecznemu. tatwo dostepna izrozumiata
informacja jest niezbedna dla prawidtowej oceny prowadzonej przez rzqd polityki, a co za tym idzie
takze dla podejmowania racjonalnych decyzji przy urnach wyborczych. Przejrzystosé finanséw panstwa
stuzy takze rozwojowi organizacji pozarzgdowych recenzujgcych dziatalno$é jego organéw (think-
tankdw, organizacji watchdogowych), co wzmacnia kontrole obywatelskg nad politykg publiczng. Po
frzecie, przejrzystos$¢ finanséw publicznych zwieksza wiarygodno$¢ panstwa jako pozyczkobiorcy oraz
miejsca lokowania inwestycji. Transparentnos¢ polityki fiskalnej jest waznym aspektem oceny panstwa
na miedzynarodowych rynkach kapitatowych dokonywanej m.in. przez agencje ratingowe, instytucje

finansowe i przedsiebiorstwa.

Kwestia przejrzystosci w gospodarowaniu srodkami publicznymi nabiera szczegdlnej wagi w kontekscie
greckiego kryzysu finansowego. Kryzys ten rozpoczqt sie, gdy jesienig 2009 r. ujawniono efekty rewizji
greckich danych statystycznych. Rewizja pokazata znaczqcq skale nieprawidtowosci i liczne praktyki
zanizania wysokosci deficytu sektora finanséw publicznych. To spowodowato spadek zaufania do Grecji
na rynku finansowym oraz gwattowny wzrost oprocentowania obligacji i w konsekwencji wywotato cigg
zdarzen, ktéry doprowadzit do faktycznej niewyptacalnosci panstwa i powaznych konsekwencji dla
gospodarki realnej. Tymczasem zachowanie zasad jawnosci i przejrzystosci w gospodarowaniu
srodkami publicznymi najprawdopodobniej uniemozliwitoby manipulowanie informacjami o sytuacji

finansowej Grecji. W 2010 r. Ministerstwo Finanséw RP w raporcie na temat greckiego kryzysu



stwierdzito, ze jedng z gtéwnych przyczyn spadku konkurencyjnosci greckiej gospodarki na arenie
miedzynarodowej byt brak przejrzystosci instytucjonalnej i legislacyjnej. Jakos¢ greckich statystyk
oceniono jako niskag, co z kolei implikowato ich niskg wiarygodno$¢. Ministerstwo Finanséw wskazato,
ze rekomendacje wydawane na podstawie btednych danych prowadzity do nieefektywnej polityki
gospodarczej (MF 2010, s. 3, 14-16, 29). Brak transparentnosci w obszarze finanséw paristwa nalezy

wiec uznac za jedng z waznych przyczyn greckiego kryzysu gospodarczego.

W 1998 r. MFW opracowat Kodeks Dobrych Praktyk w zakresie Transparentno$ci Polityki Fiskalnej (Code
of Good Practices on Fiscal Transparency). Obecnie obowigzuje jego aktualizacja z 2007 r., jednak od
2012 r. prowadzone sq prace nad nowym dokumentem - Kodeksem Transparentnosci Polityki Fiskalnej
(Fiscal Transparency Code). Kodeks ten docelowo ma sktadaé sie z 4 filaréw: sprawozdawczo$c,
prognozowanie i budzetowanie, analiza i zarzgdzanie ryzykiem oraz zarzgdzanie przychodami z
eksploatacji zasobdw naturalnych. Pierwsze trzy filary zostaty zaprezentowane w sierpniu 2014 r.
Czwarty filar, przeznaczony przede wszystkim dla panstw o wysokim udziale przychoddéw z eksploatacji
zasobow naturalnych, zostanie zaprezentowany do korica 2015 r. Celem kodeksu jest wzmocnienie
miedzynarodowych standarddéw polityki fiskalnej, ktérych stabosci zostaty ujawnione w latach 2008-
2009 (IMF 2014, s. 3-4). W ftabeli 1 podjeto prébe oceny realizacji poszczegdélnych wymogdow
okreslonych w trzech pierwszych filarach Kodeksu Transparentnosci Polityki Fiskalnej w odniesieniu do
polskich finanséw publicznych. Analiza wskazuje na istotne zaniedbania w tym zakresie. Sposrod 11

analizowanych obszaréw tylko w frzech wymogi okreslone w Kodeksie sq w petni spetnione.

W latach 2004-2014 rozmiar sektora finanséw publicznych w Polsce, mierzony udziatem wydatkdw
publicznych w PKB, wynosit od 41,8% do 45,9% PKB. Wartos¢ nominalna wydatkéw SFP w 2014 r.
wyniosta 722,39 mld zt'. Niedostateczna przejrzysto$é sektora publicznego skutkuje wiec ostabieniem
kontroli nad ogromng czescig polskiej gospodarki. Brak kontroli moze przektada¢ sie na nizszg jakosc
polityki gospodarczej w tym obszarze, a to z kolei prowadzi do ostabienia wzrostu gospodarczego.
Troska o przejrzystosé finanséw publicznych stanowi wazny element wysitkéw majgcych na celu
stymulowanie rozwoju spoteczno-gospodarczego Polski. W kolejnych podrozdziatach omdwiono

najwazniejsze stabosci polskich finanséw publicznych w tym obszarze.

! Dane Eurostatu dla sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych (general government).
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Tabela 1. Ocena wypetnienia przez Polske zalecen zawartych w Kodeksie Transparentnosci Polityki Fiskalnej MFW

Sprawozdawczo$é

Obszar

Zakres

Czestotliwosé
i terminowos$¢

Jakosé

Rzetelnosé

Opis

Sprawozdawczos$é finansowa powinna
zapewniac¢ kompleksowy obraz
aktywnosci sektora publicznego i jego
podsektoréw

Sprawozdania powinny byé publikowane
czesto, regularnie i terminowo

Informacje zawarte w sprawozdaniach
powinny by¢ przejrzyste, mozliwe do
poréwnywania miedzy krajami oraz
spéjne wewnetrznie i historycznie

Statystyki i sprawozdania powinny byé
wiarygodne i podlegaé audytowi
zewnetrznemu

Ocena

niespetniony

spetniony

niespetniony

czesciowo
spetniony

Komentarz

Sprawozdawczo$é finansowa obejmujgca caty sektor finanséw publicznych jest bardzo ograniczona i sprowadza sie do
kilkustronicowej informacji zawartej w sprawozdaniu z wykonania budzetu paristwa. Informacja ta nie zapewnia wiedzy na temat
kierunkéw wydatkowania srodkéw publicznych i Zrédet ich finansowania. Rzetelng analize aktywno$ci finansowej paristwa mozna
przeprowadzi¢ jedynie na poziomie pojedynczych budzetéw, np. budzetu panstwa, budzetéw JST, wykonania planéw finansowych
funduszy celowych, wykonania planu finansowego NFZ. Brakuje jednak zbiorczych danych dla wielu innych jednostek SFP, np.
uczelni publicznych, SP Z0Zéw, instytucji kultury. Analiza dochodéw i wydatkéw catego sektora finanséw publicznych jest
dodatkowo utrudniona przez liczne przeptywy srodkéw finansowych pomiedzy jednostkami tego sektora. Sprawozdawczosé nie
obejmuje takze postulowanego przez MFW ujawniania naktadéw podatkowych sektora publicznego (strat z tytutu przyznawania
okreslonych ulg i zwolnien podatkowych).

MF publikuje co miesigc szacunkowe wykonania budzetu pariistwa, miesieczne sprawozdania operatywne z wykonania budzetu
panstwa, kwartalne dane dotyczqce sytuacji finansowej JST i samorzgdowych zaktadéw pozabudzetowych oraz kwartalne
informacje o stanie finanséw publicznych. Sprawozdania roczne publikowane sq nie pézniej niz 6 miesiecy po zakoriczeniu roku
budzetowego.

Klasyfikacja wydatkéw budzetowych jest nieprzystepna dla przecietnego obywatela. Charakteryzujq jg duza koncentracja w kilku
najwiekszych dziatach, czesciach lub zadaniach (w zaleznosci od rodzaju klasyfikacji). Praktycznie niewykonalna jest petna
identyfikacja przeptywow finansowych pomiedzy jednostkami SFP. Krytycznie nalezy oceni¢ sposéb publikacji danych, przede
wszystkim na poziomie budzetu centralnego (kilkadziesigt osobnych plikéw PDF, brak danych w excelu). Dane sg
nieporéwnywalne z danymi Eurostatu, zaréwno pod wzgledem zakresu SFP (m.in. wytgczanie z SFP Krajowego Funduszu
Drogowego w polskiej sprawozdawczosci), jak i klasyfikacji wydatkéw (Eurostat stosuje klasyfikacje COFOG*, ktdra istotnie rézni
sie od klasyfikacji polskiej). Spéjnosé danych zaburzajg liczne nowelizacje rozporzqgdzenia w sprawie klasyfikacji budzetowej oraz
zmiany sposobu klasyfikowania niektérych dochodéw i wydatkéw (m.in. refundacji sktadek do OFE, wptywéw z prywatyzacii).

Wykonanie budzetu panstwa podlega corocznemu audytowi dokonywanemu przez NIK. Analiza ta obejmuje takze caty sektor
finanséw publicznych. Dotychczas NIK pozytywnie oceniat wykonanie budzetu panstwa, wskazujgc jednak na niewielkie
i powtarzajgce sie rokrocznie nieprawidtowosci. W wyniku kontroli przeprowadzonej na przetomie 2012 i 2013 r. NIK wykryt, ze MF
poprzez niewtasciwg konsolidacje przeptywéw wewngtrz SFP istotnie zawyza dochody i zaniza deficyt sektora finanséw
publicznych [tgcznie w latach 2004-2014 niewta$ciwa konsolidacja spowodowata zanizenie deficytu o 152,3 mid zi). Nad
finansami samorzqgdéw czuwajg Regionalne Izby Obrachunkowe, jednak jak wykazata kontrola NIK z 2014 r., izby nie posiadajg
wystarczajgcych uprawnien do realizacji powierzonych im zadan. Przeprowadzone kontrole wykazaty, ze cze$¢ samorzgdéw nie
wykazywata rzeczywistego stanu zadtuzenia.



Prognozowanie i budzetowanie

Obszar

Kompletnosé

Porzgdek
legislacyjny

Orientacja
publiczna

Wiarygodnosé

Opis

Prognozy i budzety powinny dostarczaé
kompletnej informacji o perspektywach
finansowych sektora publicznego

Obowigzki i uprawnienia wtadzy
ustawodawczej i wykonawczej w
procesie budzetowania powinny by¢
okreslone prawnie, a budzet powinien
by¢ prezentowany, dyskutowany

i zatwierdzany w spos6b terminowy

Prognozy i budzety powinny by¢
prezentowane w sposéb, ktéry utatwia
analize kierunkéw prowadzone;j polityki i
kontrole nad nig

Prognozy i budzety powinny by¢
wiarygodne

Ocena

czesciowo
spetniony

spetniony

niespetniony

czesciowo
spetniony

Komentarz

0d 2010 r. wprowadzono $rednioterminowq procedure budzetowq - Wieloletni Plan Finansowy Panstwa, ktéry jest uchwalany na
okres czterech lat. Plan ten od 2014 r. obejmuje takze Program Konwergencji UE i zawiera informacje o catym sektorze general
government. Na etapie budzetowania, co ma nastepnie konsekwencje w obszarze sprawozdawczosci, spotyka sie liczne praktyki
manipulowania wysokos$cig deficytu SFP i dtugu publicznego (np. wytgczanie Krajowego Funduszu Drogowego z SFP,
zastepowanie dotacji do FUS nieoprocentowanymi pozyczkami, umorzenie obligacji bedgcych w posiadaniu OFE). Nie sg
publikowane oficjalne informacje na temat zobowigzan panstwa z tytutu konieczno$ci wyptat emerytur w przysztosci.

Prawo szczegétowo reguluje procedure i terminy opracowywania i uchwalania budzetéw JST, budzetu parstwa oraz kompetencje
poszczegdlnych organéw w tym zakresie. W ostatnich latach nie zidentyfikowano znaczgcych odstepstw od obowigzujgcych
norm.

W celu utatwienia analizy i kontroli kierunkéw prowadzonej polityki od 2006 r. stopniowo wprowadzany jest budzet zadaniowy,
jednak pojawiajq sie zastrzezenia do jego konstrukeji i uzyteczno$ci (nieprawidtowy podziat zadan, niewtasciwe definiowanie
celéw), zaréwno na poziomie centralnym, jak i samorzgdowym. Klasyfikacje i sposéb publikacji danych budzetowych nie sprzyja
kontroli obywatelskiej (uwagi analogiczne jok w obszarze jakosci sprawozdawczosci). Podstawowg formg prezentacji danych
wcigz pozostaje mato przejrzysty dla obywatela budzet tradycyjny. Nadzér obywateli nad finansami panstwa dodatkowo utrudnia
niejasny podziat zadan i sposobdéw finansowania jednostek SFP. Liczne przeptywy finansowe pomiedzy jednostkami SFP oraz
brak szczegétowego budzetu obejmujgcego caty sektor powodujg, ze analiza kierunkéw prowadzonej polityki i obywatelska
kontrola nad nig jest znacznie utrudniona.

W prognozach i budzetach wystepujq istotne réznice pomiedzy przyjmowanymi zatozeniami, a faktycznym wykonaniem. Zjawisko
to nasilito sie szczegdlnie po 2008 r., gdy kryzys gospodarczy wptyngt na pogorszenie sie sytuacji finanséw publicznych w Polsce.
W 2013 r. przyjecie zbyt optymistycznych zatozen spowodowato koniecznos$é nowelizacji budzetu panstwa izawieszenia
pierwszego progu ostrozno$ciowego. W pozostatych latach deficyt budzetu paristwa byt jednak nizszy od prognoz, co sugeruje, ze
proces budzetowania odbywa sie zgodnie z zasadq ostroznosci. Niska jest wiarygodno$é Wieloletnich Planéw Finansowych
Panstwa, gdzie przyjmowano do tej pory, ze relacja parstwowego dtugu publicznego do PKB bedzie w horyzoncie prognozy
spadaé, tymczasem relacja ta stopniowo wzrastata (obnizenie nastgpito dopiero poprzez umorzenie obligacji OFE).



Analiza i zarzgdzanie ryzykiem
Obszar Opis

Wtadze publiczne powinny regularnie
Identyfikacja i publikowac raporty dotyczqgce ryzyk
analiza ryzyk majgcych wptyw na perspektywy

sektora finanséw publicznych

Okreslone ryzyka dla stabilnosci

Zarzgdzanie finanséw publicznych powinny by¢
ryzykiem regularnie monitorowane, ujawniane i
zarzgdzane

Relacje pomiedzy jednostkami sektora
finanséw publicznych iich wyniki
finansowe powinny by¢ analizowane,
ujawniane i koordynowane

Koordynacja

Ocena

spetniony

czesciowo
spetniony

czesciowo
spetniony

Komentarz

Ocena biezgcej sytuacji, analiza stabilnosci i ryzyk w sektorze finanséw publicznych jest uimowana w corocznie akfualizowanym
Programie Konwergencji, sporzgdzanym zgodnie z wytycznymi UE (program od 2014 r. zostat wigczony do Wieloletniego Planu
Finansowego Panstwa). MF publikuje takze kwartalng informacje o sytuacji makroekonomicznej i stanie finanséw publicznych.
Wysoko$¢ dtugu publicznego i kosztéw jego obstugi jest monitorowana w ramach publikowanej co roku Strategii Zarzgdzania
Dtugiem Publicznym, ktéra obejmuje okres czterech lat.

0d 2015 r. wprowadzono regute wydatkowq, ktéra ogranicza mozliwosci nadmiernego wzrostu wydatkéw panstwa. Wgtpliwosci
budzi fakt, ze z jednej strony reguta nie obejmuje catego SFP, a z drugiej Rada Ministréw kontroluje finanse tylko czesci
podmiotéw, ktérych wydatki sq objete regutqg, w zwigzku z czym dziatania na rzecz utrzymania reguty mogg byé nieskuteczne. W
ustawie o finansach publicznych okreslono progi ostroznosciowe dla wysoko$ci dtugu publicznego, jednak zawieszenie
pierwszego z nich w 2013 r. pokazuje, ze politycy mogg nimi manipulowaé, a jedynym rzeczywiscie obowigzujgcym limitem dla
wysokoséci dtugu publicznego jest okreslony w konstytucji prég 60% PKB. W budzecie panstwa oraz budzetach JST tworzy sie
obowigzkowe rezerwy ogélne na sfinansowanie nieprzewidzianych wydatkéw. Ministerstwo Finanséw sporzqdza i publikuje
informacje o zobowigzaniach warunkowych sektora general government.

Ministerstwo Finanséw ma ograniczone mozliwosci kontrolowania sytuacji finansowej czesci podmiotéw SFP (np. samorzgdéw,
uczelni, SP Z0Z-6w), co utrudnia koordynacje polityki fiskalnej. Podstawowe informacje o wysokos$ci dochodéw, wydatkéw i
zadtuzeniu w poszczegdlnych podsektorach (rzgdowym, samorzgdowym, ubezpieczer spotecznych) sg dostepne co najmniej w
ujeciu kwartalnym i rocznym. Dane te sq jednak prezentowane publicznie na wysokim poziomie ogélnosci - bez szczegdtéow
dotyczgcych wynikéw finansowych jednostek w ramach kazdego z podsektoréw. Powaznym mankamentem jest brak informacji
0 przeptywach finansowych pomiedzy jednostkami SFP. Ich suma w kazdym z podsektoréow pojawia sie tylko wrocznym
sprawozdaniu z wykonania budzetu pafstwa.

* COFQG - Classification of the Functions of Government - klasyfikacja wydatkéw sektora instytucji rzqgdowych i samorzgdowych wedtug funkciji.

Zrédtfo: opracowanie wtasne.



2. Struktura sektora finanséw publicznych w Polsce i jej implikacje
dla przejrzystosci finansdw publicznych

Sektor finanséw publicznych w Polsce cechuje sie duzym zréznicowaniem pod wzgledem form
organizacyjnych jednostek nalezgcych do tego sektora, ich samodzielnosci finansowej i sposobdw
rozliczania z budzetem centralnym. Na stronie 14 zaprezentowano mape sektora finanséw publicznych.
Obrazuje ona wielo$é instytucji, funduszy i organéw wchodzgcych w sktad SFP. Zalicza sie do niego
podmioty oraz fundusze, osoby prawne oraz jednostki nieposiadajgce osobowosci prawnej, podmioty
publiczne oraz podmioty prowadzqce dziatalno$é czesciowo komercyjng (np. instytucje kultury). Ta
nigjednorodnos¢ sprawia, ze utrudniona jest analiza podziatu zadan pomiedzy jednostki SFP, relacje
finansowe pomiedzy tymi jednostkami, sposoby ich finansowania oraz kierunki wydatkowania srodkéw.
W tej syfuacji zadaniem wtadz publicznych powinno by¢ ustanowienie spdjnego ajednoczesnie
precyzyjnego, czytelnego i wiarygodnego przekazu o stanie finanséw panstwa, ktéry pozwolitby na

kontrolowanie dziatan w obszarze polityki fiskalnej kazdemu obywatelowi.

Sprawozdawczo$s¢ w obszarze finanséw publicznych nie spetnia jednak tfych wymogéw. Jej
podstawowym mankamentem jest bardzo ograniczona informacja o sytuacji catego sekfora finansow
publicznych. Ministerstwo Finanséw publikuje szczegdtowe informacje o realizacji plandw finansowych
fylko dla budzefu centralnego, budzetu sSrodkéw europejskich i budzetéw jednostek samorzgdu
ferytorialnego oraz ograniczone informacje o finansach panstwowych funduszy celowych, agencji
wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej oraz panstwowych oséb prawnych. Podsumowanie
dochoddw, wydatkéw i wyniku catego sektora finanséw publicznych sprowadza sie do 4-5 stronnicowej
informaciji oraz jednej tabeli w sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa. Informacja ta nie pozwala
na poznanie szczegdtowych kierunkdw wydatkowania $rodkéw publicznych. Zawiera ona jedynie
najbardziej ogoélny podziat wydatkéw na dotacje i subwencje, swiadczenia na rzecz os6b fizycznych,
inne wydatki biezqgce, wydatki majgtkowe, obstuge dtugu publicznego oraz $rodki wtasne UE. Dla

odbiorcy sprawozdania wartos¢ informacyjna tego podziatu jest jednak niska.

Powaznym wyzwaniem jest takze dokonanie precyzyjnej analizy wydatkéw publicznych we wtasnym
zakresie. Po pierwsze, o ile cze$¢ istotnych danych pominietych w sprawozdaniach Ministerstwa
Finanséw mozna odszuka¢ bezposrednio w sprawozdaniach poszczegélnych instytucji lub funduszy
(np. sprawozdania z wykonania plandw finansowych funduszy zarzgdzanych przez ZUS i KRUS,
sprawozdanie z wykonania planu finansowego NFZ), o tyle dotarcie do sprawozdan wszystkich

podmiotéw sektora finanséw publicznych jest bardzo problematyczne. Do SFP przynalezy bowiem
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prawie 45 tys. jednostek?, a zakres danych prezentowanych w sprawozdaniach nie zawsze jest spojny.
Ministerstwo Finanséw nie publikuje natomiast zbiorczych danych dla poszczegdlnych rodzajéw
jednostek SFP®. Po drugie, catosciowg analize wydatkéw publicznych znacznie komplikujg liczne
przeptywy finansowe pomiedzy jednostkami SFP. Jako wydatek publiczny nalezy rozumie¢ Srodki
przekazywane poza sektor finanséw publicznych, w zwigzku z czym z kwoty wydatkéw danej jednostki
nalezy wyeliminowaé przeptywy do innych jednostek SFP. Jak wskazujg dane przedstawione w tabeli 2,
fransfery wewngtrz SFP stanowig 42,3% wydatkéw podsektora rzgdowego, 12,6% wydatkdw podsektora
samorzqgdowego i 155% wydatkdw podsekfora ubezpieczen spotecznych. W sprawozdaniach
poszczegdlnych jednostek SFP informacja o tych przeptywach jest jednak zazwyczaj niedostepna lub
jej znalezienie wymaga okreslonej wiedzy. Problem z precyzyjnym odszukaniem fransferow wewngtrz
SFP istnieje nawet w przypadku budzetu panstwa, ktérego sprawozdawczosé obejmuje kilkaset stron i

kilkadziesigt zatgcznikéw.

Tabela 2. Zestawienie dochoddéw i wydatkéw sektora finanséw publicznych w 2014 r. w poszczegdlnych

podsektorach, przed i po uwzglednieniu transferéw pomigdzy jednostkami sektora (w mid zi)
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dochody ogétem 412,6 2835 129,0 239,4 194,3 451 288,9 183,6 105,4 940,9
w fym fransfery

45,8 6,3 39,5 132,1 98,6 33,5 85,9 54,5 3L3 263,8
wewngtrz SFP
dochody bez

366,7 277,2 89,6 107,3 95,8 11,6 2031 129,1 74,0 677,2
fransferéw
wydatki ogétem 443,0 312,5 1304 241,3 196,8 44,5 296,4 1917 104,7 980,6
w fym fransfery

187,5 159,8 27,7 30,5 26,9 35 45,8 53 40,5 263,8
wewngtrz SFP
wydatki bez

255,5 152,7 102,8 210,8 169,8 41,0 250,6 186,4 64,2 716,9
fransferéw

Zrddto: Rada Ministrow 2015a, s. 307

2 Zgodnie z listg zatgczong do Komunikatu Ministra Finanséw Nr 8 z dnia 23 grudnia 2014 r. w sprawie podziatu jednostek sektora
finansow publicznych w zakresie skfadanych sum depozytowych. Doktadna liczba tych jednostek wyniosta 44.877. Zrédto:
http://www.finanse.mf.gov.pl/dlug-publiczny/sprawozdania-rb-z-rb-n/informacje-podstawowe.

3 Czes¢ pracy w tym zakresie wykonuje GUS, np. publikujac raporty: ,Szkoty wyzsze i ich finanse” oraz ,Narodowy Rachunek
Zdrowia".

11



Kodeks Przejrzystosci Polityki Fiskalnej MFW postuluje, aby raporty w obszarze finanséw publicznych
obejmowaty wszystkie jednostki prowadzgce dziatalnosé publiczng [MFW 2014, s. 14]. Jak wskazano
powyzej, polska sprawozdawczos¢ nie spetnia tych wymogdéw, a dokonanie kompletnej analizy
finansoéw panstwa we wtasnym zakresie jest utrudnione ze wzgledu na brak dostepu do danych oraz
liczne przeptywy finansowe pomiedzy jednostkami sektora. Kluczowym dziataniem w kierunku
zwiekszenia przejrzystosSci polskiej polityki fiskalnej jest wprowadzenie do zadan Ministerstwa
Finanséw obowigzku sporzgdzania rozbudowanego sprawozdania z sytuacji catego sektora finanséw
publicznych. Sprawozdanie takie mogtoby mie¢ forme osobnego dokumentu lub jak obecnie bytoby
czescig sprawozdania z wykonania budzetu panstwa, jednak w znacznie rozszerzonej formule®.
Podstawowym elementem sprawozdania z sytuacji sektora finanséw publicznych powinny byc¢ zbiorcze
dane finansowe dla poszczegdlnych rodzajéw jednostek nalezgcych do SFP: samorzgddéw, instytucji
kultury (panistwowych i samorzgdowych), SP Z0Zéw, uczelni publicznych, itd. (patrz mapa SFP).
Wyodrebnienia wymagatby budzet panstwa oraz cze$¢ innych istotnych z punkfu widzenia fiskalnego
oraz zadan realizowanych przez panstwo planéw finansowych (np. wykonanie FUS, KRUS, Funduszu
Pracy oraz budzetéw niektérych agencji wykonawczych). Klasyfikacjo dochodéw iwydatkdw
wszystkich jednostek powinna by¢ spéjna i w klarowny dla obywatela spos6b przedstawiaé Zrddta
dochoddw publicznych oraz kierunki wydatkowania $rodkéw®. Klasyfikacja taka powinna obejmowaé
dodatkowg informacje o udziale w danej kwocie fransferu do innych jednostek SFP. Dopiero po
przedstawieniu wszystkich wskazanych informacji sprawozdanie powinno prezentowa¢ konsolidacje
catego sektora finanséw publicznych, wraz z klasyfikacjg dochoddéw iwydatkéw publicznych oraz

opisem najistotniejszych zmian w stosunku do laf poprzednich.

Spoglgdajgc ponownie na fabele 2 mozna wysungé kolejny wniosek - w przestrzeni publicznej
przypisuje sie znacznie wieksze znaczenie budzetowi panstwa, niz wynikatoby to z jego udziatu w
sektorze finanséw publicznych. Polska debata publiczna w obszarze finanséw panstwa w zasadzie
zdominowana jest przez dyskusje nad ustawg budzetowq oraz (w mniejszym stopniu) nad realizacjg
budzetu panstwa. Tymczasem w 2014 r. wydatki budzetu panstwa stanowity 43,6% wydatkéw sektora
finanséw publicznych, a po wyeliminowaniu $rodkéw przekazywanych z budzetu do innych jednostek
SFP byto to zaledwie 21,3%. W przestrzeni publicznej praktycznie nie funkcjonuje informacja o planie
finansowym Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS), ktérego wydatki netto (poza sektor finanséw
publicznych) przewyzszajg wydatki netto budzetu paristwa. Podobnie jest ze zbiorczymi danymi na
femat budzetdw samorzgdéw. Brak debaty nad catoSciowym obrazem sytuacji sektora finanséw

publicznej w Polsce jest m.in. efektem braku wystarczajgcej informacji na ten temat.

* Jako pozadany kierunek dziatan nalezy jednak wskazaé sporzadzanie sprawozdania z sytuacji sektora finanséw publicznych w
formie osobnego dokumentu.
> Wiecej o klasyfikacji budzetowej w kolejnym podrozdziale.

12



Mniejszy niz wynikatoby to z przebiegu polskiej debaty publicznej udziat budzetu paristwa w SFP nie
zmienia fakfu, ze sekfor ten jest silnie scentralizowany. Budzet panstwa petni w nim role nie tylko
jednostki finansujgcej podstawowe zadania panstwa w obszarach fakich jok obrona narodowa,
administracja rzgdowa czy wymiar sprawiedliwosci, ale fakze ksztattuje, przy pomocy systemu
przeptywdéw Srodkéw finansowych wewngtrz sektora, sytuacje finansowq wiekszosci podmiotéw SFP
(NIK 2014, s. 214 i 215). Okoto potowy wydatkdw budzetu paristwa (51,1% w 2014 r.) stanowig transfery
do innych jednostek SFP. W konsekwencji wiele podmiotéw sektora nie prowadzi w petni samodzielnej
gospodarki finansowej, co z punkfu widzenia przejrzystosci finanséw publicznych stanowi jedng z
isfotnych wad omawianego systemu. Do najwazniejszych niesamodzielnych finansowo jednostek SFP
nalezg samorzgdy, ktérych okoto potowa dochodéw (50,7% w 2014 r.) pochodzi z transferéw wewngtrz
SFP, w tym przede wszystkim z dotacji i subwencji z budzetu panstwa. Uregulowania wymagajq takze
zasady prowadzenia gospodarki finansowej przez fundusze celowe. Idea funduszy celowych polega na
fym, ze finansujg one swoje wydatki z okreslonych przychoddéw wtasnych. Tymczasem dwa najwieksze
panstwowe fundusze celowe - Fundusz Ubezpieczen Spotecznych oraz Fundusz Emerytalno-Rentowy
rolnikéw - opierajg swoje plany finansowe na dotacjach z budzefu panstwa. Dotacje te stanowity
odpowiednio 16% i 82% przychoddéw tych funduszy w 2014 r.5 (Rada Ministréw 2015a, s. 189). Brak
samofinansowania sie funduszy celowych nie sprzyja zwiekszaniu Swiadomosci obywateli o finansach
panstwa. Taki system buduje bowiem pewngq fikcje - sprawia, ze rolnicy odprowadzajgcy sktadki na
KRUS sg przekonani, ze danina ta jest wystarczajgca na pokrycie $wiadczen z Funduszu Emerytalno-
Rentowego. Nie majqg $wiadomosci, jak duza cze$é emerytur i rent rolnych finansowana jest z podatkéw
wszystkich obywateli. Podobnie, lecz w mniejszej skali, jest w powszechnym systemie ubezpieczen
spotecznych. Osobnym problemem jest réwniez przeznaczanie przez niektére fundusze srodkéw na
cele niezwigzane z zadaniami, do ktérych zostaty powotane. Przyktadem jest Fundusz Pracy, ktérego
zadaniem jest aktywizacja zawodowa bezrobotnych oraz tagodzenie skutkéw bezrobocia, a z ktérego

finansowane sg m.in. koszty specjalizacji i staze podyplomowe lekarzy.

®FuUs otrzymat takze nieoprocentowane pozyczki z budzetu panstwa, o czym szerzej w podrozdziale 4.
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SEKTOR FINANSOW PUBLICZNYCH

INSTYTUCJE GOSPODARKI BUDZETOWEJ
+ Centrum Obstugi Kancelarii Prezydenta RP + Centrum Ustug Logistycznych
« Centrum Ustug Wspdlnych « Centralny Osrodek Dokumentacii
+ Centralny Osrodek Sportu Geodezyjnej i Kartograficznej,
ORGANY WLADZY PUBLICZNEJ + Zaktad Inwestycji Organizacji Traktatu * Centrum Zakup6w dla Sadownictwa
« urzedy naczelnych organéw wtadzy « organy kontroli paristwowej i ochrony Pétnocnoatlantyckiego « Profilaktyczny Dom Zdrowia w Juracie,
paristwowej (np. Kancelaria Sejmu, prawa (np. NIK, RPO, KRRIT) « Instytucje Gospodarki Budzetowej Piast, * Centrum Badan i Edukaciji
Kancelaria Senatu, Kancelaria * sady Baltica, Pom Mazovia, Carpatia Statystycznej GUS
Prezydenta) * trybunaty « Centralny O$rodek Informatyki

PANSTWOWE JEDNOSTKI BUDZETOWE ;
przyktady: urzedy skarbowe, izby skarbowe, izby celne, urzedy kontroli skarbowej, PANSTWOWE FUNDUSZE CELOWE

komendy policji i paristwowe] strazy pozarnej * Fundusze zwiazane z prywatyzacja a Parstwowej Strazy Pozarnej
(Repry! acji, Restrukturyzacji y Pokrzywdzonym oraz Pomocy
Przedsigbiorcéw, Skarbu Paristwa, penitencjarnej)
Rekompensacyjny) Fundusze zwigzane z nauka, kulturg

AGENCJE WYKONAWCZE « Fundusze zwiazane z bezpieczefistwem i kultura fizyczna (Promocji

+ Agencja Rezerw Materiatowych « Centralny Osrodek Badania Odmian fobronnoscia krajd (Wsparcla Rollcll Ss Zejec Sportowych diaUczni
- Potska Agencla Rozwolu Redll s Modernizacji Bezpieczeristwa Publicz-  Kultury Fizycznej, Promocii
R o S nego, Centralna Ewidencja Pojazdéw  Naukii Technologii Polskiej)
s BE , genc yzac) e i Kierowcéw, Aktywizacji Zawodowej + Pozostate (Gospodarki Zasobem
Rolnictwa F
* Narodowe Centrum Nauki e . Skazanych oraz Rozwoju Przywieziennych ~ Geodezyjnym i Kartograficznym,
« Narodowe Centrum Badarii Rozwoju  * Agencja Nieruchomosci Rolnych Zaktadow Pracy, Modernizacji Sit Kredytu Technologicznego,
« Agencja Mienia Wojskowego Agencja Rynku Rolnego Zbrojnych, Wsparcia Strazy Granicznej  Ro: vania Probleméw Hazardowych)
* Wojskowa Agencja Mieszkaniowa

SP Z0Z ZARZADZANE PRZEZ SEKTOR RZADOWY

przyktady: szpitale, sanatoria, przychodnie, oérodki zdrowia, poradnie, pogotowia ratunkowe

UCZELNIE PUBLICZNE

POLSKA AKADEMIA NAUK | JEJ JEDNOSTKI ORGANIZACYJNE

P 0 D s E K T 0 R PANSTWOWE INSTYTUCJE KULTURY
przyktady: Instytut Ksiazki, Teatr Narodowy, Polski Instytut Sztuki Filmowej,
R Z AD 0 W Y Narodowy Instytut Fryderyka Chopina, Instytut Teatralny, Filmoteka Narodowa

INNE PANSTWOWE LUB SAMORZADOWE 0SOBY PRAWNE

przyktady: Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej,
Polska Agencja Zeglugi Powietrznej, Urzad Dozoru Technicznego, parki narodowe

PODSEKTOR
SAMORZADOWY ,
JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO e LT SO

gminy powiaty i wojewddztwa oraz ich zwigzki Fundusz Rezerwy Demograficznej

P U D S E KT 0 R Fundusz Emerytur Pomostowych
SAMORZADOWE JEDNOSTKI BUDZETOWE Y
SR P L, U B E Z P I E c Z E N KASA ROLNICZEGO UBEZPIECZENIA SPOLECZNEGO

straz miejska/gminna, domy pomocy spotecznej, zarzady drog R e T et
undusz Emerytalno-Rentowy
S P 0 t E c Z N Y C H Fundusz Administracyjny

. Fundusz Prewencji i Rehabilitacji
SAMORZADOWE ZAKLADY BUDZETOWE Fundusz Sktadkowy

przyktady: zaktady gospodarki komunalnej, zaktady wodociggow Fundusz Motywacyjny

i kanalizacji, zaktady usuwania i oczyszczania $ciekéw komunalnych,

utrzymania czystosci i porzadku, cmentarze

FUNDUSZE CELOWE ZWIAZANE Z ZADANIAMI
SP Z0Z ZARZADZANE PRZEZ SEKTOR SAMORZADOWY SOCJALNYMIPANSTWA

przyktady: szpitale, sanatoria, przychodnie, o$rodki zdrowia, poradnie, Fundusz Pracy
pogotowia ratunkowe Paristwowy Fundusz Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych
Fundusz Gwarantowanych Swiadczer Pracowniczych

SAMORZADOWE INSTYTUCJE KULTURY
przyktady: utworzone przez JST muzea, teatry, filharmonie, NARODOWY FUNDUSZ ZDROWIA

centra i o$rodki kultury, biblioteki
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3. Stabosci prezentacji danych o sytuacji finansowej w instytucjach
publicznych

Powazne zastrzezenia w zakresie przejrzystosci polskich finanséw publicznych mozna mie¢ nie tylko do
omdwionego w poprzednim podrozdziale zakresu publikowanych danych, ale takze do sposobu prezentacji
fych danych. Uwagi fe zostang omdwione na podstawie ustawy budzetowej oraz sprawozdania z
wykonania budzetu panstwa. Te dwa dokumenty z jednej strony zawierajq relatywnie obszerng informacje
0 sytuacji finansowej w okreslonym obszarze sekfora finanséw publicznych, a z drugiej uwypuklajg

wszystkie niedociggniecia instytucji publicznych w zakresie sposobu prezentacji danych.

Po oftworzeniu plikéw dotyczgcych ustawy budzetowej oraz sprawozdania z jej wykonania uzyskanych ze
strony internetowej Ministerstwa Finanséw odnosi sie wrazenie, ze dokumenty te sg publikowane
wytgcznie w celu spetnienia okreslonych ustawowych obowigzkéw dotyczqcych publikacji danych
finansowych, a nie po to, zeby zapewni¢ obywatelowi faktyczng mozliwo$¢ zaznajomienia sie z sytuacjq
finansowq panstwa, poznania kierunkéw wydatkowania $rodkéw publicznych czy poddania analizie
prowadzonej polityki fiskalnej. Dokumenty fe nie majg obywatelskiego charakteru. Trudno zrozumieé
dlaczego wszystkie zatgczniki do ustawy budzetowej, zatgczniki do sprawozdania z wykonania budzetu
oraz kazdy podrozdziat omdwienia sprawozdania z wykonania budzetu sq publikowane w osobnych plikach

pdf. Liczba tych plikéw w 2014 r. byta nastepujgca:

* Ustawa budzetowa na 2014 r. opublikowana zostata jako cze$é tekstowa (jeden plik] oraz 42 zatgczniki

(kazdy w osobnym pliku) zgrupowane w 19 folderach;

* Omodwienie sprawozdania z wykonania budzetu za 2014 r. obejmuje 33 pliki, w tym osobne pliki dla

strony tytutowe;j, spisu fresci, 24 podrozdziatdéw i spisu tablic oraz 6 plikéw z tabelami;

* Tabelaryczne sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa udostepnione zostato w dwdch fomach,
z ktérych pierwszy zawiera 158 plikéw, a drugi 7 plikéw. W tym przypadku takze w osobnych plikach

zamieszczono m.in. strony tyfutowe, spisy fresci, itd.;

* Informacja o wykonaniu wydatkdw w uktadzie zadaniowym - 2 pliki (informacja oraz aneks

tabelaryczny);
* Informacja o wykonaniu budzetéw JST - 47 plikdw (cze$¢ tekstowa oraz 46 zatgcznikdw).

tgcznie ustawa budzetowa i sprawozdanie z jej wykonania sq prezentowane w 290 plikach. Wszystkie pliki
opublikowano w formacie pdf, ktéry praktycznie uniemozliwia obrabianie i analizowanie danych. Znacznie
bardziej funkcjonalny dla zestawien tabelarycznych bytby format excel. Dobrym wzorcem prostszego i
uzytecznego publicznie prezentowania informacji sq niektére raporty Gtéwny Urzqd Statystyczny (GUS).
Przyktadowo zatgczniki do publikacji ,Nauka i technika w Polsce” umieszczono w kilku plikach excel

podzielonych wedtug kategorii. W kazdym pliku w pierwszej zaktadce znajduje sie spis tresci, a w kolejnych
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umieszczono poszczegdline tabele (kliknigcie w tytut w spisie treéci przenosi do odpowiedniej zaktadki).
Cata czes¢ tekstowa raporfu znajduje sie w jednym osobnym pliku pdf. Podobnie mdgtby by¢

prezentowany budzet panstwa i sprawozdanie z jego wykonania.

Kolejnym krokiem powinno by¢ wieksze wykorzystanie przez instytucje publiczne nowoczesnych narzedzi
informatycznych, stuzgcych do publikowania danych statystycznych. Gtéwnym kanatem udostepniana
statystyk na Swiecie sg inferaktywne bazy danych, ktére umozliwiajg pobieranie informacji w kilku
formatach, automatyczne tworzenie wykreséw czy poréwnywanie danych wedtug okreslonych przez
uzytkownika kryteriéw. Czesto zawierajg one tfakze dodatkowe informacje, ktére pomagajq uzytkownikowi
w zrozumieniu statystyk, np. opisy metodologiczne oraz linki do powigzanych publikacji (patrz przyktadowo
baza danych Eurostatu). Tego typu bazy danych nie posiada ani Ministerstwo Finanséw, ani nawet GUS.
Instytucje publiczne w Polsce nie wykorzystujg nowopowstajgcych narzedzi informatycznych, ktére
mogtyby znaczgco wptyng¢ na zmiane jakosci informac;ji publicznej. Uwaga ta dotyczy nie tylko niedoboru
interaktywnych baz danych, ale takze niewykorzystywania mozliwosci prezentowania statystyk przy

pomocy aplikacji lub atrakcyjnych wizualizacji danych.

Osobng kwestig jest niesprzyjajgca przejrzystosci ustawy budzetowej i sprawozdania z jej wykonania
klasyfikacja dochoddéw i wydatkéw. Klasyfikacja dochodéw w ustawie budzetowej oraz sprawozdaniu
z wykonania budzetu nie budzi wiekszych wagtpliwosci. Wyszczegdlnia sie wptywy z poszczegdlnych
podatkdw, wptywy niepodatkowe (w podziale na dywidendy, cto, optaty, grzywny, odsetki i inne dochody
niepodatkowe, wptaty JST) oraz $rodki z UE. Informacja ta jest wystarczajgca dla odbiorcy sprawozdania.
Znacznie mniej przejrzyscie prezentuje sie klasyfikacja wydatkéw. Nalezy oczywiscie mieé na uwadze, ze
wydatki obejmujg duzo wiecej kategorii anizeli dochody. Nie zmienia to jednak faktu, ze obywatel chcgey
na podstawie ustawy budzetowej lub sprawozdania z jej wykonania zapozna¢ sie z kierunkami

wydatkowania srodkéw publicznych nie ofrzymuje czytelnej informacji.

Wydatki budzetu panstwa klasyfikowane sg wedtug grup ekonomicznych, czesci, dziatéw, rozdziatdéw oraz
zadan. Podziat wedtug grup ekonomicznych (dotacje i subwencje, $wiadczenia na rzecz oséb fizycznych,
wydatki biezgce jednostek budzetowych, wydatki majgtkowe, wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa,
$rodki wtasne UE, wspétfinansowanie projektéw z udziatem $rodkéw UE) jest ogdiny i wskazuje raczej
charakter przeptywu finansowego, niz kierunek wydatkowania srodkdw. Podziat wedtug czesci ma na celu
przede wszystkim wskazanie dysponenta danych $rodkéw budzetowych. W praktyce charakter
podmiotowy klasyfikacji (np. Kancelaria Sejmu) miesza sie z przedmiotowym (np. obrona narodowa), a
sama klasyfikacja nie okresla kto jest dysponentem czesci o charakterze przedmiotowym. Klasyfikacja
wedtug czesci moze byé wartosciowq informacjg dla podmioféw zaangazowanych w dysponowanie
srodkami publicznymi, ale jej uzytecznos¢ dla obywatela jest znikoma. Za przyktad moze postuzy¢ czesc
63 budzetu - ,rodzina”. Wedtug sprawozdania z wykonania budzetu za 2014 r. w tej czesci budzet wydat

zaledwie 0,014 mld zt. W praktyce jednak wielokrotnie wyzsze wydatki na swiadczenia rodzinne, rodziny

16



zastepcze, cenfra pomocy rodzinie, itd., znajdujg sie w czesci 85 budzetu - ,budzety wojewoddw”.
Odszukanie tej informacji wymaga jednak specjalistycznej wiedzy. Klasyfikacje wydatkéw budzetu wedtug
czesci dodatkowo komplikuje uzupetniajgcy podziat na dziaty irozdziaty. Taka systematyzacja jest
nieprzejrzysta, gdyz obie klasyfikacje nie sq ze sobg kompatybilne, a poszczegdlne dziaty i rozdziaty mogg
znajdowaé sie w kilku, kilkunastu lub kilkudziesieciu czesciach. W konsekwencji np. ,administracja

publiczna” wystepuje w tej klasyfikacji jednoczesnie jako jedna z czesci oraz wielokrotnie jako dziat.

Teoretycznie najbardziej uzyteczng dla odbiorcy informacjg o wydatkach budzetu panstwa powinna by¢
klasyfikacja wedtug dziatéw. Dziaty przedstawiajg bowiem poszczegdlne obszary dziatalno$ci paristwa (np.
ubezpieczenia spoteczne, nauka, obrona narodowa). £gcznie wyrdzniono 33 takie dziaty. Problem w tym, Ze
wedtug danych za 2014 r. 56% wydatkéw budzetu zawierato sie w zaledwie 3 dziatach (rézne rozliczenia,
obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne i obstuga dtugu publicznego), a 9 najwiekszych dziatéw
obejmowato 84% wydatkéw budzetu. W konsekwencji klasyfikacja wedtug dziatéw staje sie zbyt ogdina
i takze nie daje wyczerpujgcej informacji na temat kierunkéw wydatkowania srodkéw publicznych. Co
wiecej, najwiekszym wartosciowo dziatem klasyfikacji budzetowej jest dziat ,rézne rozliczenia” (70,4 mid zt
w 2014 r), ktéry nie ma zadnej wartosci informacyjnej dla odbiorcy ustawy czy sprawozdania.
Rozwigzaniem tego sfanu rzeczy bytoby publikowanie, przynajmniej w odniesieniu do najwiekszych
wartosciowo dziatéw, dodatkowego rozbicia na rozdziaty. Dziaty i rozdziaty charakteryzuje $ciste
przyporzqgdkowanie - kazdy rozdziat moze podlegac tylko jednemu dziatowi. To oznacza, ze dzielgc dziaty
na rozdziaty unika sie wielokrotnego powtarzania tych samych kategorii, co ma miejsce w klasyfikac;ji
wedtug czesSci. Taki rodzaj klasyfikacji nie jest jednak publikowany przez Ministerstwo Finanséw, mimo ze
jego sporzqdzenie na podstawie posiadanych przez ministerstwo danych jest zadaniem stosunkowo
tatwym. Nalezy takze rozwazy¢ zmiane nazewnictwa, zakresu i liczby poszczegéinych dziatéw. W 13 z 33
dziatéw kwota wydatkéw budzetu panstwa w 2014 r. nie przekroczyta 1 mld zt. Wyrdznianie tej wielkoSci
kategorii jest w skali catego budzetu panstwa pozbawione tresci. Warto podkresli¢, ze sposob klasyfikacji
budzetowej okresla Minister Finanséw w drodze rozporzqdzenia i dotyczy on nie tylko budzetu panstwa,
lecz wszystkich jednostek SFP. Ponownie nalezy takze zauwazyé, ze istotng wadg klasyfikacji

budzetowych jest brak informaciji, joka czes¢ danego wydatku jest transferem wewngtrz SFP.

Odpowiedzig na brak efektywnosci czesci wydatkdw publicznych, ale takze brak przejrzystosci budzetu
panstwa, miato by¢ wprowadzenie ustawowego obowigzku tworzenia budzetu zadaniowego. Zadania w
ramach tego budzetu zgrupowane sq w 22 funkcje panstwa, takie jak bezpieczehnstwo wewnetrzne
i porzgdek publiczny, nauka polska, rynek pracy, polityka zagraniczna, itd. Wydaje sie, ze przyjeta
klasyfikacja wedtug funkcji jest najblizsza obywatelskiemu charakterowi informacji publicznej. Informacja
0 wykonaniu wydatkéw budzetu w uktadzie zadaniowym oraz aneks tabelaryczny do tej informacji nie
zawierajg jednak prostej tabeli lub wykresu obrazujgcych kwote wydatkéw przeznaczonych na

poszczegdlne funkcje. Zamieszcza sig jedynie bardzo rozbudowang tabele ze szczeg6towymi informacjami
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o wszystkich zadaniach, celach, miernikach i dysponentach poszczegdlnych wydatkdw. Zidentyfikowanie
wysokosci wydatkéw wedtug funkcji wymaga pewnego naktadu pracy. W tym przypadku takze odnosi sie
wrazenie, ze priorytetem dla fwdrcéw budzetu byto spetnienie wymogdéw ustawowych oraz zaspokojenie

potrzeb dysponentéw Srodkdw budzetowych, a nie przekazanie czytelnej informacji spoteczenstwu.

We wrzesniu 2015 r. ukazata sie pigta edycja raportu Open Budget Survey 2015 przygotowywanego przez
organizacje International Budget Partnership. Raport analizuje przejrzysto$¢ budzetéw w 102 panstwach
$wiata i prezentuje utworzony na podstawie 109 kryteriéw wskaznik otwartosci budzetu (Open Budget
Index). Polska z wynikiem 64 punktdéw na 100 mozliwych znalazta sie w gronie panstw, ktérych otwarto$é
budzetu zostata okreslona jako wystarczajgca (61 lub wiecej punktéw). Tym samym poprawita swéj wynik z
2012 r. (59 punktdw), ale uzyskata gorszy rezultat niz w 2006 i 2008 r. (odpowiednio 73 i 67 punktdw] i taki
sam jaok w 2010 r. Otwarto$¢ polskiego budzetu stabo wypadta na tle innych panstw UE. Lepszy wynik
uzyskato 9 panstw UE objetych badaniem, w fym m.in. Rumunia, Czechy, Stowenia i Butgaria, natomiast
gorszy tylko cztery paristwa (Hiszpania, Stowacja, Chorwacja i Wegry). Warto jednak podkreslié, ze sposrdd
panstw Europy Srodkowo-Wschodniej tylko Polsce i Rumunii udato sie poprawi¢ wynik w stosunku do

badania z 2012 r. (IBP 2015).

Open Budget Survey 2015 wyr6znia 8 kluczowych dokumentow, ktére wedtug autoréw raportu powinny byé
publikowane w ramach informacji publicznej o budzecie panstwa. W Polsce nie tworzy sie tylko jednego z
nich - budzetu obywatelskiego, czyli prostej, mniej sformalizowanej wersji budzetu panstwa,
zaprojektowanej w sposéb, ktéry pozwala przekazaé najwazniejsze informacje o budzecie panstwa
obywatelowi. Taki dokument jest publikowany przez 54 ze 102 objetych badaniem panstw, w tym wiele
fakich, w ktérych poziom rozwoju i jakosS¢ demokracji jest nizsza niz w Polsce. W stosunku do badania
z 2012 r. az 28 paristw zaczeto sporzgdzaé budzet obywatelski, jednak nie ma w tej grupie Polski (IBP 2015,
s. 21, 29 i 70). Co znamienne, autorzy raportu nie uwazajg tworzonego w Polsce budzetu zadaniowego za
forme budzetu obywatelskiego. Warto wprowadzi¢ do praktyki Ministerstwa Finansdw nawyk sporzgdzania
fakiego budzetu oraz sprawozdania z jego wykonania. Nie wymagatoby to szczegdlnie duzych zmian
w dotychczasowym systemie zbierania informacji o wydatkach publicznych, gdyz mozna wtym celu
wykorzystac istniejgce klasyfikacje budzetowe wedtug dziatéw i rozdziatéw lub wedtug funkcji, a nastepnie
przedstawi¢ te dane w formie atrakcyjnej wizualnie aplikacji. Postulat ten warto potgczyé z narzuceniem
obowigzku sporzgdzania rozbudowanego sprawozdania z sytuacji sektora finanséw publicznych i budzet

obywatelski tworzy¢ nie tylko dla budzetu panstwa, ale takze catego SFP.
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4. Przyktady dziatan znieksztatcajgcych informacje o stanie finanséw
publicznych

Przejrzystos¢ polityki fiskalnej w Polsce jest zaburzona réwniez ze wzgledu na okreslone dziatania wtadz
publicznych, ktérych gtéwnym celem jest sztuczne zanizanie deficytu budzetu panstwa, deficytu sektora

finansow publicznych oraz dtugu publicznego. Do najwazniejszych z nich zaliczy¢ mozna:

Nieprawidtowe ujmowanie refundacji sktadek przekazywanych do OFE. 0d 2004 r. refundacja sktadek OFE
z jednej sfrony ujmowana jest jako rozchody budzetu panstwa, a z drugiej strony zaliczana do dochoddw
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS). W konsekwencji kazdego roku nastepuje zawyzenie dochoddw
publicznych o wartos¢ rekompensaty utraconych przez FUS wptywdw z tytutu sktadek przekazanych do
OFE. Kwestia ta byta przedmiotem przeprowadzonej w 2012 r. konfroli NIK w zakresie metodyki
kalkulowania przez Ministerstwo Finanséw dochoddéw i wydatkéw sektora finanséw publicznych. NIK
zwrocita uwage, ze do dochoddéw publicznych mozna zaliczy¢ jedynie kwote, ktéra pochodzi spoza sektora
finansow publicznych. Przy ustalaniu salda SFP w danym roku budzetowym przeptyw srodkéw pomiedzy
budzetem paristwa a FUS powinien zosta¢ wyeliminowany. Ministerstwo Finanséw stoi na stanowisku, ze
niemozliwe jest dokonanie konsolidacji rozchodéw budzetu panstwa z dochodami FUS, gdyz konsolidac;ji
podlegajg wytgcznie przeptywy zaliczane z jednej strony do dochoddw, a z drugiej do wydatkéw. Zaliczanie
refundacji sktadek przekazywanych do OFE do rozchodéw budzetu panstwa jest jednak niezgodne z
charakterem ekonomicznym tej operacji. Srodki te powinny byé traktowane jako wydatek budzetu paristwa
i podlega¢ konsolidacji z dochodami FUS (NIK 2012, s. 9 i 10). Pomimo interwencji NIK Ministerstwo
Finanséw nie zmienito sposobu liczenia dochoddw publicznych. Wptyw fakiego klasyfikowania refundac;ji
sktadek przekazywanych do OFE na znieksztatcenie informacji o stanie finanséw publicznych jest istotny -
w latach 2004-2014 tqczne zanizenie deficytu sekfora finanséw publicznych z tego ftytutu wyniosto 152,3

mld zi, czyli $rednio 14,6 mld zt rocznie (NIK 2015, s. 229).

Udzielanie Funduszowi Ubezpieczer Spotecznych pozyczek z budzetu panstwa. 0d 2009 r. budzet panistwa
udziela Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych nieoprocentowanych pozyczek. FUS nie posiada zdolnosci
do sptaty zadtuzenia z tego tytutu, sens ekonomiczny tych pozyczek jest wiec tozsamy z dotacjami
budzetu do FUS. Pozyczka jako forma transferu srodkdéw pomiedzy budzetem a FUS pozwala jednak nie
wykazywac tej transakcji joko wydatku budzetu panstwa. Jest to wiec sposob na sztuczne zanizenie
deficytu budzetowego. W latach 2009-2014 ze srodkéw budzetu panstwa udzielono FUS az 15 pozyczek.
Wedtug stanu na koniec 2014 r. tgczne zobowigzanie FUS z tego tytutu wyniosto 39,8 mlid zt, a fermin
sptaty 39,2 mld zt przypada na 31 marca 2016 r. (ZUS 2015, s. 24). Jak juz wskazano FUS nie ma zdolnos$ci
do sptaty tych pozyczek, w zwigzku z czym jest niemal pewne, ze Ministerstwo Finanséw wydtuzy termin
ich wymagalnosci, odsuwajgc problem w czasie, lub umorzy powstate zobowigzania. W uzasadnieniu do

projektu ustawy budzetowej na 2016 r. pojawia sie¢ stwierdzenie, ze przy konstrukcji planu finansowego
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FUS zatozono, ze fundusz nie zwrdci do budzetu painstwa pozyczek otrzymanych w latach 2009-2015. W
planach finansowych FUS na 2015 i 2016 r. wpisano kolejne nieoprocentfowane pozyczki z budzetu
panstwa, a tgczne zadtuzenie FUS z tego tytutu na koniec 2016 r. ma wynie$é¢ 50,2 mid zt (Rada Ministréw

2015b, s. 136).

Niezaliczanie do sektora finanséw publicznych Krajowego Funduszu Drogowego. Utworzony w 2004 r. w
ramach Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK) Krajowy Fundusz Drogowy (KFD) odpowiedzialny jest
przede wszystkim za finansowanie budowy i przebudowy drég krajowych oraz gromadzenie sSrodkéw na ten
cel. KFD ma mozliwos$é zaciggania za posrednictwem BGK zobowigzan na pokrycie swoich wydatkéw. Taki
sposéb finansowania dziatalnosci KFD zaczeto wykorzystywaé od 2008 r. Wedtug sprawozdania BGK za
2014 r., na dzien 31 grudnia tgczna kwota zobowigzan zaciggnietych na potrzeby KFD wyniosta az 43,6 mld
zt (BGK 2015, s. 87). W 2013 r. znowelizowano ustawe o KFD, tak aby fundusz miat mozliwo$¢ sptacania
zobowigzan poprzez zacigganie kolejnych kredytéw ipozyczek (tzw. rolowanie diugu). Na 2014 r.
przypadaty bowiem na tyle wysokie kwoty sptaty dtugu, ze nieprzegtosowanie tej nowelizacji grozito
zachwianiem ptynnosci funduszu. Warto podkresli¢, ze obligacje i kredyty emitowane lub zaciggane na
rzecz KFD sq objete gwarancjami Skarbu Panstwa. Najbardziej konfrowersyjnym aspekfem dziatalnos$ci
KFD jest fakt, ze zadtuzenie funduszu nie jest zaliczane do panstwowego dtugu publicznego, gdyz zgodnie
z ustawq o finansach publicznych KFD nie miesSci sie w definicji jednostki SFP. W zwigzku z tym wtadze
publiczne, poprzez wyprowadzenie zadan publicznych zwigzanych z finansowaniem budowy okre$lonej
infrastruktury drogowej poza sektor finanséw publicznych, mogg swobodnie zacigga¢ dtug na ten cel, nie
zwazajgc na ustawowe ograniczenia dotyczgce jego wysokosci. Na fakq inferpretacje nie zgadza sie
jednak Eurostat, ktéry zalicza zobowigzania KFD do dtugu publicznego. Jest to podstawowa przyczyna
réznic pomiedzy wysokoscig dtugu publicznego liczonego wedtug polskiej i unijnej metodologii. Podejscie
Eurostatu jest w tym przypadku prawidtowe, a strona polska powinna dostosowaé regulacje do standarddéw
unijnych. Mozna tego dokonac¢ poprzez nowelizacje ustawy o finansach publicznych i zaliczenie KFD oraz
innych podobnych funduszy do jednostek SFP lub uznaniowe okreslenie, ze KFD i inne fundusze

zarzqdzane przez BGK sg paristwowymi funduszami celowymi.
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Whnioski

* Polska nie spetnia znacznej czesci wymogow jawnosci i przejrzystosci polityki fiskalnej zawartych
w Kodeksie Transparentnosci Polityki Fiskalnej MFW. Spos$rdd jedenastu standarddw catkowicie

wypetnione sq tylko frzy.

* Sekfor finanséw publicznych w Polsce charakteryzuje sie duzym zréznicowaniem pod wzgledem form
organizacyjnych jednostek nalezgcych do tego sektora, ich samodzielnosci finansowej i sposobdéw
rozliczania z budzetem centralnym. Niejednorodna struktura SFP oraz liczne przeptywy finansowe

pomiedzy jego jednostkami znacznie utrudniajg analize dochoddéw i wydatkéw sektora.

* Informacja o sytuacji catego sektora finansdw publicznych (po konsolidacji) jest niewystarczajgca. Nie
pozwala ona na poznanie kierunkéw wydatkowania srodkéw publicznych w Polsce. Szczegotowe;j
analizy sytuacji SFP mozna dokonywac jedynie na poziomie wybranych pojedynczych budzetéw

i sprawozdan z ich wykonania (np. budzetu paristwa i budzetéw JST).

* W debacie publicznej przypisuje sie znacznie wieksze znaczenie budzetowi panstwa niz wynikatoby fo z
jego udziatu w sektorze finanséw publicznych. Niedostateczna dyskusja nad cato$ciowym obrazem

finansow publicznych jest m.in. efektem braku wystarczajgcej informacji na ten temat.

* Dane finansowe publikowane przez instytucje publiczne nie majq obywatelskiego charakteru. Podmioty
publiczne najczesciej koncentrujg sie jedynie na spetnieniu okreslonych ustawowych wymogéw w
zakresie publikacji danych, a nie na umozliwieniu obywatelowi dostepu do przejrzystej informacji o

syftuacji finansowej panstwa.

e W polskich finansach publicznych spotyka sie liczne praktyki celowego zanizania deficytu
budzetowego, deficytu sektora finanséw publicznych oraz dtugu publicznego. Do najwazniejszych
znich nalezq: nieprawidtowe ujmowanie sktadek przekazywanych do OFE, udzielanie Funduszowi
Ubezpieczen Spotecznych nieoprocentowanych pozyczek z budzetu panstwa oraz niezaliczanie do

sektora finanséw publicznych Krajowego Funduszu Drogowego.

Rekomendacje

* Rekomendujemy wprowadzenie do obowigzkéw Ministerstwa Finanséw sporzgdzanie rozbudowanego
sprawozdania z sytuacji catego sektfora finanséw publicznych. Sprawozdanie takie powinno zawieraé
zbiorcze dane finansowe dla wszystkich rodzajéw jednostek nalezgcych do SFP (przed konsolidacijg),
jednolitq i przejrzystg klasyfikacje dochodéw i wydatkéw publicznych, informacje o przeptywach

srodkéw finansowych pomiedzy poszczegdlnymi rodzajami jednostek SFP oraz klasyfikacje dochoddw i
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wydatkéw publicznych po konsolidacji wraz z opisem najistotniejszych zmian w stosunku do lat

poprzednich.

Rekomendujemy umieszczanie czesci tekstowej sprawozdan z obszaru finanséw publicznych w jednym
pliku pdf oraz prezentowanie zestawien tabelarycznych w formacie excel. Instytucje publiczne powinny
w wiekszym stopniu wykorzystywaé istniejgce narzedzia informatyczne do publikacji danych
statystycznych (np. aplikacje i wizualizacje danych). Pozgdanym kierunkiem bytoby stworzenie przez
Ministerstwo Finansdw interaktywnej bazy danych, umozliwiajgcej pobieranie danych w  kilku
formatach, automatyczne generowanie wykresow i poréwnywanie statystyk wedtug okreslonych przez

uzytkownika kryteriow.

Zwiekszeniu przejrzystosci finanséw publicznych w Polsce stuzytoby tworzenie przez Ministerstwo
Finanséw budzetu obywatelskiego - prostej, mniej sformalizowanej wersji budzetu panstwa,
zaprojektowanej w sposadb, ktéry pozwala przekazaé¢ najwazniejsze informacje o finansach panstwa
obywatelowi. W podobnej konwencji nalezatoby przedstawiac takze sprawozdanie z wykonania budzetu

oraz sprawozdanie z sytuacji sektora finanséw publicznych.

Teoretycznie najbardziej przejrzystq dla obywatela klasyfikacje budzetowqg wedtug dziatéw
charakteryzuje nadmierna koncentracja w kilku najwiekszych obszarach. Zaleca sie publikowanie,
przynajmniej w odniesieniu do najwiekszych wartosciowo dziatéw klasyfikacji budzetowej,

dodatkowego rozbicia na rozdziaty.

Rekomendujemy publikowanie przez Ministerstwo Finanséw informacji o wysoko$ci zobowigzan
panstwa z tytutu koniecznosci wyptat emerytur w przysztoéci (tzw. dtugu ukrytego) oraz zbiorczej
informacji o wysokosci strat sektora publicznego z tytutu przyznawania okreslonych ulg i zwolnien

podatkowych (tzw. naktadéw podatkowych).

Rekomendujemy zaliczanie refundacji sktadek przekazywanych do OFE do wydatkéw budzetu panstwa,
co pozwoli na wtasciwg konsolidacje dochoddéw i wydatkéw SFP, zaprzestanie praktyk zastepowania
dotacji budzetowych do FUS nieoprocentowanymi pozyczkami oraz wtqczenie Krajowego Funduszu
Drogowego do sektora finanséw publicznych. Dziatania te pozwolg na wykazywanie rzeczywistej

wysokosci deficytu budzetowego, deficytu sektora finanséw publicznych oraz dtugu publicznego.
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