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Wstep

Kryzys Swiatowy skfonit wiele panstw do wprowadzenia zmian w krajowych ramach
fiskalnych, majacych na celu osiagniecie dtugookresowej stabilnosci finanséw publicznych.
Poszukiwanie przestrzeni fiskalnej, rozumianej jako srodki pozostajgce w dyspozycji rzadu,
umozliwiajgce realizacje nowych inicjatyw, stato sie wazinym aspektem planowania
budzetowego. Niniejszy przeglad wydatkdw, realizowany we wspdtpracy z ekspertami
Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), miat na celu wskazanie mozliwosci
zwiekszenia przestrzeni fiskalnej w Polsce. W szczegdlnosci przeglad obejmowat analize

sposobow uelastycznienia wydatkow budzetu panstwa.

Zaznaczy¢ nalezy, iz nie ma jednoznacznych wytycznych dotyczacych optymalnego poziomu
elastycznosci budzetu. Wprawdzie sztywnos$¢ niektérych wydatkéw jest pozgdana dla
procesu budzetowego, gdyz staje sie ona gwarantem, ze zobowigzania rzagdu nie beda
nieprzewidywalnie zmieniane, to jednak zbyt duze usztywnienie wydatkéw prowadzi do
nieoptymalnej alokacji srodkéw. Dlatego regularne przeglady wydatkow publicznych sg
waznym mechanizmem zapobiegajacym zmniejszaniu przestrzeni na prowadzenie polityki

wydatkowej przez rzad.

Wydatki budzetowe w Polsce

Wielkoéé sektora GG' w stosunku do PKB w Polsce plasuje sie ponizej sredniej unijnej
i krajow strefy euro, a blisko éredniej dla krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej. W okresie
pomiedzy rokiem 2010 i 2014 wskaznik udziatu wydatkéw sektora GG w PKB spadt o 4,1
punktu procentowego ($rednia UE to spadek o 1,9 pkt proc.), a udziat wydatkéw
pierwotnych w PKB w tym okresie obnizyt sie o 3,6 pkt proc. (Srednia UE to spadek o 1,7 pkt
proc.). Postepujaca redukcja wydatkéw byta m.in. pochodng dziatarn korekcyjnych,
wynikajgcych z natozonej na Polske w 2009 r. procedury nadmiernego deficytu
budzetowego®.

Sktadowa wydatkéow sektora GG, ktora najsilniej wzrasta, sg wydatki o charakterze
socjalnym. Szacuje sie, ze w Polsce w ostatnich latach wydatki te przyczyniajg sie corocznie
do wzrostu wydatkéw publicznych $rednio o 2,5 pkt proc. Obnizenie tempa wzrostu
ogoblnych wydatkow publicznych w okresie obowigzywania procedury nadmiernego deficytu
byto znaczne, niemniej jednak w latach 2012-2013 wynikato to m.in. z istotnej redukgji
wydatkéw na naktady inwestycyjne oraz wydatkdw zwigzanych z obstugg dtugu publicznego.
W strukturze wydatkéw okoto 25% stanowiag wydatki na wynagrodzenia, jednak w okresie
2010-2014 wskaznik ich udziatu w PKB obnizyt sie, co byto m.in. wynikiem zamrozenia ptac.

! sektor instytucji rzgdowych i samorzagdowych
? Procedura zostata zakoriczona w 2015 roku



Wydatki budzetu centralnego stanowia ok. 60% wydatkéw sektora GG. Pozostate wydatki
realizujg gtéwnie jednostki samorzadu terytorialnego, Narodowy Fundusz Zdrowia, Fundusz
Ubezpieczen Spotecznych, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego oraz Fundusz Pracy.

Zarzadzanie wydatkami a stabilizujaca reguta wydatkowa

W krajach, w ktérych wprowadzane sg reformy finanséw publicznych majace na celu
ograniczenie wzrostu wydatkow, istotng kwestig jest stopied koordynacji dziatan
poszczegdlnych szczebli administracji, a szczegdlnie uwzglednienie poziomu wtadz lokalnych.
Wynika to z faktu, iz wyzszy poziom decentralizacji moze zwiekszy¢ ryzyko problemow
podczas wdrazania reform wydatkowych lub doprowadzi¢ do nieefektywnego wykorzystania
srodkow, zwtaszcza gdy jednostki samorzadu terytorialnego finansowane sg ze srodkéw
opierajgcych sie na wewnatrzrzagdowych transferach. Jako przyktad dobrych praktyk mozna
wskaza¢ niemiecki mechanizm koordynacji polityki fiskalnej, zachodzacy na rdznych
szczeblach administracji. W mechanizmie tym wiodacg role odgrywa Rada Stabilnosci
(Stability Council), powotana w celu promowania spéjnej reakcji na istniejagce ograniczenia
fiskalne.

Analiza polityk fiskalnych trzynastu krajéw cztonkowskich UE® wskazata, ze konsolidacja
oparta na wydatkach moze miec¢ pozytywny wptyw na ogdlny poziom wydatkéw panstwa
w srednim okresie, takze jesli poprzedzona byta epizodem konsolidacji. Podkreslano, ze
istotnym czynnikiem, ktéry wptywa na skuteczno$¢ reform, jest silne polityczne
zaangazowanie w osigganie wynikow i jakos¢ ram fiskalnych. Wskazano réwniez, ze
zapewnienie zgodnosci Srednioterminowych priorytetdw rzadu z przewidywanymi efektami

aktualnych wydatkow publicznych sprzyja efektywniejszemu zarzadzaniu wydatkami.

Proces budzetowy ‘top-down™ moze pozytywnie wptywac na dyscypline fiskalng. Nie jest
jednak mozliwe natozenie limitu na catkowite wydatki panstwa, ani tez ustalanie putapéw
wydatkowych dla poszczegdlnych sektoréw — bez zapewnienia mozliwosci finansowania
podstawowej dziatalnosci rzadu i realizacji najpilniejszych reform. Problem ten rozwigzata
m.in. Irlandia, wprowadzajgc Sredniookresowe Ramy Wydatkowe (Medium-Term
Expenditure Framework — MTEF), ktére naktadaja limit na zagregowane wydatki rzagdowe,
poszczegdlne ministerstwa oraz inne instytucje na okres od 3 do 5 lat. Rozwigzanie to faczy
elementy podejscia ‘top-down’ oraz ‘bottom-up’, co usprawnia wieloletnie wykonywanie
budzetu.

Waznym narzedziem determinujgcym poziom wydatkdw w Polsce jest stabilizujgca reguta
wydatkowa, ustanowiona w grudniu 2013 r. i funkcjonujgca w praktyce od 2015 r.

* Por. European Commission (2014), Expenditure Trends in the EU and Expenditure-Based Consolidations,
Part IV, Public Finances in EMU 2014.



Wprowadzenie reguty spowodowato zmiane podejscia do procesu budzetowego z ‘bottom-
up’ na ‘top-down’. Niemniej jednak wskazano, iz w Polsce udane s$redniookresowe
planowanie budzetowe bedzie wymagato lepszego dopasowania wymagan Stabilizujgcej
Reguty Wydatkowej, wytycznych procesu ‘top-down’ wynikajgcych ze zreformowanego
Paktu Stabilnosci i Wzrostu oraz krajowych przepisow z oddolng (‘bottom-up’) presjg
popytowa, sztywnoscig wydatkéw oraz presjg polityczna.

Elastycznos¢ budzetu

Wydatki budzetu sg ograniczone z jednej strony regutami fiskalnymi, okreslajgcymi ich gérny
limit, a z drugiej strony — sztywnoscig niektérych pozycji w budzecie, co moze prowadzi¢ do
nieoptymalnej alokacji finansowych zasobéw panstwa. Ostatni kryzys pokazat, ze rzgdom
w trudnym finansowo okresie najtatwiej jest obniza¢ poziom wydatkdw inwestycyjnych,
ktore uznawane sg za jedne z bardziej elastycznych kategorii wydatkdw publicznych.

Wydatkami sztywnymi okreslana jest grupa wydatkow, ktore nie zalezg w krotkim okresie od
dyskrecjonalnych decyzji rzadu. Sztywnos¢ jest asymetryczna, co oznacza, ze wyznaczony jest
jedynie minimalny poziom wydatkow, a rzad moze podjaé decyzje o jego zwiekszeniu.

WYDATKI SZTYWNE — klasyfikacje

Sztywnoéci dochodowe — | Srodki pozostawione do
Echeverry et al. Normy naktadajace prawny obowigzek dyspozycji podmiotom
(2004)° obowigzek dokonania wydatkowania niepodlegajacym
konkretnego wydatku okreslonych dochodow dyskrecjonalnym
na konkretny cel decyzjom rzadu
- Normy naktadajgce Sztywnosci wynikajgce Wydatki, ktérych brak
(2013)° obowigzek dokonania | z wykonywania procedur | przyczynitby sie do erozji
konkretnego wydatku np. negocjacje ptacowe kapitatu

Zazwyczaj za sztywne uznawane sg wydatki na obstuge dtugu publicznego, wydatki socjalne,
transfery wewnatrzrzagdowe, ptace w sektorze publicznym, sktadki wpfacane na rzecz
organizacji miedzynarodowych oraz wydatki finansowane ,znaczonymi” dochodami.
Wskazano, ze w polskiej klasyfikacji budzetowej, w ktdrej stosowane sg cztery przekroje
wydatkéw (czesci budzetu, dziaty budzetu, rozdziaty budzetu i paragrafy), najbardziej
sztywne wydatki dotyczg wydatkéw na obstuge dtugu publicznego (zaliczanych do czesci

N Echeverry C. et al. (2006), Institutional Rigidities and Budget Flexibility: Origin, Motivation and Effects on the
Budget, Universidad de los Andes, School of Economics.

> IMF (2013), Budget Rigidities in Turkey, Selected Papers, Article IV Consultation 2013, International Monetary
Fund.



budzetu), a takze ptfatnosci na rzecz budzetéw organizacji miedzynarodowych, zwtaszcza
budzetu Unii Europejskiej, zaliczanych w tej klasyfikacji do grupy paragraféw. W przypadku
wydatkéw funduszy socjalnych podkreslono, ze ich sztywno$¢ wynika ze sktadkowego
charakteru funduszy. Z drugiej strony wskazano, ze sztywnos$¢ czesci wydatkow socjalnych
(zwtaszcza obejmujgcych edukacje i opieke zdrowotng) jest pochodng ich prawnego
usztywnienia, ustanowionego w celu zagwarantowania dostarczania tego typu dobr
publicznych, niezbednego do prawidtowego funkcjonowania tych obszaréw. Wskazano takze
na sztywnos$¢ ptac w sektorze publicznym, podkreslajac, ze wynika ona ze sztywnosci
proceduralnych odnoszacych sie do negocjacji ptacowych. Z kolei w strukturze budzetu na
poziomie centralnym istotne sztywnosci generujg dotacje i subwencje, ktére kierowane sa

do pozostatych czesci sektora GG.

Z uwagi na specyfike klasyfikacji budzetowej w Polsce, w celu oszacowania sztywnosci
wydatkéw rzagdowych (state budget) postuzono sie bazg danych BOOST, opracowang przez
Bank Swiatowy przy wykorzystaniu danych pochodzacych z Ministerstwa Finanséw.
Wykorzystane do analiz podejscie miato charakter binarny i kategoryzowato wydatki na
sztywne oraz na wydatki niebedgce wydatkami sztywnymi. Zaobserwowano, ze wiekszos$¢
kategorii wydatkéw sztywnych moze sta¢ sie bardziej uznaniowa w czasie. W analizowanym
okresie jedynie okoto 17% wydatkdéw rzagdowych zakwalifikowano jako niebedace wydatkami
sztywnymi, przy czym okoto 1/3 tych wydatkéw dotyczyta wydatkdw na obrone narodowa.
Najwyzszy odsetek wydatkow sztywnych dotyczyt transferéw do samorzaddéw lokalnych,
a nastepnie transferéw do funduszy socjalnych. W ostatnich latach zaobserwowano jednak
spadek tempa wzrostu wybranych kategorii sztywnosci wydatkowych, zwtaszcza
odnoszacych sie do transferow do jednostek lokalnych, transferéw do funduszy socjalnych

oraz ptac w sektorze publicznym.

Istnieje niewiele opracowan dotyczacych miedzynarodowych poréwnan elastycznosci
budzetu panstwa, co wynika m.in. z matej poréwnywalnosci struktury budzetéw. Podkresla
sie jednak, ze w wiekszosci krajéow wydatki sztywne stanowia wysoki odsetek wydatkow
budzetowych, z czego znaczna cze$¢ pozostaje sztywna w krotkim okresie. W zwigzku
z powyzszym przestrzen fiskalng mozna uzyskaé dzieki planowaniu Sredniookresowemu,
w ktérym znaczenie ma nie tylko odgdrne ograniczanie wydatkow, wynikajgce np. z regut
fiskalnych (podejscie top-down), ale takze réwnoczesna analiza dynamiki poszczegdlnych
wydatkdéw (podejscie bottom-up).

Pierwsze analizy przestrzeni fiskalnej mozna zacza¢ od wydatkdéw okreslonych przy zatozeniu
braku zmian strukturalnych (no-policy-change) oraz ograniczen wynikajacych z regut
fiskalnych. Takie podejscie powinno umozliwi¢ identyfikacje wydatkéw, ktére w krétkim
okresie nie majg duzego znaczenia, ale w dfugim — moga istotnie zmniejszy¢ przestrzen

fiskalng. Podkresla sie, iz w Srednim okresie powinien zosta¢ opracowany plan, ktéry pozwoli



na zmniejszenie sztywnosci i stworzy miejsce na nowe priorytety rzadu i powstajgce
potrzeby wydatkowe. Zarekomendowano, aby przyjmowanie sredniookresowych celéw do
budzetu rocznego opierato sie w oparciu o analizy poszerzonej bazy BOOST, ktérej wtasciwa
konstrukcja powinna sprzyja¢ bardziej zaawansowanym szacunkom przestrzeni fiskalnej

w przekroju sredniookresowym.

Reformy zwiekszajace przestrzen fiskalng

Duzy lub wzrastajacy odsetek sztywnych wydatkow publicznych sprawia, ze zmniejsza sie
przestrzen na podejmowanie dziatan przez rzad. Istnieje mozliwos¢ zmiany procesu
budzetowego tak, aby zwiekszy¢ liczbe dostepnych dla rzgdu mechanizmoéw, pozwalajgcych
na zmniejszenie sztywnosci wydatkéw publicznych. Istnieje kilka podejs¢ umozliwiajacych

uelastycznienie budzetu.

1. Przeglady wydatkow

Przeglady wydatkow tworzg przestrzen fiskalng poprzez realokacje lub zmniejszenie
wydatkéw publicznych na wybrane programy i/lub instytucje, co mozna osiggng¢ poprzez
analize sposobu zarzgdzania, struktury organizacyjnej oraz poprzez polityke poprawy

efektywnosci i skutecznosci dziatania tych instytucji.
Dwie gtdwne metody przeglagdu wydatkéw to:

1) przeglad efektywnosciowy, ktéry pozwala okresli¢, w jaki sposdéb istniejgce ustugi

mozna zapewnic przy nizszych kosztach,

2) przeglad strategiczny, ktéry obejmuje repriorytetyzacje wydatkow, polegajagcg m.in.
na realokacji lub likwidacji programdéw uznanych za nieskuteczne lub o niskim

priorytecie.

Ze wzgledu na skale dziatania samorzgdu terytorialnego w Polsce (w tym w zakresie edukacji
i zdrowia) zarekomendowano, aby proces przeglagdu wydatkow obejmowat takze ten sektor.
Ponadto wskazano, ze przeglady wydatkdow mogag przyczynia¢ sie do wprowadzania
outsourcingu lub wspdlnych dla kilku podmiotéw ustug, np. zwigzanych z administrowaniem
lub kadrami, czego przyktadem sg np. rozwigzania przyjete w Danii, Islandii czy Nowej
Zelandii. Zasugerowano, ze narzedziem wymiany doswiadczen i dobrych praktyk miedzy
samorzgdami w Polsce mogg sta¢ sie spotkania ksiegowych z rdznych szczebli jednostek
samorzgdu terytorialnego (w USA i Kanadzie dobrze sprawdza sie w tym celu organizacja

Government Finance Officers Association — GFOA).



PRZEGLAD WYDATKOW — wazne wnioski

e Uniwersalny sposob nie istnieje
Kazdy kraj musi dopasowaé metody dziatania do swoich potrzeb. Istniejg jednak uniwersalne
dobre praktyki, ktére nalezy stosowac.

e Proces wymaga poparcia politycznego
Aby przeglad byt wiasciwie przeprowadzony, a jego rekomendacje wdrozone, musi by¢
postrzegany jako wazne zadanie rzadu, a nie tylko biurokratyczny zabieg (np. w Kanadzie
przeglad prowadzi sekretariat Rady Skarbu, a nadzoruje podkomitet Rady Ministrow).

e Wykorzystanie ekspertow wewnetrznych
Przeglad powinien by¢ procesem wewnetrznym, wykorzystujgcym ekspertéw zewnetrznych
tylko w razie braku wystarczajgcego doswiadczenia i wiedzy wsréd pracownikéw
administracji. Ministerstwo Finanséw powinno odgrywaé znaczacg role, prowadzac lub
recenzujac przeglady.

* Jasno okreslone role
Role poszczegdlnych uczestnikdw przeglagdu powinny by¢ jasno sprecyzowane przed
rozpoczeciem procesu przegladu wydatkéw.

e Zaangazowanie w proces
Ministerstwo Finanséw powinno odgrywaé kluczowa role w procesie, jednak konstrukcja
przegladu wydatkow powinna réwniez uwzgledni¢ zaangazowanie innych ministerstw.
Zachety i sankcje powinny by¢ wbudowane w proces. Mozna to osiggna¢ dzieki pozwoleniu
na realokacje czesci zaoszczedzonych srodkédw w ramach zaangazowanych ministerstw.

e Wydaj by zaoszczedzic¢
Czescig procesu przeglagdu powinno byé rozwazenie mozliwosci wydania srodkéw w krétkim
okresie, by zaoszczedzi¢ w dtugim.

e Dziatania rutynowe
W okresie pokryzysowym nalezy wrdci¢ do systematycznych przegladéw. Wybdr tematéw
przegladéw jest poddawany silnym wptywom politycznym, ale same procesy przeglagddw
powinny stanowi¢ integralng czes¢ procesu budzetowego.

2. Redukcja zakresu automatycznej indeksacji

Budzetowanie prowadzone jest zazwyczaj nominalnie, podczas gdy poziom wydatkéw jest
dostosowywany (indeksowany) do zmian cen lub wolumenu formalnie (np. waloryzacja
emerytur) lub nieformalnie (np. negocjacje ptacowe). Roczna korekta wydatkow publicznych
ponizej stopy inflacji powoduje zmniejszenie danej aktywnosci, np. poprzez ograniczanie
rozmiaréw dostarczanych ustug lub zmniejszanie realnej wartosci wyptacanych transferow.
Niemniej jednak, w perspektywie krotkoterminowej de-indeksacja moze zachecaé¢ do
zwiekszenia efektywnosci w ramach danego dziatania. Redukcja zakresu automatycznej
indeksacji przyczynia sie zatem do zmiany poziomu wydatkéw, wptywajgc na tworzenie lub
zwiekszanie przestrzeni fiskalnej. Podkreslenia wymaga, iz w Polsce zakres, w jakim wydatki

sg ograniczane za pomocg formalnej indeksacji, jest znaczacy. Z tego wzgledu za korzystne



dla zwiekszania przestrzeni fiskalnej uznano rozwigzania, ktére uwzgledniatyby de-indeksacje
lub nizszg waloryzacje, przede wszystkim z uwagi na sztywnosci, ktéore w duzej mierze

dotyczg wydatkdéw socjalnych oraz ptac w sektorze publicznym.

3. Przeglad dostepnosci pomocy spotecznej

W okresach konsolidacji wydatki z zakresu ochrony socjalnej s3 zamrozone lub nastepuje
zmniejszenie transferéw oraz zaostrzenie wymogéw wobec oséb korzystajacych ze
Swiadczen. Podejmowane dziatania uwzgledniajgce lepsze adresowanie $wiadczen
socjalnych i transferéw, przeglad zasadnosci oraz okresu, na jaki zostaty przyznane, moga
stworzy¢ przestrzen fiskalng, szczegdlnie widoczng w dtuzszym okresie. Podkreslono jednak,
iz w przypadku Polski, dziatania w obszarze przeglagdu dostepnosci pomocy spotecznej
prawdopodobnie spowodujg lepsze ukierunkowanie wydatkdédw socjalnych niz znaczgco

przyczynig sie do zwiekszenia przestrzeni fiskalnej.

4. Wprowadzenie klauzul wygaszajacych

Klauzula wygaszajaca jest zazwyczaj okre$lona w programies, wymaga automatycznego
zakonczenia lub przegladu zgodnie z harmonogramem. Podstawg jej uwzglednienia jest ched
unikniecia inercji wydatkow poprzez wymaganie od rzadu formalnej decyzji o kontynuacji
wydatku. Podejscie to najlepiej zastosowac, gdy program ma jasno okreslone terminy lub
cele. W wiekszosci krajow wprowadzenie klauzul (dla mniejszych programoéw) przyniosto
niewielkie zyski. W praktyce jednak niektére kraje, realizujgce szersze reformy wydatkow,
wprowadzaja klauzule wygaszajace w odniesieniu do wszystkich nowych wydatkéw.

5. Obowigzkowe ewaluacje programow

System ciggtej ewaluacji potrzeby istnienia, efektywnosci i wptywu programu moze stanowic
dobrg podstawe decyzji budzetowych. System ten moze by¢ takze przydatny do wtaczenia
w proces budzetowy mechanizmu wykorzystywania informacji o efektywnosci i skutecznosci
realizowanych programdw i prowadzenia w jego ramach doktadnych analiz. Nie jest to tatwe
ze wzgledu na czasochtonno$¢ ewaluacji oraz szeroki zakres i wysoki poziom ogdlnosci
rekomendacji. Wazne jednak, by takie informacje byty przygotowane w odpowiednim
formacie i terminie, co pozwoli osadzi¢ i wykorzysta¢ wyniki ewaluacji w procesie
budzetowym. Warto pamietac, ze istnieje asymetria informacji i rozbiezno$¢ celow miedzy
ministrem finanséw a pozostatymi ministrami. Poszczegdlni ministrowie w ewaluacji widzg
mozliwos¢ poprawy zarzgdzania i efektywnosci, natomiast minister finanséw szuka

potencjalnych oszczednosci.

® pod pojeciem programu rozumiane sg wszelkie uporzgdkowane dziatania (regulacje) wymagajgce
finansowania ze srodkéw publicznych



6. Dywidenda efektywnoSciowa

Dywidenda efektywnosciowa jest to niewielkie obnizenie wydatkdow stosowane w celu
zastanowienia sie nad mozliwosciami oraz zachecenia dysponentéw do podniesienia
efektywnosci i skutecznosci wydatkéw, bez uszczerbku dla jakosci dostarczanej ustugi
publicznej. Dywidenda ta stanowi z reguty ok. 1-2% wydatkdow administracyjnych i jest
naktadana na poczatku procesu budzetowego. Krytycy rozwigzania zwracajg uwage na
nieproporcjonalne traktowanie najmniejszych podmiotow oraz brak jasnej zaleznosci miedzy
dywidendg a wzrostem efektywnosci. W warunkach polskich podkresla sie, ze mechanizm
ten, oprécz redukcji kosztow w budzecie centralnym, moze mie¢ zastosowanie
w administracyjnym komponencie ptfatnosci transferowej kierowanej do samorzgddéw
lokalnych, jednostek i funduszy pozabudzetowych. Korzysci z podejscia mogg zostaé

uwzglednione juz na etapie planowania budzetu.

7. Reguly ‘pay-as-you-go’

Zgodnie z tym podejsciem nowe programy powinny by¢ finansowane ze S$rodkow
wygospodarowanych z proporcjonalnego zmniejszenia wczesniejszych wydatkow. Taka
redukcja pozwala sfinansowa¢ luke miedzy oczekiwanymi przychodami a wydatkami.
Uzyskane oszczednosci mogg by¢ np. lokowane w specjalnym funduszu, o ktéry konkurujg
poszczegdlni ministrowie. Wskazuje sie, iz taki proces sprzyja nowym innowacyjnym
propozycjom zamiast refinansowania istniejgcych dziatan. Mniejsze ministerstwa uwazaja
ten system za mniej korzystny. System ten obejmuje réwniez wydatki inwestycyjne, nalezy
jednak mieé¢ na uwadze, ze ich redukcja moze prowadzi¢ do nizszych inwestycji publicznych

niz wynoszg ich pozadane rozmiary.

Warto podkresli¢, iz istniejg sposoby uelastycznienia wydatkéw, ktérych nie da sie
wprowadzi¢ do rocznego cyklu budzetowego:

1. Budzetowanie ‘zero based’ — polega na traktowaniu kazdego wydatku jako nowej pozyciji.
Jest to podejscie znacznie bardziej wymagajgce niz przeglady poszczegdlnych elementow
budzetu, dlatego sugeruje sie stosowanie go co 3 — 5 lat, poza tradycyjnym procesem
budzetowym.

2. Partnerstwo publiczno-prywatne — sposéb  dostarczania ddébr  publicznych
z wykorzystaniem projektéw, w ktérych ryzyko jest dzielone miedzy strone publiczna
i prywatna.

3. Programy ograniczania wydatkéw — rzad tworzy strategie zapobiegania nadmiernej presji
wzrostu pewnych kategorii wydatkow, utatwienia ich kontroli oraz optymalizacji

dostepnych zasobow.

4. Doktadna analiza rozwigzan legislacyjnych, szczegdlnie ich kosztdw w $Srednim okresie —
duza czes¢ sztywnosci wydatkow publicznych wynika z uwarunkowan prawnych. Akty
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prawne mozna zmieniaé, ale skomplikowanie procesu legislacyjnego zniecheca do
takiego dziatania. Przyjmowanie nowych lub zmienianie aktéw prawnych powinno by¢
zwigzane z analiza skutkéw dla budzetu. W Polsce taka funkcje petnig zapisy art. 50
ustawy o finansach publicznych.

Podsumowanie

Ostatnie reformy w polityce fiskalnej Polski powinny przyczynic sie do wzmocnienia kontroli
nad wydatkami publicznymi. Powyzsza analiza wskazuje obszary, w ktérych mozliwa jest
dalsza poprawa, jak réwniez te obszary, w ktorych nalezy upatrywac szans na uzyskanie

przestrzeni fiskalnej.

Podkresla sie, iz istnieje zagrozenie, ze wykonywanie stabilizujacej reguty wydatkowej (SRW)
moze prowadzi¢ do zmniejszania przestrzeni na wydatki budzetu panstwa w przypadku
wzrostu wydatkéow innych podmiotéw objetych SRW, ktére finansujg sie z wtasnych
dochoddéw. W zwigzku z tym powinna zosta¢ wzmocniona koordynacja miedzy réznymi
szczeblami wtadzy w okreslaniu celéow fiskalnych. Realizacji tych dziatan sprzyja¢ moze
wykorzystanie  dobrych  praktyk, wypracowanych w innych krajach. Poprawa
sredniookresowego planowania budzetowego moze by¢ osiggnieta poprzez wprowadzenie
sredniookresowych ram wydatkowych, w tym wdrozenie oddolnej oceny podstawowych

kosztow, zestawianej nastepnie z catkowitym limitem wydatkow.

Powiekszanie przestrzeni fiskalnej moze odbywac sie na wiele sposobdéw. W polskich
uwarunkowaniach budzetowych moze ona zosta¢ powiekszona m.in. dzieki prowadzeniu
biezgcej ewaluacji programéw. Wazine, aby rozwigzania byty ugruntowane w procesie

budzetowym i by miaty, tam gdzie to mozliwe, tak szeroki zasieg, jak reguta wydatkowa.
WhiosKi dla dalszych przegladow wydatkow

1. Przeglad miat nietypowy charakter ze wzgledu na bardzo przekrojowg tematyke.
Obejmowat wydatki panstwa, ale skupiat sie wyfacznie na jednej ich charakterystyce —
elastycznosci. Takie przeglady, mimo niestandardowego podejscia, s takze bardzo
potrzebne jako podstawa prowadzenia przekrojowych analiz.

2. Wypracowane podczas przegladu narzedzie do analiz wydatkéw budzetu panstwa
w réznych ukfadach, w szeregu czasowym, moze postuzy¢ jako zrédto przekrojowych
informacji do wykorzystania podczas kolejnych przegladéw wydatkéw. Dalszych prac
analitycznych wymaga kategoryzacja wydatkow pod wzgledem stopnia ich elastycznosci

i sztywnosci oraz trwate wigczenie tego typu analiz w proces decyzyjny.

3. W warunkach wynikajgcych ze stosowania limitujacych poziom wydatkéw numerycznych

regut fiskalnych (jak Stabilizujgca Reguta Wydatkowa), dziatania zapobiegajace kurczeniu



sie przestrzeni fiskalnej (lub dziatania na rzecz jej powiekszenia) muszg by¢ podejmowane
z odpowiednim wyprzedzeniem. Regularne przeglady wydatkow sg jednym z kluczowych
instrumentow zarzadzania przestrzenig fiskalng oraz priorytetyzacji wydatkéw
w perspektywie wieloletniej, a takze rocznej (w przypadku koniecznosci przeprowadzenia
cie¢).Warunkiem skutecznosci przegladow wydatkow jest ich trwate wtgczenie w proces
budzetowy, do czego konieczna jest jednak przebudowa samego procesu.
W szczegdlnosci niezbedne jest wprowadzenie bezposrednio do procesu budzetowego
wymiaru wieloletniego, poniewaz tylko wtedy decyzje alokacyjne uwzgledniaja
konsekwencje wynikajgce z wdrazania formutowanych w ramach przeglagdéw wydatkéw
rekomendacji. W procesie budzetowym nalezy réwniez rozwing¢ mechanizmy
umozliwiajgce tgczng analize ksztattowania sie przestrzeni fiskalnej, poziomu wydatkéw
kontynuowanych  (tzw. bazy wydatkowej - z uwzglednieniem kryterium
sztywnosci/elastycznosci poszczegdlnych kategorii wydatkéw) i nowych kategorii
wydatkoéw.

Metodyka przegladow wydatkow:

1) Przed rozpoczeciem przegladu nalezy zapozna¢ sie z dostepng literaturg
i opracowaniami profesjonalnymi na dany temat. Dopiero na tej podstawie nalezy

precyzowac program przegladu.

2) Przeglad we wstepnej fazie musi mie¢ jasno sprecyzowany cel, okreslony

harmonogram prac i produkt kofncowy.

3) Zadania w ramach przegladu powinny by¢ jasno sprecyzowane, z przypisanymi rolami
do poszczegblnych pracownikéw, ze wskazaniem osoby koordynujgcej proces.

Okreslony powinien by¢ sposéb podejmowania decyzji oraz osoby decyzyjne.

4) Robocze kontakty z pracownikami odpowiedzialnymi za dane zagadnienie
w Ministerstwie Finansow i konsultacje we wstepnej fazie projektu pozwolg na
wykorzystanie dotychczasowych doswiadczen, wczesniej wykonanych analiz, wiedzy

wynikajgcej z doswiadczenia oraz pamieci instytucjonalnej.

5) Woykorzystanie odpowiednich narzedzi informatycznych moze znacznie utatwic¢ prace.
Nalezy wykorzystywa¢ wiedze z tego zakresu, rowniez posiadang przez osoby
niebedgce cztonkami zespotu odpowiedzialnego za przeglad.

6) Wykorzystanie ekspertdw zewnetrznych powinno sie ograniczy¢ do specjalistow
z danej tematyki. Osoby spoza kregu bezposrednio zaangazowanego w prace nad
danym zagadnieniem potrzebujg duzo czasu na wdrozenie w tematyke, co nie jest

korzystne z punktu widzenia terminowosci realizacji zadania.

7) Celowe bytoby lepsze propagowanie wiedzy o danych i analizach dostepnych

w Ministerstwie Finanséw, a takze zachecanie do ich analizy i wykorzystania.
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