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KSZTALTOWANIE JAKOSCI FINANSOW PUBLICZNYCH
I METODY JEJ POMIARU

1. Wstep

Jako$¢ finansow publicznych (quality of public finance — QPF) jest zjawiskiem
o charakterze wielowymiarowym, majacym wplyw na skutecznos¢ dziatan podej-
mowanych w sektorze publicznym, a tym samym na finalny ksztatt ustug publicz-
nych i poziom zadowolenia ich beneficjentow. QPF jest pozytywnie skorelowane
ze zjawiskami wzrostu 1 rozwoju i ksztattuje tym samym konkurencyjno$¢ panstwa
i jego gospodarki. Problematyka jakosci finansow publicznych jest szczegdlnie
wazna w warunkach globalizacji oraz zmian demograficznych, z uwagi na kierunki
i wielkos¢ alokacji wydatkow publicznych. Celem artykutu jest przyblizenie pojg-
cia jakos$ci finanséw publicznych, jej wymiardw oraz proponowanych parametrow
oceny tego zjawiska.

2. Jakos$¢ finansow publicznych i jej wymiary

Pojecie jakosci finansow publicznych jest zagadnieniem, ktore ewoluuje i sys-
tematycznie poddawane jest weryfikacji szczegélnie pod wzgledem niezidentyfi-
kowanych dotychczas w sposob precyzyjny zwiazkéw korelacyjnych miedzy QPF
a wzrostem gospodarczym i polityka makroekonomiczng panstwa. Jakos$¢ finansow
publicznych definiowana jest w szerokim ujgciu jako wielowymiarowa koncepcja
obejmujaca wszystkie dziatania mieszczace si¢ w ramach polityki fiskalnej panstwa
oraz dziatania wspierajace, ktore skierowane zostaty na osiagnigcie celu, jakim jest
zapewnienie dlugoterminowego wzrostu gospodarczego'.

W waskim ujgciu koncepcja jakosci finansow publicznych postrzegana jest jako
wypadkowa wzajemnie powiazanych elementow, na ktora wptyw maja: wielkos¢
sektora publicznego, zrownowazona sytuacja fiskalna, struktura i wydajnos¢ wydat-

U Public Finance in EMU — 2008, European Commission, Directorate General for Economic and
Financial Affairs, European Economy, 2008, s. 74.
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kow publicznych, struktura i wydajno$¢ dochoddéw publicznych, decyzje w sferze

finansow publicznych oddzialujace na funkcjonowanie rynku i rozwoj biznesu?.

Jako$¢ finansow publicznych implikuje wskazniki rezultatow osiagane w sek-
torze finansow publicznych, wplywajac na public sector performance (PSP)%, i de-
terminowana jest jakos$cia rzadzenia* oraz przyjetymi przez dane panstwo regula-
cjami prawnymi normujacymi funkcjonowanie sektora publicznego. ,,Publicznos¢™
organizacji oddziatuje na mechanizm podejmowania decyzji w sektorze publicznym
i sprawia, ze prawdopodobienstwo wystapienia zjawiska pokusy naduzycia (moral
hazard) 1 nieefektywnego wydatkowania srodkow publicznych jest w tym sektorze
bardzo wysokie.

Wspolczesne finanse publiczne dotknigte sq wieloma dysfunkcjami. Z punktu
widzenia jakosci finansow publicznych oraz racjonalno$ci gospodarowania fundu-
szami publicznymi istotne jest:

— wlasciwe ksztattowanie struktury dochodéw i wydatkoéw publicznych (m.in. po-
przez uzyskanie pozadanego poziomu samodzielno$ci dochodowej i wydatko-
wej, weryfikacje zasadnosci wydatkow prawnie zdeterminowanych, racjonali-
zacj¢ zrodet dochodow wiasnych),

— okreslenie racjonalnego poziomu deficytu publicznego oraz strategii jego finan-
sowania (m.in. wybor efektywnych metod kalkulacji dopuszczalnych limitow
zadtuzenia i jego obstugi, dobor wydajnych zrodel finansowania, minimalizo-
wanie kosztéw obstugi dtugu),

— ujednolicenie i doprecyzowanie zasad sprawozdawczosci budzetowej,

— stworzenie warunkéw do efektywnej wspotpracy migdzysektorowej,

— kompleksowe wdrozenie zasad zarzadzania przez cele oraz regut zarzadzania
wynikowego,

— podnoszenie efektywnosci kontroli 1 audytu w jednostkach sektora publicznego,
powiazane z egzekwowaniem odpowiedzialno$ci za rezultaty pracy urzgdnikow
publicznych,

— stworzenie ram prawnych i funkcjonalnych zapewniajacych realizacje postu-
latow zasady jednosci materialnej i formalnej w jednostkach sektora finanséw
publicznych.

Analiza stanu 1 struktury polskich finanséw publicznych na tle panstw czton-
kowskich tzw. starej Unii Europejskiej ukazuje nastgpujace roznice®:

2 Tamze.

3 Szerzej na temat PSP: S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, WN PWN, Warszawa
2005, s. 249-251.

4 D. Mitaszewicz, Jako$¢ rzqdzenia jako determinanta aktywnosci w gospodarce, [w:] Problemy
ekonomii, polityki ekonomicznej i finansow publicznych, t. 1, red. J. Sokotowski, Uniwersytet Ekono-
miczny we Wroctawiu, Wydzial Gospodarki Regionalnej i Turystyki, Jelenia Gora 2008, s. 138-146.

5 Szerzej na temat pojecia ,,publiczno$ci organizacji” B. Kozuch, Zarzqdzanie publiczne w teorii
i praktyce polskich organizacji, Placet, Warszawa 2004, s. 89-96.

¢ T.M. Budzynski, Finanse publiczne w Polsce na tle wybranych panstw zachodnioeuropejskich,
[w:] Gtowne wyzwania i problemy systemu finansow publicznych, red. J. Gluchowski, A. Pomorska,
J. Szolo-Koguc, KUL, Lublin 2009, s. 43-56.
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— w warunkach polskich wystgpuje mniejszy stopien redystrybucji PKB poprzez
caly sektor finansow publicznych niz w 15 krajach ,,starej” Unii Europejskiej;
Polska nie nalezy rowniez do krajéw o wysokim stopniu redystrybucji PKB
przez dochody publiczne’,

— w strukturze polskich dochodéw publicznych przewazaja podatki posrednie
z dominujaca funkcja fiskalna podatku VAT, podczas gdy w krajach UE-15 po-
zycje taka zajmuja podatki bezposrednie,

— deficyt sektora general government jest w warunkach polskich znacznie wyzszy
niz warto$¢ $redniej unijnej.

Podobienstwa cechujace stan i struktur¢ finanséw publicznych w Polsce i

w UE-15 dotycza przede wszystkim struktury wydatkéw publicznych, ktére za-

sadniczo sg bardzo zblizone®. Zarowno w Polsce, jak i panstwach UE dominujaca

pozycja w strukturze wydatkéw publicznych sa wydatki socjalne, stanowiace ok.

50% catosci srodkoéw publicznych’. Kolejna grupg wydatkow angazujacych znaczna

czes$¢ srodkow publicznych stanowia wydatki na ochrong zdrowia i edukacje.
Problematyczna w warunkach polskich pozostaje wielkos$¢ deficytu budzetowe-

go, ktory w 2003 r. osiagnat kulminacyjna warto$¢ 6,3%, co stato si¢ przestanka
objecia Polski procedura nadmiernego deficytu i pozwolito w 2007 r. na jego obnize-
nie do zadowalajacego poziomu'’. Polski dtug publiczny utrzymuje si¢ na poziomie
umiarkowanym i jest nizszy od sredniej warto$ci dtugu panstwa strefy euro''.

3. Mierniki jakos$ci finansow publicznych

Dokonywanie pomiaru jako$ci finanséw publicznych poszczegolnych panstw
europejskich rodzi pewne trudno$ci zwiazane z kryteriami doboru miernikow i ich
konstrukcji. Pierwszym obszarem problemowym jest stworzenie wlasciwego wzor-
ca (benchmark), umozliwiajacego dokonywanie poréwnan pomiedzy krajami. Dru-
ga kwestia jest zakres poszczegolnych miernikow i dokonywanie wyboru pomigdzy
miarami indywidualnymi a zagregowanymi. Pojawia si¢ rowniez trudnos¢ wynika-
jaca z konieczno$ci uwzglednienia podczas pomiaru indywidualnych czynnikow
i specyficznych warunkow réznicujacych poszczegolne kraje.

Mierniki jako$ci finanséw publicznych podzielone zostaly na grupy odpowiada-
jace wymiarom okres$lajacym QPF (tab. 1).

Mierniki stosowane w ocenie QPF maja charakter bezposredni i posredni. Prze-
wazaja miary bezposrednie (oznaczone w tabeli Ip. 1-5), miary posrednie (Ip. 6)
w analizie maja charakter uzupetiajacy. W przypadku pomiaru wydajnosci wydat-
kéw publicznych stosuje si¢ miary szczegdtowe, odnoszace sig do tych poszczegdl-

7 Tamze, s. 48.
8 Tamze, s. 56.
% Tamze, s. 51.
10 Tamze, s. 53.
" Tamze, s. 54.
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nych sfer aktywnosci sektora publicznego (edukacji, ochrony zdrowia, infrastruktury
itp.), ktore ze wzgledu na ograniczong objgtos¢ artykutu nie zostaty zaprezentowane
w tab. 1'%,

Tabela 1. Wybrane wskazniki oceny jakosci finanséw publicznych

Lp. Wskaznik

Wielkos¢ sektora publicznego mierzona:

— relacja wydatkéw publicznych do PKB

— liczba pracownikow zatrudnionych w sektorze publicznym w ogolnej liczbie
zatrudnionych

Zrownowazona sytuacja fiskalna mierzona jako:

— odchylenie salda strukturalnego od MTO (medium term objective — $rednioterminowy cel
2 budzetowy)

— zmienno$¢ sytuacji fiskalnej

— relacja dlugu publicznego do PKB

Struktura i efektywno$¢ wydatkow publicznych mierzone jako:

— udziat konsumpcji publicznej w ogdlnej kwocie wydatkow publicznych

3 |- udzial publicznych wydatkéw inwestycyjnych w ogdlnej kwocie wydatkow publicznych
— relacja konsumpcji publicznej do PKB

— relacja publicznych wydatkow inwestycyjnych do PKB

Struktura i efektywno$¢ dochodow publicznych mierzona jako:
— relacja podatkow bezposrednich do PKB

4 |- udzial podatkéw posrednich w PKB

— udzial podatkéw bezposrednich w ogolnej kwocie podatkow
— wielkos¢ klina podatkowego

Zarzadzanie budzetem:

— zasady podatkowe

— zasady gospodarki finansowej (szczegélnie w zakresie alokacji srodkow publicznych)
— $rednioterminowe ramy budzetowania

— budzetowanie zadaniowe

— efektywnos¢ dziatania sektora publicznego

Wydajnos$¢ rynku i sSrodowisko businessowe odzwierciedlone przez:
— Indeks Percepcji Korupcji

— Indeks Wolnosci Gospodarczej

— Indeks Otoczenia Biznesowego

— Wskazniki Aktywnosci Gospodarczej

— Wskaznik Konkurencyjnosci Biznesowej

— Wskaznik Otwarcia Rynkowego

— Wskaznik Dostgpnos$ci Pracy

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Public Finance in EMU — 2008, European Commission,
Directorate General for Economic and Financial Affairs, European Economy, 2008, s. 76-77.

12 Przyktadem takich miar moga by¢: skumulowane wydatki na edukacje, liczba nauczycieli przy-
padajacych na jednego ucznia/studenta, $redni okres ksztatcenia, liczba personelu medycznego przypa-
dajaca na 1000 mieszkancow, liczba szpitali i 16zek szpitalnych przypadajacych na 1000 mieszkancow,
wielkos$¢ wydatkéw publicznych na ochrong zdrowia.
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Analiza QPF przeprowadzona z wykorzystaniem miar bezposrednich w grupie
panstw europejskich (UE-15) pozwolita na wyodrebnienie trzech grup, do ktorych
przypisane zostalty poszczegolne kraje objete badaniem. Wskazniki w ramach kaz-

dego z wymiaré6w QPF indeksowane byly w przedziale 0-2 (tab. 2)%.

Tabela 2. Wymiary QPF i wybrane wskazniki pomiaru — egzemplifikacja empiryczna

sytuacja fiskalna

odchylenie salda strukturalnego
od MTO (2007)

Wymiar QPF Wskazniki Ocena Zr6dto danych
Wielkos¢ sektora .. L. . 0, jezeli > 52,0%
publicznego relac.J a wielkosei wydatkéw 1, jezeli pomigdzy 40,7% — 52,0% dane Komisji
publicznych do PKB 2, jereli < 40.7%
Zréwnowazona 0, jezeli 0,5% < MTO

1, jezeli pomigdzy +/— 0,5% MTO
2, jezeli > MTO

relacja dtugu publicznego do
PKB ($rednia z 2005-
-2007)

0, jezeli >60,0%
1, jezeli pomigdzy 28,2% — 60,0%
2, jezeli <28,2%

zrownowazony wskaznik S2
(2007)

0 — wysokie ryzyko
1 — $rednie ryzyko
2 — niskie ryzyko

dane Komisji

Struktura udzial wydatkow
i wydajnos¢ produktywnych (w zakresie 0, jezeli < 12,5% dane Komisji,
wydatkow edukacji, B&R, transportu 1, jezeli w przedziale 12,5% — 18,4% Eurostatu,
publicznego) w ogdlnej kwocie | 2, jezeli > 18,4% OECD
wydatkow (2006)
s i 0 — dolny kwartyl
wydajngsc wydatkow na 1 - grodkowy kwarty] raporty, '
edukacje , opracowania
2 — gbrny kwartyl
Struktura warto$¢ krancowa klina 0, jezeli > 61,7%
i wydajnos¢ podatkowego dla grupy 1, jezeli w przedziale 43,7% — 61,7%
dochodow przecigtnie zarabiajacych 2, jezeli <43,7%
(2006)
udziat podatkéw bezposrednich | 0, jezeli > 69,3% OECD
we wptywach podatkowych 1, jezeli pomigdzy 62,2% — 69,3% o
, L Bank Swiatowy,
ogotem 2, jezeli < 62,2% ..
. " dane Komisji
ztozonos$¢ administracji
podatkowej (liczba godzin 0, jezeli >23,6
w miesigcu niezbgdnych 1, jezeli pomigdzy 8,1 —23,6
do sporzadzenia zeznan 2, jezeli < 8,1
podatkowych)
Zarzadzanie 0, jezeli < 0,06
budzetem fiscal rules index 1, jezeli w przedziale 0,06 — 1,63

2, jezeli >1,63

ramy limitow wieloletnich
(medium term budgetary
framework)

0, jezeli < 0,85
1, jezeli pomigdzy 0,85 — 1,67
2, jezeli > 1,67

dane Komisji

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie: Public Finance in EMU — 2008, European Commission,
Directorate General for Economic and Financial Affairs, European Economy, 2008, s. 76-77.

3 Public Finance in EMU...,s. 78.
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Im wyzszy indeks, tym wigksze oddzialywanie danej zmiennej na wskaznik
wzrostu gospodarczego. Dane przyjete do obliczen pochodzity zazwyczaj z ostat-
nich trzech lat poprzedzajacych badanie (w przypadku braku takich danych postugi-
wano si¢ danymi ostatnio opublikowanymi)'4.

W grupie panstw najwyzej ocenionych, zaliczonych do I kategorii znalazty sig:
Bulgaria, Estonia, Finlandia, Irlandia, Litwa, Lotwa, Luksemburg, Stowenia i Hisz-
pania. Druga grupg panstw reprezentowaty: Austria, Cypr, Dania, Malta, Holandia,
Polska, Portugalia, Rumunia, Stowacja, Szwecja 1 Wielka Brytania. W ostatniej ka-
tegorii krajow objetych badaniem uplasowaty si¢: Belgia, Czechy, Francja, Grecja,
Niemcy, Wegry i Wiochy's.

Pierwsza grupa panstw to kraje, w ktorych wielkos$¢ sektora publicznego jest
mniejsza od $redniej wartosci dla badanej grupy krajow, poziom dtugu publicznego
jest niski, a finanse publiczne sa harmonijne 1 zrownowazone. Jakkolwiek ta grupa
panstw charakteryzuje si¢ znaczna niejednorodnoscia. Niektore z tych panstw utrzy-
muja poziom klina podatkowego na niskim poziomie i charakteryzujq si¢ wysoka
efektywnos$cia pracy administracji podatkowej, podczas gdy inne cechuje wysoki
poziom wydajnosci wydatkow publicznych. Jakkolwiek w grupie tej sa takze kraje,
ktore cechuje stabo§¢ w zakresie wdrozonych rozwiazan fiskalnych, co w dlugiej
pespektywie moze poda¢ w watpliwos$¢ zatozony poziom wzrostu gospodarczego.

Ostatnia kategoria panstw to kraje, ktorych finanse publiczne wymagaja znacz-
nych zmian i reform. Zrdznicowanie krajow z tej grupy jest bardzo duze, jednak wie-
le z nich odnotowuje powazne problemy zwiazane z wielkoscia dlugu publicznego,
nieefektywna organizacja i praca administracji podatkowej, niska wydajnoscia wy-
datkéw publicznych oraz wysokimi obcigzeniami podatkowymi. Finanse publiczne
panstw z tej grupy powinny podlega¢ wielowymiarowym zmianom w wielu obsza-
rach. Dotyczy to w szczegolnos$ci sanacji wydatkéw publicznych i celow i zasad
srednioterminowej polityki fiskalne;j.

Pozostale panstwa to kraje o umiarkowanej, stabilnej sytuacji sektora finansow
publicznych, bedace w trakcie przeprowadzania reform finanséw publicznych badz
majace juz za soba wdrozenie takich programow.

4. Podsumowanie

Jako$¢ finanséw publicznych jest zjawiskiem trudnym do zmierzenia, zwlaszcza
ze wzgledu na wysoki stopien zréoznicowania poszczegélnych krajow i warunkow
ich funkcjonowania. Problematyczny jest rowniez wlasciwy dobor miernikow, ktore
nie zawsze w sposob wlasciwy odzwierciedlaja okreslone procesy i prawidtowosci.
Niektore rozwigzania sa — w zwiazku z indywidualizmem regulacji funkcjonujacych
w danym panstwie — trudne lub wrecz niemozliwie do oceny. Dotyczy to w szcze-

4 Tamze.
15 Tamze, s. 79.
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gblnosci zroznicowania terytorialnego krajow, oddziatujacego na ich system admi-
nistracyjny i zakres autonomii.
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ESTABLISHING THE QUALITY OF PUBLIC FINANCE
AND ITS ASSESSMENT

Summary

The article defines the quality of public finance (QPF) and identifies factors which have the sig-
nificant impact on it. The components of QPF have also been considered. The author presents the main
methods and indicators measuring the QPF and emphasizes the major problems in the assessment
process.
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