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Prof. dr hab. Jerzy Osiatgki

Instytut Nauk Ekonomicznych PAN,
Wyzsza Szkota Bankowoi

i Finansow w Bielsku Biatej

Opinia
w sprawie proponowanych zmian w ustawie o finansach publicznych

1. Cel proponowanych zmian jest stusznW skonsolidowanym sektorze finansow
publicznych (dalej SSFP) e jego segmenty poza kieem pastwa g kontrolowane

z rGzna skutecznécia, co niekiedy prowadzi do marnotrawstieradkow. Projekt dotyczy

gtéwnie:

a) wiaczenia pewnych podsegmentow sektora finanséw publicznych (SFP) do segmentu
budzetu pastwa (zakltady budkttowe i gospodarstwa pomocnicze, azealkczsé
agencji radowych obecnie nie uymowanych w liedie pastwa);

b) likwidacji funduszy celowych jednostek samguim terytorialnego (JST) i wtzenia
ich dochodéw i wydatkéw bezp@dnio do budetéw odpowiednich JST;

C) nowego unormowania problemu zggania zobowizan przez jednostki buatowe
i zobowhzan w imieniu Skarbu Retwa lub JST, ktére ma wymagaiprzedniej
zgody odpowiednio ministra finanséw lub zga JST;

d) wprowadzenia rejestru jednostek SFRazorzmian w zakresie sprawozdawszo
budzetu paistwa i caltego SSFP oraz obaukow informacyjnych rgdu w zakresie
finansOw publicznych;

e) kolejnej zmiany definicji zagranicznyéhnodkéw bezzwrotnych, pochogtzych przede
wszystkim z pomocy Unii Europejskiej;

f) zmiany zakresu kompetencji ¢dzy rzdem i parlamentem w keesie stanowienia
budzetu.

Niektére z tych zmian as absolutnie stuszne, szkodage juz dawno nie zostaly

wprowadzone, ale opoér przed ich wprowadzeniem nie hyat siczego i zapewne, tad

tym razem, nie &lzie fatwy do przetamania. Intencja niektérych zmian nie jest dla mnie

jasna, inne wydajsi¢ watpliwe.

 Same tylko przegrupowania pogegolnych podsegmentow SSFP wetkn tego
sektora nie doprowadz do innego wyniku (tj. deficytu) SSFP zniobecnie,

a w kadym razie nie doprowadalo tego tylko przez zmianch ugcia.

* Wiaczenie zakladéw bugtowych i gospodarstw pomocniczych do rachunkow
dochodow i wydatkéw jednostek hietowych wcale nie musi prowadzilo redukcji
wydatkow i ich racjonalizacji.

* To samo dotyczy wktzenia funduszy celowych JST do ich beidw.

* W kazdym razie finansowe skutki zmian wysia dopiero w perspektywie co
najmniej kilku lat, lgda znacznie mniejsze hi7—8 mld zt na przestrzeni nagdizych
dwoch lat, co sugerowano w mediach kanferencji prasowej pani minister Zyty
Gilowskiej.

" Niniejsze uwagi odnogzsic do propozyciji przedstawionych przez pamiinister Zyt Gilowska na konferencji
prasowej w dn. 7 kwietnia 2006 r. i w towarzysgch materiatach informacyjnych deghych
w witrynie internetowej Ministerstwa Finansow.



2. Zaktady budzetowe to przedszkolaztobki, zaktady komunikacji miejskiej itp. Swpj
dziatalng¢ prowada na podstawie rocznych planéw finansowych. Zostaly one
wyodrebnione z jednostek budtowych w dwdch celach. Po pierwsze, dla wymuszenia
poprawy efektywnéci prowadzonej przez jednostki biedowe dziakalngci
~hiepublicznej”, tj. r&nych form dzialalnéci gospodarczej lub ustugowej.a8twymaog
pokrywania kosztow z uzyskiwanych przychodow (tak, aby wspomnianych ustug nie
dostarczé bez ,twardego ograniczenia biedlowego”, deficyty przerzucg na rachunki
jednostek bugzketowych). S4d tez wymdg dzielenia gi ewentualnymi nadwskami z tej
dziatalngci — na wpot publicznej, na wpdt komercyjnej — z betgm pastwa, ale w inny
SposOb ni via podatki. Po drugie, aby nie zmienj@jstanu zatrudnienia ogdétem moc
pokaz&, ze w administracji p@stwowej, centralnej i sama@owej, zmniejszono
zatrudnienie i przez to koszty — czyli ginicto marzenia kadego doktrynalnegeadania
redukcji udziatu pastwa w gospodarce. Zgodnie z usidwdzetong na 2006 r. (zat. 4)
taczne przychody pstwowych zaktadow busttowych maj wynies¢ 442,2 min zi, ich
wydatki 441,7 min zt, a dotacja z btetu pastwa to niespetna 54 min zt (przeznaczone
gtéwnie na dofinansowanie ka®w realizacji inwestycji).

Gospodarstwa pomocnicze s3 to organizacyjnie i finansowo wyaghnione

z jednostki budetowej czsci jej podstawowe] dziataldoi lub dziatalngci ubocznej.
Koszty swojej dziataln@i pokrywap z uzyskiwanych przychodow wiasnych z tym
zastrzeeniem, ze do przychodow wiasnych gospodarstw pomocniczych nie zalieza si
dochoddéw z najmu i dzigawy oraz innych podobnych umow dotgcygch sktadnikéw
majtkowych Skarbu Rsstwa lub jednostek samaxdu terytorialnego. Gospodarstwo
pomocnicze mze otrzymyw@ z bucdketu dotacje przedmiotowe. Tak gospodarstwa
pomocnicze prowadzswop dzialalng¢ na podstawie rocznych planéw finansowych.
Forme organizacyja gospodarstw pomocniczych rmaaja przyktad sty poradkowe

w ministerstwach i urgach centralnych, ekipy remontowe, sgpagce, ochrona
gmachow itp. W 2006 r. ustawa kedowa zaktada przychody fetwowych gospodarstw
pomocniczych w wysoki blisko 1,5 mid zt, wydatki nieco ponad 1,4 mid zt i dotacj
w wysokaci 2,4 min zt.

Z braku innych informacji dla jednostek pozabewwych JST poshkg sie danymi
zawartymi w uzasadnieniu ustawy ketbwej na 2006 r. (zob. tablica dot. dochodéw
i wydatkébw SFP w 2006 r.). Przychody ogotem jednostek pozatboych JST
(tj. zaktadow budetowych i gospodarstw pomocniczych razem) anaynies¢ blisko
12 mid zt, a ich wydatki blisko 12,1 mid zi.

W sumie przeprowadzona operacja dotychydzie — po stronie wydatkow — niespetna
1,9 mid zt w pastwowych jednostkach pozabiegdowych i 12,1 mid zt w takich
jednostkach samogddw; razem okoto 14 mid zt. deli jednak byta jakaé racjonalna
przestanka przemawigja za wydzieleniem owej dziatakw na wpo6t komercyjnej
prowadzonej przez jednostki biglowe,a zarazem celem zmian proponowanych przez
pania minister Zyte Gilowska nie jest likwidacja tresci tej dziatalnosci, tj. np.
zaprzestanie prowadzenidobkdéw, przedszkoli czy zakladéw komunikacji miejskiej
przez samorglowe i pastwowe jednostki bugttowe, ani ustug obecnie wykonywanych
przez gospodarstwa pomocnicze, to w lemie tych zmian oczekiwatbym w najidzym
roku czy dwéch ledwidladowych oszogdncdici, a nie mog wykluczy raczej skutkow
przeciwnych nt zamierzone.

Ponadto powstaje pytanie, czyadz ma prawo — w ramach kompetencji ogolnej,
przyznawanej przez konstytgcgpamorzdom, w tym na pierwszym miejscu gminom —
decydowa o tym, czy tworzenie przez JST ich jednostek gospodarki pozetowe| jest

z punktu widzenia finanséw JST korzystne, czy niezdIse wiec ostatecznie okazaze
zmiany kedzie mana przeforsowa tylko w stosunku do gospodarki pozabetbwej



panstwowych jednostek budtowych — w sumie po stronie wydatkdéw Biespetna

2 mid zt. Jakie oszezincsci mazna na tym osigmdé, jakim kosztem i czy nie jest
rozumniejsze robienie tego — w takim zadie, w jakim nie przyniesie uszczerbku dla
ustug, ktore zaktady budtowe i gospodarstwa pomocnicze obeciweadcz — bez
medialnego szumu i rozbudzania nadmiernych oczekiwa

Rzecz ciekawa, propozycje pani minister skupisk na tych formach psstwowej
gospodarki pozabuétowej, ktore obracaj stosunkowo nieznacznymgrodkami,
natomiast dyskretnie pomigjdawnesrodki celowe, obecnie w znakomitej ekszcci
przeksztatcone w rachunki dochodéw wiasnych i w 13 nowyébtpawych funduszach
celowych (nazywanych motywacyjnymi). Jednak przychodpdkédw specjalnych

w 2004 r. wyniosty blisko 6 mld zi, ich wydatki — 5,1 mid zt, w tym 1,5 mid zt wptaty
z budetu pastwa. Tymczasem nowelizacja taswy o finansach publicznych
z konca 2004 r. miata charakter raczej fasadowy, czemu aragzinaley specjalnie si
dziwi¢, kiedy zwrdci st uwag: na beneficjentow tych regulacji i sprzecgcianteresow,
ktore za tymi zapisami stgj

Chocia bowiem istnienie srodkdéw specjalnych godzito w zasady jedngliio
przejrzystdci i jawndsci finanséw publicznych, byly one wykorzystywane gtéwnie na
rézne, pozasystemowe podiky ptac, nagrody i premie specjalne — to samo w gruncie
rzeczy przeznaczenie mapbecne rachunki specjalne i fundusze motywacyjne. N¢c wi
dziwnegoze nawet w Ministerstwie Finanséw i w Naj#gzej Izbie Kontroli, tj. w dwoch
instytucjach jak zadne inne zainteresowanyclprzestrzeganiem zasad finanséw
publicznych i — co wicej — powotanych do pilnowania ighizestrzegania, tak jak dawniej
istniaty srodki specjalne, tak podgdami nowej ustawy o finansach publicznych powstaty
odpowiednie rachunki dochodow witasnychunflusze motywacyjne. Kiedy jednak nie
udaje st osagna¢ kompromisu w dziedzinie ksztattowanieodkédw na wynagrodzenia
w poszczegoélnych dziatach administracjinp@vowej, a ranicowanie wynagrodze
zgodnie ze skaltrudnaci i odpowiedzialnéci napotyka opory, ktérych przezwygenie
okazuje si praktycznie trudne, a politycznie nie do wykonania,zaigowanie takie
dokonuje st poprzez ju to srodki specjalne, ju to rachunki dochodéw wiasnych

i fundusze motywacyjne. Autorka omawianych zmian najaryieg jestswiadoma tych
ograniczé i nie zamierza tego stanu zmisehia

. Nie mniejsze wtpliwosci budzi propozycja likwidacji funduszy celowych jednostek
samoradu terytorialnego. Prawidest,ze po wyeliminowaniu transferow wewtnznych,

w skonsolidowanym sektorZenansow publicznych na kwetwydatkéw catego sektora
planowam w 2006 r. na 453 mid zt wydatki netto (tfj. po uwalglieniu transferow
wewrgtrznych) pastwowych funduszy celowych maaynies¢ 143,1 mid zt, wydatki
funduszy celowych JST — 1,9 mld zi, a wydatki ketdw JST — 106,9 mid z}, podczas
gdy wydatki netto bugktu pastwa tylko 113,6 mid zt.

Trwala cechy sektora finanséw publicznych wstatnich kilkunastu latachy sv polskim
systemie buzetowym najwgksze wewntrzne transfery z bugtu pastwa do
panstwowych funduszy celowych. Przeznaczomemal catkowicie na finansowanie
Swiadczé socjalnych, s one zasilane transferami z et pastwa i budetow JST.
Taki sposéb finansowaniéwiadczé spotecznych ma swoje uzasadnienie historyczne
I merytoryczne, nad czym nie magsico rozwodz. Jednak najwaniejszym
uzasadnieniem jest zapewnienie bezpigsttea wyptaty nalenych swiadcze

w perspektywie wieloletniej, tak wtedy, kiedy zmiany warunkdéw demograficznych
i/lub poziomu aktywnéci zawodowej ludngci nie zapewniaj funduszom ubezpiecae
spotecznych dochodbéw pozwalaych na pokrycie ich zobowdan.



Z poréwnania wydatkéw netto fistwowych funduszy celowych i wydatkéw funduszy
celowych JST w 2006 r. (przypomnijmy — 143,1 mid zt oraz 1,9 mld zi; podobne
proporcje dotycz lat ubiegtych), a tate bionc pod uwag transfery z buzetu pastwa

do pastwowych funduszy celowych (38,7 miliarda zt w 2006 r.) i do funduszy celowych

JST (24,1 miliona zt wg uzasadnienia ustawy Zestidwej na 2006 r.), wnioskias

oczywiste.

» Jeeli naprawd uwaza sk, ze konieczne jest ograniczenie wydatkéw tmtd pastwa
w relacji do PKB i tym uzasadniagskonieczné¢ reformy finanséw publicznych, to
oszczdndici trzeba szuka w ograniczaniu wydatkéw socjalnych, w pierwszym
rzedzie tych, ktore s dokonywane przez patwowe fundusze celowe. Bowiem
sparod ok. 70% wydatkdw sztywnych w relacji do cao wydatkéw budetu
panstwa (tj. takich, ktérych possienie obwarowane jest zobawmaniami
ustawowymi i/lub z tytutu obstugi dlugu publicznego) po pierwsze, JST gnusz
otrzymywa srodki konieczne do realizacji przekazanych im Zadatake na rozwoj
gospodarczy i realizagjprojektow wspotfinansowanych z hietu UE §rodki te
mog by¢ przekazywane tak w formie bezpednich subwencji i dotacji, jak i przez
zwickszenie dochodow wiasnych JST przez oddanie isdccdlochodéw bugetu
panstwa). Po drugie, diug publiczny trzeba obstugiwéchocia nie naley
lekceway¢ oszczdndasci, ktére Polska w ostatnich kilku latach ggicta przez
umiegtna polityke zaradzania tym dlugiem). Po trzecie wreszcie, przestrdia
redukcji pozostatych kategorii wigtkéw sztywnych jest #ebardzo ograniczona.

e Trudno oczekiwd aby manipulowanie przy mikroskopijnych wiesktach
transferow z buzktu pastwa do funduszy celowych JST, czy proby likwidacji tych
funduszy przez vgczenie ich przychodéw i wydatkéw do braedow JST (nawet jeli
formalnie okazatoby sito mazliwe i ekonomicznie stuszne), ktére razem wydadz
w 2006 r. niespetna 2 mid zt, m® przynié¢ oszczdnaici znacace dla wyniku
skonsolidowanego sektora finanséw publicznych.

4. Sparod pozostatych propozycji zmian w usta o finansach publicznych na poparcie
zastuguje nowe unormowanie problemu zganhia zobowjzar przez jednostki
budzetowe i zobowgzan w imieniu Skarbu Restwa przez JST przez prgeip od kontroli
ex post do kontroliex ante. Wiaze sk to z koniecznécia uzyskiwania kontrasygnaty
Ministerstwa Finanséw lub zajdu JST w przypadku zagjania zobowizan przez
odpowiednio — pastwowe i samorglowe jednostki bugktowe oraz z uznaniem za
niewazne z mocy prawa zaganie wszelkich zobowzaa w imieniu Skarbu Restwa lub

1'W zwiazku z tym powstaje pytanie, czy bisiowego cizaru wyptatswiadczer spotecznych nie natatoby
redukowa& raczej przez obmenie tempa ich wzrostu w relacji do dynamiki placz przez ,mraenie”
absolutnej wielkéci swiadcze, tak aby w okresie kilkuletnim zmniejszyelacg przecetnegoswiadczenia do
przecktnej ptacy. W kadym jednak razie — jeli opowiada si za konieczngcia redukcji wydatkéw
budzetowych i reform finanséw publicznych, to trzeba ni@dwag przyzna& — uczciwie, a wic jeszcze
w toku kampanii wyborczej <e po dojciu do wladzy emerytury i renty zostarobnizone, jéli nie

w kategoriach absolutnych to co najmniej w relacji do ptac. 2denikt z politykbw opowiadapych st za
redukch wydatkéw naswiadczenia spoteczne nie ma odwagi tego wprost powigdesry w ogdle temat ten
postaw€ do publicznej dyskusji, to uczciwie jest zaprzéstaustriackiego gadania” o reformie finanséw
publicznych i z&¢ sig tylko ich kosmetycznymi zmianami, tak jale facto robi to pani minister (chocia
niepotrzebnie i z niebezpiecznymi konsekwencjami probuje udraptamaosmetyk w szaty ,przetomowej
reformy”). Zmudna praca nie przynosi poklasku medialnego, ale na dheg maze przyniéé owoce godne
uwagi.

2 pani minister Gilowska nie zapowiadae te wydatki zabroni JST ponésizapowiada natomiaste rad
zadecyduje, czy samaidy mog tworzy¢ ze swoichsrodkéw fundusze celowe (np. dla zapewnienia realizacji
swoich wieloletnich zobowkzan lub zamierzé), czy nie. Mana mi&€ watpliwosci, czy ta ingerencja
w kompetencje samagddw obroni st przed TK.



JST bez wymaganego upaimgenia. Dotychczasowe rozaziania tych spraw okazatyesi
zupetnie nieskuteczne. Jednakdemugiej strony proponowane rozaaenia wymagaj
znacznie bliszej wspotpracy ministra finanséw zepmierem i petnego wsparcia premiera
dla dyscyplinujcych posurg¢é ministra finanséw, bowiem w przeciwnym raziez#g
minister finanséw &dzie ulubion ,zwierzym towna” wszystkich pozostatych czionkow
gabinetu, wojewododw itd.

Zmiany dotycace sprawozdawcZoi s3 niejasne. W praktyce w omowieniach ustaw
budzetowych z roku na rok kurczyesbaza informacyjna, nagtuja zmiany metodologii
rachunkow, ktére nieasobjasniane i dla ktérych nie podajecgdrzeliczeé tancuchowych,
coraz skromniejsza jest informacja o mamnych wydatkach w przekroju zadaniowym
(czy dlategoze MF szykuje przégie do metodologii bugktu zadaniowego?!), we coraz
trudniej samodzielnie ocenrealizm zalaen makroekonomicznych kacych u podstaw
prognoz dochoddéw i wydatkow. Od czasu, kiedy projektzbtidi jego uzasadnienie,
sprawozdanie z wykonania btelu w minionym roku i podobne dokumenty dostpne
na stronach internetowych MF i Sejmu, problem dotyczy nie tylegpiosici tych
informacji, ile ich jakdci i ich aktualizacji (nie wykluczante jeszcze do dgina stronach
internetowych MF ,wisi” uchwalony but na 2006 r., w ktGrym nie poprawiono
zakcznikdw (natomiast poprawna wersja jest dosa w witrynie internetowej Sejmu).
Takze i w tym przypadku — wydaje migsi- bardziej potrzebny jest codzienny zndj ni
spektakularne zapowiedzi zkiszenia zakresu informacji podawanej P.T. publiézno
przez MF (skdinad coraz bardziej byle jakiej) .

. | wreszcie ostatnie kwesti&téra dotyczy ograniczenia raovosci dokonywania przez
parlament zmian w projekcie bietu pastwa. Wedtug obecnych przepisow parlament
nie mae zwkkszy deficytu budetu pastwa. Wedlug projektowanych zapisow
parlament nie mogtby tego zrélfani nie mégtby zmniejsZynadwyki), za& zwiekszenie
dochodéw mogtoby nagti¢ tylko w przypadku wskazania nowedoddta dochoddw
(podkrelenie radu). Niewatpliwie propozycja ta jest reakcpa podwyszanie wpltywow
podatkowych w toku prac nad btelem w parlamencie, celem sfinansowania
dodatkowych wydatkéw nieprzewidzianyclhi ogdle lub przewidzianych, ale w nie
satysfakcjonujcej wnioskodawcow wysokoi — bez zwracania nalgtej uwagi na
realizm tych dodatkowych dochoddéw. [Waktyce jednak zapis ten we prowadz do
raczej fasadowego udziatu parlamentu w tworzeniuétud

Wyobrazmy sobie, ze w toku analizy zaten makroekonomicznych w parlamencie
okazatoby s, ze przygte przez rad w pracach nad projektem bagdu zat@enia co do
dynamiki PKB i inflacji zostaty niedoszacowane, prowgdzw ten sposob do
niedoszacowania #ych wptywdéw podatkowych. Urealnienie tych wptywow na etapie
prac nad bugktem w Sejmie nie bytoby jednak migve, gdyz nie dotyczyloby wskazania
nowychzrédet dochoddéw a jedynie ureadnia strumieni dochoddéw ptyaych zezrodet

juz okreslonych w projekcie bugktu. Czy na pewno o to chodzi autorom tych projektow?
Tak w Il, jak i w Il Rzeczypospolite] stale obecne spory dotyczce zakresu
kompetencji wladzy wykonawczeyis a vis kompetencji wladzy ustawodawczej
w decydowaniu o ksztaifcie bizetu, jego zupetniei, mazliwosci dokonywania rewizji ji
uchwalonego budktu i przeniesie miedzy poszczegblnymi przedziatkami klasyfikacji
budzetowej itd. Pocawszy od noweli Konstytucji RP z 1926 r., anka@ac na obecnie
obowigzujacej Konstytucji RP z 1997 r. napbwato statle wzmacnianie roli wladzy
wykonawczej kosztem parlamentu w sprawach azamych z uchwalaniem

i wykonywaniem budetu paistwa. Procedury wykonywania btetu zawsze te byty
oszczdnie formutowane i zapewnialy ministrowi finanséw kongrohad tym
wykonaniem. Jednak konstytucja gwarantujadzy ustawodawczej szerokie uprawnienia



dotyczce ostatecznego ksztaltu kdeth i kontroli jego wykonywania. Projektowana
nowelizacja ustawy o finansach publicznych tych razai nie powinna podwisc.

Jerzy Osiatyski
Komoréw, 15 kwietnia 2006 r.



