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sAnaliza centralnych wydatkéow publicznych
kierowanych na polityki sektorowe,

wplywajacych na procesy rozwoju regionalnego”

1. Cel analizy

Przedmiotem analizy jest identyfikacja rozmiarow i struktury wydatkéw wykonywanych
na szczeblu centralnym w ramach polityk sektorowych w celu okreslenia szacunkowego
wplywu tych polityk na procesy rozwoju regionalnego. Zagadnienie zwiazku polityk
sektorowych z procesami rozwoju regionalnego jest kluczowe przy probach oceny ,,sity”
sprawczej polityk sektorowych oraz w rozwazaniach na temat przeniesienia czgsci tej ,,sity”
do polityki na rzecz rozwoju regionalnego prowadzonej przez administracj¢ centralng
(polityki regionalnej) lub do polityki na rzecz rozwoju regionalnego prowadzonej przez
samorzady wojewodztw (polityki rozwoju regionalnego). W takim podej$ciu ocena ,,sity”
sprawczej polityk sektorowych moze by¢ punktem wyjscia w okreslaniu racjonalnych relacji
pomigdzy tymi politykami a polityka na rzecz rozwoju regionalnego. Ale ocena ,,sily”
sprawczej polityk sektorowych moze by¢ tez wykorzystana do rozwazania tez bardziej
radykalnych — zredukowania polityk sektorowych do zagadnienia udzielania pomocy
publicznej oraz przeniesienia pozostalych srodkéw finansowych i instrumentéw tych polityk
do wyposazenia polityki na rzecz rozwoju regionalnego. W obydwu przypadkach konieczna

jest diagnoza stanu obecnego.

2. Zalozenia metodologiczne

Z punktu widzenia ustawy o finansach publicznych' centralne wydatki publiczne dotycza
szerokiej grupy wydatkéw wykonywanych przez inne niz jednostki samorzadu terytorialnego
podmioty sektora finansow publicznych (okreslanego dalej skrotem SFP). Zgodnie z art. 5
ust. 2 tej ustawy caly SFP dzieli si¢ na sektor rzadowy i sektor samorzadowy, przy czym
uzasadnione jest domniemanie, ze jest to podzial kompletny i zamkni¢ty. A zatem wszystkie
,hie samorzadowe” podmioty SFP, jako nalezace do sektora rzadowego moga by¢ uwazane
za wykonujace centralne wydatki publiczne. Jednak uwzglednienie wszystkich tych
podmiotow rzadowej czgsci SFP w niniejszych rozwazaniach nie jest ani mozliwe, ani
celowe. Gléwnym powodem jest brak klarownej, precyzyjnej i kompletnej definicji zakresu
podmiotowego SFP?. Istnieja tez argumenty prawne na rzecz wykluczenia z analizy

wickszosci agencji  rzadowych (jesli maja status spotek prawa handlowego) oraz agencji

! Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 1998 r. Nr 155, poz. 1014 z p6zn. zm.)
? Szerzej por. Z. Gilowska, W. Misiag, Funkcjonowanie ustawy o finansach publicznych. Postulaty de lege
ferenda, ,,Przeglad Sejmowy” z 1999 r., nr 5, s. 39-72.



rozwoju regionalnego (o statusie spotek prawa handlowego lub fundacji). Nie wchodzg one w
sktad SFP, nie wykonujg zatem wydatkéw publicznych w znaczeniu ustawy o finansach
publicznych. Informacje o dziatalnosci finansowej tych podmiotow nie sa prezentowane w
sprawozdaniach z wykonania budzetu panstwa, nie s tez one przedmiotem systematycznych i
spojnych analiz statystycznych.

7, drugiej strony nie ulega watpliwosci, ze: czg$¢ dzialalnosci takich podmiotéw dotyczy
dokonywania wydatkéw publicznych w ekonomicznym znaczeniu; wydatki te stanowia
instrument realizacji polityk sektorowych (np. agencje panstwowe powstawaly dla
wzmocnienia instrumentow wykonawczych polityk sektorowych); cze¢s¢ tych wydatkéw jest
alokowana terytorialnie i jako taka wplywa na przebieg procesow rozwoju regionalnego.
Dlatego nie mozna poming¢ wydatkéw wielu instytucji ewidentnie nie nalezacych do SFP,
pomimo wigzacego si¢ z tym ryzyka niskiej precyzji szacunkéw. Z dwoch rodzajow ryzyka —
pomini¢cia $rodkow finansowych publicznych w znaczeniu ekonomicznym, chociaz nie
uwazanych za takie przez ustawg o finansach publicznych, oraz popetnienia stosunkowo
duzych (z braku oficjalnych, przejrzystych danych statystycznych) btedow szacunku — w
niniejszej analizie za istotniejsze uznano ryzyko pierwsze.

7 analizy zostaly w catosci wylaczono wydatki:

— wykonywane przez kasy chorych (nie istniaty jeszcze w 1998 r., nie maja zadnego
bezposredniego wplywu na procesy rozwoju regionalnego, nie jest pewne czy naleza
do SFP?);

— wykonywane przez panstwowe szkoly wyzsze (gldéwnie z powodu braku danych
statystycznych oraz braku informacji o poziomie opodzZnienia czasowego, z jakim
wydatki te wplywaja na procesy rozwoju regionalnego™);

— wykonywane przez podmioty realizujace polityke socjalng panstwa (fundusze
obstugiwane przez Zaklad Ubezpieczenn Spolecznych i1 przez Kas¢ Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego).

Analiza dotyczy polityk alokacji srodkéw finansowych prowadzonych przez najwazniejsze
resorty: Pracy 1 Polityki Socjalnej; Gospodarki; Skarbu Panstwa; Rolnictwa 1 Gospodarki
Zywnosciowej; Transportu i Gospodarki Morskiej; Lacznosci; Ochrony Srodowiska,
Zasoboéw Naturalnych 1 Lesnictwa; Edukacji Narodowej; Kultury 1 Sztuki; Zdrowia i Opieki

Spolecznej.

’ 7 punktu widzenia teorii oraz doktryny finansow publicznych a takze w kontekscie obowiazujacej klasyfikacji
dochodow publicznych (art. 3 ustawy o finansach publicznych) nie ulega watpliwosci, ze wplywy z
obowiazkowych sktadek na powszechne ubezpieczenia zdrowotne stanowig dochody publiczne. .

* Wplyw taki powinien byé przedmiotem odrgbnych badan naukowych, ktére moglyby okreslié szacunkowa
wielko$¢ opoOznienia czasowego. Znaczenie czynnikéw edukacyjnych, badawczych i kulturotwoérczych dla
procesow rozwoju regionalnego jest wprawdzie powszechnie akcentowane, lecz w Polsce nie stato si¢ jeszcze
przedmiotem analiz statystycznych, weryfikujacych zwiazki pomigdzy rozwojem szkolnictwa wyzszego z
procesami rozwoju regionalnego.



Analiza uwzgl¢dnia takze wydatki nastgpujacych instytucji centralnych oraz agend
rzadowych: Urzgdu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast; Urzedu Kultury Fizycznej 1 Turystyki;
Krajowego Urzedu Pracy; Urzedéw Wojewddzkich’; Funduszu Ochrony Gruntéw Rolnych;
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej; Funduszu Pracy;
Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych; Funduszu Promoc;ji
Tworczosci; Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym [ Kartograficznym; Agencji
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa; Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa;
Wojskowe] Agencji Mieszkaniowe]; Agencji Prywatyzacji oraz Agencji Techniki i
Technologii.

W modelowym (bez watpienia idealistycznym) ujeciu mozna przyjac, ze wydatki centralne
ponoszone na wykonywanie polityk sektorowych sa w calo$ci alokowane terytorialnie w
czgSci  pozostajace] po sfinansowaniu  kosztow istnienia instytucji  dysponujacych
odpowiednimi czgstkami srodkow finansowych. W odniesieniu do poszczegolnych resortow
czastki te maja swoj formalny odpowiednik w postaci czgsci budzetowych, stanowiacych
podziatki klasyfikacji srodkéw finansowych koncentrowanych w budzecie panstwa. W
przypadku pozostalych instytucji podstawg rocznej gospodarki finansowej jest plan finansowy
sktadajacy si¢ z przychodow 1 wydatkéw w rozumieniu klasyfikacji wskazanej w ustawie o
finansach publicznych. Jezeli jednak instytucje te nie sg formalnie cz¢écia SFP — jak np.
agencje rzadowe — to podstawa ich gospodarki finansowej sa plany finansowe skladajace si¢ z
przychodow oraz z kosztow uzyskania przychodow typowe dla podmiotéw rynkowych
(chociaz na og6l uzgadniane z resortem jako organem odpowiedzialnym za funkcjonowanie
danej agencji rzadowej).

Mozna zatem przyja¢ zatozenie, ze z ekonomicznego punktu widzenia srodki finansowe
przeznaczane na wykonywanie polityk sektorowych sa wielkoscig wynikowa. Powstaje ona
po odj¢ciu kosztow funkcjonowania (instytucji SFP lub instytucji rynkowej) od wyjsciowego
stanu tych $rodkow (zaplanowanych w budzecie panstwa lub w planie finansowym danej
instytucji) pomniejszonego o wydatki w pewnym sensie obowigzkowe, tj. ponoszone na
wykonywanie obligatoryjnych zadan publicznych (zadan nakazanych wprost na mocy
przepisOw prawa). 7 ta ostatnig sprawa wigze si¢ problem rozumienia polityki jako
instrumentu wykonywania wladzy (swobodnego decydowania o alokacji $rodkow
finansowych), czy tez jako instrumentu wykonywania decyzji podejmowanych poza dang

instytucja.

> W istocie $rodki grupowane sa w tzw. budzetach wojewodéw zbiorczo tworzacych czes¢ budzetu panstwa.
Okreslenie ,,budzet wojewody” jest nieprecyzyjne i mylace. Termin ,,budzet” powinien by¢ zarezerwowany na
okreslenie rocznego planu finansowego ukladanego przez organ wykonawczy podmiotu wladzy publicznej oraz
uchwalanego przez stosowny organ przedstawicielski tego podmiotu wylaniany w wyborach bezposrednich
(takie stanowisko przyjal Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy przy projektowaniu
uchwalonej w potowie 1998 r. Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego). Nie ulega za$ watpliwosci, ze tzw.
budzety wojewodow sa fragmentami budzetu panstwa.



Wieloznaczno$¢ interpretacyjna terminu ,,polityka” wymaga poczynienia zatozen
porzadkujacych niniejszg analiz¢. Z jednej strony nie wydaje si¢ stuszne zatozenie, ze catos¢
»Srodkow wolnych” (rozumianych jako roznica mig¢dzy srodkami posiadanymi a kosztami
funkcjonowania) jest przeznaczana na wykonywanie polityk sektorowych. Takie
rozumowanie byloby obarczone zbyt wysokim poziomem dowolnosci interpretacyjnej,
poniewaz o wykonywaniu polityki w dowolnej dziedzinie mozna mowi¢ wdwcezas, gdy
podmiot t¢ polityke wykonujacy dysponuje swoboda w podejmowaniu decyzji alokacyjnych.
A przeciez wiele zadan publicznych musi by¢ wykonywanych niezaleznie od woli dysponenta
srodkéw publicznych. Ten punkt widzenia do$¢ jednoznacznie wskazuje na budzet panstwa
jako na plan finansowy podlegajacy najsilniejszym ograniczeniom poprzez istnienie w nim
wysokiej czgsei wydatkéw tzw. sztywnych, ktérych ponoszenie w niskim stopniu zalezy od
przebiegu gry politycznej (uchwalanie 1 wykonywanie budzetu) chociaz réwnoczesnie to
budzet panstwa jest najsilniej kontrolowanym planem finansowym w calym SFP. Ten fakt
tworzy swoista putapke badawcza, poniewaz moze zniechgca¢ do analizy skutkow istotnej
czgsci polityk sektorowych jako pozornie mato zmiennych i1 slabo zaleznych od decyzji
politycznych.

7, drugiej za$ strony wiadomo, ze sporo owych ,,sztywnych” wydatkéw wigze si¢ z
zadaniami podlegajacymi decentralizacji wtadzy publicznej (art. 15 ust. 1 Konstytucji), a wige
ich ,,sztywnos$¢” jest — przynajmniej w istotnej czg¢sci — efektem skostniatosci struktur
finansowanych z budzetu panstwa. Przekazywanie zadan publicznych do nowych jednostek
samorzadu terytorialnego zmienia te wydatki, pozwalajac kwestionowaé ich ,,sztywnosc™.
Jezeli za$ zadania publiczne mogg by¢ decentralizowane — do samorzadu powiatow i do
samorzadu wojewodztw — to $rodki finansowe kierowane na ich wykonywanie na pewno bgda,
wpltywaé na przebieg procesow rozwoju regionalnego, takze wowczas gdy sg to zadania
ciazace wprost na podmiotach wladzy publicznej i w tym sensie obowiazkowe.

7, powyzszych powoddéw w niniejszej analizie przyjgto szeroka definicj¢ polityk
sektorowych  finansowanych z budzetu panstwa. Alternatywa byloby sztuczne
marginalizowanie roli budzetu panstwa w wykonywaniu polityk sektorowych. Trzeba dodacé,
ze w przypadku innych niz budzet panstwa plandéw finansowych podmiotéw SFP (np.
panstwowych funduszy celowych) lub podmiotéw w istocie rynkowych (np. agencji
panstwowych) wystepuje znacznie nizszy wspotczynnik ,,sztywnosci” wydatkow (oczywiscie,
poza panstwowymi funduszami ubezpieczeniowymi pracowniczymi 1 rolniczymi) oraz
znacznie nizszy (w niektorych przypadkach wcale nieobecny) poziom kontroli politycznej i
ksiggowej. Z tego wzgledu nie mozna ograniczy¢ si¢ do analizy budzetu panstwa.

Srodki finansowe najpelniej adekwatne do terminu .,prowadzenie polityki” znajduja sie
gléwnie w innych niz budzet panstwa instytucjach, chociaz nie zawsze sg to instytucje
formalnie zaliczane do SFP, a wigc dysponujace publicznymi srodkami finansowymi w

rozumieniu ustawy o finansach publicznych. Jest to paradoksalny rezultat istniejacej



organizacji polskiego systemu finanséw publicznych. Publiczne $rodki finansowe ,,wolne”
(pozwalajace na stosunkowo swobodne podejmowanie decyzji alokacyjnych) znajduja sig¢
gléwnie poza budzetem panstwa i1 nawet nie zawsze sa klasyfikowane w kategorii ,,publiczne
$rodki finansowe”.

Analiz¢ przeprowadzono oddzielnie dla budzetu panstwa, dla panstwowych funduszy

celowych oraz dla wybranych agencji panstwowych.

3. Analiza wydatkow budzetu panstwa.

Wsrod analizowanych instytucji najdtuzsza list¢ tworza dysponenci samodzielnych czgsci
budzetu panstwa. Podstawa ponizszych szacunkéw byty informacje zawarte w sprawozdaniu
z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1998 r.

W niniejszej analizie nadano prymat instytucjonalnemu ukladowi zestawien wydatkdéw
budzetu panstwa nad zestawieniami przedmiotowymi. Oba poziomy klasyfikacji $rodkow
budzetu panstwa — wedtug dysponentow (podzial na czesci budzetu panstwa) oraz wedtug
dziedziny wydatkow (podzial na dzialy klasyfikacji budzetowej) — nie sa pozbawione wad a
poszczegdlne podzialki sa dos$¢ przestarzale, zwlaszcza w ujgciu przedmiotowym, czyli w
podziale na dzialy klasyfikacji budzetowej. Jednak analizowanie ,,wydatkéw kierowanych na
polityki sektorowe”, musi uwzglednia¢ element wyboru zwiazany z wykonywaniem
»polityki”, ktory istnieje wylacznie w podziale instytucjonalnym — na czg$ci budzetu
panstwa. Podzial podmiotowy ma charakter wynikowy zarowno na etapie projektowania i
uchwalania wydatkow budzetowych, jak 1 na etapie sporzadzania sprawozdan z wykonania
budzetu panistwa.’

Podziat instytucjonalny na czg¢séci budzetu panstwa nie jest w petni klarowny z powodu
istnienia kilku czg¢$ci nie zwigzanych bezposrednio z konkretnymi resortami (a zwlaszcza
czgSci 83 o nazwie ,,Rezerwy celowe” oraz czgéci 85 o nazwie ,,Budzety wojewodow
ogétem™), co potwierdza istnienie tendencji pomniejszania mozliwosci precyzyjnego
wyodrebniania srodkow alokowanych w ramach polityk sektorowych centralnych instytucji
administracji rzadowe].

Dla kazdej z analizowanych czg¢éci budzetu panstwa okreslono szacunkowy petny zakres
wydatkow centralnych kierowanych na wykonywanie polityk sektorowych w rezultacie
nastgpujacego schematu — najpierw okreslenia wydatkow dysponentow poszczegdlnych
czgsci budzetu panstwa nie przeznaczonych na funkcjonowanie tych instytucji, a nastgpnie
odjecia od tak oszacowanej sumy wszystkich wydatkow ewidentnie nie przeznaczonych na

wykonywanie polityk sektorowych.

® Chociaz formalne ograniczenia w dokonywaniu zmian w wydatkach zaplanowanych dotycza tylko
poszczegdlnych dziatow klasyfikacji budzetowej, to nie ulega watpliwosci ze wigkszo$¢ przeniesien w planie
wydatkéw dokonywana jest z inicjatywy dysponentéw czgsci budzetowych.

7 Nazwa tej czesci jest reliktem niskiej precyzji prawa finansow publicznych przed zmianami ustrojowymi
zapoczatkowanymi w drugiej potowie 1989 r.



Wydatki w poszczegolnych czgsciach budzetu panstwa zmniejszano przede wszystkim o

wlasne biezace wydatki administracyjne wykazywane w rozdziatach dziatu ,,Administracja
panstwowa 1 samorzadowa” (za wyjatkiem zawsze niezbyt jasnego rozdziatu ,,pozostata
dziatalno$¢™ ) w kategorii ,,wydatki biezace jednostek budzetowych”. Odliczano tez rozmaite
dotacje: dla Agencji Rezerw Materialowych (93,176 miln zl), dla Polskiej Agencji Prasowe;j
(8,051 mln zt), dla Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (583,903 min zt - w
niniejszej analizie uwzglednione w  czg$ci  dotyczacej dziatalnosci  instytucji
pozabudzetowych®), na Fundusz Pracy (881,000 mln zt).
Odliczono réwniez wydatki na przedsi¢gwzi¢cia scentralizowane: na Centrum Doradztwa i
Edukacji w Rolnictwie (2,330 mln zl); na Panstwowg Inspekcje Skupu i Przetworstwa
Artykutow Rolnych (12,837 miln zl); na Centralny Osrodek Badania Odmian Roslin
Uprawnych’ (6,815 mln zt); na dzialalno$¢ Gléwnego Inspektoratu Lotnictwa Cywilnego
(13,201 mln zt); na Panstwowa Inspekcj¢ Telekomunikacyjng i Pocztowg (9,783 min zl); na
Panstwowa Agencj¢ Radiokomunikacyjng (8,619 min zt); na Glowny Inspektorat Ochrony
Srodowiska (11,935 mln zt); na dofinansowanie dziatalnosci Filmoteki Narodowej (1,729 mln
z1); na Komitet Kinematografii (2,525 mln zl); na Panstwowa Stuzb¢ Ochrony Zabytkow
(2,142 min zt)

7, analizy wylaczono rozliczenia z bankami, np. umorzenia kredytow mieszkaniowych,
dotacje na doplaty do odsetek od kredytow na cele rolne, ktore moga by¢ wiazane z polityka
rozwoju regionalnego, ale dopiero w dalszej perspektywie, gdy pojawi si¢ mozliwosé
zdecentralizowania  polityki panstwa w tej dziedzinie i1 nastapi zmiana instrumentow
wykonawczych. Stosowane obecnie instrumenty sa adresowane bezposrednio do osob
fizycznych bez rozwazania skutkow terytorialnych i (przypuszczalnie) bez mozliwosci
oszacowania przestrzennej struktury tych doptat.

7, analizy usunigto tez prawie wszystkie wydatki zwigzane z finansowaniem placowek
ochrony zdrowia. Ta grupa wydatkow nie zostala poddana decentralizacji wraz z
utworzeniem nowych jednostek samorzadu terytorialnego, lecz z dniem 1 stycznia 1999 r.
weszta w sktad srodkéw finansowych przekazanych kasom chorych.

W analizie uwzgledniono srodki finansowe zgrupowane w czgsci 85 budzetu panstwa o
nazwie ,budzety wojewodow ogoélem”(chociaz w obecnych realiach mogg by¢ one

traktowane jako surogat polityki na rzecz wspierania rozwoju regionalnego i lokalnego) po

¥ Pozostawiono natomiast dotacje dla Agencji Rynku Rolnego (rozdzial 6131) w kwocie 323,836 min zl,
poniewaz sg to klasyczne instrumenty wykonywania polityki sektorowej, a Agencja Rynku Rolnego nie jest
przedmiotem niniejszej analizy. Nie ma bowiem przeszkod dla zdecentralizowania interwencyjnych zakupow
artykuléw rolnych, zwlaszcza w sytuacji przeniesienia na samorzad wojewodztwa odpowiedzialnosci za
modernizacj¢ obszaréw wiejskich i wykonywanie polityki rozwoju wojewddztwa.

° Wydatki na Inspekcje Nasienng (rozdzial 4004) w kwocie 23,251 min zt, w tym az 22,581 wydatki biezace
jednostek budzetowych, zostaly wprowadzone do kwoty wydatkowanej na wykonywanie polityki sektorowe;j
wplywajacej na procesy rozwoju gospodarczego. Podobnie postapiono z wydatkami na Panstwows Inspekcja
Ochrony Roslin (rozdziat 4016) wykorzystujaca w 1998 r. kwote 57,260 min zt, w tym az 53,583 mln zl na
wydatki biezace jednostek budzetowych.



uprzednim usunigciu z tej czesci wydatkow na utrzymywanie urzgddéw wojewddzkich i na
wykonywanie niektorych zadan zwiazanych z ochrong zdrowia.

7, analizy eliminowano wszelkie wydatki centralne nie dajace wyboru ich dysponentom,
np. wynikajace z koniecznosci $cistlego wykonywania odrgbnych przepisow (vide wydatki z
grupy ,, rozliczenia z bankami”) lub adresowane bezposrednio do osob fizycznych (vide
wydatki na pomoc materialng dla studentéw), a takze przeznaczone na utrzymywanie juz
istniejacych instytucji szkolnictwa wyzszego i ochrony zdrowia (ale pozostawiono wydatki
zwigzane z rozbudowa tych instytucji lub budowa nowych, ktére w sprawozdaniu z
wykonania budzetu panstwa sa na ogél wykazane w grupie ,,wydatki majatkowe”).

W trakcie analizy poszczegolnych czesci budzetu panstwa uwzgledniono 14 czgsci
budzetowych (w tym czg$¢ ,,Rezerwy celowe”), uzyskujac kwote 27 917,267 mlin zl jako
szacunkowy zbior Srodkow kierowanych z budzetu panstwa na wykonywanie polityk
sektorowych. Kwota ta ma nastepujaca szacunkowa strukturg wedtug grup wydatkow:

a) dotacje 1 subwencje - 9149,065 min zt;

b) $wiadczenia na rzecz osob fizycznych - 209,800 mlin zt;

¢) wydatki biezace jednostek budzetowych - 12 928,963 min zl;

d) wydatki majatkowe - 5629,439 min zl.

Zwraca uwage bardzo wysoki — wynoszacy ponad 46% - udzial wydatkéw biezacych
jednostek budzetowych w  calej oszacowanej kwocie. Wydatki stanowiace klasyczny
instrument wykonywania polityk sektorowych — dotacje i subwencje oraz wydatki majatkowe
— stanowig zaledwie 53% kwoty zidentyfikowanej jako zbior srodkow kierowanych z budzetu
panstwa w 1998 r. na wykonywanie polityk sektorowych. Prowadzono wigc polityki

sektorowe nakierowane na utrzymywania biurokracji panstwowe;.

4. Analiza wydatkow panstwowych funduszy celowych.

Panstwowe fundusze celowe do konca 1998 r. nalezaly do tzw. gospodarki
pozabudzetowej w rozumieniu nie obowigzujacej juz ustawy z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo
budzetowe. Natomiast z dniem wejscia w zycie ustawy o finansach publicznych (tj. z dniem 1
stycznia 1999 r.) usytuowanie funduszy zdaje si¢ $cisle zaleze¢ od ich statusu prawnego.
Posiadanie przez dany fundusz osobowosci prawnej czyni go podmiotem SFP (sektor
finanséw publicznych), brak za$ tej osobowosci upodobnia dany fundusz do jednostki
organizacyjnej SFP, co =z kolei istotnie zmienia formalne ramy samodzielnosci
podejmowanych przez fundusz decyzji alokacyjnych. Z praktycznego punktu widzenia
sprawy te sa na tyle skomplikowane, ze sktonily ustawodawcg do zalecenia rzadowi
przeprowadzenia kompleksowej analizy celowosci dzialania panstwowych funduszy

celowych (art. 199 ustawy o finansach publicznych).'’

' Wnioski z tej analizy powinny by¢ przedstawione Sejmowi w terminie do 31 grudnia 1999 r. Z pierwszych
publicznie dostepnych informacji w tej sprawie (np. ,,Rzeczpospolita” z 20 grudnia 1999 r., s. B2) wylania sig¢



W 1998 plany finansowe panstwowych funduszy celowych byly wykazywane w formie
zalacznikow do ustawy budzetowej, a informacje statystyczne przedstawiane ponizej
pochodza z tomu I sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31
grudnia 1998 r. .

Fundusz Ochrony Gruntow Rolnych (FOGR) w 1998 r. sktadal si¢ z 49 funduszy
terenowych oraz z funduszu centralnego (dysponujacego 50% dochodoéw gromadzonych
przez fundusze terenowe). W wykonanych planach wydatkéw funduszy terenowych FOGR,
stanowigcych w 1998 r. kwot¢ 88,499 min zl ( po wyeliminowaniu przelewow do funduszu
centralnego) zwraca uwage brak jakiejkolwiek informacji o przedmiotowej strukturze
wydatkow. Gléwna pozycja wydatkow funduszu centralnego sa przelewy na fundusze
terenowe (99,9% wydatkow ogoélem), natomiast gloéwng pozycja wydatkow funduszy
terenowych réwniez sa enigmatyczne ,,wydatki biezace”. Z badan niezaleznych ekspertow'’
wynika nastepujaca struktura wydatkow FOGR (tylko terenowe fundusze pelnig funkcje
statutowe a jednostka centralna dokonuje terytorialnej redystrybucji $rodkéw wptacanych
przez jednostki terenowe): dotacje na budowe 1 modernizacj¢ drog dojazdowych do gruntéw
rolnych — ok. 80% wydatkéw ogdtem; dotacje na rekultywacj¢ nieuzytkow i uzyznianie gleb
o niskiej wartosci produkcyjnej — ok. 7% wydatkow ogotem; whasne wydatki biezace — ok.
13% wydatkéw ogdtem.

W niniejszej analizie, wobec braku precyzyjnych informacji, zatozono, ze wszelkie
wydatki funduszy terenowych (bez przelewow do funduszu centralnego) stanowia srodki
przeznaczane na wykonywanie polityki w zakresie ochrony gruntéw rolnych (chociaz w
istocie czescie] sa one kierowane na wydatki w dziale ,,Transport™), natomiast wydatki
administracyjne pokrywaja si¢ z kosztami istnienia funduszu centralnego. Do dalszej analizy
przyj¢to kwote 88,499 min zl, w tym: dotacje na wydatki biezace 49,254 min zt; wydatki
inwestycyjne 39,245 min zt.

Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSiGW) udziela
nisko oprocentowanych pozyczek (ktore moga by¢ catkowicie lub czg$ciowo umarzane pod
warunkiem terminowego wykonania dotowanych przedsigwzi¢¢), doptaca do preferencyjnych
kredytéw i pozyczek oraz przyznaje dotacje.

Wykonany w 1998 r. plan finansowy NFOSiGW sktadatl si¢ z 2 973,361 mln zt stanu
srodkéw na poczatku roku budzetowego, dochodow uzyskanych w 1998 r. w wysokosci 1
215,683 min zt oraz tacznych wydatkéw w kwocie 458,395 min zt. Wysoki stan $rodkow
NFOSiGW na poczatku roku — wyzszy od stanu $rodkow na poczatku 1997 r. o ponad 30% -

$wiadczy o niskim poziomie finansowego wspierania zadan z zakresu ochrony srodowiska. W

niejednoznaczny obraz sugerujacy brak zaleznosci pomigdzy zasadnoscia realizacji zadan przekazanych
poszczegdlnym funduszom a stopniem ich autonomii finansowe;.

'""'E. Malinowska, W. Misiag, A. Niedzielski, J. Pacewicz, Zakres sektora publicznego w Polsce, Instytut Badan
nad Gospodarkg Rynkowa, Warszawa 1999 1., s. 177.



dziatalnosci NFOSiGW dominuje udzielanie pozyczek — stan naleznosci z tytutu udzielonych
pozyczek wynosit na koniec 1998 r. 2 725, 975 min zt.

Z wykonanych wydatkow NFOSiGW zostaly wyeliminowane wydatki na istnienie tej
instytucji (19,915 mlin zt), co przekazuje do analizy kwote 438,480 mln zt, w tym: dotacje na
wydatki biezace'? 177,270 mln zt; wydatki inwestycyjne'® 261,210 mln zt.

Dysponentem Funduszu Pracy (FP) jest prezes Krajowego Urzgdu Pracy, a w 1998 r.
obstuge FP prowadzito 49 wojewodzkich urzgdéw pracy oraz 360 rejonowych urzedow
pracy.

Wykonany w 1998 r. plan finansowy FP sktadal si¢ z kwoty 735,739 min zI stanu srodkéw
na poczatku roku budzetowego, dochodow uzyskanych w 1998 r. w kwocie 5 119,481 min zt
oraz tacznych wydatkow w kwocie 4 816,288 min zi. Stan wolnych s$rodkow FP
systematycznie rosnie. Na poczatku 1998 r. byt wyzszy od analogicznego stanu na poczatku
1997 r. o 137%, natomiast na poczatku 1999 r. byl wyzszy od analogicznego stanu sprzed
roku o 41%. Z wydatkow FP wyeliminowano nast¢gpujace wydatki biezace: sktadki na
ubezpieczenia spoteczne od zasitkow dla bezrobotnych (699,145 min zl); skladki na
ubezpieczenia spoleczne od wynagrodzen (355,148 mlin zl); sktadki na ubezpieczenia
spoleczne od stypendidéw (16,172 min zt); sktadki ZUS od rolnikow (0,233 mln zt); sktadki
ZUS od zatrudnienia bezrobotnych (0,819 min zt). Do dalszej analizy przyje¢to kwote 3
744,187 miln zt, w tym: dotacje 325,965 mln zl; transfery na rzecz ludnosci 3 220,291 mlin zi;
wydatki biezace 188,837 min zt; wydatki inwestycyjne 9,094 min zt.

Wykonany w 1998 r. plan finansowy Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob
Niepelnosprawnych (PFRON) skladal si¢ z kwoty 749,637 min zl stanu $rodkéw na
poczatku roku budzetowego, dochoddéw uzyskanych w 1998 r. w kwocie 1 881,719 min zt
oraz tacznych wydatkow w kwocie 1 564,452 min zl. Stan wolnych srodkéw PFRON rowniez
systematycznie rosnie (ale z mniejsza dynamika niz stan srodkow wolnych funduszu Pracy) -
na poczatku 1998 r. byl wyzszy od analogicznego stanu na poczatku 1997 r. o 9,1%,
natomiast na poczatku 1999 r. byl wyzszy od analogicznego stanu sprzed roku o 42,3%. Z
wydatkow PFRON w 1998 r. wyeliminowano wydatki biezace na sfinansowanie kosztow
administracyjnych funduszu (45,475 min zt). Do dalszej analizy przyj¢to kwotg 1 518,977
mln zt, w tym: dotacje 1 subwencje 1 394,425 mln zt; wydatki biezace 124,552 min zi.

Wykonany w 1998 r. plan finansowy Funduszu Promocji Tworczosci (FPT) sktadat si¢ z
kwoty 0,702 mln zt stanu $rodkéw na poczatku roku budzetowego, dochodow uzyskanych w
1998 r. w kwocie 0,820 mln zt oraz tacznych wydatkow w kwocie 0,657 mln zt. Z wydatkow

PFRON wyeliminowano wydatki biezace na sfinansowanie kosztow administracyjnych

"2 W tym dotacje na wydatki nieinwestycyjne w kwocie 93,405 mln zk. oraz pozycja ..inne wydatki” w kwocie
83,865 min z1.
"% Sa to dotacje inwestycyjne>



funduszu (0,003 min z}). Do analizy przyjcto kwote 0,654 mln zt, w tym: dotacje® 0,009 mln
zl; transfery na rzecz ludnosci®® 0,645 mln zt.

Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym (FGZGiK) zostat
utworzony jako panstwowy fundusz celowy uzupetniajacy wydatki budzetowe przeznaczone
na finansowanie  utrzymywania 1 aktualizacji panstwowego zasobu geodezyjnego i
kartograficznego. Zasob ten, stanowigcy wilasno$¢ Skarbu panstwa, sklada si¢ z z zasobu
centralnego oraz zasobow wojewddzkich. W 1998 r. zasoby te obstugiwato 49 wojewodzkich
funduszy gospodarki zasobem geodezyjnym 1 kartograficznym oraz jeden fundusz centralny.
Zaden ze sktadnikéw skomplikowanej struktury FGZZGiK nie posiada osobowosci prawnej.
W 1998 r. $rodkami funduszu centralnego dysponowal Glowny Geodeta Kraju'®
nadzorowany przez Ministra Spraw Wewngetrznych 1 Administracji, natomiast $rodkami
funduszy wojewodzkich dysponowali wojewodowie.

W wykonanych planach wydatkéw funduszy terenowych FGZZGiK stanowigcych w 1998
r. kwotg 97,809 min zt ( po wyeliminowaniu przelewow do funduszu centralnego) zwraca
uwage brak jakiejkolwiek informacji o przedmiotowej strukturze wydatkow. Gtowna pozycja
wydatkow  funduszu centralnego sa przelewy na fundusze terenowe (71,4% wydatkow
ogotem), natomiast  glowng pozycja wydatkow funduszy terenowych rowniez sa
enigmatyczne ,,wydatki biezace”. W niniejszej analizie zalozono, ze wszelkie wydatki
funduszy terenowych (bez przelewoéw do funduszu centralnego) stanowia srodki przeznaczane
na wykonywanie polityki w zakresie ochrony gruntéw rolnych (chociaz w istocie czgsciej sa
one kierowane na wydatki w dziale , ,Transport”), natomiast wydatki administracyjne
pokrywaja si¢ z kosztami istnienia funduszu centralnego. Do dalszej analizy przyj¢to zatem
kwotg 88,499 min zl, w tym: dotacje na wydatki biezace 56,696 mln zt; wydatki inwestycyjne
31,803 mlin zt.

7, analiz wydatkow szeéciu panstwowych funduszy celowych wynika, Zze szacunkowa
kwota ich wydatkow kierowanych na wykonywanie polityk sektorowych jest 5 879,296 min
zt. Wydatki panstwowych funduszy celowych maja w wigkszosci charakter dotacji (z
wyjatkiem wydatkow przeznaczanych na istnienie struktur administracyjnych tych funduszy).
Jednak nie wydaje si¢ zasadne wlaczenie calej tak powaznej kwoty - stanowiacej ok. 48,3%
oszacowanych wydatkow budzetu panstwa réwniez kierowanych na wykonywanie polityk
sektorowych — do jednej tylko grupy wydatkow. Nalezy zauwazy¢, ze w budzecie panstwa
obok grupy wydatkéw ,.dotacje 1 subwencje” figuruja ,,Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych”
zblizone treécig ekonomiczna do kategorii ,transfery na rzecz ludnosci” wystepujacej w
sprawozdaniach z wykonania planow finansowych panstwowych funduszy celowych. Z kolei

wydatki biezace ,,wlasne” funduszow sa zblizone do tresci grupy wydatkow ,,wydatki biezace

" Dofinansowywanie wydawcow ksiazek
"> Stypendia tworcze w kwocie 0,543 min z} oraz zapomogi socjalne w kwocie 0,102 mln zt.
'©0d 1996 r. W tej sprawie szerzej por. E. Malinowska,...., op. cit., s. 216.
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jednostek budzetowych” wykazywanej w sprawozdaniach z wykonania budzetu panstwa. |
wreszcie kategoria ,,wydatki inwestycyjne” wystgpujaca w sprawozdaniach z wykonania
planéw finansowych funduszow celowych jest czgs$cia grupy wydatkéw budzetowych
»wydatki majatkowe”.

Jezeli przyja¢ powyzsze analogie to struktura kwoty 5 879,296 min zl oszacowanej dla

szesciu analizowanych panstwowych funduszy celowych jest nastgpujaca:

a) dotacje 1 subwencje - 1720,399 min zt;
b) $wiadczenia na rzecz oséb fizycznych - 3 220,936 min zk;
¢) wydatki biezace - 596,609 min zl;
d) wydatki majatkowe - 341,352 min zt.

5. Analiza wydatkow agencji panstwowych

Agencje rzadowe sg powolywane na podstawie odr¢gbnych ustaw jako jednostki
organizacyjne realizujace wybrane zadania panstwowe lub wykonujace prawo wlasnosci oraz
inne prawa majatkowe Skarbu Pafistwa. Zrédlem informacji statystycznych wykorzystanych
w tej czescei analizy byly dwa raporty — opracowany przez niezaleznych ekspertow'’ oraz
przedstawiony przez rzad'®.

Wsrod  dziesieciu  agencji  analizowanych przez rzad w zwiazku z koniecznoscig
wypelnienia dyspozycji zawarte] w art. 199 ustawy o finansach publicznych znajduja si¢ trzy
instytucje objgte czg$ciowa poufnoscig informacji ze wzglgdu na poufny charakter danych o
utrzymywaniu i gospodarowaniu rezerwami panstwowymi (Agencja Rezerw Materialowych,
Agencja Rezerw Artykuldw Sanitarnych, Agencja Rynku Rolnego). Raport opracowany przez
rzad zaklada, Zze ustawy powolujace poszczegodlne agencje ,, okreslily sposob ich organizacyi,
zasady gospodarki finansowej, w tym w szczegélnosci Zrédla przychodéw”"®. Gdyby tak
istotnie bylo, nie istniatby problem wadliwe] gospodarki finansowej agencji sygnalizowany
wielokrotnie przez NIK, a polegajacy mi¢dzy innymi na braku nadzoru oraz niecelowosci
wydatkow a nawet marnotrawstwa srodkéw publicznych.

Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (AWRSP) jest panstwowsg osoba prawna
utworzong na mocy ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pafistwa®’. Organem nadzorujacym AWRSP jest Minister
Skarbu Panstwa. Podstawg dzialalnos$ci finansowej AWRSP jest roczny plan finansowy
ustalony przez Prezesa AWRSP w porozumieniu z Ministrem Skarbu Panstwa oraz z
Ministrem Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Gléwnymi zadaniami AWRSP jest wykonywanie praw

wlasnosci oraz innych praw majatkowych Skarbu Panstwa w zakresie Zasobu Wlasnosci

"7 Por. przypis nr 11.

'8 Analiza celowosci dzialania parstwowych funduszy celowych oraz agencji”, Ministerstwo Finansow,
grudzien 1999 r., s. 2. Dokument ten operuje obecnie obowigzujacymi nazwami ministerstw, roznigcymi si¢ w
wielu przypadkach od nazw z 1998 r.

' Analiza celowosci....”, op. cit. s. 2.

% Tekst jedn: Dz. U. z 1995 r. Nr 57, poz. 299 z pdzn. zm.).
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Rolnej Skarbu Panstwa (ZWRSP). AWRSP wykonuje zadania zarowno w odniesieniu do
tworzenia ZWRSP (przejmowanie nieruchomosci), jak w odniesieniu do gospodarowania
ZWRSP (restrukturyzacja). Grunty i nieruchomosci Skarbu Panstwa pozostajace w zarzadzie
AWRSP stanowig prawie 15% powierzchni Polski.*!

AWRSP ma prawo tworzy¢ spotki prawa handlowego zajmujace si¢ dziatalnoscia rolnicza
w zakresie przetworstwa, handlu i1 ustug. AWRSP prowadzi samodzielng gospodarke
finansowa, oparta gléwnie na dochodach z gospodarowania powierzonym mieniem Skarbu
Panstwa.

AWRSP ma prawo do udzielania dotacji np. na postep biologiczny w rolnictwie®. Nie jest
jasne jakimi $rodkami finansowymi dysponuje AWRSP (obydwa wykorzystywane w
niniejszej analizie raporty podajg istotnie roznigce si¢ informacje) oraz na co doktadnie je
wydatkuje. Jezeli przyja¢ zatozenie, ze wplywy pozyskiwane przez AWRSP mogltyby by¢
pozyskiwane takze przez inne podmioty zarzadzajace ZWRSP (gdyby zasob ten zostat dla
potrzeb organizacyjnych zdekoncentrowany™ albo w cze$ci zdecentralizowany na rzecz
jednostek samorzadu terytorialnego) a koszty dzialalnosci ograniczatyby si¢ do wynagrodzen,
to dla potrzeb niniejszej analizy mozna przeprowadzi¢ nastgpujace rozumowanie wynikajace
z rzadowych danych statystycznych dla 1998 r.: przychody z wilasnej dziatalnosci w kwocie
971,194 min zt powigckszone o dotacje z budzetu panstwa w kwocie 11,142 mln zt, a
nastgpnie pomniejszone o wydatki na wynagrodzenia ogétem w kwocie 228,837 min zt -
wskazujg kwote 753,499 min zl wydatkowang na wykonywanie polityki sektorowej w
zakresie zagospodarowania ZWRSP.

Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiIMR) jest panstwowa osoba
prawng powstalag na mocy ustawy z dnia 29 grudnia 1993 o utworzeniu Agencji
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.”* Organem nadzorujacym ARIMR w sprawach
finansowych jest Minister Finansow, a w sprawach pozostalych Minister Rolnictwa i
Rozwoju Wsi. Podstawa dziatalnosci finansowej ARIMR jest roczny plan finansowy ustalony
przez Prezesa ARIMR w porozumieniu z Ministrem Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz
Ministrem Finansow.

Glownymi zadaniami ARiIMR jest ksztalttowanie warunkow techniczno-produkcyjnych dla
restrukturyzacji i modernizacji rolnictwa poprzez udzielanie pozyczek, gwarancji 1 porgczen

kredytowych; splacania za kredytobiorce¢ cz¢sci udzielonego kredytu; doplaty do

X por. E. Malinowska,......, op. cit. s. 293.

2 Analiza celowosci....”, op. cit., zatacznik nr 2, s.2.

» Nalezy dodaé, ze AWRSP posiada 15 oddzialéw terenowych. Oddziaty terenowe tworzy, laczy i znosi Prezes
Agencji, ktory decyduje réwniez o powigzaniach finansowych pomigedzy swoimi jednostkami organizacyjnymi.
Nie jest to wigc dekoncentracja, o ktérej mowa (wymagajaca wprowadzenia klarownej struktury organizacyjno-
finansowej, np. poprzez oddawanie czgsci ZWRSP w zarzad innym niz AWRSP podmiotom) a jedynie
wewnetrzna organizacja pracy AWRSP.

*Dz.U. 21994 r. Nr 1, poz. 2, z pozn. zm..
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oprocentowania kredytow bankowych; finansowanie lub wspoétfinansowanie przedsigwzigc
wspieranych przez Agencjg.

Jezeli przyja¢ zatozenie, ze wplywy pozyskiwane przez ARIMR moglyby byc¢
pozyskiwane takze przez inne podmioty a koszty dzialalnosci ograniczatyby si¢ do
wynagrodzen, to dla potrzeb niniejsze] analizy mozna przeprowadzi¢  nast¢pujace
rozumowanie wynikajace z rzadowych danych statystycznych dla 1998 r. - przychody z
wlasnej dzialalnosci w kwocie 270,332 mln zt powigkszone o dotacje z budzetu panstwa w
kwocie 583,983 miln zl, a nastgpnie pomniejszone o wydatki na wynagrodzenia ogdtem w
kwocie 6,559 mln zt - wskazuja kwote 847,646 min zl wydatkowana na wykonywanie
polityki sektorowej w poprzez ARIMR *°.

Wojskowa Agencja Mieszkaniowa (WAM) posiada status osoby prawnej*® utworzonej
na mocy ustawy z dnia 22 czerwca 1995 o zakwaterowaniu sit zbrojnych RP.*’

Organem nadzorujacym WAM jest Minister Skarbu Panstwa. Podstawg dzialalnosci
finansowe] WAM jest roczny plan finansowy ustalony przez Prezesa WAM w porozumieniu
z Ministrem Skarbu Panstwa oraz z Ministrem Obrony Narodowej. Zgodnie ze
znowelizowana ustawa o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP*® szczegélowe zasady gospodarki
finansowe] WAM powinien okresli¢ Minister Skarbu Panstwa w porozumieniu z Ministrem
Obrony Narodowej - zostalty one wskazane w rozporzadzeniu, ktore weszto w zycie dopiero z
dniem 1 stycznia 1999 r.** Gléwnym zadaniem WAM jest ,.gospodarowanie powierzonym
mieniem Skarbu Panstwa poprzez wykonywanie Prawa wlasnosci lokali i innych praw
rzeczowych w stosunku do gruntow, budynkow i lokali mieszkalnych wykorzystywanych na
zakwaterowanie zolnierzy zawodowych i ich rodzin”.* W sktad WAM wchodzi 11 oddziatow
rejonowych i 50 oddzialéw terenowych. Srednioroczne zatrudnienie w WAM wynosito w
1997 r. ponad 7100 oséb.

Poniewaz z analizy zestawien finansowych obrazujacych dziatalnos¢ WAM wynika, ze
przychody z tytutu dziatalnosci statutowej sa nieco wyzsze od kosztéw tej dzialalnosci, a
dotacje budzetowe sg przeznaczone na realizacj¢ zadan zleconych przez Ministerstwo Obrony
Narodowej, to wydaje si¢ shluszne ograniczenie kwoty ,wolnej” — z duzym
prawdopodobienistwem kierowanej na wykonywanie polityki prywatyzacji zasobdéw

mieszkaniowych Skarbu Panstwa — do srodkow uzyskiwanych przez WAM ze sprzedazy

* Trzeba doda¢, ze prace nad utworzeniem 16 oddziatléw regionalnych ARIMR w celu rozdysponowywania
przez ARIMR srodkami pomocowymi z Unii Europejskiej (program SAPARD) sa na tyle zaawansowane, ze w
rzadowym raporcie figuruje informacja ,,utworzy 16 oddzialow”.

W raporcie rzadowym w opisie WAM pomigto stowo ,,panstwowa”, co moze oznaczaé, ze nie jest podmiot
wchodzacy w sktad SFP.

> Dz. U. Nr 86, poz. 433, z pozn. zm.

2 Dz. U. 21997 r. Nr 106, poz. 678.

¥ Co oznacza, 7e przez dwa lata WAM funkcjonowala bez podstawy prawnej dla swojej gospodarki finansowej,
poniewaz poprzednie rozporzadzenie utracito moc 31 grudnia 1996 r. Szerzej por. E. Malinowska,...., op. cit.,
s.349.

30 Analiza celowosci....”, op. cit. zatacznik nr 2, s. 5
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nieruchomosci. W 1997 r. wyniosty one 73,823 mln zt.>' Poniewaz w latach 1996 —1997
przychody z tego tytutu wykazaly najwicksza dynamike (wzrosly czternastokrotnie®®), to
stuszne wydaje si¢ ich ,,waloryzowanie” przynajmniej wspotczynnikiem wzrostu przychodow
z whasnej dziatalnosci ogotem w 1998 r. w stosunku do 1997 r. (1,36). Do dalszej analizy
przechodzi zatem kwota 100,399 min zt.

Agencja Prywatyzacji (AP) jest panstwowsa osoba prawnag powstata na mocy ustawy z
dnia 8 sierpnia 1996 o urzedzie Ministra Skarbu Panstwa.*

Organem nadzorujacym AP jest Minister Skarbu Panstwa. Podstawa dzialalnosci
finansowej AP jest roczny plan finansowo-rzeczowy zatwierdzany przez Ministra Skarbu
Panistwa po zasi¢gnig¢ciu opinii Ministra Finansow.

Glownymi zadaniami AP jest ,przeprowadzenie prywatyzacji przedsi¢biorstw
panstwowych i spolek z udzialem Skarbu Panstwa  oraz swiadczenie odplatnych ustug

zwiqzanych z prywat)/zach”.34

W gruncie rzeczy rola AP sprowadza si¢ do odptatnego
wykonywania na rzecz Skarbu Panstwa w trybie wygodnym dla tej agencji pewnych
czynnosci zwiazanych z prywatyzacja® :

Poniewaz prywatyzacja majatku Skarbu panstwa niewatpliwie wchodzi w sktad
wykonywania polityki sektorowe] a sama AP pelni w tej dziatalnosci funkcj¢ posrednika, to
catos¢ szacunkowych kosztow dziatalnosci AP powinna by¢ uwzgledniona w niniejszej
analizie. W 1998 r. byto to 4,291 min zi.

Agencja Techniki i Technologii (ATiT) jest panstwowa osoba prawna powstalg na mocy
ustawy z dnia 12 kwietnia 1996 o utworzenie Agencji Techniki i Technologii **. Organem
nadzorujacym ATiT jest Minister Gospodarki. Podstawg dziatalnosci finansowej ATiT jest
roczny plan finansowy zatwierdzany przez Ministra Gospodarki w uzgodnieniu z Ministrem
Finanséw. Glownymi zadaniami ATiT jest ,,wspieranie wdrazania nowych technologii i
posredniczenie w transferze nowych technik pomiedzy osrodkami badawczo-rozwojowymi i
przedsigbiorsMami”.37 W 1997 r. calkowite koszty funkcjonowania ATiT wyniosty 2,412
mln zt, z czego ponad potowe stanowily wynagrodzenia dla pracownikow Agencji**:

Poniewaz w 1997 r. ATiT nie poniosta zadnych wydatkow na doradztwo 1 opinie bieglych
w zakresie oceny projektow innowacyjnych, a struktura wydatkéw w 1998 r. jest prawie
identyczna jak w 1997 r. (jedynie udziat wydatkéw na wynagrodzenia wzrdst z niespetna 37%
do ponad 42% wydatkow na sfinansowanie kosztow dziatalnosci), to uzasadnione jest

przypuszczenie, ze ATiT nie rozwingla znaczacej dziatalnosci statutowej. Jednak 9 min zi

1 E. Malinowska, ...op.cit. s. 351.

3f T.w., s. 350.
* Dz.U. Nr 106, poz.493, z p6zn. zm..
3 Analiza celowosci.....” op. cit. zalgcznik nr 2, s. 10.

% E. Malinowska, ..., op. cit. s. 376. Miedzy innymi wynagrodzenia prowizyjne AP nie sa ewidencjonowane w
budzecie panstwa jako wydatki, a sa odejmowane od naleznych Skarbowi Panstwa przychodéw z prywatyzacji.
* Dz.U. Nr 74, p0z.352, z pozn. zm..

37 Analiza celowosci.....”, op. cit. zalacznik nr 2, s.10.

8 £, Malinowska, ..., op. cit. s. 359.
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dotacji celowej otrzymanej w 1998 r. przez ATiT z budzetu panstwa powinno zasili¢ wydatki
analizowane w niniejszym opracowaniu.

Efektem analizy wydatkow pigciu agencji panstwowych jest oszacowanie kwoty
wydatkow kierowanych z tych agencji na wykonywanie polityk sektorowych na poziomie
ok. 1 714,835 mln zl. Struktura tych wydatkéw nie jest znana. Przy poszukiwaniu analogii ze
struktura wydatkéw budzetowych mozna wprowadza¢ rozne warianty podziatu, chociaz

najmniej ryzykowne wydaje si¢ kwalifikowanie ich do kategorii ,,dotacje i subwencje”, .

6. Struktura podmiotowa wydatkow
Sktadniki tworzace szacowang kwotg ,,wydatkow centralnych kierowanych na polityki
sektorowe szacunkowo wplywajace na procesy rozwoju regionalnego” przedstawione sg w

tabeli nr 1.

Tabela nr 1. Poziom i struktura podmiotowa wybranych wydatkéw centralnych

Wyszczegolnienie Wydatki Struktura
w mlin zt w %
Budzet panstwa 27917,267 78,61
Panstwowe fundusze celowe 5 879,296 16,56
Agencje panstwowe 1 714,835 4,83
Razem 35511,398 100

Zrodlo: obliczenia wlasne

Wynik przeprowadzonej analizy jest do$¢ zaskakujacy. Pomimo znacznego rozproszenia
wielu wydatkow centralnych poza budzet panstwa — do funduszy celowych 1 agencji
panstwowych - préby rozpoznania struktur wydatkéw tych podmiotéw sa bardzo utrudnione.
Jeszcze trudniejsza jest identyfikacja tej czgs$ci wydatkdéw, ktéra moglaby by¢ kojarzona z
wykonywaniem polityk sektorowych wptywajacych na procesy rozwoju regionalnego.
Dotyczy to zwlaszcza agencji panstwowych, ale spore trudnosci wystepuja takze w analizie
struktur wydatkdéw panstwowych funduszy celowych. Stan wiedzy o funkcjonowaniu innych
niz jednostki samorzadu terytorialnego podmiotow wchodzacych w sktad SFP jest
zaskakujaco niski. Zeby si¢ o tym przekonaé, nie trzeba nawet podejmowaé niezaleznych

badan eksperckich®, lecz wystarczy lektura dokumentéw przygotowywanych przez rzad.*

%% Jak to uczynili eksperci IBnGR, por. przypis nr 11.
0 Wykorzystany w analizie raport rzadowy (por. przypis nr 19) jest dokumentem mato szczegétowym i
nieprecyzyjnym.
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Efektem luki informacyjnej jest niski poziom precyzji szacunkow oraz niebezpieczenstwo
zawyzenia udzialu budzetu panstwa (sprawozdania z wykonania budzetu panstwa sa
dokumentami stosunkowo precyzyjnymi) przy réwnoczesnym zanizeniu udzialéw podmiotow
pozabudzetowych. Ale trzeba zauwazy¢, ze ,,bogactwo” agencji panstwowych dotyczy przede
wszystkim przekazanego im w zarzad majatku Skarbu Panstwa, a w duzo mniejszym stopniu
strumieni dostepnych s$rodkow finansowych. Agencje panstwowe przedstawiajg tak
ogolnikowe sprawozdania finansowe, ze nie mozna wykona¢ precyzyjne] analizy struktur
oraz kierunkéw dokonywanych przez nie wydatkow. Wszystkie ,,pozabudzetowe” podmioty
dysponujace publicznymi srodkami finansowymi klasyfikuja swoje przychody oraz wydatki
W sposOb w najmniejszym nawet stopniu nie dostosowany do regul klasyfikacyjnych
obowiazujacych w systemie budzetowym. Sposob ten jest rozny w panstwowych funduszach
celowych 1 w agencjach panstwowych.

7. Struktura rzeczowa wydatkow

Tylko w odniesieniu do $rodkow budzetu panstwa nie istnieje dylemat kwalifikowania ich
do jednej z grup wydatkow, poniewaz uklad sprawozdan z wykonania budzetu panstwa
operuje podziatem na: dotacje 1 subwencje; $wiadczenia na rzecz oséb fizycznych; wydatki
biezace jednostek budzetowych, wydatki majatkowe i rozliczenia z bankami*'. W przypadku
panstwowych funduszy celowych jest to sprawa trudniejsza, a w odniesieniu do agencji
panstwowych wrgcz karkolomna. Sygnalizowane uprzednio proby klasyfikowania tych
wydatkow prowadza do niejednoznacznych wnioskow. W tabeli nr 2 przedstawiono trzy
potencjalnie dopuszczalne warianty uwzglgdniania wplywu wydatkéw agencji panstwowych
na finalny efekt przeprowadzanych szacunkow. W wariancie 1 wszystkie wydatki agencji
panstwowych zostalty umieszczone w grupie ,,dotacje i subwencje”, w wariancie II tylko
potowa tych wydatkow zostata sklasyfikowana w grupie ,,dotacje i subwencje”, natomiast
druga potowa zostala umieszczona w grupie ,.$wiadczenia na rzecz osob fizycznych”.
Najbardziej optymistyczny dla rozwoju regionalnego jest wariant Il zaktadajacy zasadnos¢
wykazania w powyzszych grupach wydatkéw jedynie po jednej trzeciej wydatkow agencji
panstwowych oraz umieszczajacy jedna trzecia wydatkow agencji panstwowych w grupie
»wydatki majatkowe”.

Poszczegdlne warianty rozdzielania wydatkow agencji panstwowych miedzy grupy
wydatkow (wedtug podziatu wykazywanego w sprawozdaniach budzetowych) maja charakter
umowny, chociaz mozna sadzi¢, ze najblizszy rzeczywistosci jest wariant I, kwalifikujacy
wszystkie wydatki agencji panstwowych do grupy ,,dotacje 1 subwencje”. W takim wariancie
struktury wydatkéw centralnych - kierowanych na wykonywanie polityk sektorowych a

wplywajacych na procesy rozwoju regionalnego - zaledwie 17% oszacowanej kwoty moze

*! Wydatki z grupy ,,rozliczenia z bankami” zostaly wylaczone z niniejszej analizy, chociaz uwzglednienie
doptat do kredytow byloby cennym uzupelieniem omawianych szacunkow. Jednak to uzupetnienie powinno
by¢ kompletne, a zatem obejmowacé rowniez udzielane pozyczki, w tym na zasadach preferencyjnych, ktdre nie
sg wydatkami w znaczeniu ustawy o finansach publicznych.
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by¢ kojarzona z procesami rozwojowymi (wydatki majatkowe). Pozostate 83% tej kwoty
wigze si¢ albo z utrzymywaniem struktur administracyjnych (wydatki biezace jednostek
budzetowych stanowily 38% analizowanych wydatkow ogoétem), albo z wspieraniem osob
fizycznych (Swiadczenia na rzecz osob fizycznych stanowity blisko 10% analizowanych
wydatkow ogotem), badz z blizej niedookreslonym dotowaniem i1 subsydiowaniem (ponad
35% analizowanych wydatkéw ogdtem). Nie jest to rezultat korzystny z punktu widzenia

procesOw rozwoju regionalnego.

Tabela nr 2. Wybrane wydatki centralne wedtug grup wydatkow

Wyszcze- Grupy wydatkow
gblnienie -
Ogodlem Dotacje | Swiadczenia | Wydatki Wydatki
1 subwencje na rzecz biezace majatkowe
0s6b Jednostek
fizycznych | Budzetow.
Wariant |
BP.” 27917,267 9 149,065 209,800 | 12928,963 5629,439
PFC.” 5 879,296 1 720,399 3 220,936 596,609 341,352
AP0 1 714,835 1 714,835 - - -
Struktura 100% 35,44% 9,66% 38,09% 16,81%
Wariant II
BP.” 27917,267 9 149,065 209,800 | 12928,963 5629,439
PFC.” 5 879,296 1 720,399 3 220,936 596,609 341,352
AP0 1 714,835 857,417 857,418 - -
Struktura 100% 33,02% 12,08% 38,09% 16,81%
Wariant II1
BP.” 27917,267 9 149,065 209,800 | 12928,963 5629,439
PFC.” 5 879,296 1 720,399 3 220,936 596,609 341,352
AP.Y 1714,835 571,612 571,612 - 571,613
Struktura 100% 32,22% 11,27% 38,09% 18.,42%

a) budzet panstwa
b) panstwowe fundusze celowe
¢) agencje panstwowe
Zrodto: obliczenia whasne

17



Powyzsze szacunki wskazujg na powielanie ogolnej struktury wydatkéw budzetu panstwa
— skoncentrowanej na utrzymywaniu administracji panstwowej badz podtrzymywaniu
(ulatwianiu przetrwania) egzystencji osob fizycznych i podmiotow gospodarczych (dotacje i
subsydia). Podobny schemat radykalnej dominacji priorytetéw biezacych daje si¢ zauwazy¢
takze w tej czgs$ci wydatkow budzetu panstwa, ktéra moze by¢ kojarzona z wykonywaniem
specjalistycznych polityk sektorowych oraz w wydatkach panstwowych funduszy celowych i
wydatkach agencji pafistwowych.

7, punktu widzenia efektow rozwojowych zalozone w wariancie II przeniesienie polowy
wydatkow agencji panstwowych do grupy ,.$wiadczenia na rzecz osob fizycznych” nie
wprowadza zadnych zmian. Jest to nadal struktura bardzo matlo ,,prorozwojowa”. Nawet
wprowadzenie najbardziej optymistycznego dla rozwoju regionalnego zalozenia
pomieszczenia az jednej trzeciej wydatkow agencji panstwowych w grupie “wydatki
majatkowe”, nie przynosi zadnego przelomu. Pomimo tego, stabo uzasadnionego zabiegu,
jedynie niespelna jedna piata oszacowanej kwoty moze by¢ kojarzona z wydatkami
ewidentnie ,,prorozwojowymi”, w tym z wydatkami inwestycyjnymi. W skali catego kraju w
1998 r. bylo to zaledwie 6 542,404 mln zl. Tak niska kwota musi budzi¢ niepokd] o
mozliwosci prowadzania przez rzad skutecznych dziatan restrukturyzacyjnych. Mozna watpié
w istnienie logicznych  zwigzkow pomig¢dzy prowadzeniem polityk sektorowych a
utrzymywaniem sieci panstwowych funduszy celowych i agencji panstwowych. Zgtaszanym
niekiedy obawom o skrywanie w tych instytucjach $rodkéw publicznych, towarzysza
przypuszczenia prowadzenia przy ich pomocy bardziej finezyjnych lub bardziej elastycznych
(niz budzetowa) polityk sektorowych. W $wietle przeprowadzonej analizy sa to opinie
nieuzasadnione.

Panstwowe fundusze celowe prowadza polityke wydatkow zblizong do budzetu panstwa,
chociaz nie maja podobnego spectrum obligatoryjnych zadan publicznych do wykonania. Nie
sq to instytucje dziatajace wedlug precyzyjnych planow (gdyby bylo inaczej fakt ten na
pewno zostatby uwidoczniony w sprawozdaniach). Budzet panstwa goéruje nad nimi nie tylko
wicksza precyzja polityki wydatkdéw, lecz takze kwotami przeznaczanymi na dziatania
restrukturyzacyjne. Prawie 80% oszacowanej kwoty stanowig wydatki budzetu panstwa, a
tylko niespelna 17% wydatki panstwowych funduszy celowych. Jednoczesnie, w
analizowanych wydatkach budzetu panstwa ponad 20% stanowity wydatki majatkowe (w tym
inwestycyjne) podczas gdy w panstwowych funduszach celowych bylo to zaledwie 6%.
Dopiero przy zupelie nierealistycznym zalozeniu, ze wszystkie analizowane dotacje z
panstwowych funduszy celowych miaty charakter ,,prorozwojowy” odsetek takich wydatkéw
w funduszach wzrasta do 35%, przewyzszajac pod tym wzgledem budzet panstwa.

Podobnie przedstawia si¢ sita finansowa i racjonalno$¢ dzialan agencji panstwowych. Z
dostepnych informacji nie mozna wnioskowa¢ o realizowaniu przez agencje panstwowe

specyficznych misji, wzmacniajacych polityki sektorowe rzadu. Najwigksze mozliwosci
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prowadzenia - w ramach polityk sektorowych - aktywnych i skutecznych dzialan
restrukturyzacyjnych pozostaja nadal w budzecie panstwa, o ktérym wiadomo wszakze, ze
jest ukladany pod presja wydatkow biezacych. A bez sprawnych polityk sektorowych —
koordynowanych z polityka na rzecz rozwoju regionalnego - nie jest mozliwa skuteczna

restrukturyzacja i modernizacja gospodarki kraju.
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