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WSTEP

Praca dotyczy zjawiska debudzetyzacji, wyst¢pujacego zarowno w Polsce jak
i w innych krajach. W Polsce jednak zjawisko to nie ma dotychczas przyjete; iutrwa-
lonej nazwy, dlatego propozycj¢ terminu ,,debudzetyzacja” przyjatem z j¢zyka fran-
cuskiego, w ktorym wystepuje stowo ,,debudgétisation”.

Zakres 1 istota tego pojecia oraz jego relacje z innymi pojeciami pokrewnymi
wymagaja szczegétowych analiz i uporzadkowania na tle dotychczasowego pis-
miennictwa. Z tego wzgledu problematyce tej poswigcono odrgbny rozdziat (I)
opracowania. W tym miejscu wyprzedzajaco przyjgto, ze przez debudzetyzacje na-
lezy rozumieé zjawisko wyodrgbnienia z budzetu dochodéw 1 wydatkow publicz-
nych w taki sposéb, ze — pozostajac poza budzetem — stanowig one W dalszym cig-
gu element finanséw publicznych. W odréznieniu od innych zjawisk o podobnym
charakterze jest to debudzetyzacja sensu stricto i dotyczy calych finanséw publicz-
nych.

Przedmiotem niniejszej rozprawy sg rozwazania o debudzetyzacji finansow paii-
stwa, ktére stanowia zasadniczg cz¢$¢ finanséw publicznych we wszystkich wspot-
czesnych paristwach, nie wylgczajac paristw o budowie federalnej. W tym kontek-
Scie, debudzetyzacja finanséw paristwa oznacza zjawisko wyodrebniania z budzetu
paistwa jego dochodéw i wydatk6w, z jednoczesnym zachowaniem ich dotychcza-
sowego publicznego, pafistwowego charakteru.

Celem niniejszej pracy jest analiza zjawiska debudzetyzacji finanséw panstwa
w przedstawionym wyzej rozumieniu w konteksécie wewnatrzbudzetowych form
budzetowania netto oraz prezentacja i ocena rozwiagzai prawnych stanowigcych for-
my debudzetyzaciji w Polsce. Na podstawie przeprowadzonych analiz i zaprezento-
wanych ocen sformutowano postulaty de lege ferenda i de lege lata, majace na celu
racjonalizacje debudzetyzacji finanséw paiistwa w naszym Kraju.

Przedstawiony w pracy problem ma istotne znaczenie zaréwno dla nauki
(W tym teorii) prawa finansowego, jak i dla praktyki. Nauka prawa finansowego od
dawna juz bowiem postuluje  ograniczenic, a nawet eliminacj¢ zjawiska nazwane-
g0 w niniejszej pracy debudzetyzacja finanséw panistwa (czy szerzej, debudzetyza-
cja finanséw publicznych). Wskazuje przy tym na negatywne konsekwencje, jakie
moze niesé ze soba niekontrolowany rozwdj form organizacyjnych, ktérych zasa-
dy gospodarki finansowej sytuujg si¢ wsréd mieszczacych si¢ w ramach pojecia de-
budzetyzaciji. Jednoczesnie praktyka (polityka finansowa) bez zadnych ograniczen
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formalnych korzysta z tradycyjnych i tworzy nowe formy debudzetyzacji. Praktyce
trzeba przyznac to, ze co jakis czas deklarowata zamiar, podejmowata proby ograni-
czenia lub przynajmniej uporzgdkowania zjawiska debudzetyzacii. Dotychczas jed-
nak dziatania te mialy z reguly charakter deklaraciji, ktérym nie towarzyszylta kon-
sekwentna i skuteczna ich realizacja i zwykle koficzyly si¢ fiaskiem lub przynosily
zaledwie polowiczne efekty. Wyjasnienie tego paradoksu oraz wskazanic optymal-
nych rozwigzan prawnych w tym zakresie, racjonalizujacych zjawisko debudzety-
zacji, jest wigc powaznym wyzwaniem dla nauki prawa finansowego. Z kolei, na-
ukowe rozwigzanie tych problemoéw stwarza szanse prawidlowego przeprowadzenia
reformy finanséw publicznych, ktérej jednym z podstawowych elementéw musi
stac si¢ rozwigzanie problemu debudzetyzacji finanséw paristwa.

Jako podstawowg hipotez¢ badawczg w niniejszej rozprawie przyjeto, ze debu-
dzetyzacja finanséw parstwa jest zjawiskiem obiektywnym, nic mozna wiec tego
zjawiska zlikwidowac przy pomocy rozwigzan prawnych. Ma ona swoje zalety 1 wa-
dy, ktére dajg o sobie znaé, w zaleznosci od przyjetych rozwigzan prawnych. Zwy-
kle jest tak, ze zjawisku debudzetyzacji towarzysza zwickszone szanse osiggnigcia
pozadanego rezultatu oraz wystgpujace réwnolegle z nimi zagrozenia i negatywne
konsckwencje dla finanséw panstwa, a nawet finanséw publicznych. Dlatego wias-
ciwy wybdr rozwigzai ma kapitalne znaczenie dla racjonalizacji (optymalizacii) de-
budzetyzacji w danych warunkach miejsca i czasu.

Hipotezg szczegélows jest natomiast poglad, ze w Polsce w okresie transfor-
macji (a takze wczesniej) rozwigzania prawne stosowane w tym przedmiocie po-
zostawialy znaczny margines dowolnosci i byly przy tym na tyle niedoskonate, ze
prowadzily do zywiotowej, nickontrolowanej debudzetyzacii, czego konsekwencija
byly liczne niezamierzone i nicoczekiwane negatywne zjawiska w finansach pub-
licznych. Niedostatek srodkéw w stosunku do potrzeb stale wzbudza dwic stojgce
ze sobg w pewnej sprzecznosci tendencje: dgzenia do optymalizacji wyboru meto-
dy wykorzystania srodkéw oraz dgzenia do zapewnienia okreslonym zadaniom Zr6-
del ich finansowania z pominigciem konkurenciji o srodki z puli publicznej. Z tych
wzgled6w, dzisiejszy stan finanséw publicznych wymaga wi¢e uporzadkowania,
przede wszystkim w sferze rozwigzan prawnych, problemu debudzetyzacji finan-
sow publicznych, w tym zasadniczej jej czesci — debudzetyzacji finanséw paristwa.

Prezentowang rozprawe oparto przede wszystkim na metodzie prawno—dogma-
tycznej oraz — w sferze badania skutkéw rozwigzan prawnych — na metodzie staty-
stycznej, w ujeciu dynamicznym. Tam, gdzie bylo to uzasadnione merytorycznie,
przy uwzglednieniu dostgpnosci Zrédet, korzystano takze z metody prawno—po-
réwnawczej. Przy tym, z wielu wzgledéw, poréwnania dotycza zwlaszcza Fran-
cji, ktérej rozwigzania budzetowe uznawane sg w Europie za klasyczne, a Polska
W swej najnowszej historii najczesciej sposréd doswiadczen zagranicznych korzy-
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stata w omawianym zakresie wlasnie z do§wiadczen francuskich. W uzasadnionych
charakterem omawianych zjawisk i probleméw sytuacjach, siggano takze do histo-
rii finanséw publicznych, zaréwno tej z okresu Polski Ludowej, jak 1 — gd}f bylo to
wskazane merytorycznie — z okresu miedzywojennego. Prowadzone badania wskg-
zuja bowiem, Ze niektére formy 1 problemy debudzetyzacji finansow panstwa majg
swoje historyczne konotacje, czemu starano si¢ da¢ wyraz w pracy.

Struktura rozprawy jest konsekwencja nakreslonych zalozen merytorycznych
i metodologicznych. W rozdziale I przedstawiono pojecie debudzetyzacji finanséw
panstwa na tle poje¢ pokrewnych, jej uwarunkowania, mozliwe przyczyny oraz skut-
ki, a takze problemy jej racjonalnego zakresu, form prawno—organizacyjnych irela-
cji z budzetem panstwa. Jednym z wnioskéw z niego wyplywajacych jest konstata-
cja, ze obiektywng przyczyna debudzetyzacji sg rygorystyczne regl-lly.(procedur.y
i techniki) klasycznej gospodarki budzetowej brutto w warunkach zmieniajgcego sig
zakresu zadar pafstwa. Aby reguly te tagodzi¢ inie dopuszczac do dcbudiety;a—
cji, od dawna w prawie budzetowym stosuje si¢ wewnatrzbudzetowe formy budze-
towania netto. Formy te mogg wigc, chociaz nie muszg, ograniczac tendencje do de-
budzetyzacji. Z tego wzglgdu odrgbny rozdziat II rozprawy odnosi si¢ zaréwno do
pafistwowych jednostek budzetowych (paristwowa gospodarka budiet_owa br.utto),
jak i do panstwowych form budzetowania netto, objetych bezposrednio budzetem
panstwa.

Debudzetyzacja, w tym debudzetyzacja finanséw panstwa, realizowana je_st
w formach prawno-organizacyjnych przewidzianych przepisami prawa. Obecnie
wyr6zni¢ mozna trzy takie formy: paistwowe fundusze celowe, agencje paﬁstwo—.
we oraz inne panstwowe jednostki organizacyjne o statusie okreslonym odr¢bnymi
ustawami. Mimo wspdlnego nazewnictwa i umownego zaliczenia tych jednostek do
wymienionych grup wykazujacych nieraz znaczne podobiedstwa, jednostki te cha-
rakteryzujg sie takze licznymi odmiennosciami, np. wsréd panstwowych funduszy
celowych znajdujg si¢ zaréwno takie, ktére wyposazone zostalty w osobowos¢ praw-
ng, jak i takie, ktére stanowig wyodr¢bniony rachunek bankowys; takie., k.térc korzy-
staja z dotacji z budzetu paristwa oraz takie, ktére zostaly w momencie 1§h tworz§:—
nia wyposazone w tak zasobne Zrédla dochodéw, ze dodatkowe zasilanie ich dotacijg
z budzetu paristwa jest zbedne. Sg wreszcie wsrdd nich takze takie, dla ktérych usta-
wa powolujgca je przewidziala dotacje z budzetu jako potencjalne 7rédlo docho-
déw, a w praktyce przez szereg lat korzystanie z dotacji nie byto niezbedne. Zasa—
dy organizacji tych form i praktyka ich stosowania s3 przedmiotem trzech kol-ejny.ch
rozdzialéw (III — V). Chronologicznie, rozwazania dotycza glownie 0b0w1qzu]q.—_
cych rozwigzan i aktualnej sytuacji, w odniesieniu do calego okresu transfqrmac:u
lat 1990-2005. W uzasadnionych przypadkach zaprezentowano takze rozwigzania
stosowane w PRL, a czasami takze siggnigto do rozwiazan i literatury okresu mie-
dzywojennego.

15



Wstep

l,iozdzi)al VI rozprawy przedstawia zjawisko debudzetyzacji na tle reformy fi-
nansow panstwa, jako gléwnej sktadowej reformy finanséw publicznych UkZzu—
je (?n, ze pporzadkowanic regulacji prawnych dotyczacych debudzetyzacji t.'inanséw
pagstw? jest niezbgdnym elementem rzeczywistej reformy finanséw paristwa (i sze
rzej —finans6w publicznych). Merytoryczng czgs$¢ rozprawy zamykajg wnioski kOfl_
cowe oraz postulaty de lege ferenda i de lege lata, majace na celu racjonalizacie zj i
wiska debudzetyzacji finanséw paristwa w Polsce. : A

W rozprawie wykorzystano krajowg i zagraniczng literaturg przedmiotu, zas
w tej ostatrflej gléwnic (chociaz nie tylko) piSmiennictwo francuskie Przed’mio—
tem szczegolnej analizy byly obowiazujace oraz wezesniejsze akty norm'at wne, d
kumentacja parlamentarna i rzadowa oraz akty stosowania prawa (orzegzenia; s('):
dowe). Zakres 1 skutki debudzetyzacji finanséw pafistwa zaprezentowano lc’)wn?
W oparciu o dane statystyczne Ministerstwa Finanséw i Najwyzszej Izb %(ont -
Ii oraz GUS. Mimo powaznych trudnosci, a w niektérych przypadkach xz]/r cz nrio_
mozliwosci wyodrgbnienia danych statystycznych, tam, gdzie to tylko byloe moZlei:

we podjeto dziatania majac e ¢ o lylk
tych danych. Jace na celu zapewnienic kompletnosci i poréwnywalnosci

Rozdziat |

POJECIE, PRZESLANKI | SKUTKI ]
ORAZ FORMY DEBUDZETYZACJI FINANSOW PANSTWA

1. Pojecie debudzetyzacji finanséw panstwa
i pojecia pokrewne

Termin ,,debudzetyzacja” nie wystepuje na gruncie prawa polskiego i nauki pol-
skiej. Nie wystepuje takze w leksykonach jezyka polskiego' i w jezyku potocznym.
Bez cienia watpliwosci daje si¢ jednak zauwazy¢ jego zwiazek z rozpowszechnio-
nym w réznych jezykach pojeciem ,,budzet’™, pochodzacym od taciriskiego rdzenia
jezykowego (bulga). W swoim historycznym rozwoju pojgcie ,budzet” podlega sta-
tej ewolucji. Poczatkowo odnoszono je do projektéw zestawien dochodéw i wydat-
k6w, a wspblczesnic do posiadajacych charakter aktéw normatywnych, planéw fi-
nansowych opracowanych przez organ wykonawczo-zarzadzajacy z zachowaniem
przewidzianych prawem rygorow i wykonywanych stosownie do ustalonych pra-
wem regut, uchwalanych przez organ uchwatodawezy wedtug szczeg6lowo ustalo-
nej prawem procedury 1 podlegajacych kontroli tego organu.

W literaturze polskiej i w prawie polskim, dla okreslenia zasad iregut tej go-
spodarki uzywano zwykle terminéw ,.gospodarka budzetowa” i ,,budzetowanie”,
utozsamianych z metodg finansowania zada, charakteryzujaca si¢ ustalonymi pra-
wem cechami. Nie przyjat si¢ natomiast dotychczas w mowie 1 w literaturze termin
,budzetyzacja” dla oznaczenia procesu realizacji, zgodnie z ustalonymi prawem za-
sadami finansowania okreslonymi dla tej gospodarki, zadan o charakterze publicz-
nym, ,ktérych charakter predestynuje do objecia zasiegiem gospodarki budzeto-
wej. Wyjasnia to zasadniczo, dlaczego nie wyslepuje réwniez W naszym jezyku
rzeczownik, poprzedzony lacifiskim przedrostkiem de~ oznaczajacy stan przeciw-
ny do budzetyzacji, mimo ze polski jezyk prawniczy i ekonomiczny wielokrotnie

1 Z wyjatkiem opracowanego przez E. Pienko$ iJ. Piefkosia, Stownika terminologii prawniczej i ekonomicznej
francusko—polskiego, Warszawa 1981, s. 334, gdzie skrétowo oddajac jego istote stwierdzono, ze oznacza
on "usuniecie z budzetu” oraz monografii T. Debowskiej—Romanowskiej, Realizacja jednosci | powszechnosci
w ustawie budzetowej, Warszawa 1982, s. 81, w ktérej autorka uzywa tego okreslenia przy charakteryzowaniu
tendencji wystepujacych w systemach budzetowych roznych panstw.

2 Le budget (fr.), the budget (ang.), bjudzet (ros., ukr.), budsgett (nor.), biudzetas (lit.), budget, bifancio (wt.), begro-
ting (hol.).

3 7ob. H. Sochacka—Krysiak, Finanse publiczne, Warszawa 1997, s. 45.
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iz powodzeniem korzystal z tego rodzaju konstrukcji gramalycznej zapozyczonej
z jezyka laciriskiego®.

We francuskiej literaturze prawniczej termin debudgétisation uzywany jest po-
wszechnic® od dawna. P. Lalumiére twierdzi, Zze podejmowanie dziatan, ktérych
konsckwencja jest debudzetyzacja ma wrecz charakter permanentny®. Wraz z ewo-
lucjg gospodarki budzetowej zmieniajg sic formy debudzetyzacji. Jako pierwotng
formeg tego procesu wskazuje si¢ praktyke uchwalania — w trakcie roku budzetowe-
go — budzetow nadzwyczajnych. Przepisy francuskiego prawa budzetowego, a ich
wzorem takze przepisy prawa budzetowego innych parstw, przewidywaty niegdys
mozIliwos¢ wystepowania ,,stanéw wyzszej koniecznosci” uzasadniajgcych niezbed-
nos¢ uchwalenia obok budzetu zwyczajnego (le budget ordinaire), budzetu lub bu-
dzetéw nadzwyczajnych (des budgets extraordinaires). '

Przypadki takie notowano takze w polskim systemie prawa i polskiej prakty-
ce budzetowej, poddajgc kazdorazowo szczegélowej analizie przestanki ich wysta-
pienia oraz poddajac krytyce brak zasadnosci’. Dziatania takic stwarzaty bowiem
warunki dla precedensowego istnienia obok siebie kilku budzetéw. Krytykowa-
no je réwniez za to, ze umozliwialy (stwierdzone wielokrotnie) przypadki przeno-
szenia wydatkéw zwyczajnych, do budzetéw nadzwyczajnych, a przez to ukrywa-
nie deficytu budzetowego oraz unikanie kontroli parlamentarnej. Z tych wzgledéw
w praktyce budzetowej juz dawno temu zaprzestano stosowania techniki tworzenia
budzetéw nadzwyczajnych. Wspélczesnie zastapiono Je innymi zréZnicowanymi
technikami, kt6re nie eliminujg jednak, niestety, sygnalizowanych skutkéw i zagro-
zen. Dostrzegajac niebezpieczenstwa wynikajace z tych zagrozen, francuska Rada
Konstytucyjna zalecata limitowanie rozmiaru srodkéw budzetowych ze swej natury,
ktére mogg by¢ wydatkowane poza budzetem®.

We francuskich slownikach termin budgétisation, rozumiany jako umieszcze-
nie w budzecie (objecie budzetem), wystepuje powszechnic. Encyklopedyczna inter-

4 Np. adaptujac pojecia: decentralizacya, depersonifikacja, denaturalizacja, dekartelizacja, delegalizacja, dena-
cjonalizacja, demilitaryzacja itp. Przytoczone przykiady potwierdzaja, ze z jezykowego punktu widzenia nie ma
przeciwwskazan dla stosowania terminu debudzetyzacja. Wszystkie wymienione terminy majg swoje odpowied-
niki w jezyku francuskim, ktéry od dawna postuguje sie takze terminami: budgétisation i debudgétisation .

5 Zob. Ch. Bigaut, Finances publiques. Droit budgétaire. Le Budget de 'Etat, Paris 1995, s. 66: M. Bouvier, M.-Ch.
Esclassan, J.-P. Lasalle, Finances publiques, 4éd., Paris 1998, s. 215; P.M. Gaudemet, Finanse publiczne, War-
szawa 1990, s. 191.

6 P. Lalumiére, Les finances publiques, Paris 1986.

7

Np. w roku budzetowym 1928/29 poza wydatkami inwestycyjnymi przewidzianymi budzetem panstwa, uchwalo-
no ustawa z dnia 31 marca 1928 r. nadzwyczajny budzet inwestycyjny w kwocie 88,2 min z przewidujacy pokry-
cie tych wydatkéw z zapaséw kasowych. W literaturze z zakresu skarbowosci praktyke te poddano krytyce, jako
sprzeczna z zasada jednosci budzetu. Zob. I. Weinfeld, Skarbowosé polska, wyd. 3, Warszawa 1931, s. 78. Bez-
posrednio powojenna praktyka przewidywata takze istnienie obok budzetu, planu sfinansowania inwestycji opar-
tego na PafAstwowym Funduszu Inwestycyjnym. Praktyk takich jednak stosunkowo szybko zaprzestano, zob. T.
Dietrich, Zasady systemy finansowego Polski powojennej, Torun 1947, s. 41 in.

Zob. np. decyzja 351 D.C. zdn. 29.12.1994 r. powotywana, w: M. Bouvier, M.-Ch. Esclassan, J.-P. Lasalle,
op. cit, s. 216.
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pretacja stowa debudgétisation wskazuje nz_itomiast na sytugcyi, w ktorlych \;/I)I/lc;itsl:—
ktére winny znajdowac sig wewnalrz budzetu, nie znajdu]‘q si¢ te\l.m, kecz inanse-
wane sg z innych Zrédel’. Takie rozumiem(? thmmu debudzetyzaqg akcen uju Zil "
nak tylko wydatkowe konsekwencje tego .ZJaw1ska dla budzetu. Mobzn;\xllq‘cv . (gu:
7e jest jego zawgzeniem. Skoro bowiem 1stF>lnq cecha go_spodark}i 1:’ VAS odZ iniem
dzetyzaciji) jest Sciste przestrzeganic zasa(.l i procedur nylq;anyc z groma oniem
i wydatkowaniem publicznych Srodkow fmans'owych, ZJansklem przzgwny " o
tak okreslonych regut jest zar6wno wyiqczeme. stos'owama, tych zasa 11})1r9cume_,
pozostajace W zwigzku z wylgczeniem z ogdlnej pl,ﬂl ZE’lS.ObOV.V pub}ilcinycklcndani_
ratywnie okreslonych Zrédel dochodéw (w szc;egolnosm mg}a(cyc dc ara ezta' "
nowy), jak i wspomniane wylaczenic stosowam? tych ngad 1 proce ur% pozoZn ;‘?/ N
w zwigzku z wylaczeniem okreslonych wydatkow pubhc;nych .po\i? ] elri u e
ng za typowe dla operacji finansowych gospodarki pudzetowej. Prta ch:r 6\3}; v
acje, w ktérych dochodzi jednoczesnie do wylgczenia ?/budzetu plitr,ls wa arow
okreslonych Zrédet dochodéw, jak iokrcs’lgnych rO(.izaj'ow wydat qw, wy ; ier;éwfi‘
wystepowad najczgsciej. Szerszg interpretaqe% tego Z]éWlska, .\.Vskazu]’al(_:q_ni o
no wydatkowe, jak i dochodowe konsckwencje deb/udzctyﬂ}cp? wyrazn;q 51 o g.i
definicja zaprezentowana przez J. Mekhantarg, ktory okr/esla istote debudze yadajﬁ
jako zjawisko polegajgce na przeniesieniu na inng od pan}stwa ](()]SOb@ prawng zada
i srodkéw finansowych, ktére pierwotnie nalezaly do pz.mstwa . T.ak@ ro.zurtmtenl_f;
pojecia debudzetyzacji pozostaje W nierozerwalnym zw1.qzku zZ pO_]@(ilCm 1;15d ?/alic;—
budzetu. Wiaze sie bowiem z odstapieniem od stosowrarl{a regul usta /clmycch B.;:mt
spodarki budzetowej. Nalezy jednak przy tym zauwazyc, co .podkres 211959. 1& "
dokonujgc analizy rozwigzan prawnych na th. ustawy orga?lcznej z. 1 20 e
ra stanowila podstawg systemu finansow publicznych Francji przcz merr]ia/ 5 iy (;
ze w Zadnym miejscu ustawa ta nie delimituje n_atl}ry lub ?odzajul .wydat (?W, Wc())r1 _
mogg figurowaé w budzecie pafistwa, pozostawmjaf: W Fej mate‘rlll ,,margmeswm
nosci” dla rozstrzygnigcia przez rzad, czy prz_eslank1 P/ol}ltycznc 1inne pllrzemad \ éaf
za tym, ze okreslony wydatek powinien tam sig znalez.c . Jes;.cze szerlszj zZ ?oPqu_
towego punktu widzenia interpretuje pojecie debudz.etyzz.tq/l W.yc‘lat 6w J.- ;en;e
salle wskazujac, ze podmiotem, na rzecz ktérf?go moze miec mlejslcze Igoww}r( Z e
realizacji zadania budzetowego, moZe by¢ takze podmiot prywalny “. Konsekw

. , . finan-
9 Terme général qui indique qu'une dépense qui devrait étre incluse dans un budget, ne I'est pas, mais est finan
* /e' . N . . . b-
10 je:/[le):t:::tearajztlfz ;Lr)zykiady debutzetyzacji podaje tworzenie jednostek orgamzacymych p\?}gt“us;zez?élsa\z;)ud%%o_
Ii(.:zne o (w 1982 le Fonds Special Grand Travaux (FSGT), w 199; le Fonds de Sohdahntet le:_:S o oot
wanyr,?h 2 budzetu, na rzecz ktérych przemieszczano zadania budzetowe, zob. J. Mekhantar,
de I'Etat, 4*éd., Paris 2003, s. 17. _ _ o .
11 c(llL;\esléiLZuguggEtcite s. 67. Autor przedstawia tam réwniez przyk&a_dy det?udzetyze_zcyjny_ch dzn;lan nggflijéy‘(tf;?nan_
iniéjom?ano'w c-eluv,utrzymania na wymaganym poziomie wskaznikow rownowagt budzetowej ora
. i h w stosunku do PIB (odpowiednik PKB). . . o ) b
12 Zoevl z;zlf;ineyscqui étaient jusqu'alors assurées parle budget de I'Etat ont été transﬁarees acgess o;aeén/smes p
lics ou privés, lui servants de relais. Zob. M. Bouvier, M.-Ch. Esclassan, J.-P. Lasalle, op. ¢it., s. .
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cja debudzetyzacji w sferze organizacyjnej i finansowej bedzie wiec odstgpicnie od
ogblnych regut organizacyjnych i finansowych ustalonych dla jednostek organiza-
cyjnych sfery budzetowej i umozliwienie realizacji wyodrgbnionych w ten sposéb
zadan wedlug regut odmiennych od regut ustalonych dla tych jednostek.

Odnoszac si¢ do wyzej zaprezentowanych koncepcji francuskich, z uwzgled-
nieniem nieco odmiennych tradycji i realiéw naszego kraju, wypada zwrécié uwage
na zlozonos¢ zjawiska debudzetyzacji. Dotyczy ono zawsze wyodrebnienia z budze-
tu jego wezesniejszych wydatkéw i/lub dochodéw. Powstajg tu jednak pytania, o ja-
kie wyodrgbnienie chodzi i czy kazda odmiennos¢ od zasady budzetowania brutto,
stanowigcej standard dla jednostek budzetowych, zastuguje na miano debudzetyza-
cji? W polskim prawie budzetowym bowiem, zaréwno dokiryna, jak i ustawodaw-
ca od dawna uznawali istnienie w ramach budzetu, réwnoprawnych z jednostkami
budzetowymi form budzetowania netto, zaliczajac do nich zaklady budzetowe oraz
srodki specjalne i gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych. Konsekwen-
cja likwidacji w ostatnim czasie jednej z tych form (Srodkéw specjalnych) byto po-
wolanie w ich miejsce nowej formy — rachunku dochodéw wtasnych jednostek bu-
dzetowych. Wszystkie te formy tworzone byly w celach uelastycznienia rygoréw
dzialania jednostek budzetowych oraz wprowadzenia w ich funkcjonowaniu poza-
danych regul gospodarki rynkowej, w tym: zaleznosci mi¢dzy rozmiarem wydat-
kowanych srodkéw a wielkoscig zgromadzonych dochodéw, rachunku ekonomicz-
nego itp. Doktryna z trudnoscig radzita sobie z ich relacjonowaniem w stosunku do
tradycyjnego budzetowania brutto, nazywajac je (niestusznie) gospodarky pozabu-
dzetowg lub przybudzetowa, mimo ze dzialaty one w ramach budzetu i w celu jego
uelastycznienia'’.

Czerpigc z mysli i intencji autoréw dokonujacych klasyfikacji poszczegélnych
form organizacji tych jednostek, mozna zaproponowac nast¢pujacy terminologie
w tym zakresie:

a. gospodarka budzetowa sensu stricto, dla okreslenia formy powiazania
z budzetem panstwa podmiotéw zgodnie z zasada brutto (jednostki bu-
dzetowe),

b. gospodarka budzetowa sensu largo, dla okreslenia — poza podmiota-
mi powigzanymi z budzZetem zgodnie z zasada brutto, wymienionymi
w poprzednim punkcie - réwniez podmiotéw powigzanych z budzetem,
zgodnie 7z zasada netto (tj. zakladéw budzetowych, srodkéw specjal-
nych, rachunkéw dochodéw wlasnych jednostek budzetowych, gospo-
darstw pomocniczych itp.),

13 Na wadliwos¢ terminologii zwraca m.in. uwage C. Kosikowski, w: Finanse publiczne i prawo finansowe, pod red.
E. Ruskowskiego, t. 1, Warszawa 2000, s. 98.
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c. gospodarka pozabudzetowa (okreslana réwniez przez niektérych auto-
ré6w jako parabudietowa), do ktérej naleza wszystkie inne formy or-
ganizacyjno—prawne sektora finanséw publicznych, w rézny sposéb po-
wigzane z budzZetem, chociaz zawsze jest to metoda budzetowania netto
(tj. fundusze celowe, agencje paistwowe, podmioty dzialajace na pod-
stawie odrebnych ustaw itp.).

Wzajemne relacje tych form i jednostek organizacyjnych ilustruje ponizsza tab-

lica.

Tablica 1. Wzajemne relacje form organizacyjnych i jednostek organizacyj-
nych gospodarki budzetowej i pozabudzetowej

Gospodarka

budzetowa pozabudzetowa

sensu largo

gospodarstwa pomocnicze
jednostek budzetowych
$rodki specjalne fundusze celowe
jednostek budzetowych
rachunki dochodéw wiasnych agencje panstwowe
jednostek budzetowych
inne podmioty
dziatajgce na podstawie
odrebnych ustaw

zaktady budzetowe

%ﬁ% — jednostki prowadzqce dziatalnos¢ budzetowang brutto
D — Jjednostki prowadzqgce dzinlalnbs’é budzetowang netto
Zrédio: opracowanie wiasne
Przyjeta klasyfikacja poje€ i relacji jednostek gospodarki budzetowej 1 pozabu-
dzetowej zacheca do ustosunkowania si¢ do kwestii statusu innych podmiotéw sta-
nowigcych wiasnosé publiczng (paristwa lub samorzadu terytorialnego), dzialajg-
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cych w formach przedsigbiorstw, bank6w, spétek prawa handlowego itd. Specyfika
organizacyjna tych jednostek w minionym okresie powodowata, ze zadania gospo-
darcze wykonywane byly gléwnie przez przedsigbiorstwa (wyjatkowo takze przez
inne jednostki), podczas gdy zadania socjalno-kulturalne, zadania z zakresu admi-
nistracji, obrony narodowej, wymiaru sprawiedliwosci itd., zwykle przez jednostki
organizacyjne gospodarki budzetowej (wyjatkowo przez przedsigbiorstwa). Nalezy
przy tym rowniez zauwazyc¢, ze poza tym, ze jednostki takie s nosnikicm whasno-
sci publicznej, pozostajg one takze w réznych powigzaniach finansowych z budze-
tami publicznymi.

Zardwno historia, jak i teoria dowodzg, ze mozliwe sg w tej materii rézne roz-
wigzania. Bezposrednio po powstaniu II RP, problem ujmowania zwigzku przedsig-
biorstw paistwowych z budzetem mial wyraZny aspekt praktyczny i zdeterminowa-
ny byl skutkami dziatan wojennych. Przez pierwszc lata przedsicbiorstwa paristwowe
nie przysparzaty pafstwu niemal zadnych dochodéw, a wrecz przeciwnie, wyma-
galy doptat. Za jeden z czynnikéw, ktéry mial sprzyjaé¢ podniesieniu dochodowo-
sci tych przedsigbiorstw uznano wéwczas w doktrynie i systemie prawa ich wyod-
rebnienie w budzecie, a nastgpnie komercjalizacje. Jednak oczekiwany pozytywny
efekt finansowy dla budzetu nie nastgpowat w pozadanym tempie'*. Sprzyjato to for-
mulowaniu tez o niekonkurencyjnosci przedsigbiorstw padstwowych z przedsigbior-
czoscig prywatng w warunkach gospodarki rynkowe;j i zasadnosci ich prywatyzacji.
Tezom tym przeciwstawiano argumentacije, ze kazde paristwo pozostawia sobie pew-
ng sfer¢ dziedzin strategicznych, ktérej zakres zalezny jest od wielu uwarunkowar
1 moze ulegac zawgzeniu lub rozszerzeniu'. Juz wéwczas zauwazono potrzebe okre-
Slenia zasad szczegélnych dla tzw. przedsigbiorstw wydzielonych z budzetu admi-
nistracji specjalnymi przepisami. Nalezaly do nich np. koleje, lasy, Polska Agencja
Telegraficzna oraz Wydawnictwa Pafstwowe. Specjalnymi przepisami wydzielono
takze, wyposazajgc je w odrebng od paistwa osobowosé prawna, trzy banki panstwo-
we: Bank Gospodarstwa Krajowego, Pocztows Kase Oszczednosci oraz Paristwowy
Bank Rolny.

14 Minister Skarbu J. Zdziechowski w wystapieniu przed Komisjg Budzetowa Sejmu dn. 26 stycznia 1926 r. ubole-
wat, ze koleje nie przewidujg zadnej nadwyzki dochodu na rzecz ogdlnego budzetu panstwowego, a wszystkie
panstwowe przedsigbiorstwa gérnicze, hutnicze i przemystowe (bez kolei, laséw i poczty), ktérych wartosé sza-
cowat na okolo 300 min zt (do 1926 r. nie istniat inwentarz i precyzyjna wycena ich wartosci), przyniosa zaledwie
600 tys. zt dochodu na rzecz budzetu. Zob. O pienigdzu i budzecie. Mowa P. Ministra Skarbu J. Zdziechowskie-
go..., Warszawa 1926, s. 38.

15 J. Kanty Steczkowski, b. Minister Skarbu Il RP, podsumowujac w wystapieniu 5.01.1923 r. obrady pracujace-
go pod przewodnictwem prof. WLL. Jaworskiego zespotu ekspertéw Towarzystwa Ekonomicznego w Krako-
wie, w skiad ktérego wchodzity uznane autorytety. m.in. pierwszy Minister Skarbu Il RP Wiadystaw Byrka, prof.
A. Krzyzanowski, prof. A. Benis, dr Z. Heydel, dr F. Zweig, w dokumencie O naprawie Skarbu Rzeczypospoli-
tef, Krakow 1923, s. 12 stwierdzit, ze ,Przedsiebiorstwa bedace wilasno$cig Skarbu Paristwa, ktdrych utrzyma-
nie w rekach Skarbu Paristwa wskazane jest wybitnie publicznym interesem, nalezy oprzeé na zasadach prywat-
nego gospodarstwa przy wspétudziale, gdzie sie da, kapitatu prywatnego, pozostawiajac im ile moznosci troske
szukania potrzebnego kredytu na cele obrotowe i inwestycyjne. Inne nalezy sprzedac lub wydzierzawic”.
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Inny charakter (z punktu widzenia budzetowego) od przedsigbiorstw wydzielo-
nych mialy przedsiebiorstwa skomercjalizowane. Analizujac relacje tych przedsie-
biorstw z budzetem, T. Grodyniski wskazywal na trzy typy ich powigzania z budze-
tem!'®. Pierwsza grupe stanowily przedsigbiorstwa budzetowo nieskomercjalizowane,
z planami finansowo—gospodarczymi brutto (ktére autor nazywat budzetami brutto
tych przedsigbiorstw). Plany te w nieznacznym stopniu odbiegaty od budzetéw ad-
ministracyjnych. Drugg grupe stanowily przedsiebiorstwa budzetowo nieskomercja-
lizowane, sporzadzajace plany budzetowe netto. Do tej grupy zaliczal np. Lasy Pan-
stwowe, wskazujac przy tym, ze stanowig odrebng galaZ administracji. Wreszcice,
trzecig grupe stanowity przedsigbiorstwa budzetowo skomercjalizowane, tj. niedolg-
czajace do budzetu swych planéw finansowo-gospodarczych.

Wspdlczesnie kwestia relacji przedsigbiorstw paistwowych w stosunku do jed-
nostek sektora finanséw publicznych byta réznorodnie ujmowana (przedstawic ja
szerzej w rozdz. II). W ramach okreslania pojecia finanséw sektora publicznego
w sensie szerokim wskazywano, ze obok dochodéw i wydatkéw administracji cen-
tralnej (budzet paristwa) oraz lokalnej (budzety terenowe), pojecie to obejmuje tak-
ze dochody i wydatki funduszéw ubezpieczeniowych, dochody 1 wydatki funduszy
publicznoprawnych, wyodrebnionych z budzetu oraz dochody i wydatki przedsie-
biorstw paristwowych!’. Za odr¢bnym traktowaniem przedsigbiorstw panstwowych,
bankéw 1 spélek prawa handlowego od pozostatych podmiotéw prawno—organiza-
cyjnych publicznej gospodarki finansowej przemawiat jednak caty szereg wzgledow
merytorycznych oraz regulacje prawne. Te pierwsze wskazujg na to, ze:

— w gospodarce rynkowej paidstwowe i samorzadowe przedsighiorstwa, ban-
ki i spélki prawa handlowego dzialaja — podobnie jak inne jednostki o cha-
rakterze komercyjnym — w celu maksymalizacji zysku, w przeciwiefistwie
do pozostalych podmiotéw publicznych, ktérych celem jest maksymalne za-
spokojenic potrzeb spotecznych 1 optymalizacja jakosci ushug;

— w gospodarce rynkowej funkcje panstwowych 1 samorzadowych przedsig-
biorstw, bankéw i spélek prawa handlowego (ktére majq charakter produk-
cyjny lub ustugowy) oddziclone sg wyraZnie od funkcji publicznych paistwa
1 samorzadu terytorialnego, realizowanych przez podmioty publicznopraw-
ne, dziatajgce we wezedniej przedstawionych formach organizacyjno—praw-
nych, wlasciwych podmiotom sektora publicznego;

— w gospodarce rynkowej podmioty publicznoprawne funkcjonuja na odmien-
nych zasadach organizacyjnych i ekonomicznych niz pafstwowe 1 samorza-
dowe przedsicbiorstwa, banki i spétki prawa handlowego. Tylko te ostatnie

-
16 Zob. T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle poréwnawczym, Krakéw 1932, s. 137.

O problemie powiazania przedsiebiorstw paistwowych z budzetem w Il RP pisze szerzej w podr. 2 rozdz. 1l.
17 M. Kucharski, Finanse w gospodarce kapitalistycznej, Warszawa 19886, s. 207.
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bowiem w petni podlegajg regutom gospodarki rynkowej, wliczajgc w to za-
sady wolnej konkurencji, postgpowania naprawczego i upadlosciowego itp.

Przedstawione racje wplynely na prezentowanie w nowszej literaturze przed-
miotu innego podejscia do omawianej kwestii, zgodnie z ktérym o granicach pub-
licznego sektora finansowego decyduje nie tyle kryterium wiasnosci, a w kazdym
razie nie wylacznie to kryterium, lecz inne jeszcze kryteria, takie jak: forma orga-
nizacyjno—prawna podmiotu czy jego status ustrojowy. Jako najwazniejsze sposrod
innych kryteriéw wyréznienia podmiotéw sektora finanséw publicznych, C. Kosi-
kowski traktuje jednak publiczny charakter zasilania finansowego dzialalnosci tych
podmiotéw'®. Zdaniem innych autoréw, obok kryterium wlasnosci, istotne znacze-
nie, decydujace o zaliczeniu jednostki do sektora (bagdZ wylgczeniu z tego sektora)
ma charakter realizowanych funkcji ekonomicznych'. Stosownie do tej formuty,
sytuuje sie poza sektorem dziatalnos¢ przedsigbiorstw pafistwowych, bankéw oraz
instytucji ubezpieczen majgtkowych i osobowych (z wyjatkiem zakladow ubezpie-
czen spolecznych, ktére z uwagi na swoj niezarobkowy charakter zaliczane sg do
sektora publicznego).

Problem kwalifikowania (badZ nie) paristwowych przedsigbiorstw, bankow
i spétek do scktora finanséw publicznych, ustawodawca przesadzil jednoznacznie
stosunkowo niedawno. W pierwotnym brzmieniu u.f.p. z 1998 r. nic bylo wyrazne-
go przepisu w tym przedmiocie. Dopiero od 1 kwietnia 2003 r. ustawodawca expres-
sis verbis rozstrzygnal, ze do sektora finanséw publicznych zalicza si¢ m.in. ,,pan-
stwowe lub samorzgdowe osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych ustaw
w celu wykonywania zadad publicznych, z wylgczeniem przedsigbiorstw, bankow
i spétek prawa handlowego”. Identycznie brzmi przepis art. 4 ust. 1 pkt 12 obowig-
zujacej u.f.p.

Uzupetniajaco nalezy stwierdzié, ze powolywane rozwigzanie zgodne jest
w pelni z prawem Unii Europejskiej. Obowigzujacy w Unii zesp6t norm pod nazwg
,Buropejski system zintegrowanych rachunkéw gospodarczych”, stanowigcy pod-
stawe ustalenia wspdlnych standardéw, definicji. klasyfikacji 1 zasad ksiggowosci
stosowanych przy sporzadzaniu dokumentéw dla celéw Wspélnoty*’, nie przewidu-
je zaliczania tych podmiotéw do jednostek sektora finanséw publicznych.

Podejscie to tym bardziej przesadza o zasadnosci zaliczania okreslonych pod-
miotéw do sektora finanséw publicznych (badz jej braku). O ile bowiem kazdy pod-
miot zaliczany do sektora finanséw publicznych w sposéb naturalny przynalezy do

18 Zob. C. Kosikowski, Finanse publiczne. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2008, s. 42.

19 Zob. Z. Fedorowicz, Padstawy teorii finansow, Warszawa 1990, s. 8; W.A. Nowak, Rachunkowos¢ sektora pub-
licznego. Koncepcje. Metody. Uwarunkowania, Warszawa 1998, s. 165; H. Sochacka~Krysiak, Finanse publicz-
ne, Warszawa 1997, s. 12.

20 Szerzej na temat tego rozporzadzenia pisze C. Kosikowski, Sektor finanséw publicznych w Polsce, Warszawa
2006, s. 24.
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sektora publicznego, o tyle brak przestanek zaliczenia podmiotu do sektora pub-
licznego wyklucza automatycznie jego przynaleznos¢ do sektora finanséw publicz-

nych.

Zar6éwno polskie, jak i zagraniczne doswiadczenia historyczne wskazuja przy-
ktady wyodrgbniania si¢ z budzetu niektérych rodzajow (galgzi) dziatalnosci gospo-
darczej panstwa i uzyskiwanie przez jednostki organizacyjne realizujgce te zada-
nia statusu prawnego podmiotu odrgbnego od paiistwa (statusu przedsicbiorstwa).
Prawidlowos¢ ta dotyczy tych samych rodzajéw dziatalnosci parstwa (transport
kolejowy, poczta, telekomunikacja, wydobycie wegla kamiennego), jednak pro-
ces wyodrebniania si¢ tych podmiotéw z sektora budzetowego byl w poszczegodl-
nych parstwach znacznie odleglty w czasie?'. Jednoczesnie zauwazalna jest tenden-
cja przekraczania przez panstwo istniejace] wczesniej granicy jego angazowania sig
w szeroko rozumiang dzialalno$¢ wytworcza, handlows, ustugowq itp. W konse-
kwencji nalezy liczy¢ si¢ z tym, ze w przyszlosci niektore zadania, dotychczas re-
alizowane w ramach gospodarki budzetowej sensu stricto stang si¢ zadaniami rea-
lizowanymi na zasadach gospodarki budzetowej sensu largo (lub nawet zadaniami
gospodarki pozabudzetowej); zadania realizowane w formach organizacyjnych lub
przez jednostki organizacyjne gospodarki budzetowej sensu largo, stang si¢ zada-
niami gospodarki pozabudzetowej, wreszcie — podobnie jak o tym byla mowa wy-
7ej — zadania realizowane w formach organizacyjnych gospodarki budzetowej i po-
zabudzetowej zostang wytaczone z budzetu i przekazane do realizacji odrgbnym od
pafistwa osobom prawnym.

Wobec tak znacznej ilosci réznych wariantow sytuacyjnych, ktére dotyka-
ja bezposrednio problematyki bedacej tematem niniejszej r0Zprawy, niezbedne jest
zdefiniowanie wspomnianych sytuacji. Przesunigcia zadan i Srodkow miedzy jed-

21 Szczegolnym przyktadem gatezi gospodarki panstwa, poddane] przedstawianym procesom jest kolej. We Fran-
cji, poczawszy od 1882 r., koleje paristwowe prowadzity dziatalno$é w oparciu o tzw. budget annexe, w 1911 1.
zostaly one poddane nadzorowi ministra skarbu, aw 1926 1. zostaly w petni wyodrebnione z budzetu (i oczywi-
4cie, wyposazone w odrebna od panstwa osobowosc prawna). W Niemczech, kolej do 1923 r. funkcjonowata
w sposdb powiazany z budzetem, a stosownie do zatozen Ordynacji budzetowej z dn. 31.12.1922 r,, od 1924 .
zostata w peini skomercjalizowana w tym znaczeniu, ze jej budzetu, jako odrebnej od parstwa osoby prawne;j,
zorganizowanej w formie spdtki akeyjnej, ze 100% udziatem akcii stanowigcych wiasnosé¢ Skarbu Panstwa, nie
dotaczano do budzetu ogdinego, zob. R. Schuize, E. Wagner, Reichshaushaltsordnung vom 31.12.1922, auf. 3,
Berlin 1934. Bezposrednio po odzyskaniu niepodlegtosci przez I RP, ta gataz gospodarki byta bardzo silnie zwig-
zana z budzetem, jednak przyczyna tak silnego zwigzku byly zniszczenia, w konsekwenciji ktorych, do 1924 r.
gospodarka finansowa kolei miafa charakter deficytowy. Gataz ta zaliczana byta do dzialu budzetowego ,admini-
stracja” i funkcjonowata w oparciu o plany finansowe zblizone swoim charakterem do planow tego dziatu (w od-
réznieniu innych panstwowych przedsiebiorstw, np. panstwowych zaktadéw graficznych, przedsigbiorstw prze-
mystowych i gérniczych, Lasow Panstwowych, ktdre sporzadzaty swoje plany finansowe wg odmiennych zasad).
Powolanie tzw. przedsiebiorstw wydzielonych o przyznanych im odrebnych statutach budzetowych nie objeto ko-
lei. Przedsiebiorstwo (wyposazone w odrebna od panstwa osobowos¢ prawna), objete zostato komercjalizacja,
ale na zasadach szczegdlnych, np. korzystato z przywilejow podatkowych. Bezposredni zarzad przedsiebior-
stwem wykonywat minister komunikacji, natomiast plan finansowy opracowywany przez tego ministra i ministra
skarbu uchwalata Rada Ministréw, ktora przedkiadata go Sejmowi. Plan finansowy przedsiebiorstwa poczatkowo
sporzadzany byt na rok gospodarczy odpowiadajacy rokowi budzetowemu, a poczynajac od 1933 r. na rok kalen-
darzowy (podczas gdy budzet sporzadzany byt na rok budzetowy nie pokrywajacy sie z rokiem kalendarzowym.
Zob. I. Weinfeld, Skarbowo$¢ polska, wyd. 4, Warszawa 1935, s. 366.
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nostkami organizacyjnymi i formami organizacyjnymi gospodarki budzetowej sen-
su largo (migdzy jednostkami budzetowymi i zakladami budzetowymi oraz rriit;dzy
jednostkami budzetowymi i ich gospodarstwami pomocniczymi, srodkami specjal-
nymi i rachunkami dochodéw wlasnych), nie s3 objete zjawiskiem debudzetyzacii.
deywajq si¢ one bowiem w ramach budzetu. Debudzetyzacja to zjawisko polega—
jace na przesuwaniu zadan i Srodkéw na ich realizacje na rzecz jednostck organi-
zacyjnych i form organizacyjnych padstwowej gospodarki pozabudzetowej, w ro-

zumieniu wezesniej scharakteryzowanym. Obraz tego zjawiska ilustruje ponizsza
tablica. ‘

Tablica 2. Graficzny obraz zjawiska debudzetyzacji

Gospodarka budzetowa netto

Gospodarka
budZetowa
brutto

Gospodarka hudzetowa netto

Gi

Zrddto: opracowanie wtasne

Przeksztalcenia prawno—organizacyjne finanséw publicznych, w konsekwencji
ktérych zadania i Srodki budzetowe przekazywane 83 paistwowym lub samorza(dc;—
wym przedsigbiorstwom, bankom i spétkom prawa handlowego oraz ich dziatalnos¢
nie mieslzczq si¢ wigc w ramach tak rozumianego zjawiska debudzetyzacji. Podob-
ni¢ ma si¢ sprawa z przeksztatceniami form prawno-organizacyjnych sektora finan-
s6w publicznych w podmioty prywatne (prywatyzacja).
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Wychodzac od terminologii stosowanej w najnowszej literaturze przedmiotu, fi-
nanse w panstwic dzieli si¢ na finanse publiczne i finanse niepubliczne”. W uprosz-
czeniu zwykle stwierdza sig, ze finanse publiczne skladajg si¢ z finanséw panstwa
i finanséw samorzadu terytorialnego. Pojgcie sektora finanséw publicznych zosta-
lo pierwotnie uzyte jako zwrot normatywny w u.f.p. z 1998 r., lecz nie zostalo tam
zdefiniowane. Ustawa, kierujac si¢ kryterium podmiotowym wskazywala, ktére
sposréd jednostek sektora publicznego zaliczamy do podmiotéw sektora finans6w
publicznych, a ktére z tego sektora s wylaczone. Pod adresem tak okreslonego ka-
talogu podmiotéw zglaszano szereg zastrzezef. Zasadniczym bylo to, ze ustawo-
dawca nie przedstawit kryterium wyréznienia podmiotéw tego sektora, przez co ka-
talog wskazanych podmiotéw nie pozwalat na ich przejrzyste identyfikowanie®.
W konsekwencji prowadzilo to do watpliwosci interpretacyjnych. U.f.p. wprowa-
dzila zmiany redakcji w stosunku do pierwotnej wersji art. 5 u.f.p. z 1998 r. jednak,
opierajac katalog jednostek sektora finanséw publicznych na réznych kryteriach,
nie usuncta wszystkich niejasnosci. U.f.p. potwierdzita sposéb systematyzacji przy-
jety w poprzedniej ustawie, wprowadzajac ponadto podziat sektora finanséw pub-
licznych na podsektory: rzadowy, samorzadowy i ubezpieczefi spolecznych. W ten
sposéb wezesniejszy dychotomiczny, klarowny podziat zostat zakt6cony, poniewaz
oparto go na podziale dokonanym w oparciu o kryteria podmiotowe i przedmioto-
we. W art. 4 ust. 1 pkt 9 ustawodawca imiennie wskazuje zaktady administracyjne
(ZUS i KRUS) jako jednostki sektora finanséw publicznych, podkreslajgc ponad-
to, ze taki charakter maja takze zarzadzane przez nie fundusze (tymczasem niekto-
re z funduszy maja formalnie status pafstwowych funduszy celowych, ktdre wy-
mienione zostaty w art. 4 ust. 1 pkt 4 u.f.p.). Polska statystyka publiczna wyréznia
pojecia ,,sektor instytucji rzadowych” i ,,sektor instytucji samorzagdowych”. Nie po-
shiguje sie natomiast pojeciem ,sektor finanséw publicznych™. Pozostajac przy
dychotomicznym podziale finans6w publicznych na finanse pafistwa i samorzadu
terytorialnego, w warunkach Polski finanse ubezpieczen spotecznych ponad wszel-
ka watpliwos¢ zaliczy¢ nalezy do finanséw pafstwa. W prezentowanej rozprawie
przyjatem zalozenie, ze fundusze zabezpieczenia spotecznego sg bezdyskusyjnym
elementem finanséw panstwa. Prezentujac zakres i znaczenie finanséw publicznych
W panstwach o gospodarce rynkowej zwykle podkresla sig, Ze rzad sprawuje w nich

25

kontrole nad ubezpieczeniami spolecznymi®.

Przyjete zasady systematyzacji powoduja réwniez koniecznos¢ ustosunkowa-
nia si¢ do zasad kwalifikacji finanséw ochrony zdrowia. No$nikiem organizacyj-
nym tych instytucji, wykazywanych jako odrgbna kategoria w systemie finans6w

22 Zob. Finanse publiczne i prawo finansowe, pod red. C. Kosikowskiego i E. Ruskowskiego, wyd. 2, Warszawa
20086, s. 20.

23 Zob. C. Kosikowski, Sektor finanséw publicznych w Polsce, Warszawa 2006, s. 18.

24 Ibidem, s. 24.

25 Zob. M. Kucharski, Finanse w gospodarce kapitalistycznej, Warszawa 1986, s. 207.
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publicznych, byty do 2003 r. , kasy chorych”, a od 2003 r. jest nim ,,Narodowy Fun-
dusz Zdrowia”. Mimo mylgcej nazwy, ktdra moze byc¢ kojarzona z instytucja fun-
duszy celowych pafistwa w rozumieniu w.f.p., w literaturze przedmiotn bez cienia
watpliwosci stwierdza sig, Ze instytucja ta z funduszami celowymi nie powinna by¢
utozsamiana. NFZ jest bowiem paistwowg jednostkg organizacyjng wyposazong
w osobowos¢ prawng i powolang w celu zarzadzania przydzielonymi mu publicz-
nymi Srodkami finansowymi przeznaczonymi na ochron¢ zdrowia. Z tego wzgle-
du jego geneze i charakterystyke zaprezentowano w rozdziale V, w ktérym omawia-
ne sg inne jednostki organizacyjne sektora finanséw publicznych paristwa o statusie
okreslonym ustawami.

Budzet panistwa jako instrument realizacji polityki finansowej, odgrywa kluczo-
we znaczenie w systemie finanséw publicznych, tworzac warunki dla rozwoju go-
spodarczego 1 spotecznego panstwa. Wynika to zaréwno z wagi zadaii realizowa-
nych przez instytucje finansowane bezposrednio z budzetu panstwa, jak i z zakresu
tych zadan. Zaprezentowane w Tablicy 3 dane wskazujg, ze budzet padstwa gro-
madzi prawie polowe dochodéw sektora finanséw publicznych, a dochody budze-
tu paidstwa wraz z dochodami panstwowych funduszy celowych i jednostek ochro-
ny zdrowia stanowily w ostatnich kilkunastu latach zawsze ponad 80% dochodéw
sektora finanséw publicznych. Budzet padstwa bezposrednio wydatkuje ponad Y4
ogohu wydatkéw tego sektora, a w polgczeniu z wydatkami padstwowych funduszy
celowych i jednostek ochrony zdrowia, paistwowy sektor publiczny realizuje po-
nad % ogétu wydatkéw. Przedstawione relacje dochodéw i wydatkéw budzetu pan-
stwa, uwzgledniajgce eliminacje transferéw wewnatrzbudzetowych, ponad wszelka
watpliwos$¢ wskazuja, ze we wspélczesnych warunkach budzet panstwa jest bar-
dzo powaznym instrumentem redystrybucji dochodéw publicznych. Jednoczesnie
jednak przedstawione dane pozwalaja na stwierdzenie, ze w warunkach tak znacz-
nie scentralizowanego systemu finanséw publicznych kondycja i sytuacja finanso-
wa pozostatych podsektoréw finanséw publicznych zalezna jest w znacznym stop-
niu od kondycji 1 sytuacji finansowej budzetu paristwa.

Tablica 3. Udzial dochoddéw i wydatkow budzetu panstwa i sektora panstwo-
wego w dochodach i wydatkach sektora finansow publicznych w Polsce,
w wybranych latach (po wyeliminowaniu transferéw wewngtrzbudzetowych).

Rodzaj 1991 1995 2000 2005
operacji

w mid zt w % w mid zi w % w mid zi w % w mid zt w %

Sektor
finansow
publicznych

Dochody 34,9 100 136,8 100 2721 100 384,5 100
Wydatki 36,6 100 1421 100 293,0 100 409,8 100
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Sektor
panstwowy
Dochody X 89,3 X 88,7 X 84,5 X 83,5
Wydatki X 87,6 X 84,6 X 72,7 X 75,3
Budzet
panstwa
Dochody 20,9 59,9 83,6 61,1 1354 49,8 177.7 46,2
Wydatki 16,4 44.8 62,0 43,6 77,2 26,3 106,0 25,8

Frédio: Dane za lata 1991, 1995 i 2000: W. Zidtkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowa-
nie, wyd. 2, Poznari 2002, 5. 26-27, za rok 2005 — E. Malinowska-Misiqg, W. Misiqg, Finanse publicz-
ne w Polsce, Warszawa — Rzeszow 2006, s. 83-84 oraz obliczenia autora

Przedstawiona wyzej konstatacja o roli budzetu paristwa jako instrumentu redu-
strybuciji publicznych srodkéw finansowych czyni niejako naturalnym pytanie o re-
lacje migdzy debudzetyzacja finanséw panstwa i decentralizacjy finanséw publicz-
nych. Wszak bowiem decentralizacja finans6w publicznych w demokratycznych
panstwach z gospodarkg rynkowa sprowadza si¢ do przekazywania z finans6w pan-
stwa (w tym, przede wszystkim z budzetu paristwa bgdacego ich najpowazniejszym
7rédlem) na rzecz samorzadu terytorialnego okreslonych zadarn i srodkéw (a w kon-
sekwencji okreslonych dochodéw i wydatkéw publicznych), wezesniej stanowig-
cych dochody i wydatki gtéwnie budzetu pafstwa. W ten sposob nastgpuje wige
uszczuplenie dochodéw i wydatkéw budzetu paristwa (co jest jedng z waznych prze-
stanek debudzetyzacji finansow paiistwa), nie nastgpuje jednak ich przemieszczenie
z budzetu publicznego. Dochody i wydatki te trafiajg bowiem z reguly do systemu
budzetowego samorzadu terytorialnego, objete s wige w dalszym ciggu gospodarka
budzetowy sensu stricto (budzetowanie brutto) lub sensu largo (budzetowanie net-
to).

Tylko w przypadku, gdyby dochody i wydatki obj¢te budzetem panstwa trafi-
ty do gospodarki pozabudzetowej samorzadu terytorialnego (czego nie mozna wy-
kluczy¢, lecz ktére to zjawisko moze zdarzy¢ si¢ w praktyce raczej wyjatkowo,
wiec jego rozmiar nie bylby znaczny), mozna bytoby méwi¢ o debudzetyzacji fi-
nanséw pafistwa. Przedstawione rozwazania prowadza do istotnej dla niniejszej roz-
prawy konstatacji: o ile debudzetyzacja finanséw pafstwa zawsze oznacza¢ be-
dzie zmniejszenie dochodéw i/lub wydatkéw panstwa, o tyle samo zmniejszenie
sie tychze dochodéw i/lub wydatkéw weale nie musi oznacza¢ debudzetyzacji fi-
nanséw panstwa. W konsekwencji zaprezentowanej konstatacji pojawia si¢ takze
konkluzja, ze debudzetyzacja nie nastepuje mimo spadku dochodéw i/lub wy-
datkéw budzetu panstwa, bedacego skutkiem decentralizacji finansow publicz-
nych.
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Najezesciej stosowanym miernikiem zakresu decentralizacji finanséw publicz-
nych jest wskaznik wyrazajacy stosunek wiclkosei wydatkéw samorzadu terytorial-
nego do PKB*. Dhigoterminowe analizy danych statystycznych, ilustrujgcych oma-
wiane zjawisko w paristwach UE, wskazujg na utrzymujaca sie tendencje wzrostu
tego wskaZnika w niemal wszystkich panstwach.

Tablica 4. Wskaznik relacji wydatkéw samorzadu terytorialnego w stosunku
do PKB wybranych parstw europejskich w latach 1995 i 2004

Krai % wydatkéw w stosunku do PKB
1995 r. 2004 r.
Dania 33,0 33,5
Szwecja 248 254
Hiszpania 12,5 20,4
Finlandia 18,2 19,7
Holandia 23,8 16,4
Wiochy 12,8 15,8
Ifandia 12,0 14,3
Polska 96 13,6
Wegry 12,9 12,9
Wik. Brytania 10,8 12,7
Czechy 10,9 12,6
Francja 10,0 10,8
Litwa 9,0 9,0
Niemcey’ 8,3 7.2
Portugalia 2,7 59
Grecja 1,7 3,0

* bez szczebla krajow tworzqeych federacje

Zrédto: E. Ruskowski, Podstawowe uwarunkowania decentralizacji finansow publicznych, ,, Kon-
trola Paristwowa” 2006, nr specjalny 2, 5. 22

Z zaprezentowanych danych wynika, ze decentralizacja zadan i $rodkéw, beda-
ca konsekwencjg zmian ustroju terytorialnego paristwa w koricu lat 90. wplyneta zna-
€z3co na poprawe obrazu polskich finanséw publicznych na tle innych paristw Unii
Europejskiej, sytuujac nasz kraj pod tym wzgledem na dsmym miejscu wsrod czlon-
kow tej organizacji. Jednoczesnie zauwazyé nalezy, ze decentralizacja ta, zwigzana
z przekazaniem zadas i srodkéw do kompetencii jednostek samorzadu terytorialne-

26 Zob. E. Ruskowski, Finanse lokalne w dobie akcesji, Warszawa 2004, s. 35.
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go nie stanowila (iebudietyzacji W rozumieniu przyjetym w niniejszej rozprawic.
Zdecentralizowane zadania przejete zostaly bowiem do realizacji gtownie przez bu-
dzety jednostek samorzadu terytorialnego, gdyz wydatki funduszy celowych jst nie
zanotowaly w tym czasie az tak znaczgcego wzrostu (w 2005 1. relacjonowane do
wydatkéw ogétem jst stanowity niespetna 1,5%). W wyniku kilkunastoletniej trans-
formacji struktura finanséw publicznych w Polsce podobna jest obecnie do struktu-
ry finanséw publicznych w innych panstwach o gospodarce rynkowej.

2. Gléwne przyczyny i skutki debudzetyzacji finansow
panstwa

W literaturze przedmiotu przyjmuje si¢c powszechnie, ze budzet jest zjawiskiem
zlozonym, w ktérym mozna wyr6znié aspekty polityczne, ekonomiczne 1 prawne®.
Ujmowanie wi¢c dochodéw 1 wydatkéw paristwa w budzecie paistwa (czyli budze-
tyzacja) oraz proces przeciwny, czyli debudzetyzacja finanséw panstwa, takze po-

siadajg wyzej wymienione aspekty.

Historycznie, budzet panstwa bywa zwykle postrzegany jako konsekwencja
wygranej walki wladzy ustawodawczej (przedstawicielskiej) o kontrole nad wia-
dza wykonawcza (wladzg monarchy), ktérej emanacijg byto panowanie nad finansa-
mi pafistwa. Ewolucyjny rozwdj kontroli naktadania cigzaréw publicznych (1 faza),
rozgraniczenie skarbéw panujgcego i panstwa, a w konsekwencji kontrola wydat-
kowania zgromadzonych srodkéw, majaca na celu stwierdzenie, czy zgromadzone
srodki rzeczywiscic 1 w calosci przeznaczane sg wylgeznie na realizacjg zadan par-
stwa (I faza) wydajg si¢ w pelni potwierdzac tezg, ze uklad sit politycznych w pas-
stwie 1 struktury polityczne z jednej strony, a wydarzenia polityczne (w szczeg6lno-
sci kryzysy ekonomiczne) z drugiej strony, znaczgco oddzialuja na finanse publiczne
1 przyczyniaja si¢ do uruchomienia okreslonych mechanizméw finansowych?.

Analizujgc ewolucje relacji migdzy wladzg uchwalodawczg i wykonawczg
w kontekscie pogladéw nauki na temat aktywnosci pafistwa w rozwigzywaniu jego
probleméw gospodarczych i spotecznych, mozna wskazac jako date graniczng okre-
su dominacji wladzy uchwalodawczej nad wladza wykonawcza, okres Wielkiego
Kryzysu Gospodarczego lat trzydziestych minionego wieku. Klasyczne zasady bu-
dzetowe odnoszace sic w szczegdlny sposéb do ustrojowych funkeji budzetu, pre-
zentowane przez nauke francuska i niemieckg XIX w. 11 pol. XX w. poddane zosta-
ly wéwezas znaczacej erozji pod wptywem wspomnianych zdarzen gospodarczych.

-

27 Zob. M. Weraiski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 1984, s. 155 i n.; tegoz: Budzet parnstwowy,
w: System instytucji prawno—finansowych PRL, praca zbiorowa pod red. M. Weralskiego, t. Il, cz. 1, Wroctaw
1982, 5. 10in.

28 Zob. P.M. Gaudemet, Finanse publiczne, Warszawa 1990, s. 128.
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Dokonata si¢ tym samym zasadnicza weryfikacja pogladéw na temat wickszosci za-
sad, ktéra mozna okresli¢ wspoélczesnie jako uelastycznienie niektérych podstawo-
wych kanonéw gospodarki budzetowej. Analizujgc dokonujace sie zmiany z réz-
nych punktéw widzenia, doszlibysmy zapewne do zréznicowanych opinii w kwestii
znaczenia odstgpstw od poszczegdlnych zasad klasycznych, dla sformutowania ge-
neralnej opinii o zakoniczeniu okresu dominacji wladzy uchwalodawczej. Z dystansu
kilku dziesigcioleci trafna wydaje si¢ ocena, ze ,,najwigkszego uszczerbku” doznata
wowczas zasada matematycznej réwnosci dochodéw 1 wydatkdw, okreslana przez
cale dziesigciolecia mianem ,,zlotej zasady” gospodarki budzetowej. To woéwczas
teorii $cistej réwnowagi przeciwstawiono teori¢ systematycznego deficytu, prowa-
dzac na zasadzie kompromisé6w do stosowanej péZniej powszechnie nowej doktryny
réwnowagi finansowej. O niektérych z pozostatych stanowisk rzutujacych na zmia-
n¢ sposobu interpretacji konkretnych zasad mozna powiedzied, ze sg pochodnymi
przedstawionej zmiany pogladow teorii 1 zmiany stanowiska praktyki finansowe;.

Aktywna rola pafistwa w zapobieganiu zjawiskom niepozgdanym z ekonomicz-
nego i spolecznego punktu widzenia stanowila podstawe dla wzmacniania roli wla-
dzy wykonawczej — w sferze budzetowej — poprzez wzrost znaczenia technik budze-
towych wykorzystujacych w zarzadzaniu finansami pafistwa rozne skomplikowane
instrumenty i wskaZniki ekonomiczne. Ich wprowadzaniu w intencji racjonaliza-
cji gospodarki budzetowej towarzyszyly jednak obawy, zZe rozbudowane rozwigza-
nia technokratyczne postawia pod znakiem zapytania sens uprawnien budzetowych
parlamentu, z prawem do uchwalania budzetu wiacznie®. Realizacja funkcji cko-
nomicznych niewatpliwie zdominowala realizacje klasycznych (tradycyjnych) poli-
tycznych funkcji budzetu.

Generalnie ocenia si¢, ze w ostatnich dziesiccioleciach w relacjach miedzy le-
gislatywa 1 egzekutywg udawalo si¢ osiggnac stan wzglednej réwnowagi. Jako do-
wod nieantagonistycznych stosunkéw migdzy wiadza uchwalodaweza i wykonaw-
czg przytaczano przyklad wspélpracy parlamentu 1 egzekutywy w przygotowaniu
projektéow budzetéw parstwa (w procedurach budzetowych III i IV Republiki Fran-
cuskiej). Wskazywano przy tym jednak, ze takic rozwigzania proceduralne réznity
si¢ zasadniczo od procedury brytyjskiej (i innych pafistw), w ktérych nie przewidy-
wano udziatu cial parlamentarnych na tym ctapie projektowania (a nawet podnoszo-
no, ze opracowywanie projektéw ustaw budzetowych jest suwerennym prawem eg-
zekutywy)™.

W literaturze prezentowano jednak takze poglad, ze réwnowaga ta ma charak-
ter pozorny i umowny®'. Dowodem na to byly przykiady walki o wladztwo finan-

29 J. Harasimowicz, Zagadnienia uchwalania budzetu socjalistycznego, Warszawa 1965.

30 Zob. P. M. Gaudemet, Finanse publiczne, Warszawa 1990, s. 185 in.

31 Zob. C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
(na tle poréwnawczym), Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004, s. 34.
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sowe miedzy wiadza wykonawcza i uchwatodawcza, ktorej celem nie byta bynaj-
mnicj racjonalizacja gospodarki budzetowej, lecz zmiana istniejacego status quo
miedzy tymi wladzami. Podkreslano przy tym jednoczesnie, ze tradycyjna (Mon-
teskiuszowska) zasada podzialu wladzy pafistwowe]j we wspoélczesnych warunkach
ustrojowych i gospodarczych nie zawsze musi przekiadac si¢ w pelni na podziat za-
dani i kompetencji budzetowych pomigdzy trzy wiadze, a podziat kompetencji bu-
dzetowych oparty na tradycyjnym podziale wiadzy paristwowej czyni podziat kom-
petencji w sferze budzetowej nicadekwatnym w stosunku do obecnej rzeczywistosci
politycznej 1 gospodarczej™.

Podziat zadad i kompetencji organéw wladzy publicznej w sferze finansow
publicznych jest w konstytucjach zaznaczany w sposob szczegbiny. Ma to istotne
znaczenie z uwagi na brak w prawie finansowym normatywnie ujetej czgsel ogol-
nej. Publiczne prawo finansowe jeszcze nigdy inigdzie nie zostalo skodyfikowa-
ne w catosci, chociaz podejmowano préby kodyfikacji jego dzialow, np. prawa bu-
dzetowego czy prawa podatkowego, a w doktrynie przedstawiono powazne studium
stawiajace pod rozwage potrzebg, mozliwos¢, celowos¢ i zasadno$¢ takiej formy
uporzadkowania i udoskonalenia ustawodawstwa™. Na tej podstawie mozna zapre-
zentowad twierdzenie, ze ta dziedzina prawa z ogromnym trudem poddaje si¢ kody-
fikacji. W tej sytuacji konstytucje staja si¢ najlepszym Zrédiem odzwierciedlajgcym
standardy, zasady i instytucje publicznego prawa finansowego oraz relacje organow
panstwa posiadajgcych kompetencje finansowe ustalone ustawodawstwem zwyczaj-
nym*. Standardem w wigkszosci demokratycznych krajow z gospodarka rynkowa
jest przy tym wylgczne prawo parlamentu do uchwalania budzetu panstwa 1 kontro-
li jego wykonania (z instytucja udzielania bgdZ odmowy udzielania absolutorium
wlacznie) oraz wylaczne uprawnienie rzadu do projektowania budzetu i jego wy-
konywania. Przy tym budzet paristwa pozostat najbardziej efektywnym, a czesto je-
dynym realnym instrumentem zarzadzania finansami pafistwa, a nawet finansami
publicznymi. Te historyczne rozwazania pokazuja, ze takze wspélczesnie im wie-
cej dochodow 1 wydatkéw paristwa ujetych jest w budzecie (czyli, im wigksza jest
budzetyzacja finanséw pafistwa), tym wigkszy jest wplyw parlamentu (a posrednio
— spoleczefistwa) na finanse pafistwa i odwrotnie, im wigksza jest debudzetyzacja,
tym bardziej wptyw parlamentu i spoleczefistwa na finanse pafistwa malejg. Przed-

32 Ibidem, s. 33. .

33 Zob. C. Kosikowski, Problemy legislacyjne polskiego prawa finansowego i jego kodyfikacji, Wroctaw 1983; tegoz
autora: Problem kodyfikacji polskiego prawa finansowego, Folia furidica Ut 1989, nr 40. o

34 O problemie ujecia zagadnienia finanséw publicznych w konstytucji na tle pordwnawczym pisali m.in. T. pe-
bowska—Romanowska, Realizacja jednoéci i powszechnosci w ustawie budzetowej, Warszawa 1982, s. 30‘| n.;
N. Gajl, Budzet a Skarb Panstwa, Warszawa 1874, s. 90; C. Kosikowski, Zagadnienia fina_nséw w ko_nstytuqach
panistw kapitalistycznych, ,Studia Prawno—-Ekonomiczne” 1975, t. X1V, a ostatnio: C. Kos’lkowsku Finanse pub-
liczne w éwietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (na tle poréwnawczym), Warsza-
wa 2004.
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stawione wczesniej stany maja oczywisty wpltyw na polityczne znaczenie gospodar-
ki budzetowe;.

Uprawnienia budzetowe parlamentu z reguly ustalane sq w konstytucjach i na-
lezg do katalogu prawnych zasad ustroju. Normy prawa dotyczace publicznej gospo-
darki finansowej pozostaja w scistym zwigzku z innymi galeziami prawa, w szcze-
g6Inosci z prawem konstytucyjnym, okreslajacym polityczno—ustrojowe przestanki
gospodarki budzetowej oraz z prawem administracyjnym, okreslajacym uprawnie-
nia i obowigzki organéw wiadzy i administracji pafistwowej w zakresie tejze gospo-
darki®. Dlatego jako pierwsza wazng przyczyng debudzetyzacji finanséw panstwa
wypada wskazac che¢ wyrwania spod wladzy budzetowej parlamentu przez wla-
dze wykonawcza okreslonych dochodéw i wydatkéw publicznych i umieszcze-
nie ich poza budzetem (gdzie wladza parlamentu nie sigga w ogéle lub gdzie jest
znacznie ograniczona). Dzialania takie mogg by¢ bardziej lub mnicj zorganizowane,
a nawet uswiadomione, zawsze jednak wywotuja niepozadany skutek — ogranicza-
Ja uprawnienia budzetowe parlamentu*. Mozna wigc je rozpatrywacé zaréwno jako
przyczyne, jak i jako skutek debudzetyzacji finanséw paristwa.

Dwie kolejne, wazne przyczyny debudzetyzacji finanséw paristwa majg cha-
rakter ekonomiczno—zarzadzeniowy. Wynikajg one z dyrektywnego charakteru bu-
dzetu jako planu finansowego™. W literaturze przedmiotu podkresla si¢ zwykle, ze
dyrektywny charakter strony wydatkowej, istotny dla okreslenia prawnego charak-
teru budzetu, ma takze szczeg6lne znaczenie z ekonomicznego punktu widzenia®®.
Zakaz przekraczania kwot okreslonych po stronie wydatkéw, liczne ograniczenia
mozliwosci dokonywania zmian ustalonych kwot podlegaja zwykle szczegtowej
reglamentacji. Zasady gospodarki budzetowej szczegdlowo precyzujgce réznego ro-
dzaju obowigzki zazwyczaj uznawane sg za bardzo rygorystyczne. Do tych ostatnich
zalicza si¢ zwlaszcza rocznos¢ budzetu, z konsekwencijg wygasania z koficem roku
(wigkszosci, co do zasady) upowaznieri do dokonywania wydatkéw, zakaz wigzania
konkretnych dochod6éw z konkretnymi wydatkami w ramach gospodarki budzetowe;j
sensu stricto lub wyraznych zasad ograniczajgcych ich wigzanie w ramach gospo-
darki budzetowej sensu largo, szczegblowe 1 wzglednie jednolite zasady sporzadza-
nia planéw finansowych (wg regut klasyfikacji budzetowej), rygorystyczne zasady
ich wykonywania oraz sprawozdawczosci i kontroli. Zwieficzeniem tych rygoréw
Jest odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, wcze$nicj
(od momentu jej wprowadzenia w zycie Prawem budzetowym z 1958 r.) nazywana
w Polsce odpowiedzialnoscig za naruszenie dyscypliny budzetowej. W tych warun-

35 Zob. M. Weralski, Polskie prawo budzetowe, w: System instytucji prawno~finansowych PRL. T. Il. Instytucje bu-
dzetowe, Wroctaw 1982, s. 102.

36 Zob. M. Weralski, Budzet paristwowy, w: System instytucji prawno—finansowych PRL. T. II. Instytucje budzetowe,
Wroctaw 1982, s. 27.

37 M. Weralski, Rola budzetu w planowaniu gospodarczym, Warszawa 1963.

38 Zob. J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1977, s. 80.
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kach wzglgdnie prostym sposobem prowadzacym do uniknigcia przedstawionych
rygoréw, a przynajmniej niektérych z nich, wydaje si¢ by¢ wyodrgbnienie z budze-
tu okreslonych dochodéw i wydatkéw, czyli debudzetyzacja. Analiza konsekwen-
cji wynikajacych z doswiadczen historycznych tworzenia funduszy celowych oraz
agencji rzadowych (szczegdlnie w latach dziewigcdziesigtych) potwierdza wiele
sposréd wspomnianych wyzej sytuacji. Stad ucieczka przed rygoryzmem charak-
terystycznym dla gospodarki budzetowej jest druga, waing przyczyng debu-
dzetyzacji finanséw panstwa.

Mimo podejmowanych préb racjonalizacji mechanizméw gospodarki budzeto-
wej, ktére majg za cel poprawg jej efektywnosci, a takze mimo przyktadow wskazu-
jacych na to, ze kosztowne eksperymenty nie zawsze przynosity oczekiwane skutki
pozytywne, w publicystyce i literaturze naukowej utrwalil si¢ poglad, ze w praktyce
budzetowej klasyczne reguly gospodarki budzetowej oparte na budzetowaniu brutto
w niedostatecznym stopniu licza si¢ z rachunkiem ekonomicznym i prawami ekono-
micznymi, a zwlaszcza z zasadami gospodarki rynkowej. Poglad ten sprzyjal powta-
rzaniu tezy o niekonkurencyjnosci tej formy budzetowania w warunkach gospodar-
ki rynkowej. Dlatego z biegiem czasu zaczeto dopuszcza¢ w ramach budzetu takie
formy budzetowania netto, ktére z jednej strony uelastycznily rygoryzm gospodar-
ki budzetowej brutto, a z drugiej strony nwzglgdnialy przynajmniej niektére zasady
ekonomii. Aby umozliwié okreslonym jednostkom, funkcjonujgcym w ramach pan-
stwowego scktora finansow publicznych wzglednie swobodng dziatalnos¢ na wol-
nym rynku oraz wypracowanie dodatkowych srodkéw, moze by¢ w petni uzasad-
nione ich wyodrg¢bnienie poza ramy gospodarki budzetowej, przy pozostawieniu im
statusu podmiotéw sektora finanséw publicznych. Doswiadczenia historyczne za-
réwno w Polsce, jak i w innych paiistwach dostarczaly licznych przykladéw sytu-
acji, w ktérych jednostki organizacyjne, poczatkowo bardzo silnie zwigzane z sek-
torem publicznym, stopniowo rozluZnialy swéj zwiazek z tym sektorem adaptujgc
mechanizmy ekonomiczne gospodarki rynkowej. Tak wigc koniecznosé usamo-
dzielnienia okreslonych podmiotéw publicznych istworzenia im mozliwosci
funkcjonowania na wolnym rynku oraz pobudzenia ich do wigkszej efektywno-
Sci w dzialaniu jest kolejng przyczyng debudzetyzacji finanséw panstwa.

Wypada odnotowac takze, ze wazne przyczyny debudzetyzacji finanséw
panstwa mogg réwniez tkwié w sferze psychologiczno-spolecznej. Niekiedy bo-
wiem istotne zadania w odczuciu spotecznym realizuje si¢ w formie tgczenia Srod-
kéw paistwowych oraz pochodzacych znadzwyczajnej, spolecznej ofiarnosci.
Wéwezas, takim przedsiewzieciom — w celu pobudzenia tejze ofiarnosci oraz uwia-
rygodnienia ich w odbiorze spotecznym — moze by¢ zasadne nadanie szczegdlnych
form i umieszczenie ich poza budzetem paristwa, przy pozostawieniu ich w ramach
finanséw publicznych.
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Wazng przyczyng debudzetyzacji finanséw panstwa moga by¢ takze wzgledy
organizacyjne, sprowadzajace si¢ z jednej strony do zasadnos$ci uzaleznienia wy-
sokosci okreslonych wydatkéw od rozmiaru zgromadzonych srodkéw, a z dru-
gie) — do pobudzenia motywacji poprawy sprawnosci zarzadzania tymi srod-
kami ze wzgledu na jej specjalizacje i specyfike. Nie chodzi przy tym (w kazdym
razie nie to jest zasadniczym celem takiego dziatania), by stymulowa¢ efektywnos¢é
lub tez ekonomizowaé zasady dziatania debudzetyzowanych jednostek, jak mialo
to miejsce w jednej z wezesniej wymienianych przestanek. Przedmiotowa przyczy-
na debudzetyzacji ma przede wszystkim zastosowanie przy wyodre¢bnianiu srodkéw
pochodzgcych z obowigzkowych sktadek i przeznaczonych na Swiadczenic ushug
w ramach r6znych form zabezpieczenia spolecznego.

Niedoceniang, a przez to niezbyt czesto artykulowang przyczyng debudzetyza-
¢cji wydaje si¢ by¢ takze gwarantowana dzigki niej stabilizacja i pewno$¢, ktérej brak
Jjest w opartej na hierarchii i konkurencji (ale takze na rutynie i powtarzalnosci decy-
zji finansowych) gospodarce budzetowej. Sygnalizowana stabilizacja bez watpie-
nia moze by¢ istotnym czynnikiem usprawniajacym racjonalne zarzadzanie.

Rezultaty debudzetyzacji finanséw panstwa — ze wzgledu na ich wielos¢ i cze-
sto umowny charakter — mozna réznie klasyfikowac. Zasadniczym kryterium kla-
syfikacji skutkéw debudzetyzacji (podobnie, jak kazdego dzialania) jest ich podzial
na skutki zamierzone i niezamierzone. Kazde dzialanie racjonalne winno by¢ opa-
rte na kalkulacji prawdopodobienstwa osiggni¢cia skutkéw zamierzonych, powin-
no jednak uwzglednia¢ takze mozliwos¢ pojawienia si¢ skutkéw niezamierzonych.
Ryzyko ich pojawienia si¢ jest niejako nieodlgczng czgscig calego przedsiewzic-
cia, gdyz debudzetyzacja jest zjawiskiem ztozonym i nie wszystkie jej rezultaty da-
dzg si¢ przewidzie¢ w momencie jej dokonywania oraz nie wszystkie jej skutki dajg
sie zmierzy¢ jedng poréwnywalng miarg. Wazne jest jednak, aby skutki niezamie-
rzone byly skutkami ubocznymi, gdyz wéwczas tatwiej je tagodzié. Czesto zdarza
si¢ jednak, ze skutki niczamierzone znacznie przewyzszaja skutki oczekiwane, co
moze postawi¢ pod znakiem zapytania zasadnosé okreslonych posunigé debudzety-
zacyjnych.

Debudzetyzacja finanséw paiistwa moze przynosi¢ skutki niezamierzone
zwlaszcza w sytuacjach, gdy jej projektodawcy nie deklarujg oficjalnie wszystkich
rzeczywistych przyczyn jej wprowadzenia. Wowczas beda to skutki zamierzone
przez projektodawcdw, chociaz przez nich niedeklarowane. Mogg one jednak oka-
zac si¢ skutkami niezamierzonymi dla niektérych innych organéw paiistwa (np. dla
parlamentu), dla spoleczenstwa itp. Poza tym, skutki zamierzone (w domysle po-
zytywne) z punktu widzenia intereséw i racji okreslonej jednostki podlegajacej de-
budzetyzacji, mogg okaza¢ si¢ skutkami niezamierzonymi i negatywnymi z punk-
tu widzenia intereséw i racji catych finanséw panstwa. Dlatego duze znaczenie dla
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prawidlowego rozwigzania tego problemu ma kazdorazowa ocena wszelkich projek-
t6w debudzetyzacji finanséw panistwa z punktu widzenia ich potencjalnych skutké\y
przez interdyscyplinarne grona ekspertow, z dominujgcym udziatem specjalistéw fi-
nanséw publicznych i prawa finansowego.

W polskiej literaturze przedmiotu nie sformutowano dotychczas katalogu pozy-
tywnych i negatywnych skutkéw debudzetyzacji finanséw panstwa, co nalezy uznac
za calkiem naturalne w kontekscie nieuzywania w niej samego pojecia debudzetyza-
cji. Istnieje jednak dosé bogate pismiennictwo, zwlaszcza sprzed 1990 r., pos_’wiqco—
ne pozytywnym i negatywnym skutkom (przedstawianym takze jako zalety 1 wady)
niektérych form debudzetyzacji, gtéwnie funduszom celowym®. Zostalo ono wyko-
rzystane w przedstawionych dalej rozwazaniach.

Podstawowe, negatywne skutki debudzetyzacji finans6w panstwa sa naste-
pujace:

1. Parlament (a tym samym spoleczefistwo) traci cz¢sé wladzy politycz-
nej nad fragmentem finanséw panstwa objetym debudzetyzacja. Jest to istotne-1
konsekwencja ustrojowo—polityczna. Wiaze si¢ ze szczeg6lnymi, gwarantowanymi
konstytucyjnie uprawnieniami parlamentu w zakresic uchwalania i kontroli wyko-
nania budzetu paristwa, ktére — co jest oczywiste i zrozumiale — przynajmniej czg¢s-
ciowo nie rozciagajg sic na gospodarke pozabudzetowa. I odwrotnie, im wigksza
jest rzeczona debudzetyzacja, tym wigksza realna wladza organéw wykonawczych
w zakresie finanséw pafistwa.

2. Ograniczeniu ulega realizacja zasady jawnosci finans6w publicznych,
uznawanej za jedng z podstaw organizacji wspétczesnego spotcczenstwa demokra-
tycznego. Przestrzeganie tej zasady pozwala na kontrolowanie przez spoleczenstwo
wladzy publicznej (wlacznie z wladza przedstawicielska) i uczestniczenie spote-
czefistwa w zyciu publicznym. Wprowadzanie zasady jawnosci w gospodarce bu-
dzetowej zalezy wylacznie od woli politycznej. Polska praktyka stanowienia prawa
jest doskonatym dowodem docenienia roli tych zasad, gdyz zardwno u.f.p. z 1998 L.,
jak i obowiazujaca u.f.p. bardzo wyraZnie i jednoznacznie akcentujg znaczenic tej
zasady w warunkach paristwa demokratycznego, nadajac jej tytut rozdzialu w usta-
wie (inne zasady gospodarki budzetowej nie sg tak bezposrednio akcentowane). Od-

39 Zob. m. in. J. Brozek, System funduszéw w gospodarce budzetowej PRL, Warszawa_1972; tejze: Niektore za-
gadnienia gospodarki funduszowej w teorii i w praktyce, ,Finanse” 1_974, nr11,s.40in,; T D_s;bowska—qua»
nowska, Realizacja jednosci | powszechnosci w ustawie budzetowe], Warsza\_Na 1982, s. BQ in;J Hara5|mo.-
wicz, System funduszéw w Polsce, w: Wybrane Zrodia i literatura do oboquuja;ego prawa finansowego, Torun
1949, s. 180 i n.; J. Jaskiewiczowa, Z. Jaskiewicz, Polski system finansow publicznych, Warszawa 1966, s. 21
in.:A. Komar, Kierunki usprawnienia funkcjonowania budzetu, w: Przebudowa systemu budzetowego, War;za»
wa 1974, 5. 67 i n.; S. Owsiak, Parabudzety w systemie planowania finansowego, ,Finanse” 1974, nr 5,8.17in,;
Z. Pirozynski, Budiet a fundusze celowe, ,Finanse” 1970, nr 10, s. 1381 h.: M. Weralski, Rola budzetu w.plano-
waniu gospodarczym, Warszawa 1963, 5. 1991in.; J. Wierzbicki, W sprawie przebudowy zasad gospodarki poza-
budzetowej panstwa, RPEIS 1967, 2. 1,s. 133 in.
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noszenie tej zasady do gospodarki pozabudzetowe;j (objetej debudzetyzacjy) sitg rze-
czy podlega oczywistym, dodatkowym ograniczeniom. Dlatego uprawniona w tym
migjscu jest teza, ze tym lepsze sa warunki do realizacji zasady jawnosci finan-
s6w publicznych, im mniejszy jest stopien ich debudzetyzacji, a tym samym
Jjawnos¢ finans6éw publicznych moze by¢ potencjalnie tym wieksza, im mniejsza
Jjest debudzetyzacja.

3. Debudzetyzacja stanowi istotng przeszkode w sprawnym i optymalnym
zarzadzaniu finansami parnistwa. Powoddéw takiego stanu jest kilka. Po pierwsze,
debudzetyzacja usztywnia finanse panstwa jako calos¢, gdyz czes¢ srodkéw jest
z gbry powigzana z okreslonymi wydatkami i znajduje si¢ poza budzetem. Unie-
mozliwia to podejmowanie corocznych, optymalnych decyzji finansowych w ska-
li finans6éw paiistwa. Po drugie, debudzetyzacja wplywa posrednio na zmniejsze-
nie elastycznosci i swobody podejmowania decyzji w ramach budzetu panstwa,
gdyz zmienia proporcjc i hierarchi¢ finansowania zadani z budzetu (w stosunku do
sytuacji, gdyby zadania paiistwa finansowane byly wytacznie z tego 7Zrédta), a po-
nadto determinuje pewne wydatki budzetowe, ustalajac w ramach budzetu srodki na
doptaty dla gospodarki pozabudzetowej. Po trzecie wreszcie, debudzetyzacja unie-
mozliwia optymalne wykorzystanie §rodkéw w skali finanséw calego panstwa,
dopuszczajac do zamrazania srodkéw (ich nadmiaru), przeznaczanych na jedne
cele, powodujge brak mozliwosci wykorzystania tych srodkéw na inne cele, przez
co zmusza do finansowania cz¢sci zadan panstwa kredytem lub uniemozliwia rea-
lizacjg tych zadad w ogéle. Moze wigc prowadzi¢ do marnotrawstwa srodkéw pub-
licznych lub do niedofinansowania okreslonych zadai®.

4. Sfera debudzetyzacji finanséw paristwa, ze wzgledu na bardziej liberal-
ne zasady planowania, wykonywania planéw, sprawozdawczosci oraz kontroli jest
bardziej podatna na wszelkie patologie gospodarki srodkami publicznymi (wo-
luntaryzm, marnotrawstwo, korupcja), niz bardzie; rygorystyczna gospodarka obje-
ta budzetem panstwa. W Polsce od dziesiecioleci ustalenia kontrolne NIK potwier-
dzajq t¢ teze.

5. Debudzetyzacja finanséw panstwa nadmiernie upolitycznia finanse pub-
liczne, czyniac je — w czgsci nie objetej budzetem — przedmiotem rozgrywek mie-
dzypartyjnych i podziatu tupéw politycznych. Nalezy mie¢ bowiem swiadomogé, ze
w réznych formach organizacyjnych padstwowej gospodarki pozabudzetowej znaj-
dujg si¢ do obsadzenia setki stanowisk kicrowniczych, funkcji w zarzadach i radach
nadzorczych itp. Zaréwno obejmowanie tych funkcji, jak i odchodzenie z nich wigze
si¢ z r6znorodnymi apanazami i gratyfikacjami (wyplacanymi ze srodkéw publicz-
nych). Przecigtne wynagrodzenia w tych jednostkach zwykle sg wyzsze niz w admi-

40 J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, wyd. 3, Warszawa 1988, s. 62 i n.
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nistracji publicznej, co thumaczy si¢ wigkszym ryzykiem pode/jmovyania decyziji, p’o—
trzebg posiadania wyzszych kwalifikacji, czy po prostu por(),wnuje do -standardf)w
w podobnych jednostkach sektora prywatnego. Ze sprawozdan. z kontroh prowaFiLo—
nych przez NIK wielokrotnie wynikaty oceny o brakl} ugasadm’ema dla znacznej dy-
wersyfikacji wynagrodzen z dwoch zblizonych cllo siebie, porown-ywanyc-h 1gslytu—
cjach. Mozna tu postawic¢ tez¢ (trudng do empirycznego Zweryfl_kowafna, Je:(/lnak
o znacznym stopniu prawdopodobiefistwa), ze wspomniana wyze] Ok.Ol.lC.ZI.IOSC ma
powazny wplyw na brak sukces6w z walce z nadmierng debudzetyzacja i jej patolo-
giami w naszym kraju.

Debudzetyzacja wywoluje takie z pewnoscig (lub ze znacznym pre.xwdopodo—
biefistwem mozna stwierdzié, ze niewatpliwie moze wywolywac) skutk} pozytyw-
ne (korzysci), ktére widoczne sg zwlaszcza w skali mikrg (w poszczegblnych jed-
nostkach organizacyjnych), moga jednak mie¢ przetozenie na skal¢ makro catych
finanséw panstwa, a nawet finanséw publicznych.

1. Debudzetyzacja powoduje zwiekszenie stabilizacji finansong (pewnosci
zasilania finansowego) jednostek nig objetych. Nie muszg one bowiem rokrocz-
nie udowadniaé rozmiaru swojego zapotrzebowania finansowego. Zasady £0spo-
darki finansowe;j stabilizujg ich status, pozwalajg na gromadzen‘ic Srodkéw fmanso—.
wych na rachunkach niewygasajacych z koficem roku, tworzg wige przez .to Wartlnkl
dla ich racjonalnego wydatkowania. Te indywidualne korzysci i udogodnlenla moga
z kolei sprzyjaé prowadzeniu bardziej odpowiedzialnej d}ugofalolwe] gos’podarlq fi-
nansowej. Te gwarancje niezb¢dne s zwlaszcza dla finansowania zadar t.raktowa—
nych z réznych wzglgdéw priorytetowo z punktu widzenia pafstwa, np. zw1qz?1nych
z uznanymi za podstawowe (minimalne standardy) na obecnym ctapie rozwoju cy-
wilizacyjnego swiadczen stuzb pafstwowych w zakresie (.)chror.ly ZdI‘OW.la i zycia,
zabezpieczenia spolecznego. edukacji, pomocy spolecznej, sanitarnych i przeciw-
epidemiologicznych itp.

2. Usztywniajac gospodarke w skali catych finansow publiczr'lych, debufliety-
zacja umozliwia uelastycznienie gospodarki finansowej w skalf poszczggol_nych
jednostek dzialajacych w ramach gospodarki pozabudzetowej (\y skali mikro).
Stymuluje to stcsowanie w tych jednostkach zasad rachun1‘<u ekonoimc'znego, mak-
symalizacji osigganego wyniku finansowego, racjonalizacji Wydatkoyv .1td. Te pozy-
tywne wyniki finansowe poszczegdlnych jednostek moga przektadac si¢ korzystnie
na calg kondycje finanséw publicznych (w skali makro).

3. Debudzetyzacja moze by¢ skutecznym instrumentem wspomagapia me-
chanizmu konkurencji. Wazne dla paristwa dziedziny dziatalnosci, takie _]ak gdu—
kacja, nauka, kultura, sporl, ochrona zdrowia itp. wymagaja funkcjonowania »?ed-
nostek sektora panstwowego. Drzigki wyodrebnieniu tych jedr.lostek. z budzetu
(debudzetyzaciji) moga skutecznie konkurowac¢ z podobnymi podmiotami prywatny-
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mi, ktérych istnienie wplywa mobilizujgco na podwyzszenie standardéw dzialania
jednostek sektora paristwowego. Jednoznacznie pozytywne doswiadczenia polskich
panistwowych szk6t wyzszych z ostatnich kilkunastu lat dostarczajg w tym zakresie
licznych argumentéw potwierdzajacych korzystny wplyw i zasadnosé debudzety-
zacji finanséw panistwa wobec tego typu jednostek. Podobnie skuteczne instrumen-
ty 1 pozytywne efekty, bedgce wynikiem zaostrzenia przez rzad zasad rozszerzania
regut ofertowosci w celu poprawy jakosci swiadczonych ustug publicznych za po-
Srednictwem rozszerzania plaszczyzny konkurencyjnosci, stwierdzono takze w in-
nych parstwach®.

4. Mozliwos¢ wytaczenia z budzetu okreslonych zadan waznych dla okreslo-
nej spotecznosci, szezegblnie nosnych i priorytetowych w opinii spolecznej, przy
jednoczesnym pozostawieniu ich w sferze finanséw publicznych, jest skutecznym
i sprawdzonym sposobem gromadzenia na ich realizacj¢ Srodkéw pochodzacych
z ofiarnosci spolecznej, wspomaganych ze srodkéw budzetu panstwa.

Z przedstawionych argumentéw wynika, zec debudzetyzacja finanséw pan-
stwa moze powodowac liczne skutki negatywne, jednak w okreslonych sytuacjach
ma takze niepodwazalne zalety (mozZe przynosi¢ dodatkowe korzysci), a nawet jest
wrecz niezbgdna. Dlatego nalezy odrzucié¢ a limine, skrajne do niej podejscia — za-
réwno to, negujgce w petni potrzebe i zasadnosé debudzetyzacji, jak dopuszczajace
debudzetyzacje bez zadnych ograniczefi. To prawodawca, analizujac uprzednio ca-
toksztalt potencjalnych skutkéw debudzetyzacji, ma mozliwosé wyboru racjonal-
nych i optymalnych rozwigzai w tym zakresie.

3. Zakres i formy prawno-organizacyjne debudzetyzacji
oraz problem ich powiazan z budzetem paninstwa

Znaczny rozmiar zagrozet dla finansoéw paiistwa, wynikajacych z potencjalnie
negatywnych skutkow debudzetyzacji (o czym wezesniej byta mowa), uzasadnia po-
stawienic pytania o granice racjonalnych (pozadanych) rozmiaréw debudzietyza-
cji. Podobnie jak w przypadku pytania o granice decentralizacji, takze odpowiedZ na
to pytanic jest niezwykle trudna, a moze nawet niemozliwa. Podobnic bowiem nic-
ktére zadania pafistwa, o ktérych méwiono, ze powinny pozostaé jego domeng, po
uplywie czasu i zmianie warunkéw politycznych, ekonomicznych, organizacyjnych
lub spolecznych, przekazywane byty samorzadowi terytorialnemu, z pozytkiem dla

41 Zob. J. Stankiewicz, Wybrane zagadnienia wladzy Iokalnej i finanséw lokainych Wik. Brytanii, w. Finanse ko-
munalne w wybranych krajach europejskich, praca zbiorowa pod red. E. Ruskowskiego, Bialystok 1997, s. 67.
Przedstawiam tam przykiad dziatania panistwa, zmierzajacy do zwalczania praktyk antykonkurencyjnych prowa-
dzonych przez wiadze lokalne. Konsekwencja podjetych przez rzad dziatari zmierzajacych do stworzenia warun-
kéw dla rozszerzenia plaszczyzny konkurencii dla jednostek komunalnych byfa zaréwno poprawa jakosci Swiad-
czonych przez nie ustug publicznych, jak i obnizenie kosztéw ich realizacji.
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ich realizacji. Uptyw czasu i zmiana warunkéw mogg wigc spowodowac (tak jak to
juz dziato si¢ zaréwno w historii Polski, jak i innych paristw), ze dla konkrc.tnyc.h
jednostek organizacyjnych realizujacych konkretne zadania, optymaln.e okazq sig
inne niz obecnie formy gospodarki finansowej. Dlatego z catg pewnoscig nie da si¢
okreslié teoretycznie uniwersalnych (pozadanych) rozmiarow debudzety.zacji .finan—
s6w paristwa. Mozna jedynie wskaza¢ na pewne zaleznosci, np. taka, ?e im wigksze
sq rozmiary debudzetyzacji, tym wigksze jest prawdopodobiefistwo 1 waga W}fSth—.
pienia negatywnych skutkéw i zagrozen. Mozna (na tle formulowanych _wcjzesmej
w nauce zasad budzetowych) zaprezentowac takze tezg, ze debudzetyzacja jest tyl-
ko woéwczas zjawiskiem normalnym i dopuszczalnym, gdy jest wyjatkiem od zasa-
dy obejmowania budzetem wigkszosci finanséw panstwa. Jesli natomiast debudze-
tyzacja obejmic wigkszo$¢ finanséw paristwa (finansow publicznych), wéwczas to
ona staje si¢ reguly, ze wszystkimi tego skutkami (w tym takze, ze skutkiem w po-
staci calkowitej niesterowalnosci finanséw panstwa jako catosci).

Najnowsza historia finanséw publicznych dostarcza wielu dowod6w na popar-cie
powyzszej tezy. Dowodami takimi sa zaréwno pozytywne doswiadczenia z bu@ze—
tem paristwa jako podstawowym i jedynym planem koordynaciji finansow publicz-
nych, a nawet catej gospodarki finansowej paiistwa®, jak i doswiadczenia negatyw-
ne 7 prébami zastgpienia w tej roli budzetu pastwa ogélnym planem finansowym®*.
Mozna z tego wiec wysnué wniosek o koniecznosci zachowania racjonalnych pro-
porcji miedzy budzetem parfstwa a debudzetyzacjg finanséw parnstwa, przy czym
jej rozmiary mogg by¢ oczywiscie rézne, w réznych warunkach miejsca 1 czasu.
Zawsze powinna je jednak wyznaczaé mozliwos¢ realizacji przez budzet paiistwa
funkcji koordynujgcej finanse paiistwa, a nawet catos¢ finanséw publicznych*.

Debudzetyzacja realizowana jest zawsze w okreslonych formach prawno—or-
ganizacyjnych. W tym wigc aspekcie rozwigzania prawne, a nawet ich szczegoly
przesadzaja o istocie zagadnienia. Po II wojnie swiatowej podstawowg formg praw-
no-organizacyjng debudzetyzacji finanséw paristwa w Polsce i w innych paristwach
tzw. socjalistycznych (aczkolwick w poszczegolnych pafistwach w zréznicowanym
zakresic) byty fundusze celowe i dodatkowo — inne podmioty powolywane w dro-

42 Jest to szczegolnie widoczne w panstwach przechodzacych transformacje,w ktorych przejsciowo odrzucono pla-
nowanie gospodarcze na szczeblu panstwa. o

43 Zob. J. Wiszniewski, Budowa powszechnego planu finansowego ZSRR, w: Prgce seminarium ze skarbpwo-
$ci i prawa skarbowego oraz ze statystyki Uniwersytetu Stefana Batorego w V\mmg, poq red. M Gutkowsk@go,
t.Il, Wilno 1934, s. 299 i n.; T. Dietrich, Zasady systemu finansowego Polski powmennq, Torun 1947, s. 26_1 n.;
M. Weralski, Niektére aspekty reformy budzetu panstwa, w: Przebudowa systemu budzetowego, praca zbioro-
wa, Warszawa 1974, s. 110in. ) o . o

44 Potwierdzaja to najnowsze tendencje w rozwoju finanséw publl_cznych na swiecie, gq2|e przy decentrah;aq[ f!-
nanséw publicznych strategiczne decyzje finansowe koncentruje sie w budzecie pe_xnstyva,' zob. M Bouyler, Fi-
nanse lokaine we Francji, Warszawa 1999; E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja fl_nansgw publlcznych
a samodzielnoé¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2001; S Owstaf. Finanse publicz-
ne. Teoria i praktyka, Warszawa 1997, s. 111; E. Ruskowski, Finanse lokalne w dobie akcesji, Warszawa 2004,
s.2361in.
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dze ustawy, prowadzace gospodarke finansows na zasadach kazdorazowo indy-
widualnie okreslonych ustawg. W okresie transformacji, poza dynamicznie rozbu-
dowywanym katalogiem podmiotéw powolywanych ustawami, pojawila sic nowa
forma — agencje pafistwowe. Niekt6rzy autorzy dostrzegaja w niej obiektywne wy-
zwanie wobec potrzeb gospodarki rynkowej*. Ich udzial w dochodach sektora fi-
nansow publicznych w 2005 r. wynosit juz 1%. Mimo to jednak, takze w nowych
warunkach ustrojowych, podstawowg formg prawno-organizacyjng debudzetyzacii
finans6w pafistwa pozostajg pafistwowe fundusze celowe (ktérych udziat w docho-
dach sektora finanséw publicznych w 2005 r. wynidst 23,7%).

Zar6wno w warstwie teoretycznej, jak i w praktyce problemu form prawno—or-
ganizacyjnych debudzetyzacji finanséw paristwa rysuje sie kwestia ilosci i rézno-
rodnosci tych form. W tym miejscu wypada stwierdzi¢ jedynie, ze im wicksza jest
ich ilos¢ i réznorodnos¢, tym wigksze sg problemy ich kwantyfikacii, tym mniejsza
jest jawnos¢ i przejrzystos¢ finans6w parstwa, ze wszystkimi tego konsekwencjami.
Tym trudniej takze oddziatywac na te jednostki budzetowi paristwa.

Problem powigzan réznych form prawno-organizacyjnych debudzetyzacji
(a zwlaszcza zas funduszy celowych) z budzetem paristwa od dawna byl przed-
miotem zainteresowania nauki prawa finansowego®’. Eksponuje si¢ przy tym dwa
aspekty tego zjawiska: relacji budzetu paristwa do planéw finansowych poszczegol-
nych form prawno-organizacyjnych debudzetyzaciji oraz przeplywéw srodkéw fi-
nansowych (lub ich braku) migdzy budzetem pasistwa i pafstwowymi podmiotami
sektora finanséw publicznych. Co do pierwszej kwestii, stanowisko nauki prawa fi-
nansowego jest jednoznaczne, przynajmnicj w odniesieniu do padstwowych fundu-
szy celowych: w celu ograniczenia negatywnych skutkéw zjawiska ZWanego w pre-
zentowanej pracy debudzetyzacja finanséw paristwa, nalezy dazyé do dotaczania do
budzetu panistwa (w formie zalgcznikéw) planéw finansowych panstwowych pod-
miotéw sektora finanséw publicznych objetych debudzetyzacja®™. Pozwoli to przy-
najmniej formalnie ex ante realizowaé parlamentarng funkcje kontrolng finanséw
publicznych. Co do przeptywéw finansowych (lub ich braku) mie¢dzy budzetem
pafstwa i réznymi podmiotami padstwowymi objetymi debudzetyzacja stanowisko
doktryny jest niejednoznaczne. Z jednej strony bowiem takie powigzania ulatwiaja
oddzialywanie finanséw pafstwa na wymienione podmioty i realizacje wobec nich

45 Zob. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 1997, s. 129 i n.

46 Wielkos¢ srodkéw wydatkowanych za posrednictwem funduszy celowych przekracza wydatki budzetu panstwa.
W 2004 r. wydatki funduszy wynosity 142 mid zt, w tym dotacje z budzetu paristwa 34 mid zt; w 2005 r. 150 mid
zt, dotacje z budzetu panstwa 39 mid zt. Dotacje stanowig facznie 26,4% przychodow funduszy. Zob. E. Chojna—
Duch, Palskie prawo finansowe. Finanse publiczne, wyd. 4, Warszawa 2006, s. 120.

47 Zob. M. Weralski, Polityka budzetowa, Warszawa 1971 | podana tam literatura.

48 Ibidem, A. Borodo, Zupeino$¢ budzetu w Polsce Ludowej, Torur 1979: T. Debowska—-Romanowska, Realizacja
jednosci | powszechnosci w ustawie budzetowej, Warszawa 1982; C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse i pra-
wo finansowe, Warszawa 1994; C. Kasikowski, Sektor finansow publicznych w Polsce, Warszawa 2006; Z. Pi-
rozynski, H. Sochacka—Krysiak, Budzet paristwa, Warszawa 1970; A. Walasik, Stosowanie doktrynainych zasad
budzetowych w polskim prawie budzetowym, ,Panstwo i Prawo” 1999, z. 1.
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kontrolnej funkcji finansow publicznych, z drugiej jednak — dublujac Zrédla imeT—
chanizmy finansowania zadari — ostabiaja dziatania motywacyjne. ktérymi (przy.naj—
mniej w niektorych przypadkach) kierowano si¢ tworzac jednostke wyoc'lr@.bmonq
oraz ~rozmi<;kczajq odpowiedzialno$¢ za realizacj¢ zadan i stan gosp.odarkl fmansg—
wej tych podmiotéw. Dlatego ocena przedmiotowego zjawiska musi byc¢ oparta.me
tyle na regulach teoretycznych, ile na analizie konkretnych for.m prawno-organiza-
cyjnych paristwa oraz calosci szczegétowych zasad i skutkéw ich stosowania.

Klasyczna teoria finanséw publicznych zalicza do podstawowych funkcji.ﬁ—
nanséw publicznych funkcje: alokacyjna, redystrybucyjng i stabilizacyjng. Shuzy¢
one maja dazeniu do realizacji trzech istotnych zadar pafistwa: fagodzenia nega[yw:
nych dla gospodarki konsekwencji niesprawnosci rynkowego mechanizmu alokacji
zasobéw, tagodzenia skutkéw dysproporcji wynikajacych z istnienia réznic w po-
dziale dochodu i majgtku, tworzenia warunkéw dla stabilnosci ekonomicznej w wa-
runkach cyklicznego funkcjonowania gospodarki rynkowej **. Przedstawione funk-
cje finanséw publicznych s3 tozsame z funkcjami przypisywanymi wspolczesnemu
panstwu w doktrynie ekonomii*’. Realizacja kazdej z osobna funkcji nie budzi zad-
nej watpliwosci. Autorytety tej teorii zauwazaja jednak niebezpieczeistwo istnie-
nia sprzecznosci w realizacji gcznej przedstawionych wyzej trzech podstawowych
funkcji. Wskazuijg na przyklad, Ze nadmierne rozbudowywanie instrumentéw reali-
zujacych jedng z funkeji moze stanowid jednoczesnie ograniczenie dla realizacji in-
nych funkcji. Z uwagi na mozliwos¢ powstania konfliktu, nalezy poszukiwac instru-
mentéw koordynujgcych realizacje poszczegélnych funkcji™'.

Z tego wzgledu ogromne znaczenie dla prawidlowej realizacjl Zadz?ﬁ pz‘u’lstw'a‘
ma obserwacja zjawisk finansowych zwigzanych z realizacja \yszystklch funkciji
(a w szczegblnosci funkeji redystrybucyjnej) i podejmowanie d21a1-ar’1 majqcy.ch’ za
zadanie korygowanie skutkow negatywnych. Debudzetyzacja moze utrudniac te
obserwacje. Jednostki organizacyjne gospodarki pozabudzetowej, mimo pozornego
podobienstwa wynikajacego z podobnego nazewnictwa, réZnig si¢ znacznie mig¢dzy
soba wieloma cechami. Te przyczyny w pewnym stopniu powodowaly w p{zeszlo—
sci ktopoty ze stwierdzeniem np. ilosci funduszy celowych, a w konsekwencj1 oceny
rozmiaru i skutkéw ich wyodrebnienia dla systemu budzetowego panstwa. J ednosllg
organizacyjne, sporzadzajac plany finansowe wedtug innej, (dostosowanq’c,i(.) Swej
specyfiki), zréznicowanej specjalizacji, prowadzac ewidencjg, rach.unkowosc.l spra-
wozdawczo$é wedtug innych zasad niz jednostki sfery budzetowej sensu stricto, co
jest w pewnym sensic naturalng konsekwencja ich wyodrgbnienia z zasad obowig-

49 Zob. R.A. Musgrave, The Theory of Public Finance, New York 1958, 55 5. o8

50 Zob. PA. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia, t. |, Warszawa 1995, s. 88.

51 Zob. R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, _Second Ed._, New York 1976, s. 16.
W polskiej literaturze na zjawisko to zwracat uwage S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa

1997, s.581in.
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zujacych jednostki sfery budzetowej, powinny by¢ poddane innym regutom kon-
trolnym. Reguly te powinny mieé zastosowanie w szczegolnosci na etapic tworze-
nia planéw finansowych tych jednostek, bowiem Juz sam fakt wyodrgbnienia tych
jednostek z ogdlnych norm sfery budzetowej powoduje w konsekwencji ostabienie
mozliwosci realizacji funkcji kontrolnej parlamentu.

Wedhig N. Gajl, czynienie przedmiotem analiz skutkéw gospodarczych i spo-
lecznych powoduje, ze ze wzgledu na wszechstronne podmiotowo i przedmiotowo
formy gromadzenia i podziatu zasobéw finansowych, funkcja redystrybucyjna (roz-
dzielcza) jest niejako podstawowa, obok ktorej wymieniane sg jako odrebne, inne
funkcje: stymulacyjna i akumulacyjna; w zakresie gospodarki budzetowej — poli-
tyczna 1 spoleczno-wychowawcza; w zakresie systemu pienigzno—kredytowego —
emisyjna, obiegowa i dochodowa. Przedstawiony w ten sposéb katalog funkcji nie
jest petny. Autorka wskazuje przy tym jednak, ze szereg funkcji nie ma charakteru
samoistnego, lecz jest pochodng funkcji redystrybucyjnej w jej szerokim aspekcie.
Szerszy lub wezszy zakres dokonywanej redystrybucji jest niewgtpliwym sygnatem
potencjalnych mozliwosci oddziatywania paristwa na zachowania w sferze gospo-
darczej i spotecznej. Oznacza on, Ze potencjal patistwa do stabilizowania pozada-
nych zjawisk, badZ stymulowania okreslonych dzialas Jest odpowiednio — wigkszy
lub mniejszy. Dla prawidtowego uruchomienia instrumentéw funkcji stymulacyj-
nej niezbedna jest jednak obserwacia i analiza zjawisk finansowych. Z tego wzgle-
du w krajowej literaturze panuje catkowita niemal zgodnos¢ w przypisywaniu finan-
som funkcji kontrolne;j.

W polskiej dokirynie prawa finansowego funkcja kontrolna finanséw publicz-
nych (okreslana takze przez niektérych jako mformacyjna, ewidencyjno—kontrol-
na lub sygnalizacyjno—kontrolna) wymieniana Jest przez niemal wszystkich auto-
16w, bez wzgledu na to, czy odnosza si¢ oni do wszystkich, czy tylko do niektérych
przejawow dzialalnosci parstwa. Zmiany ustrojowe nie spowodowaly w tej mate-
1ii istotnej zmiany stanowiska doktryny®. Zmienit si¢ wprawdzie zakres relacji do-
chodéw sektora finanséw publicznych w stosunku do PKB, Jednak rola finanséw
publicznych jako instrumentu realizacji polityki finansowej pafistwa bezsprzecznie
wzrosta. Dane statystyczne zaprezentowane w Tablicy 3 wskazuja, ze mimo proce-
sOw decentralizacyjnych parstwowy sektor publiczny jest nadal znaczacym gesto-
rem srodkéw publicznych, a budzet paiistwa ich najwigkszym dysponentem. Z tego
wzgledu debudzetyzacja moze wywolywac potencjalnie najwigksze skutki ne-
gatywne dla tej instytucji w przypadku ograniczenia moiliwogci realizacji przez

52 Zob. B. Brzezinski, T. Debowska—Romanowska, M. Kalinowski, W. Wéjtowicz, Prawo finansowe, wyd. 2, War-
szawa 1997, s. 28 n.; N. Gajl, Finanse i prawo—finansowe, Warszawa 1980, s. 521 n.; J. Gluchowski, Wstep do
skarbowosci, Poznan 1997, s. 14; W. Goronowski, J. Harasimowicz, L. Kurowski, M. Weralski, Prawo finanso-
we, Warszawa 1961, s. 12; J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1977, s. 16 C. Kosikowski,
E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1994, s. 8.

53 W 1990 r. wynosit on 47,9%: w 1995 r. — 44,4%; w 2000 1. 39,6%; w 2005 r. — 39,2%.
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parlament funkcji kontrolnej finanséw publicznych. Wqugzemc Zaflar’x 1sro§—
k6w poza sfer¢ budzetowa (debudzetyzacja) stanow1.b0\ylern Jednoczc§ne cf>gria(m‘—.
czenic politycznej roli parlamentu, jako kontro}f:ra dzmlelm rzadu. Za’damcm un CJ;
kontrolnej jest przeciez dostarczanie informacji o pfzel.nf.:gu Procesow rzeczowyc
w gospodarce za posrednictwem ruchu zasobéw plen1§znych, pstalenle przycz;;n
nieprawidlowosci i srodkéw niezbednych dla 1th usu/mf;ma. Niepelny (ablirzez E
znieksztalcony) obraz zjawisk finansowych moze t_>yc zate.:rr_\ pr.zyczyr?q' te fnycl:(
posunieé, zaréwno zwigzanych z realizacjg funkciji fiskalnej, jak 1 z realizacjg funk-
cji redystrybucyjnej. |

Kontrola gospodarki budzetowej prowadzopej przez rzad Wykc?nywan.a} jest
przez parlament. Szczegdlny charakter te] kontr(.)h wynika z r}adrzc;d_nej poz/y(':p par(—i
lamentu w systemic organéw panstwa. Tradycyjnie zwyklo sig¢ przy)mowai, ze 123
projektuje i wykonuje budzet, natomiast parlament'uchwala g0 {kontrg u]/e }Jle%go
wykonanie. Uprawnienia kontrolne parlamentu reahzowane sq wige w dwoch fa-
zach: uchwalania budzetu oraz oceny wynik6w reahzac'p\us'tawy budzetowej przez
rzad. Kontrola realizowana przez parlament w pierwszej fazie ma charakter ex ante,
a w drugiej fazie ex post.

Kwestia kontroli uprzedniej jest od dawna przedmiotem Zainteresowama) 1teor1;
oraz bogatej dziatalnosci legislacyjnej, z ustalamem_ w praktykach_ poszczegllnyc
pafistw zréznicowanej ilosci standardow (gwarangl) konsty?ucyjn'ych. Obser\lza—
cja relacji migdzy rzadem i parlamentem w ostatmch. kllkudzw.su;c_lu. latacP wska-
zuje na malejacy wplyw parlamentu na ksztalt bu.dzetu, przejawiajacy sie oglj?-
niczeniem prawa do podejmowania decyzji. Wy]§t§k 0(/1 tej tendegql stano;Z} v
przepisy konstytucyjne IIT i IV Republiki Francusklej,‘ kiore w ocenie teorety 1;)w
francuskich zakladaty partnerska wspélprace. Jednak 1 t'am, poczynajac od V Re-
publiki, wzorem Niemiec, Anglii i innych paiistw, przyj¢to normy, ktore' uksztg}—
towaly te relacie z wyraznym wzmocnieniem roli rze';du w faz'lc? uf:h\yalan%a budz§—
tu™. Obowiazuja wigc powszechnie takie standardy, jak: umozh\ylicnle, Z.xv1@1§slz<en1a
wydatkéw jedynie pod warunkiem wskazania konkretnycb mo;hwosm zwigksze-
nia dochod6éw lub wskazania dodatkowych Zrédet pokrycia zw1f;1.<szonych'wydat—
kéw; zakaz dokonywania zmian, ktérych efektem bytby WZI‘OStld.CflcytI-l budzetowec—1
go ponad poziom zaprezentowany w projekcie .rza(dowym; oplntowgme przlfz 173
przyjecia lub odrzucenia poprawek nieprzcanahzowanyc_h wezesniej przez ormi]f;
parlamentarng, wytacznosé uprawnienia rzadu do' podqmowama 1mcjatywy.us a-
wodawczej w sprawie zmiany ustawy budZetoweJ. itp. PM Gaudemet ocen;la, ze
uprawnienia parlamentarzystow s3 znacznie b.e‘\rdz1ej og,ranlczonc W/sprawac wy-
datkéw (i odpowiednio, uprawnienia w kwestil QOchodow - pqdat.kow szersze niz
w kwestii wydatkéw), co jest zgodne z tradycjg historyczng wynikajaca z genczy in-

i ini i bliczne, Warszawa 2000, s. 175 in.; J.F. Pi-
54 iaig te zmiany P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse pu I s £) ] .
I:l:dogfnnalijcaésepubliquz:s, Paris 1989, s. 9i n. O podabnych tendencjach w polskiej procedu;iq budzetowej, zob.
J. leiniecka, J. Harasimowicz, Zasady polskiego prawa budzetowego, Bydgoszcz 2001, s.74in.
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stytucji budzetu. Jako powody tych tendencji wskazuje sie potrzebg okiclznania na-
gannej sktonnosci postéw do zwigkszania wydatkéw, faworyzowanie technokraciji
na niekorzys¢ demokracji, jako konsckwencja stosowania skomplikowanych tech-
nik planowania finansowego, czy tez potrzeba ograniczania potencjalnych ognisk
wprowadzajacych niebezpieczenistwo chaosu w misternie przygotowanym projek-
cie rzgdowym™. Na tle przedstawionych uwarunkowar, debudzetyzacja powoduje
w konsekwencji konieczno$¢ znajomoscei wielu indywidualnych systeméw finanso-
wych poszezegdlnych jednostek organizacyinych, koniecznosé ustosunkowania si¢
do nich iich oceny (nawet w warunkach istnicnia potencjalnego obowigzku skta-
dania przez wszystkie jednostki planéw jako zatgeznikow do ustawy budzetowej)
1 ogranicza w sposéb istotny (jczeli nic uniemozliwia) wywigzanie si¢ parla-
mentu z obowiazku realizacji funkcji kontrolnej finanséw publicznych na eta-
pie kontroli uprzedniej. W kontekscie wspomnianych wczesniej zagrozed wyni-
kajacych z niekontrolowane; debudzetyzacji, pojawia si¢ w konsekwencji pytanie
0 zasadnos¢ istnienia wyspecjalizowanych stuzb lub instytucji pracujacych na rzecz
parlamentu, kiérych zadaniem byloby przygotowanie profesjonalnej oceny przed-
kladanych planéw finansowych oraz ustalenie mechanizméw kwestionowania wad-

liwych projektéw jako konsekwencja wzmocnienia na tym ctapie procedury, osla-
bionej kontrolnej funkcji parlamentu.

55 Charakterystyke parlamentarne;j kontroli budzetowej na tle pordwnawczym przedstawia H. Sachacka—Krysiak,

w: L. Kurowski, E. Rugkowski, H. Sochacka~Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze publicznym, Warszawa
2000, s. 158 1in.
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Rozdziat Il

EWOLUCJA FORM PRAWNYCH
POWIAZANIA Z BUDZETEM PANSTWA
JEDNOSTEK ORGANIZACYJNYCH SEKTORA PUBLICZNEGO

1. Przestanki ekonomiczne i polityczne przestrzegania
zasady zupetnosci

Pierwszy polski budzet, podobnie jak francuski budzet p/ubliczny oglos7jo—
ny przez Ministra Skarbu Neckera, jak 1 pochodzacy z poczqtkow XI/X, W budzet
Zwiazku Pétnocno-Niemieckiego, byty budzetami netto. Znaczlmc pOZD.IE:J ZaPre-
zentowano poglad, ze wobec braku whasciwic zorganizowanelj kontrc?h pubhclz—
nej w zakresic wykonywanych wydatkéw uznaé nalezy, ze t?u_dzeFowan}e netto.me
sprzyja realizacji politycznych funkcji parlamentu w dziedzinie finans6w publicz-
nych'.

Metoda budzetowania brutto wprowadzona zostata do francuskiego prawa bu-
dzetowego w okresie Restauracji i do dzis jest jedng z fundamentalnych regut tego
prawa. W stosunku do dochodéw budzetowych zapoczatkowapa zosta.la 7a cza-
s6w Napoleona 11 utrwalona w prawie i praktyce rozporzadzeniem z dnia 2? mar-
ca 1817 r., zabraniajacym administracji ukrywania wydatkow w przychod.achﬂ Talf:—
ze w stosunku do wydatkéw, ustawa z dnia 15 maja 1818 r. nakazano umle‘sz.czame
w budzetach kosztéw poboru podatkéw i bardziej ogélnie — wydatkow blequcych
urzedéw podatkowych. W rozporzadzeniu krélewskim z 1822 r. zasada .budz'et.owa—
nia brutto zapisana zostata jako zasada podstawowa, uzupeiniona tezq,. 7e mlmstr/o—
wie nie mogg z zadnego specjalnego 7rédta zwigkszaé przyznanych im kredytow
budzetowych®. Bez zadnych korekt tezy te powtérzone zostaly. w art. .16 dekretu
Z dnia 31 maja 1862 r. o Prawie budzetowym Francji, stwierdzajqclym. ze ,,DO(.:hO—
dem jest catkowity wplyw z danego 7Zrédta. Koszty poboru 1 adnﬂn1§traCJ1 f)raz inne
koszty uboczne wchodzg w sktad wydatkéw”. Zasade te uwzglednial zaréwno art.
18 ustawy organicznej z dnia 19 czerwea 1956 r., jak i art. 16 i 18 ordonansu orga-

)
1 Zob. C. Kosikowski, Formy prawne budzetowania, w: System instytucji prawno-finansowych PRL, praca pod
red. M. Weralskiego, t. I, Wroctaw 1982, s. 308.
2 Zob. P.M. Gaudemet, Finanse publiczne, Warszawa 1890, s. 248. . .
3 Zob. Ch. Bigaut, Finances publiques. Droit budgetaire. Le budget de I'Etat, Paris 1995, s. 56.
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nicznego z 1959 r.* W niezmienionym brzmieniu zawiera go takze art. 6 najnowszej
w tej materii ustawy organicznej z dnia 1 sierpnia 2001 r.°

Podobnie sytuacja ksztattowata si¢ w Niemczech, gdzie ,,parlament domagat
si¢ przeprowadzenia zasady brutto nawet w odniesieniu do poczty, a w Prusach
przedwojennych musiaty by¢ wszystkie dochody i wydatki preliminowane bez pra-
wa ukrywania wydatkéw za zwigzanymi z nimi dochodami’”®. Niemiecka ordynacja
budzetowa w § 7 stwierdzala, ze ,,wydatki i dochody nalezy preliminowac odrebnie
1w pelnej wysokosci. Odstapienie od tej zasady dopuszczalne jest tylko wyjatko-
Wwo”, natomiast w § 69 ust. 1 nie pozostawiala cienia watpliwosci wskazujac, Ze cho-
dzi o ,,wszystkie dochody i wydatki’”.

Réwniez nauka francuska i niemiecka XIX iI potowie XX w. wyraznie i jed-
noznacznie opowiadaly si¢ po stronie obejmowania przez budzet wszystkich pub-
licznych dochodéw i wydatkéw. Wskazywano przy tym, ze tylko tak skonstruowa-
ny budzet jest w stanie zapewni¢ odpowiednic znaczenic polityczne i ekonomiczne
tej instytucji. Podnoszono, ze konsekwencjg umozliwienia sytuacji, w ktérej nickto-
re dochody i wydatki znajdujg si¢ poza budzetem, a takze istnienia sytuacji, w kt6-
rych wydatki i dochody sg bezposrednio ze sobg kompensowane, jest oslabienie
pozycji i kompetencji parlamentu. Tak sformutowane kanony systemu budzetowe-
go okreslano nastgpnie w literaturze jako wymdg preesirzegania zasady zupeino-
sci (powszechnosci). Poglady nauki francuskiej w tej materii szczegdtowo oma-
wia i analizuje w polskiej literaturze T. Dgbowska—Romanowska®. Autorka ta oraz
H. Sochacka—Krysiak poddaja takze analizie poglady literatury niemieckiej prezen-
lowane w omawianej materii’. Z analiz tych mozna wysnué nastepujgce wnioski:

Zupelnos¢ teoretycznie wymaga, aby budzet ujmowat wszystkie dochody i wy-
datki pafistwowe. W szczeg6lnosci wymaga tego, aby w budzecie ujete byly pelne
kwoty przychodéw osigganych przez okreslone organy panstwa oraz odpowiednio,
petne kwoty wydatkéw ponoszonych przez te organy, bez potracania wydatkéw od

4 PM. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 247. Dosfowny zapis dotyczacy tej materii
zawarty jest w art. 18 ustawy, ktory brzmi nastepujaco: ,// est fait recette du montant intégral des produits, sans
contraction entre les recettes et les dépenses. L'ensemble des recettes assurant l'exécution de I'ensemble des
dépenses, toutes les recettes et tout les dépenses sont imputées & un compte unique, intitulé budget généraf".
Zob. Texte de 'ordonnance du 2 janvier 1959, w: M. Duverger, Finances publiques, 8¢ éd., Paris 1978, s. 432.

5 Zob. Loi organique n°2001-692 du 1% aolt 2001 relative aux lois de finances, (JO n° 177), “Revue Francaise de
Finances Publiques” 2001, n° 76, s. 201-226. Art, 6 powtarza w dostownym brzmieniu zacytowanym w przypi-

sie 4 te zasade, dokonujac jedynie jezykowej korekty (zastepujac wyraz “imputées”, wyrazem _retracées”) nie-

zmieniajgcym istoty catosci wypowiedzi.

T. Grodyriski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle poréwnawczym, Krakéw 1932, s. 109.

7 R. Schulze, E. Wagner, Reichshaushaltsordnung vom 31. 12. 1922, auf. 3, Berlin 1934, s. 56.

Zob. T. Debowska~Romanowska, Pojecie zasad jednosci i powszechnosci w literaturze i ich znaczenie dia usta-

lania granic podmiotowych i przedmiotowych ustawy budzetowej, ,Studia Prawno~Ekonomiczne” 1979, t. XX1,

s. 63 i n. oraz T. Dgbowska~Romanowska, Realizacja jednosci i powszechnosci w ustawie budzetowej, Warsza-

wa 1982, s. 30 i n,, takze N. Gajl, Budzet a Skarb Panstwa, Warszawa 1974, s. 90.

9 T. Dgbowska—Romanowska, /bidem; H. Sochacka-Krysiak, Systemy finanséw publicznych. Analiza poréwnaw-
cza, Warszawa 1992, s. 35in.

[e2]
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dochodéw. Oznacza to, ze pierwszym Z podstawowyf:h wymogéw tej za}sady jest,
by budzet nie odzwierciedlal sum Zintegrowanyc.h. J C]'IStOta, Fo wy_klu.czeme metody
kompensacji. Niewatpliwg zaleta dla gospodarki bu'dzetoyvej Wymk/ajqc.q z ZaStO/SO-
wania zasady zupelnosci, jest przejrzyste odzwiermcdleme‘ dochodéw 1 Vvydgtkow.
Ma ono niewatpliwy wplyw na racjonalnos$¢ wyboréw budzcto.wy(.:h., dokor}uj qcyc“h
sic w warunkach konkurowania migdzy soba celow w ramach 1stn1€]acg h{erarc?n.
O wiele ltatwiej jest woéwczas zauwazy¢ nieracjonalnosc przezn/aczema. srodkéw,
trudniej za$ ukry¢ naktady, ktérych przeznaczenie mo.gh-)b.y by¢é kwestionowane.
Zupelnosé jest wige obiektywnym warunkiem umozliwiajacym skutegznq kon-
trole przeznaczenia srodk6w, dokonywang przez parlament. Oponeng zarzuca-
li takiej koncepcji gospodarki budzetowej, ze preferujac makro?k‘onom{czne Spoj-
rzenie na relacje strumieni srodk6w pienigznych, poswigca mniej uwagi relaqom
dochodéw i wydatkéw wystepujacym w poszczegdlnych jednqstkgch. Zarzut taki
mozna jednak stosunkowo latwo odeprze¢, poniewaz kierowanie S1¢ zasadg zupe.i—
nosci nie oznacza bynajmniej wykluczenia mozliwosci i zasadnosci konfrontowania
niektérych pokrewnych dochodéw i wydatkéw dla celéw analitycznych'.

Drugim z podstawowych wymogow zgsady Zu'pelnf)s’?i jesf, by}g?orlnacfi.zonff
wplywy w ramach skumulowancj, niezréznicowanej puli sSrodk6w, s uzy')f 1’;‘12111(1
sowaniu catosci wydatkéw w oparciu o jednakowe pro;e@ury po'stqpowama. a ’4
formule okresla si¢ czasem réwniez, ze Wzglf;.du na !ej zasadmc;q ceche, zasz:
da niefunduszowania. Fundusze celowe s3 b0w1§m gléwnym prchawer.n nz;usi _
nia zasady zupetnosci''. Zasada niefunduszowgma Wyk}ucza powgzamc 0 ZSIO
nych zrédet dochodéw z okreslonymi rodzajami wydatkéw, co J(?St istota (a' we ug,
zwolennik6w tej metody, zaleta) funduszowania. Taka me.toclla fmgnsowama ,zadi\in
okreslana jest jako metoda budzetowania brutto (bruttoprinzip — niem.; la méthode

du budget brut — franc.).

W odréznieniu od niej, inna koncepcja dopuszcza kompensacje migdzy powjm)—
zanymi miedzy sobg wydatkami i dochodami. Oznacza to, zew przypadku. okreslo-
nego rodzaju dziatalnosci lub dziatalnosci okreslonego podmiotu, po stronie dqchg—
déw kompensuje si¢ przychody uzyskane z okreslonego tytu/lu po uwzgl;dmemu
kosztéw uzyskania tych przychodéw, zas po stronie wydatkqw = Wydatkl, ponie-
sione w zwigzku z realizacja okreslonych zadan, po uwzgl.f;dmemu/ wp}y\.vow. uzy-
skanych przez jednostke w zwigzku z realizowanym z'adgmem. Porovt/name miedzy
soba wielkosci uzyskanych dochodéw i wielkosci p0n1es1on)./ch koszt/ow rozstr;yga,
czy skrécone zapisy budzetowe znajdg swe miejsce po stronie akty\ivow‘, czy tez pa-
sywéw. Taka formuta finansowania zada budzetowych okreslana jest jako metoda

budzetowania netto.

10 H. Sochacka—Krysiak, Finanse publiczne, Wars;awa 1994, s. 47.
" A. Borodo, Polskie prawo finansowe. Zarys ogéiny, Toru 2005, s. 90.

49



Ewolugja form prawnych powiazania z budzetem paristwa jednostek organizacyjnych...

W praktyce okazalo sig, ze nie da si¢ utrzymac sytuacji, w ktérej budzetowa-
nie brutto stosowane bedzie we wszystkich jednostkach organizacyjnych panstwa
W petnym zakresie. W szczegdlnosci uznano, ze w jednostkach, ktére obok dzialal-
nosci o charakterze nieprodukcyjnym (niematerialnym) prowadzg dzialalnosé go-
spodarcza, badZ w ktérych w gre wehodzi zainteresowanie wynikiem finansowym
prowadzonej dziatalnosci okreslonego rodzaju, dla pobudzenia inicjatywy, zapew-
nienia wigkszej elastycznosei i swobody podejmowania decyzji gospodarczych.,
wskazane jest powigzanie mozliwosci wydatkowania przez nie uzyskanych przy-
chod6w, z zezwoleniem na pokrywanie przez nie swoich wydatkéw i rozliczanie si¢
przez nie z budzetem tylko wynikiem finansowym. Zakres takiej dziatalnosci w po-
szczegolnych padstwach byt i jest zréznicowany, gdyz w jednych z nich w wick-
szym stopniu niz w innych pafistwo pozostawialo w sferze swego bezposredniego
zainteresowania rodzaje dziatalnosci zwiazane z zaspokajaniem potrzeb publicz-
nych, w zakresie realizacji ktérych pobierano czesciowa Iub catkowity odptatnosé.
Niewatpliwy wplyw na ksztattowanie si¢ w tej materii okreslonych tendencji bedzice
réwniez wywierato to, czy w ramach koncepciji funkcjonowania panstwa przewidu-
Je si¢ bardziej znaczaca, czy mniej znaczgcq role samorzadu terytorialnego w reali-
zacji zadan publicznych. Decentralizacja okreslonych zadan pafistwa (okreslonych
ustug publicznych) moze wywolywaé bowiem w tych jednostkach uzasadnienie dla
tworzenia podmiotéw lub form organizacyjnych prowadzacych dziatalnosé finanso-
wang zgodnie z metodg brutto (i odpowiednio, zmniejszaé¢ w jednostkach organiza-
cyjnych pafistwa zainteresowanie tworzeniem takich jednostek). Podkreslié mimo
to nalezy, ze dopuszczajac mozliwos¢ istnienia takich sytuacji w praktyce, zar6wno
wspolczesna nauka francuska, jak i niemiecka, bardzo scisle reglamentujgc odstep-
stwa, respektujg tradycyjne zasady budzetowe dotyczace kompleksowego charaktc-
ru budzetu i jego zasiggu (zasady zupetnosci i jednosci)™2.

Zasada zupetnosci (powszechnosci) jest jedng z tych, ktéra z uwagi na zwig-
zek zinnymi zasadami budzi w doktrynie najwicksze emocje. Jedni uwazaja, ze
w swoim tradycyjnym brzmieniu jest bardzo ucigzliwa i uniemozliwia ponoszenie
odpowiedzialnosci za gospodarowanie Srodkami publicznymi'®. Inni 83 zdania, ze
nie traci na swym znaczeniu, poniewaz jej nieprzestrzeganie wywoluje takze nega-
tywnie konsekwencje zwigzane z nierespektowaniem wymogéw: Jjednosci material-
nej i formalnej, przejrzystosci, rocznosci, jawnosci itp. Doceniajac wige korzysci,
ktdre przynies¢ moze stworzenie elementéw motywacyjnych, trzeba miec¢ takze na
uwadze, ze ta metoda oznacza pewien kompromis. Za ceng niercalizowania w pet-
ni wymogow zupetnosci budzetowej, w imie przewidywanej poprawy efektywnosci
przedsigwzigc, rezygnuje si¢ z mozliwosci wykorzystywania przez parlament prawa

12 Zob. H. Sochacka-Krysiak, Finanse publiczne, Warszawa 1994, s. 44; M. Bouvier, M.-Ch. Esclassan, J.-P. La-
salle, op. cit., s. 218.

13 C. Kosikowski, Prawo finansowe w Unii Europejskiej i w Polsce, Warszawa 2005, s. 287.
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do kontroli wydatkowania srodkow publicznych (lub pozbawia séq Parllarger.lt (frg:
wa do takiej kontroli) na zasadach takich, jak ma to miejsce W 0dn1§51czlu oje 1(11 '
stek organizacyjnych budzetowanych b_rutto. W tych warun‘ka-ch n:leokparcrllfi:aroub_
si¢ pytanie, czy utrata peinej moiliwos’g kontr_oh gromadzemg 1 w(%/dat o'wsz’ ! 2{\) >
licznych srodkéw finansowych warta jest tak/lcgo.kompromglsu. 'llp(?ww
postawione pytanie jest niezwykle trudna, by¢ moze nawet niemoziiwa.

7 zaprezentowanej analizy historycznej wynika dla dalszych rozwazan kilka
ogélnych konstatacji: -

1. Formula budzetowania netto jest starsza od res/zty pojgcia poyvszechr;(osm.
Do poczatkéw XIX w. dochody publiczne w pos;czegolnych.kategorle(\ictll vvyt aiz(}:fh
wane byly w budzetach poszczegdlnych pgﬁstw jako nadwy”zl?a pona ‘ osz;gt _
uzyskania. Utrwalanie zasady budzetowania bfut,to w tradycp 1 graktyce, an ZC{;{;_
nie (jako proces znacznie ,rozciaggniety w czasic”) w prawie budzetowym pos
goélnych panstw, dokonuje si¢ od poczatkéw XIX w.

2. Ksztaltowaniu sic nowozytnej instytucji budzetu we wspélczesgym tego po-
jecia rozumieniu, ktérego wyrazem byto utrwalanic si¢ regut kontrol-1 parlarpentu
nad catoksztattem gospodarki finansowej pafstwa, towarzyszylo dominowanie za-
sady budzetowania brutto.

3. Konsolidowanie si¢ praw budzetowych parlamentg 1 p.ods.tawh rac.jonalneii go-
spodarki budzetowej wywotuje konsekwencje W postam} pojawienia sig, obo ia—
sady budzetowania brutto, takze innych Wytycznychi 1-<tore wraz z'n}lat xvyczerrtlz) SJC?
pojecie powszechnosci budzetu'* . Uznanie za.sac'inosm przestrzegatr)ufl teJUIvcalnet;O
jako reguly organizacji gospodarki budzetowej nie ma charakter'u A f;dnwz;aé
Rzecz w tym jednak, by odstepstw od przestrzeggma tej zasady nie usprawu;1 e
w imi¢ innych rzekomych korzysci, bez dokonania rzetelnego rachunku tych korzy

$ci oraz kosztow.

2. Geneza, przestanki i konsekwencje rc?inicowania. form
powigzania podmiotéw gospodarczych pans_twa z budzetem
w Polsce w okresie miedzywojennym i powojennym
na tle rozwigzan niemieckich i francuskich

Do lat dwudziestych XX w. powigzanie podmiot(’).w gospodarczycl} pafistwa
zbudzetem zgodnie z zasadg budzetowania .bru.tto .ml.alo charakter mf.:mgl ?01;
wszechny. Odstepstwo od powszechnosci pojawia sig J.ako kons}ckw;nCJz} woch
istotnych momentéw historycznych. Pierwszym z nich jest zakoriczenie pierwszcj

14 Zob. T. Grodyfiski, op. cit, s. 110.
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wojny swiatowej, drugim wielki kryzys ekonomiczny korica lat dwudziestych i po-
czatku lat trzydziestych XX w. Znaczaco zmienia si¢ wowczas zakres pojecia finan-
sow publicznych. Paristwo, wbrew wczesniej prezentowanym w literaturze pogla-
dom odmawiajgcym mu uprawnieni do tworzenia przedsigbiorstw i bezposredniego
angazowania si¢ w sfer¢ dzialalnosci gospodarczej, atakze podejmowania dzia-
lan o charakterze interwencyjnym, staje si¢ w tych sferach coraz bardziej aktyw-
ne. Procesy te dokonujg si¢ mimo zdecydowanych reakcji przeciwnikéw tego zja-
wiska, obawiajacych sig, zapewne takze pod wplywem przemian dokonujacych si¢
w ZSRR, tendencji do nacjonalizaciji i uspotecznienia srodkéw produkcji. Z drugiej
strony jednak pojawia si¢ wyraZny isilny zwrot w doktrynie ekonomicznej przy-
zwalajgcej, a nawet mobilizujacej do aktywnosci gospodarczej paristwa i poszuki-
wania bardziej elastycznych form gospodarki budzetowe;.

Przedsigbiorstwa paiistwowe tworzone byly wéwczas z réznych przyczyn
1w réznych dziatach gospodarki paristwowej, w oparciu o zmieniajacy si¢ status.
W literaturze dominowat poglad, ze przyczyng niezadowalajacych efektéw finanso-
wych ich dzialalno$ci byty w znacznym stopniu surowe rygory procedury budzeto-
wej, obowigzujace te podmioty w poczgtkowym okresie ich dzialalnosci. Zdaniem
prezentujacych ten poglad, krgpowaty one inicjatywe przedsigbiorstw w takim stop-
niu, ze czynilo to je nickonkurencyjnymi, na tle innych podmiotéw gospodarczych.
Ztego tez wzgledu zaréwno w Polsce, jak i w wielu innych paristwach zdecydo-
wano si¢ na nadanie przedsi¢biorstwom paristwowym odrebnej od Skarbu Padstwa
osobowosci prawnej, wydzielenie ich z administracji i oparcie ich gospodarki finan-
sowej na zasadach powigzania z budzetem metodg netto.

Mysl, aby dokonac przyporzadkowania poszczegélnych kategorii jednostek or-
ganizacyjnych w zaleznosci od sposobu powigzania tych jednostek z budzetem, po-
Jawila si¢ juz w projekcie ustawy o naprawie Skarbu Rzeczypospolitej, przedtozo-
nym Sejmowi w dniu 1 marca 1923 r. W art. 5 cytowanego projektu ustawy przyjeto.
ze budzet paristwa skladac si¢ bedzie z dwéch grup'® dochodéw i wydatkéw:

1) budzetu administracyjnego (obejmujgcego dochody i wydatki administra-
¢ji panistwa oraz salda dochodéw i wydatkéw przedsigbiorstw panstwowych
1 monopoli pafistwowych) oraz

2) budzetéw przedsigbiorstw i monopoli paiistwowych, zawierajacych plany fi-
nansowo—gospodarcze kazdego przedsigbiorstwa lub monopolu.

15 Zob. Druk Sejmowy, okr. | (rok 1923), Nr 269, s. 2. Literatura okresu migdzywojennego prezentujaca konstrukcje

budzetu postuguje sig pojeciem ,grupa’, a nastepnie wyodrebnia jako kolejne jednostki klasyfikacyjne: czeéci,
dzialy, rozdzialy i paragrafy, zob. L. Kurowski, Podziat wydatkéw administracji panstwowej w zwyczajnym budze-

cie poiskim, Prace Zakiadu Skarbowosci i Statystyki Uniwersytetu Stefana Batorego w Wilnie; t. lll, Wilno 1938,
5.13in.
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Wprawdzie ustawa ta nie zostata uchwalona, jednak przcwidziana. projektem
ustawy koncepcja podziatu budzetu panstwa na grupy, zostalla uw?glqdp1ogakw pro-
jekcie preliminarza budzetu na 1923 r. Wyodr@pmono w nim nie dW‘16. (ja .przles—
widziano pierwotnie), a trzy grupy dochodéw 1wyd§tk0w: A. admlmstraqz_i, .
przedsigbiorstwa, C. monopole. Dopiero w roku budz§toxvym 1933/193.4 poja‘-vﬁ
ta sie kolejna, czwarta grupa, D. — ., Fundusze”, mimo zew pr/aktyce budze.towe‘]/
Rzeczypospolitej fundusze celowe istnialy od od'ro/dz'en?a Panstwg. I.ntenc»]a tvx;or—
cy projektu zostata jednoznacznie zawarta W wyjasnieniu d(? preliminarza, W 16-
rym stwierdzat on, ze fundusze paristwowe wiaczono do budzetu ,,cel/err_l Qanla wy-
razu zasadom powszechnosci i jednosci buchtu”‘(T. Prgktyka Wczesmqszych }at
polegajaca na wylaczaniu niektérych zadan z bu'dzetu i Iaczeniu tych wydatkow
z wyodrebnionymi z budzetu panstwa dochodgml w ramach funduszu celow;go,
pozostajacego w bardzo luznym zwigzku z budzetem, byla czqsto'spot‘ykana, nufno
7e w literaturze skarbowej okresu migdzywojennego spotykata si¢ z.‘]efinoznacmq
krytyka. Wskazywano przy tym, 7e wlgczenie tych mn(,iuszy, a takze innych fun-
duszy realizujgcych zupetnie nowe funkcje paristwa, ktoryrm/budzet do tcg(_) §za—
su weale nie interesowal sie spowoduje, ze bgdzie on w sposob_ jeszcze pelmqs;y
odzwierciedlat obraz gospodarki panstwa'’. Tak wigc, pierwo'tme przyjety podziat
podmiotowy oparty na zasadzic — administracja (budzetowanie prutto) — mMonopo-
le, przedsigbiorstwa i fundusze (budzetowanie netto)'®, okazal si¢ w praktyce bar—'
dzo mato stabilny z uwagi na brak jednolitej ustawy dotyczace) ;asaq gosp(idarl_(l
budzetowej (Prawa budzetowego) i ulegat systematycznym modyﬁka.q’om, gléwnie
pod wpltywem ustaw budzetowych na poszczegdlne lata oraz przefplsow o_komer-
cjalizacji przedsigbiorstw. W potowie lat trzydziesty.ch zgsada b.udzetowama bru;to
stosowana byla w grupach: administracja i (z malymi \‘Vyj'qtkaml) mgnopole. Wply-
wy i wydatki ww. podmiotéw podawane byly w budzecie bc? Wza]f_:mnych pc,)t‘rq—
cefi, podobnie jak na ogdt przestrzegano tego wowczas w budzetagh .mny.ch pﬁanstw
europejskich'®. Wszelkie proby analiz statystycznych, k.torych wy'mklem jest .Lal.)r‘e—
zentowanie relacji dochodéw 1 wydatkéw Polski na F_le 1nn.ych pafstw curopejs.ku,h,
okazujy si¢ jednak zawodne. Przyczyna tej sytuac:u tkwi W/bardzo Znaczné_]km(;l—
nopolizacji polskiego przemyshu, niespotykanej w innych pans.twach eu_rope}s dw. .
Wedlug R. Rybarskiego, w roku budzetowym 1933/34 Vvszystklc poc'iatk1 posre m{e
(bez nadzwyczajnych dodatkéw do podatk6w) przynlqsly budzetow1 171,9 mln z},
podczas gdy monopole fiskalne (solny, tytoniowy, spirytusowy, loteryjny 1 Zapai-

16 Zob. Preliminarz budzetowy na rok 1933/1934, s. 11. _ o ]

17 L. Kurowski wskazuje przy tym, ze systematyzacja ta wymaga uporza{_dkowama, pomev\(\lliz lgrupshc;\;vaacr;apr;irﬂye
torycznie zawiera w duzej czesci wydatki nalezace do grupy p|erwsztej, op. cit., ;nj:;e szsaerjtgjy piis

i i i ini ja" wiajac w :

w! tkie fundusze uwzgledniono w grupie ,Administracja’, pozcvxsla ie c -
dl?sZZSKv&:terunku Wojskowego i Fundusz Pracy, nie bez watpliwosci co do zasadnosci ich formalnego wyodreb
nienia.

18 T Grodynski, op. cit., s. 118.

19 Zob. |. Weinfeld, Skarbowosc polska, wyd. 4, Warszawa 1935, s. 63.
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czany) tacznie 627,7 min zP’. W ostatnim budzecie II Rzeczypospolitej uchwalo-
nym na rok budzetowy 1939/1940, wpltywy z monopoli stanowily ok. 35% catosci
dochoddéw skarbowych?!.

Konstrukcja ogélna ustawy budzetowe;j takze podlegata stopniowym modyfi-
kacjom. Obok zestawieri dochodéw i wydatkéw administracji 1 monopoli widnie-
ja salda ,,wptat do skarbu” Iub ,wyplat ze skarbu” na rzecz przedsi¢biorstw i fun-
duszy. Natomiast w preliminarzach, poczynajac od roku budzetowego 1930/1931,
obok ogdlnego zasadniczego zestawienia tabelarycznego, umieszezano takze drugie
zestawienie tabelaryczne ilustrujgce dochody i wydatki wszystkich grup zestawio-
ne w cyfrach brutto™. Literatura tamtego okresu nie odnosi si¢ jednak do charakteru
prawnego tego zestawienia.

Przedsigbiorstwa i fundusze do ogélnego zestawienia tabelarycznego wchodzi-
ly wylacznie wplatami na rzecz Skarbu oraz doptatami uzyskiwanymi ze Skarbu.
Dla odréznienia ich charakteru od przedsigwzieé administracyjnych, w literaturze
i praktyce od roku budzetowego 1928/1929 uzywa sic innej terminologii. Plany fi-
nansowe tych podmiotéw mialy zré6znicowany charakter. Jedne z nich w zZnacznym
stopniu przypominaty schematy stosowane w grupie s-administracja” (jako przyktad
podaje si¢ koleje). podczas gdy odmienne plany sporzgdzaly drukarnie, paistwowe
zaktady graficzne, przedsigbiorstwa przemyslowe i gbmicze, lasy pafistwowe. Po-
czgwszy od 1924 r., na podstawie ustaw ramowych z dnia 11 stycznia 1924 r. oraz
zdnia 31 lipca 1924 1.” ukazywaly si¢ rozporzadzenia Prezydenta RP nadajgce nie-
ktérym przedsigbiorstwom lub dziatom gospodarki paristwowej odrebne statuty bu-
dzetowe (Monitor Polski, Polska Ajencja (czyt. Agencja—przyp. J.S.) Telegraficzna,
Paristwowa Fabryka Zwigzkéw Azotowych w Chorzowie, Zaktady Wodociggowe
na Gérnym Slasku, Lasy Panstwowe, Zaktady Przemystowo~Szkolne dla Inwali-
doéw). Przepisy te podlegaly nastgpnie czestym i licznym zmianom. Sytuacje usta-
bilizowato dopiero rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 17 marca 1927 r., ktore
tworzyto nowa grup¢ przedsiebiorstw tzw. skomercjalizowanych®, o odmiennym
charakterze z punktu widzenia budzetowego od dotychczasowego typu przedsie-
biorstwa wydzielonego (grupa B). Z budzetowego punktu widzenia, rozporzgdzenie
to wprowadzato zasady szczegdlne:

20 R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 341.

21 Charakterystyke dochodéw i wydatkéw budzetu I Rzeczypospolitej przedstawiam, w: Finanse publiczne i prawo
finansowe, praca zbiorowa pod red. E. Ruskowskiego, t. 1, Warszawa 2000, s. 152.

22 Zob. I. Weinfeld, Skarbowos¢ polska, wyd. 4, op. cit., s. 64.

23 Dz.U. Nr 4, poz. 28 oraz Nr 71, poz. 687.

24 W okresie migdzywojennym problematyce tej poswiecili opracowania m.in.. B. Hefczynski, Komercjalizacja
przedsigbiorstw parstwowych na tle polskich przepisow prawnych, Warszawa 1929 oraz St. Szyszkowski, Za-
gadnienie komercjalizacji przedsiebiorstw panstwowych, Warszawa 1930; natomiast po wojnie pisali o nich
C. Kosikowski, Formy prawno—finansowe przedsiebiorstw panistwowych w Palsce migdzywojennej, ,Zeszyty Na-
ukowe UL” 1968, z. 57 oraz N. Gajl, Zasady systemu finansowego skomercjalizowanych przedsiebiorstw pan-
stwowych w Polsce migdzywojennej, ,Zeszyty Naukowe Ut” 1958, z. 9.
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1. Paistwowe przedsigbiorstwa przemystowe, handlowe i gérnicze mogly b.yé
wydzielone z administracji rozporzadzeniem RM, ktéra uchwalata dla nich
statut, na podstawie ktérego uzyskaty one osobowosc prawna.

2. W budzecie paiistwa znajdowal odbicie tylko czysty zysk (lub strata) jako
wplata lub kwota doptaty dla przedsigbiorstwa. Ponadto dolqczan(? do bu-
dzetu bilans przedsicbiorstwa oraz rachunek strat i zyskow, zailt\?vmrd.zan‘e
jednak nie przez izby ustawodawcze, lecz przez wlasciwego ministra 1 mi-

nistra skarbu.

3. Plan finansowo—gospodarczy przedsicbiorstwa skomercjalizowanego za-
twierdzala rada administracyjna, a plan inwestycyjny tego przedsigbiorstwa
wlasciwy minister i minister skarbu, przy czym przedsigbiorstwo mogto do-
kona¢ odpiséw na wydatki inwestycyjne nie wyzszych niz 50% dochodu
brutto, chyba Ze uzyskato zgode ministra skarbu.

4. Po dokonaniu z zysku brutto innych odpisow, 50% zysku bilansowego ne_tto
nalezalo przekazaé Skarbowi Paristwa, natomiast z pozostalej czgsci mozna
bylo zwigkszy¢é wiasny kapitat zaktadowy.

Podsumowujgc istniejacy stan rzeczy, w literaturze skarbowe; podkre.s’lano,_Ze
.pojecie komercjalizacji przedsigbiorstwa pafistwowego z punktu widzenia b.udze—
towego polegato na niedolgczaniu do budzetu brutto planu finansowego, gdy? Z te-
go wynikaty wszystkie inne przywileje budzetowe przedsigbiorstwa skomerc] §11zo—
wanego”?’. Wobec istnienia zaprezentowanej sytuacji, zdaniem T. Grodyﬁsklego,
w $wietle obowigzujgcego wowcezas ustawodawstwa mozna bylo wyodrgbnic 3 typy
powiazania przedsigbiorstw z budzetem:

1. Przedsi¢biorstwa budzetowo nieskomercjalizowane, z planami finansowo—go};
spodarczymi brutto. Na podstawie dotaczonych plal_léw ﬁnansow9~g0§pOQarczych
(kt6re autor nazywa budzetami brutto tych przedsigbiorstw Z. u\\'/agl r}a nlewlclkq 1c
odrebnosé formalng od budzetéw administracyjnych), w bud.zcme pagstwa f1ggrowa—
ly tylko ich wptaty do Skarbu lub doptaty ze Skarbu (albo informacja o wyniku ze-

rowym).

2. Przedsigbiorstwa budzetowo nieskomercjalizowane z pla_namj finansowo -
gospodarczymi netto, np. Lasy. Padstwowe (ktore autor okreslat jako odrebng gataZ
administracjt).

3. Przedsigbiorstwa budzetowo skomercjalizowane nie dofaczajgce planow fi-

nansowo-gospodarczych.

25 T Grodynski, op. cit, s. 137.
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Ten sposob powigzania z budzetem zapoczgtkowano w 1924 r. Liczbe przed-
sigbiorstw wydzielonych (grupa B) w kolejnych latach raz powiekszano, to znéw
w wyniku polaczed z innymi przedsigbiorstwami lub monopolami, zmniejszano.
W konsekwencji sposréd 24 przedsigbiorstw (ktére w 1924 r. zaliczano do tej gru-
py), po 10 latach funkcjonowania w ramach tej grupy, 10 pozostato nadal w jej ra-
mach (w literaturze wskazuje sig, ze znaczna cze$¢ z nich miata charakter zaktadow
publicznych, dla ktérych zysk nie byt podstawowym celem dzialania). Wymienia
si¢ wsréd nich Mennice, Zdrojowiska, Pafistiwowe Wydawnictwo Ksigzek Szkol-
nych, szpitale paistwowe, Przedsi¢biorstwa Pafistwowego Zaktadu Higieny, Poczte,
Gazetg Administracji i Policji itp. Wskazywano takze przy tym, ze przedsigbior-
stwa wyodrgbnione inie skomercjalizowane (np. poczta, lasy) korzystaly z reguly
z przywilejow podatkowych. Pozostalych 14 w tym czasie zostalo skomercjalizo-
wanych: Paristwowa Wytwdérnia Uzbrojenia, Pafistwowa Wytwérnia Prochu i Mate-
rialéw Kruszgcych, Pafistwowe Zaktady Lotnicze, Pafistwowe Zakiady Umunduro-
wania, Zegluga Polska, Polskie Koleje Paiistwowe, Fabryka Zwiazkéw Azotowych
w Tarnowie, Zaktady Wodociagowe na Gérnym Slasku. Przedsicbiorstwa skomer-
cjalizowane z zasady placity podatki panstwowe i samorzadowe (z wyjatkiem po-
datku majgtkowego). Oceniajgc zaprezentowane formy powiazania przedsi¢cbiorstw
skomercjalizowanych jako odstgpstwo od zasady powszechnosci budzetu, zgodnie
wskazywano, ze minister skarbu posiada mato znaczacy wplyw na ksztattowanie
planéw finansowo—gospodarczych tych jednostek, a przez to takze na ksztattowa-
nie jego wydatkéw o charakterze inwestycyjnym. W efekcie przedsiebiorstwa te nie
wplacaly na rzecz Skarbu kalkulowanej naleznej czesci zysku bilansowego, a zale-
dwie jego niewielkg czg$¢ lub nickiedy nie dokonywaly wplat w ogéle®. Wskazy-
wano ponadto, ze niektére z nich, mimo formalnego statusu przedsiebiorstwa sko-
mercjalizowanego, de facto byly zakladami nienastawionymi na zysk?’.

Mozna wigc stwierdzié, ze zasadniczym instrumentem komercjalizacji bylo
upodobnienie przedsigbiorstw pafstwowych do prywatnych, przyjmujace m. in. po-
sta¢ wydzielenia z ogélnego budzetu, oparcia organizacji na zasadach stosowanych
w przedsigbiorstwach prywatnych (swoboda w doborze pracownikéw, ksztattowa-
niu wynagrodzen kierownictwa w sposéb zawierajacy elementy motywacyjne za-
lezne od zysku, uprawnienie do swobodnego modyfikowania planéw odpowiednio
do zmieniajgcej si¢ koniunktury) oraz stosowanie systemu rachunkowosci podwéj-

26 Tak oceniaja sytuacje zaréwno T. Grodynski, op. cit., s. 143, jak i T. Lulek, Etatyzm w Polsce, Krakaw 1932,
s.3171in.

27 Odbiorca produktéw wytwomi wojskowych (Wytwérni Prochu, Wytwérni Uzbrojenia, Panstwowych Zaktadéw
Lotniczych, Panstwowych Zaktadéw Umundurowania, Panstwowych Zakladéw Inzynierii) byta wytacznie admi-
nistracja wojskowa, stad w literaturze wskazywano, ze zaklady te nie miaty zysku za cel i nie przynosity Skarbo-
wi dochodu. Zaktady Wodociagéw na Gérnym Slgsku z kolei, mimo formalnego statusu przedsiebiorstwa sko-
mercjalizowanego, zapisane mialy w przepisach prawa okreélajacych zasady ich funkcjonowania, zwolnienie od
wszystkich podatkéw panstwowych i samorzadowych. Jednoczesnie jednak pobierane przez nie optaty od od-
biorcéw musialy by¢ okreslone na takim poziomie, by Zaklady nie przynosity ani zyskéw, ani strat. Zob. 1. Wein-
feld, Skarbowosc polska, wyd. 4, op. cit, s. 387.

56

Geneza, przestanki i konsekwencje réznicowania form powiazania podmiotow...

nej (odzwierciedlajacej aktywa 1 pasywa przcdsiftjbiqrstwa, przelwiduja(c/cj obhgat(i—
ryjnos¢ sporzgdzania rachunku wynikéw; w_qdroznleylu oq ksiggowosci kameral-
nej, typowej dla ewidencjonowania zaszloscl mstyt.ucp bu(.ize.towych). Z prawnego
punktu widzenia zewngtrznym wyrazem odrfgbnos’m.prz.cd‘swblorstw skorr’lf:rqahzo—
wanych byto zwykle (chociaz nie zawsze) wyposazenie 1(?h w 0osobowo$¢ prawna,
skutkujace uprawnieniem do samodzielnego Wystgpqwama na rynl‘<u.kr§dytowym
oraz uprawnienie do zaciggania zobowigzan w swoim whasnym mnenu{. .Przec.1—
siebiorstwa wyposazone byly w majatek, kt(’)rym jednak mogly vza,rza(d‘zac Jedynu?
w granicach okreslonych przepisami prawa (mf: rr'xogly 2o (‘)bcm(.zac, a/m pozbywz}c/
si¢ go bez zgody paristwa). Miernikiem 0514gm@c}12} celu mlz}}a S1¢ staé rentownoshc
tych przedsigbiorstw poréwnywalna z rentownoscig przedsigbiorstw prywatnych.
W literaturze 1T RP oceniano, ze na ogét, mimo pewnych cec}} poz/y?y\ynych, kornf_:r—
cjalizacja nic speinita wigzanych z nig nadziei®, aw _Szczegolnosm nie przyczynilta
sie do osiggniecia rentownosci w oczekiwanym stopniu.

Istnienie obok siebie dwéch giéwnych kategorii przedsigbiorstw:

a. typu administracyjnego — zorganizowanych na wzor urzgdow, piei pplaca_jq—
cych wszystkich podatkow, skrepowanych w swej dziatalnosci réznego ro-
dzaju decyzjami administracyjnymi oraz

b. skomercjalizowanych, posiadajacych okreslony zakres samoc.izmlnosiclh
w mnicjszym lub wigkszym stopniu przystosowanych do fuIquor_lowama
w warunkach gospodarki rynkowej (w warunkach PRI — do funkcjonowa-
nia w warunkach rynku regulowanego przez pafistwo),

wyznaczylo na kolejne dziesigtki lat sposéb powigzania prze(/isiq:t’)iorst.W z budch-
tem®. Miedzy tymi dwiema kategoriami istniat szereg rozwigzaf posredmch. W pan-
stwach o gospodarce rynkowej komercjalizacja prowadzita do bardziej znacznego
upodobnienia tych przedsigbiorstw do przedsigbiorstw prywatnych.

W systemie budzetowym PRL stosunkowo wcezeshie usfwia_domionp spbie, 7€
miedzy , klasycznymi” jednostkami budzetowymi ik!as_ycznynu pr;edszlf;;blor‘st‘wa-
mi dziatajgcymi na zasadach przedsigbiorstw skome.rcqahzowanych., 1s.tmeje miejsce
dla wyksztalcenia si¢ organizacyjnej formy posrednicej. Typ przedswbl‘orstw (w sto-
sunku do ktérych uzywano urzedowej nazwy ,,przedsiqbiorstwa budzetowe”) roz-
wingt si¢ jednak wylgcznie na poczatku lat picédziesigtych, a ;akres st}osc.)wapla
tej formy organizacyjnej jednostek byl nieznaczny. Ustgwq Z dr_na 26 pa.zdz.lermka
1950 1. o przedsigbiorstwach pafstwowych powolano instytucje przedsigbiorstwa
budzetowego, ktére taczyto w sobie cechy przedsigbiorstwa pr(?\yadzoncgo wg za-
sad ustalonych dla skomercjalizowanych przedsigbiorstw II RP 1 jednostki budzeto-

28 Zob. R. Rybarski, op. cit,, s. 158. _ _
29 Zob. W, Gyoronowski, J. Harasimowicz, L. Kurowski, M. Weralski, Prawo finansowe, Warszawa 1961, s. 262.
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wej. Przedsigbiorstwo budzetowe posiadato wiasne plany techniczno—ekonomiczne,
stanowigce podstawg ich finansowania i kontroli. Jednoczesnie wyposazone bylo we
wlasne srodki obrotowe, uzupetniane w okreslonych prawem wypadkach kredytem
bankowym. W relacjach z budzetem finansowane byto zgodnie z zasadg brutto. Sta-
tus przedsigbiorstw budzetowych posiadaty m.in. panstwowe osrodki maszynowe.
Pewne podobienistwo (z wyraznymi jednak odstepstwami od ww. zasad organiza-
cyjnych) wykazywaty zarzady okregowe drég wodnych, wojewédzkie zarzady dro-
gowe 1 wojewddzkie zarzady melioracji wodnych, ktérych dochody i wydatki byly
w zasadzie objete budzetem, lecz ktére czesé swoich srodkéw budzetowych przeka-
zywaly na bankowe rachunki rozliczeniowe, z ktérych dokonywane byty wydatki.
Wprawdzie zarzady prowadzily swa gospodarke na podstawic planéw techniczno—
ckonomicznych (co cechowalo instytucje posiadajace status przedsicbiorstwa), jed-
nak nie korzystaly z kredytu bankowego jako Zrédla finansowania (co z kolei byto
charakterystyczne dla jednostek budzetowych).

Dominujacg czgs¢ jednostek gospodarczych stanowily jednak przedsigbiorstwa
wyodrgbnione majatkowo i organizacyjnie z ogétu majatku paistwowego, wyposa-
zone w 0sobowos¢ prawng oraz rézny w réznym czasic zakres samodzielnosci. Byly
one uprawnione do pokrywania swoich wydatkow ze swoich przychodéw, a z budze-
tem rozliczaly si¢ osiggnigtym wynikiem finansowym (powiazane byty z budzetem
metodg netto). Budzet przejmowat tylko czesé ich Srodkéw pienigznych pozostajg-
cych po pokryciu rozchodéw zwigzanych z ich dziatalnoscig oraz uwzglednieniu
potrzeb w zakresie niezbednego przyrostu srodkéw obrotowych i funduszy specjal-
nych. Finansowym efektem tego powigzania byta dotacja z budzetu lub wplata na
rzecz budzetu. Ich organizacja oparta zostata na wyodrebnieniu funduszu srodkéw
trwalych i obrotowych i przyznaniu im prawa dysponowania tymi srodkami, doko-
nywania nakladéw ze swoich srodkéw, realizowania produkciji na rachunek wias-
ny oraz wigzania i uzalezniania swoich rozchodéw od nzyskanych przychodéw. Ten
sposGb organizacji miat umozliwiaé synchronizacje bodzcéw ekonomicznych zato-
gl z sytuacjg finansowa przedsigbiorstwa i efektywnoscia jego gospodarki. Zasto-
sowanic w tym zakresie instrumentéw gospodarowania zblizonych do instrumen-
téw stosowanych przy komercjalizacji w okresie I RP, przez dhugie lata okreslane
bylo jako wyposazona w rézne cechy w réznym czasic metoda rozrachunku go-
spodarczego. Obfitej réznorodnosci interpretacyjnej w literaturze towarzyszyl jed-
noczesny brak wyraznego zdefiniowania tego pojecia w prawic. W literaturze wska-
zywano wprawdzie, ze termin ten zostat zdefiniowany po raz pierwszy w uchwale
RM z dnia 17 kwietnia 1950 r. w sprawie zasad organizacji finansowej i systemu
finansowego przedsigbiorstw pafstwowych objetych budzetem centralnym, jednak
podkreslano, ze pézniejsze Zrédla prawa wprowadzajace zasady oparcia systemu
finansowego réznych instytucji paristwa, nie okreslaly juz elementow skladowych

tego pojecia, stwierdzajac jedynie — tak jak czynit to dekret z dnia 26 paZdziernika
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1950 r. o przedsigbiorstwach paistwowych — ze podmi())ty te prow)a(%za[ q\twé Ecr)zpz:
darke zgodnie z zasadami rozrachunku ggspo}darczego . cdn0§zc§nle_ in i}; he }%Ch
lacji prawnych wyraZnie wynikalo, ze niektoére z /c/cch tego pQ]f';ma w_y omionyen
pierwotnic W uchwale RM, utracily swg aktualngsc wraz ze Zmlana_rruf zas “?/e ‘
mu finansowego przedsigbiorstw oraz zmi.anaml .metod planowama tm[arsllslo rzfd;
Pojecie rozrachunku gospodarczego stalo sig na w1el§ lat synonimem Z 12; 1(1)1(r 55/ e
sicbiorstw paristwowych. Ustawodawca.poslugm‘/al si¢ tym Poile;mlczm okrestena
relacji migdzy przedsigbiorstwem i budzetem, uzywagz_}c go jedna kar?; z h on
tekstach, w réznym rozumieniu oraz w stosunk.u dc?.rozr,lyc}_l jednoste .(ge/ n X UO_
PZU, nickt6rych bankow panstwowych, organizacjt spoid21elcz’ych, n}@h toryc‘a{;l "
spodarstw pomocniczych jednostek budZetowych/), Pd/la podkreslema. ich spec] <
go statusu’ . Jednoczes$nie mozna bylo jednak mpww 0 wyksztalf:cn.m ;1@ peljrlnzlv "
cech statych definiujacych to pojecie. Jedng z nich byto upfawnfeme 0 It)ok Oyd -
nia przez przedsigbiorstwa wydatkéw z wlasn/y;ch przychcidowl. I akc}) wy%q e 0d1¢ EJI
zasady ogdlnej traktowac nalezalo to, 7e czes¢ przychodow nie lzly a pllrLZznZ and
na pokrycie wlasnych wydatkéw (przekazywanaibyia na rzecz bu ZCtl.l u I,llasn C};
zjednoczeri przedsigbiorstw), a niektore wydatki finansowane byty nn:i th- Z}}; .
srodkéw przedsigbiorstwa, lecz ze $rodkéw otrzymanych z Zfzwnqtrz (dotacje
dzetu, dotacje lub pozyczki ze zjednoczenia, kredyt bankowy).

W Niemczech Ordynacja budzetowa z 1922 r. (Rei‘chslu_msh.alrsordm’u:zg?,Ubg-
daca pierwszg dla tego panstwa systematyczme.u}.ozona( 1 Qbejrpujch tcalc?scdzdiasz_
nien projektowania, zatwierdzania, wykonywania i kontroli budzetulus/ awa, ‘ P -
czata mozliwosé wprowadzania do budzetu tylko (?statccznych Wyplkow \vyhra{lytc
podmiotéw gospodarczych. Dotyczylo to takich Jedn.ostelf organxzagy_]nycd usy 1;_
owanych w r6znych dziatach gospodarki panstwowe], ktore zuwagi na z om;pvc
wanie ich specyfiki dziatania sprawami gospodarczyml uznawano za Ingm;)Z u‘ _
do zarzadzania na zasadach gospodarki budzetowe]. Ustalono ;]cdnz}k, ze in ornzlg_
cja o ich przypuszczalnych dochodach iwydatkachlwmna by'c Fakze zamlelsgz§4
na w budzecie. Kolej niemiccka zostata w zupetnosci sl}<0merqal1zowana w r.
W tym znaczeniu, ze jej budzetu, jako odrgbnej od pan?twa osol?y praw‘ne‘)forgerx—_
nizowanej w formie spéiki akcyjnej (ktérej 100% .akc»u stan»owﬂa \vlgsnosolpin_
stwa), nie dotaczano do budzetu ogdlnego. Podobnie — pOCZ[?:i zo’rgamzow\./apz ok
stata takze na zasadach skomercjalizowanego dziatu gospoc%arkl p.anst.wg“‘/c‘],qe na7
mimo podawania jako formalnego argumentu zarmaru -ZrO\.Vnama si¢ Jq eicﬁy:;:
noscia z przedsigbiorstwami prywatnymi, jej komerqapzaqa Sll)otkal‘a si¢ W 1de. _
turze z bardzo krytycznymi ocenami. Przyczyng kwestionowania takiego przedsig

. 439, ) o ; aL
2(1) SSBU‘JN;-{‘Lgrésionfowicz Podstawowe zagadnienia systemu finansowego przedsiebiorstw panstwowych w PRL,

Warszawa 1976, s. B, a takze uwagi tego Autora dotyczace réznicy w definiowaniu tego pojecia na podstawie
Zrodet prawa, w:‘ Finanse i prawo finansowe, \Warszawa 1977, s.24610n.
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wzigcia bylo z jednej strony ograniczenie mozliwosci kontroli ze strony parlamentu,
z drugiej uwarunkowania dla tworzenia cichych rezerw, jednak nie dla intereséw
skarbu i gospodarstwa spolecznego.

We Francji, tradycje wyodrebnienia przedsigbiorstw paristwowych z budze-
tu sg jeszcze dawniejsze niz gdziekolwiek, lecz réwniez tu powstaly najwczesniej
w Europie calosciowe regulacje dotyczace gospodarki budzetowej paristwa, wy-
przedzajgce znacznie inne kraje europejskie [1862]. Tu takze stosunkowo najwczes-
niej paristwo podjeto si¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, nawet w zakladach
o niewielkim zakresie (fabryki porcelany, czy gobelinéw). Tu tez istnieje od daw-
na do dnia dzisiejszego specjalna forma wyodrebnienia przedsigbiorstw w drodze
tzw. budzetéw dodatkowych (budgets annexes). W okresie miedzywojennym na ta-
kich zasadach powigzane byly z budzetem m.in. Mennica, Drukarnia Narodowa, Fa-
bryki Prochu, Legia Honorowa, Poczta, Telegraf i Telefon, Szkota Giéwna Sztuki
i Rzemiosta itd. Niektore z nich ulegly szybszemu przeksztalceniu w przedsiebior-
stwa panistwowe, np. Drukarni¢ Narodowa przeksztalcono w przedsigbiorstwo pari-
stwowe, ktérego catkowity kapitat znalazl sie w bezposrednim lub posrednim po-
siadaniu pafistwa. Inne przeszly okres dtugotrwalej ewolucji, tak jak np. francuskie
koleje paristwowe, ktére poczawszy od 1882 r. prowadzily dziatalnosé w opar-
ciu o budzet dodatkowy (budget annexe). W 1911 r. ich dziatalnosé poddana zo-
stala szczeg6lnemu nadzorowi ministra skarbu, wreszcie w 1926 r. zostala w pel-
ni wyodrgbniona z budzetu. Takie same zasady wprowadzono réwniez w stosunku
do wczesniej wspomnianych przedsiebiorstw panstwowych, m.in. fabryki porcela-
ny w Sévres i Manufactures de Gobelins w Paryzu. Stosunkowo najdiluzej na zasa-
dach tych powiazane byly z budzetem poczta i telekomunikacja francuska (la Poste
i France Télécommunications), ktére w 1991 r. wylaczono z powigzania w formie
budzetu aneksowego, wyposazajac w osobowosé prawng prawa publicznego. Ozna-
czalo to w praktyce rozluzZnienie wiezéw z gospodarkg budzetows (prawo prowa-
dzenia ewidencji finansowych na zasadach innych od instytucji budzetowych oraz
wylgczenie rachunkowosci spod kontroli izby obrachunkowej). Jedynie w poczat-
kowej fazie dokonujacej si¢ reformy ich budzety zatwierdzane byty przez ministréw
rob6t publicznych i skarbu, ktérzy skladali coroczne sprawozdania z ich dziatalno-
sci gospodarczej wlasciwym komisjom izb parlamentarnych. Niektére z tych insty-
tucji przetrwaly jednak na zasadach budgets annexe do dnia dzisiejszego, np. Le-
gia Honorowa chociaz w literaturze francuskiej podkreslano, ze jej dziatalnos¢ nie
dotyczy dziatania stuzb pafistwowych, a takze mimo ze zostala wyposazona w 0so-
bowos¢ prawna. Ustawg budzetowa tworzono natomiast uprawnienie do takiej for-
my budzetowania nowym jednostkom organizacyjnym: budzet Orderu Wyzwolenia
(Budget Annexe Grande Chancellerie de I’Ordre de la Liberation ), budzet dzienni-
kéw urzedowych (Budget Annexe des Journaux Officiels), budzet lotnictwa cywil-
nego (Budget Annexe Aviation Civile) utworzony w 1992 r. w miejsce powolanego
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wezesniej budzetu nawigacii lotniczej czy budzet rolniczych s’Wiadcchl spolecznych
(Budget Annexe des Prestations Agricoles — B..A.P.S.f}.). Term'l ostatmerpu zar?uca-
no, ze nie spelnia wymogu wykonywania stuzby .panstwovaq, bf}dE.}C mezalczn}fm
organem ubezpieczen spolecznych. Wskazywano Jednak 'wow§zas, 7e wyodrfgl?nu's—
nie tego funduszu w tej formie jest wyrazem politycznej woli parl?m}entu oqu§1a
swa kontrolg ochrony socjalnej Swiadczen spolecznych na rch:z rolnikéw. Tak wiec
w tym przypadku przestankg wyodrebnienia formy powigzania byly wzglt“;dy. poza-
ckonomiczne, podobnie jak ,,w przypadku odznaczed”, ktorych wyodrebnienie uza-
sadniano tradycjg i brakiem wilasnych srodk6w™.

Przedstawione przyktady rozwigzan polskich, niemieckich i. francuski.ch \Ysk.a—
zuja wyraZnie na sytuacje, gdy rozwéj ewolucyjny powoduje, Ze przedsn-(;wm.gc:a
o charakterze gospodarczym zwiazane z budzetem, z uplywem .czasu i z.mlasz;
charakteru wyzwalaja sie z tego zwiazku i uzyskuja uprawnienia do dzialania
w swoim imieniu i na wlasny rachunek. Zwykle jednak to dazenie do usamf)-
dzielnienia poteguje sie w nich wéwczas, gdy nie potrzebuja juz dlz.t utrzymania
sie w warunkach gospodarki rynkowej pomocy finansowej z budz.etu W posta-
ci dotacji. Wéwcezas, zwykle ich slabsze wyniki finansowe uzasadniane sa negf.l-
tywnym wplywem wiezow systemu budzetowego, w zwigzku z czym w okr.esxe
przejsciowym komercjalizacji tego rodzaju przedsi¢wziecia towarzysza: z ‘]e/d-
nej strony — rozluZnienie jego wiezi z budzetem (ograniczeniem wplywu (.)rg‘;anow
panstwa na jego planowanie i zarzadzanic nim oraz jego kontrolg), z drugiej str(,)j
ny — powigzanie jego gospodarki finansowej z budzetem w ten sposéb, ze calos¢
lub czes$é czystego zysku lub straty wynikajacych z jego planu gospoda.rczo—ﬁ-
nansowego znajduje odbicie w budzecie (po wczesnicjszym zatwierdzeniu przez
stosowny organ paristwa, najczg¢sciej rade ministréw lub wlasciwego ministra).

Analizujac wspélczesnie zadania realizowane przez jednostki 9rgan1zacyjnc
pafistwa mozemy zauwazy¢, ze czgsciej niz mialo tc? miejsce przed kilkunastu cizy
kilkudziesigcioma laty, pojawiaja si¢ wsréd nich ta.kle (dotyczlqce sfcr,y przemysio-
wej, handlowej, ustugowej badZ majace charakter interwencyjny), ktdre Wyma,gajq
zachowan rynkowych (tworzenia funduszy: rezerwmyych, ryzyka, .amOftyzacy jne-
g0), typowych dla jednostek o charakterze komercy]nym: Powstgje Wowczas pe-
wien dysonans miedzy zasadami rachunkowosci i st.atystykl przedsl(;wnqc%a .kome.r_-
cyjnego oraz zasadami rachunkowosci i statystyki stosolwan/}/lml w adrrunl.stracp.
Jego istnienie moze w spos6b oczywisty ograniczac mozhwc?sci konkurow.ama tych
jednostek z innymi, niezwigzanymi tak sztywnymi regu?a@ hnansgwama: Z dru-
giej strony, zauwazalna jest takze tendencja do pozostaw1an.1’a A S\yo1m Z.?/lS.IQ.gu za-
leznosci przez jednostki budzetowe wyodrgbnionych rodzajéw dziatalnosci i ustug

32 Zob. P. M. Gaudemet, J. Molinier, op. cit., s. 207.
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niematerialnych, ktére réwnie dobrze mogtyby funkcjonowaé jako jednostki sko-
mercjalizowane.

We francuskim modelu budzetowym budzety ancksowe™ okazaty si¢ wigc in-
strumentami modyfikacji sposobu realizacji zupetnosci i jednosci budzetu®. Ich
istota okreslona art. 20 ustawy organicznej z dnia 2 stycznia 1959 r., utrzymana tak-
ze w art. 18 obowigzujacej ustawy z dnia 1 sierpnia 2001 r. wskazuje, ze dotycza
one operacji finansowych stuzb pafdstwowych niebgdacych zakladami publiczny-
mi (zwykle, nie wyposazonych w 0sobowos¢ prawng), ktérych zasadnicza dzialal-
nos¢ (ustugi przemystowe lub handlowe) stanowi podstawe do pobierania optat. Ich
budzety mogg wykazywac pewne odrebnosci w stosunku do zasad obowigzujgcych
w ramach budzetu ogélnego (le budget général), moga w ramach budzetu zarzadzac
funduszami (zaopatrzeniowym, amortyzacyjnym, ryzyka i rezerwowym), a nieprze-
kraczalny kredyt budzetu dodatkowego moze by¢ zwigkszony zwyklym postano-
wieniem ministra finanséw pod warunkiem, Ze nie narusza to réwnowagi budzetu
dodatkowego i nie prowadzi do dodatkowych obcigzen w kolejnych latach. Mecha-
nizm subwencji i nadwyzek powoduje, ze budzety aneksy sg zawsze zréwnowazo-
ne. WyraZnie zauwazalna jest jednak tendencja do ich ograniczania. W 1995 r. bu-
dzety te dysponowaly tacznie kwota przekraczajacg 100 mld F, co stanowito ok. 7%

kwoty budzetu ogélnego. W 2003 r. udziat ten ulegt wyraZznemu zmniejszeniu, do
5% (18 mld €)™,

Instytucja, ktorej funkcjonowanie nalezy zasygnalizowac takze z uwagi na kom-
plementarnos¢ analizy francuskiego modelu systemu budzetowego, sg — 1stnicjace
obok budzetu ogélnego panistwa — rachunki specjalne Skarbu Paristwa (Jes comptes
spéciaux). Sg one ucielesnieniem zasady, zgodnic z ktdrg nie kazdy rozchéd srod-
kow publicznych jest ich wydatkiem, podobnie jak nie kazdy wplyw musi by¢ do-
chodem. Aby zestawienie budzetu mialo przejrzysty charakter, przeptywy czaso-
we winny by¢ ksiggowane oddzielnic, zas niektore dochody i wydatki winny byc ze
sobg skorelowane w jednym dokumencie. Rachunki specjalne sg mstytucjg istnicja-
¢ od dawna we francuskim systemie budzetowym. Z tego wzgledu doswiadczenia
praktyki budzetowej dostarczaty przyktadéw sytuacji. w ktérych korelacja docho-
déw i wydatkéw odbywala si¢ w tak odleglych terminach, ze tworzenie tej mstytu-

33 W literaturze poiskiej termin budget anexe byt réznorodnie tlumaczony. J. Stembrowicz postugiwat sie okresle-
niem ,budzet specjalny”, kidre mogto wprowadza¢ w biad, wobec stosowanego — oméwionego nizej -~ pojecia
Jrachunek specjalny”. Z. Zawadzki uzywai terminu ,budzet — zatacznik”, ktéry z kolei nie oddawat wiadciwego
charakteru tego budzetu, bedacego integralng czescig ustawy. Swiadomosc niedoskonatosci tych propozycji nie
pozwalata takze na zastosowanie terminu ,budzet dodatkowy”, ktory mogiby by¢ utozsamiany z budzetem nad-
zwyczajnym”. Wobec zastrzezen do zaprezentowanych ttumaczen tego terminu T. Debowska—Romanowska po-
stugiwata sig pojeciami: ,budzety aneksowe”, ,budzety aneksy”, zob. T. Debowska—Romanowska, Realizacja
jednosci i powszechnoéci w ustawie budzetowe]. Warszawa 1982, s. 34. Takie Tiumaczenie tego pojecia przyje-
to takze w tej pracy, w celu uniknigcia mnozenia terminologii.

34 Tak oceniaja je P.M. Gaudemet i J. Molinier, op. cit, s. 206.

35 M. Bouvier, M.-Ch. Esclassan, J.-P. Lassale, op. cit, s. 202. Dane dot. 2003 r, na podst. J. Mekhantar, op. cit,
s. 16.
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obnie jak wtedy, gdy pod pretekstem pobrania Zalic.zki
amiaru zwrotu srodkéw, co czynito wydatek defini-
a, ktére mialy miejsce W szczegblnosci w III i)I\./'
aly zdecydowang reakcje na nicprawidtowosci,
d otwierania tych rachunkéw oraz sposobu
powigzania ich z budzetem, ograniczenic ichy ilosci z kilkuset do kiuﬂrmaslu, ich Srz;e;
liminowania wylacznie ustawg budzetowg 1 razem ;ustawq .bu,dzzi(owq. w gc;n el
zatacznika do budzetu, co utatwic ma kontro.lf; administrowania Srodkami wt @ mach
rachunkéw itd. Obowigzujaca ustawa organiczna z 2001 r. wyodrgbnia nastgpuja

cji nie byto uzasadnione, pod
dokonywano wydatkéw bez z .
tywnym. Tego rodzaju naduzyci
Republice Francuskicej, spowodoxy
polegajaca na $cistej reglamentacyi zasa

kategorie rachunk6w specjalnych:

1. Rachunki specjalnego przeznaczenia ( les comptes d’affectations spéciale).

7. Rachunki handlowe (les comptes de commerce ).
3. Rachunki operacji walutowych (les comptes d’opérations monétaires).
4. Rachunki partycypacji finansowe;j (les comptes de concours financiers).

Mamy wigc tu do czynienia z tendencjy do ograniczania stosowani..a -tej forr.ny
korelacji miedzy dochodami 1 wydatkami publicznymi (przepisy wczesnicj obowig-
zujace przewidywaly istnienie 6 rodzajow rachunk6w)*.

zan ; ¢, 7 tkich
Na podstawie przedstawionych rozwazan mozna wskazaé, ze we WSZys

prezentowanych panstwach zauwazy( si¢ daja pewne prawidlowosct:

w gospodarce rynkowc;j funkcje publiczne pafistwa dzialajgcego Wc’w-lasc(;:
wych dla niego formach organizacyjno—prawnych, s3 bardzo .wyrtclzm.e o
dzielone od funkcji przedsigbiorstw padstwowych. Te ostatnie perujq sie
tymi samymi celami, co inne podmioty 0 charaktsarzs: ko-mcrcyjnym, m:l;
sza wiec dysponowac zblizonymi do inqych podmiotdéw (1dentyczn_ym1 JCh
inne podmioty) warunkami. Dostosowanic zasad prawnych, elfonom;(ctz/nyCh
i organizacyjnych przedsigbiorstw paﬁs-twowych .do \\./a’ruflkow, w .orlz/re_
mogg konkurowaé z innymi podmiotami komercy]gyml_ sw1adczz}cymz1 ;) o
$lone ustugi (lub realizujgcymi okreslong p.rOdl?kC]f%), jest proc§§emd .uf 1
trwalym. Z tego wzglgdu wyodrebnianie si¢ n1ektf)rych rodzajow z;a al-
nosci z sektora publicznego W poszczegdlnych pggstwach dokony\ya o} 51’9
—w jednych pafistwach szybciej, a w innych wolniej. Bardzo Frudno;]est rn(;l—
wié o uniwersalnych regulach obowiazujacych we W.sz.ystklch pan§twacl;
Nicktére 7 rodzajéw dzialalnosci sa w pelni skomerqahz(?wane w Jsdnyc.
panistwach, podczas gdy w innych realizowane sg przez jednostki organi-

Z ichd demet,
36 Zob. Art, 25-29 ustawy organicznej z dnia 2 stycznia 195¢ 1., a takze komentarz ich dotyczacy. P.M. Gau .

J. Molinier, op. cit., s. 209-210.
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zacyjne w szczegdlny sposéb powiazane z budzetem paristwa (posiadajace
szczeg6lny status prawny i organizacyjny);

— proces wyodrgbniania si¢ z systemu budzetowego pasistwa jednostek organi-
zacyjnych, ktére nastgpnie uzyskuja status przedsicbiorstwa, dotyczy w wie-
lu przypadkach tych samych rodzajéw dzialalnosci pafstwa (transport ko-
lejowy, poczta, telekomunikacja), jednak proces ten jest w poszczegdSlnych
panstwach dosy¢ znacznie odlegly w czasie. Ta rozpietosé czasowa dokonu-
jacych si¢ zmian jest uwarunkowana wieloma réznymi czynnikami;

— postgpuje rozszerzenic i zréznicowanic dziatalnosci finansowej panistwa.
Przyczyn tego stanu jest bardzo wiele. Niektére z nich s3 wywolane kon-
sekwencjami rozwoju gospodarczego w okresie odbudowy po wojnach
swiatowych”. Paristwo, kierujgc si¢ motywami skarbowymi 1 spolecznymi
obejmwalo przedmiotem swego zainteresowania nie tylko produkcje, lecz
nierzadko takze obrét dobrami gospodarczymi;

— posiep techniczny i cywilizacyjny powoduje pojawienie si¢ w sferze finan-
sOw publicznych zjawisk, ktére wczesniej nie wystepowaly w tej sferze.
Zauwazalna jest wyrazna tendencja przekraczania przez panistwo istnicjg-
cej wezesniej granicy jego angazowania sie, ktéra do lego czasu stanowi-
o administrowanie sprawami paristwa. Dziatalnos¢ panstwa staje si¢ coraz
bardziej zr6znicowana. Ma ona szeroko rozumiany charakter gospodarczy.
zarowno wytworczy, handlowy, jak i ustugowy. Ponadto wystepujg bardzo
znacznie zréznicowane formy podejmowania przez paristwo dziatalnosci
o charakterze interwencjonistycznym;

— Wwyzwalaniu si¢ przedsigbiorstw poza sfere dzialalnosci finansowancj meto-
dami budzetowymi oraz procesom debudzetyzaciji towarzyszy jednoczesny
wzrost zainteresowania paristwa obiektywnymi przestankami wyboru okre-
slonej polityki w dziedzinie wydatkéw publicznych.

Niektére z przedstawionych spostrzezen nicodparcie kojarza si¢ z tezami, kté-
re stanowily podstawe sformutowania prawa wzrastajacych wydatkéw publicznych,
znanego powszechnie jako prawo Wagnera. Odegrato ono niezwykle istotng role za-
réwno w teorii finanséw publicznych, jak i w doktrynie realizowanej przez rzady
krajéw zachodnich. U jego podstaw znajduje sic takze konstatacja o zasadniczym
wplywie rozwoju cywilizacyjnego i zdarzen spotecznych (na przyktad wojen) na
presj¢ wobec panstwa, na skutek ktérej musi ono w coraz szerszym zakresie reali-
zowac zaréwno dotychczasowe, jak i nowe obowigzki wobec spoleczeristwa. Uzna-

37 O konsekwencjach zwigzanych z finansowaniem wojny dla finanséw panstwa w polskiej literaturze okresu mie-
dzywojennego pisali W. Krzyzanowski, Finansowanie wojny wspotczesnej, Lublin 1938; tegoz: Z zagadnien go-
spodarki wojennej, Lublin 1939 oraz E. Strasburger, Zagadnienia skarbowo-ekonomiczne na tle wojny, Warsza-
wa 1920.
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je si¢, ze teoria ta znaczgco wplyneta na rozw():i u/bezpilecze,ﬁ spo‘icc.znyc}}, w kto-
rym paristwo odegrato kreatywng rolg*. Zauwazy¢ nglezy rOwniez, %e zwlqks;0n§
zainteresowanic panstwa obiektywnymi przestankami wyboru‘ .okreslonejl pohtyk1
wydatkowej (ostatnia sposréd wyzej wymienio.n}./ch konstgtac:u), pozos.taje W nie-
rozerwalnym zwiazku z rozwijajacymi si¢ poZniej koncepclzj ami opflrtym1 na a_kcen-
towaniu sprzecznosci migdzy efektywnoscig wykorzystania zasobéw a celami spo-
tecznymi®.

3. Jednostki budzetowe jako zasadnicza forma organizacyjna
gospodarki budzetowej brutto panstwa

Jednostki budzetowe sa historycznie najstarsza forma organizacyjng gospodflr—
ki budzetowej. W tej formie funkcjonowal zawsze aparat Wykonawczy.organo?v
ustawodawczych i wykonawczo—zarzadzajgcych paﬁ.stwa.ora; 9rg§ny 1 ms‘tyFuCJe
mu podlegle i przez niego utworzone, jednostki .WOJSka i pOllC]l,' jak réwniez olr—
gany kontroli pafistwowej, ochrony prawa, sady 1 trybuna.ly. AW tej form.u? dziataly
zwykle takze jednostki organizacyjne oswiaty, kult'ury? opieki ’spglecanJ 1 ochrony
zdrowia itp. Generalnie daje si¢ zauwazy¢, ze dominujagca Czqisc ich Zz/ldaq ma cha-
rakter nieprodukcyjny. Niektére z nich nie uzyskujq przychodéw w ogole, inne uz’y—
skuja wprawdzie przychody, lecz te nie \vystarczylyby na pokr'yclle ich .Wydatlfo‘w
(gdyby kalkulowaé przyjecie dla nich takiej formy flnansowam‘a 1ch. dz1a1al¥10501().
Przypisanie konkretnych zadan, konkretnym jednostkor'n organlza?yjnym, nie roz-
wigzuje takze sprawy do korca, poniewaz niektore z nich nle/gdys, b.yly pr_zcdmlo—
tem dziatania okreslonych jednostek organizacyjnych, a Wspol,c.ze.snl.e reathzowafu?
s3 przez inne jednostki organizacyjne sfery budzetowej. Rozrozmgme dmglalnos?l
jednostek budzetowych od dziatalnosci innych jednostek .sfery-bu'dzctowej sprawia
réwniez wspbiczesnie ktopot o tyle, ze u.f.p. nie formuluje pojecia ,,sf.eritobudz.etc.)-
wa”, a ustawodawca postuguje si¢ tym pojgciem w sposéb n1chn0ht_y . POJ?CIC
jednostki budzetowej jest bowiem pojgciem prawno—fingnsov&_/ym, a nie pojeciem
ekonomicznym. Cechg wyrdzniajacg jest tu sposéb poxlqu,ar_na.\ z bl{d_zetem, a ’nle
rodzaj dzialalnosci (aczkolwick ta cecha pokrywa si¢ najezgseic) W#asnleiz okresl(z—
nym rodzajem dziatalnosci)”'. W ujeciu historycznym zauwazalna jest wiec wyraz-
na ewolucja tego pojecia.

38 Zob. S. Owsiak, Finanse publiczne,vop. cit,, s. 38. _ _ ]
39 Zgb. f! Dalton, Zasady skarbowosci, £6dz 1948, s. 17: J.M. Buchanan, Finanse publiczne w warunkach demo

ji zawa 1997, s. 29. ‘ . ~ )
40 Efl‘:;‘éa\ay;l:a to uwage E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Fme_a_nse publ_lczne w Polsce(,j Wa:sg)zgjagwraoizt;?;?gg
2006, s. 178, przytaczajac jako przyktad sposdb jego interpretacljl w ust'aW|'e z dnia 23 gr[;] rCJnaN 110. i
waniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie _mektorych ustaw (Dz. .'k’r 1 c‘i:ost.ek o
araz w ustawie z dnia 12 grudnia 1997 r. o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla pracownikow je
ry budzetowej (Dz.U. Nr 160, poz. 1080)». .
41 Zob. J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, op. cit, s. 69.
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Zmiana stosunkéw politycznych, gospodarczych i spolecznych po II wojnie
Swiatowej z oczywistych powodéw nie mogta pozostaé bez wplywu na tres¢ i zakres
budzetu. Charakterystyczne jest jednak, ze zaréwno ustawodawstwo, jak i praktyka
budzetowa zachowaly wéwczas obydwie zasadnicze formy budzetowania®?. Two-
rzenie podstaw spoteczno—politycznych i gospodarczych odbudowywanego pari-
stwa odbywalo si¢ poczatkowo na bazie ustawodawstwa okresu miedzywojennego,
»przystosowywanego” do zmienionych warunkéw politycznych i ekonomicznych.
Pojawila si¢ wéwczas koncepcja zastapienia budzetu jako planu finansowego pati-
stwa — wzorowanym na doswiadczeniach radzieckich — pafistwowym planem fi-
nansowym. Koncepcja ta jednak, krytycznie oceniana w nauce polskiej takze juz
przed wojng® , nie uzyskata akceptacji i zostata odrzucona. Wobec tego, kierujgc sie
tezg o nadrzednym i koordynujacym charakterze budzetu jako podstawowego pla-
nu finansowego paristwa, w stosunku do pozostatych planéw finansowych, w Swiet-
le 6wczesnych zasad ustrojowych znacznie rozszerzono jego zakres w poréwnaniu
do budzetéw okresu miedzywojennego*. Budzetem na 1951 . objeto dotychczaso-
wy zakres budzetu panstwa, budzety samorzadéw terytorialnych, dochody i wydat-
ki przedsigbiorstw panistwowych, ktérych charakter uzasadniat uniezaleznienie wy-
datkéw od dochodéw oraz od innych przedsiebiorstw, rachunki funduszu socjalnego
przedsigbiorstw i ich rachunki wyréwnawcze oraz budzet ubezpieczeri spolecznych.
Jednoczesnie ustalono, ze dziatalnosé urzedow, instytucji i zakladéw (jednostek
budzetowych) powinna w zasadzie znalezé odzwierciedlenie w budjecie pafistwa
w pelnych kwotach dochodéw i wydatkéw. W sytuacjach wyjatkowych minister fi-
nansoéw mogt wyrazi¢ zgode na wiaczenie okreslonych instytucji i zakladéw salda-
mi ich dziatalnosci (doplatg lub wplata)®.

Zasadniczg lini¢ wyznaczajgcg granice podziatu panstwowych jednostek orga-
nizacyjnych z punktu widzenia ich relacji w stosunku do budzetu stanowila eko-
nomiczna tres¢ zadan tej jednostki. Stosownie do tego kryterium, wyodrebnione
zostaly jednostki realizujace gtéwnie zadania produkcyjne (gospodarcze) i niepro-
dukcyjne (ustugowe). Te pierwsze (przedsigbiorstwa), w zasadniczej czesci pa-
wigzane zostaly z budzetem nadwyzka dochodéw nad wydatkami lub niedoborem
w stosunku do niezbednych kosztéw dzialalnosci. Te drugie (jednostki budzeto-
we), mogly jedynie wydatkowa¢ otrzymane srodki pienigzne w wysokosci i na cel,

42 C. Kosikowski, Formy prawne budzetowania, w: System instytucji prawno-finansowych PRL, praca zbiorowa pod
red. M. Weralskiego, T. Il, cz. 1, Wroctaw—Warszawa 1982, s. 310.

43 Natika polska bacznie obserwowata i prezentowata krytyczne uwagi pod adresem tych doswiadczen juz w okre-
sie migdzywojennym, zob. np. J. Wiszniewski, Budowa powszechnego planu finansowego Zwigzku Socjalistycz-
nych Republik Rad, w: Prace seminarium ze skarbowosci i prawa skarbowego oraz ze statystyki Uniwersyte-
tu Stefana Batorego w Wilnie, pod red. prof. M. Gutkowskiego, t. II, Wilno 1934, s. 299-409, a w szczegdlnosei
uwagi autora na s. 353 i n.

44 Zob. Z. Pirozyniski, Zatozenia i rozwoj budzetu panstwowego, w: Finanse Polski Ludowej w latach 1944-1960,
Warszawa 1964, s. 107.

45 Uchwata RM z dnia 17 kwietnia 1950 r. w sprawie wstepnych wytycznych do zasad budzetu panstwa (M.P. Nr 55,
poz. 631).
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na ktory zostaly przyznane. Uzyskane przez nie przychody nieﬂmogly by¢ przez'(rjla—
czone na pokrycie ich wydatkéw nawet wéwczas, gdy plan f.mansowy przewidy-
wat ich dokonanie, lecz musiaty by¢ przekazane na rzecz budzetu. Taka (.co do lfa—
sady) formuta rozliczenl jednostek budzetowych ;budzetem stos.owana jest f 7e
wsp6tczesnie. Tak wigc, jednostki budietowe powigzane sa z budzgtem pelng . v:io-
ta przychodow i rozchodéw?®. Zasada ta w p1§rwszych latach' powoj ennych' posia ak—1
la jednak caty szereg wytoméw, gdyz z jednej strony, status jednostek bud.zetowyc
uzyskiwaly réwniez jednostki gospodarcze, co motywowano malym rozmiarem go-
spodarki oraz brakiem dostatecznie wyszkolonego.personelu w zakresie ksiegowo-
éci. Odnosito sie to w szczegélnosci do drobnych jednostek gqspodargych \ ter.ej
nowej gospodarce komunalnej, drobnych gospoc'iarst\y ogrpdnlczych 1Fp‘ zZ dFEgIGJ
strony, racje przemawiajgce za zasadnoscig powigzania zamteresoyvama wynikiem
finansowym jednostek ustugowych dziatajgcych w sferze kultuq (fﬂhanll‘lo.me, opi—.
1y, teatry), z potrzeba organizacji tych jednostek na zasa.ldgch 1nnych niz jednostki
budzetowe, spowodowaly zblizenie ich regut gospodarkl f1riz71nsowe] do zasa}d roz-
rachunku gospodarczego obowigzujacych przedsigbiorstwa®’. Zaktady bU.dZEEtOWG
powotane od 1958 r. dla realizacji zadan o Charakterz§ gslugowym staty sie forma
organizacyjna, ktérej status prawno—finansowy uzaleznial rozmiar dokonywanych
przez nie wydatkéw od uzyskanych dochodéw.

W latach szesédziesiatych status jednostek budzetowych posiadaly paristwo-
we jednostki organizacyjne prowadzace w zasadzie QZialalnoéé uslugowq w zakre-
sie o$wiaty, nauki, kultury i sztuki, opieki zdrowotnej, (?bror.1y naI'OdO\.VC'_], porzaidk}u
wewnetrznego, wymiaru sprawiedliwosci i w innych dziedzinach adrgxmstracy pan-
stwowej. Obowigzujgce wéwczas rozwigzania prawne dopus.zczal/y Jedna.k wylom
od zaprezentowanych zasad, np. instytuty naukowe mogty pos1adgc s.tatus ]ednostgk
budzetowych, zaktadéw budzetowych lub innych jednostek (.izlalajq.cych Zgodm/e
z zasadami rozrachunku gospodarczego. Decyzj¢ w tej materii Podejmowal wla?:
ciwy minister. Jednostki budzetowe z reguly nie byly wyposazone w 0sobowos¢
prawna, mogly jednak zacigga¢ zobowiazania w obrocie gospodarczym.

Obok pojecia ,,jednostka budzetowa”, w systerpie bud/i}et(‘)wym wyst;powalo
pojecie zadania budzetowego. Objeta nim byla dz1aia.1nosc mewyodmbmopa or-
ganizacyjnie oraz niemajaca charakteru stalego (scentrghzowane z‘akupy, wyc%eczlq
turystyczne, zwalczanie szkodnikéw, szczepienia profllaktyc?ne 1tp.?. Za@ama bu—
dzetowe realizowane byly na podstawie preliminarza wydatkow,' a wige nie wyroz-
niaty sie w specjalny sposéb od zadan finansowany.ch w ramach Jefinostek budz'eto—
wych. Byly takze realizowane przez jednostki bu/dzetowe W oparciu 0 wspomniane
plany wydatkéw. W innych panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej (m.in. na

46 Zasady ich gospodarki finansowej okreslat poczatkowo dekret z dnia 17 grudnia 1952 r. o uchwalaniu i wykony-

waniu budzetu panstwa (Dz.U. Nr 50, poz. 334 ). ,
47 Zob. Prawo finansowe, praca zbiorowa pod red. L. Kurowskiego, Warszawa 1955, s. 93.
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Wegrzech i w Bulgarii), zadania budzetowe byly formg organizacyjna dziatalnosci
Jednostek budzetowych odnoszacg si¢ do finansowania dzialalnosci niektérych urza-
dzen komunalnych i kulturalnych (kina, teatry, opery, bazary) swiadczacych ustugi
odplatnie. Ich cechg wyrézniajgcg byta forma budzetowania (netto)*®.

Zasady gospodarki finansowej jednostek budzetowych przez kolejne dziesigt-
ki lat pozostawaly niezmienne w gtéwnych zalozeniach. Zauwazy¢ jednak nalezy

dwojakiego rodzaju zjawiska charakteryzujace tendencje wystepujace w stosunku
do tych jednostek:

— pilerwszym jest przesuwanie z wyzszych szczebli zarzadzania na szczebel
nizszy uprawnienia do okreslania zasad dzialalnosci oraz powolywania jed-
nostek i form organizacyjnych gospodarki budzetowej* (zaktadéw budzeto-
wych, gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych, srodkéw specjal-
nych jednostek budzetowych; rys ich rozwoju zaprezentowano w kolejnym

podrozdziale), uelastyczniajac w ten sposéb sztywne reguly gospodarowa-
nia brutto;

— drugim jest przyzwolenie na dokonywanie wyjgtku od zasadniczego kanonu
finansowego tej gospodarki, polegajgcego na powigzaniu ze sobg niektérych
dochodéw i wydatkéw tych jednostek z budzetem metodg netto.

O ile pierwsze ze zjawisk bez wigkszych zastrzezen akceptowane bylo zaréw-

no przez doktryne, jak i przez praktyke, o tyle to drugie nie bylo przyjmowane przez
doktryng tak jednoznacznie.

W latach dziewig¢dziesigtych liczba padstwowych jednostek budzetowych zna-
czgco zmalala. Powodem tego byly zmiany ustrojowe zwigzane z powolaniem sa-
morzadu terytorialnego jako odrgbnego od paristwa podmiotu publicznoprawnego
realizujgcego swoje wlasne zadania, na swéj wlasny rachunek i odpowiedzialnosé.
Kontynuowana w 1999 r. reforma ustrojowa paristwa, konsekwencja ktérej byla dal-
sza decentralizacja jego zadan, skutkowala przekazaniem na rzecz samorzadu ko-
lejnych jednostek budzetowych realizujacych ustugi publiczne. W konsekwencji
liczba tych jednostek (gléwnie zwigzanych ze sferami edukacii i kultury) na koniec
2004 r. zmalata do % stanu sprzed 10 lat. Jednostki istniejace na szczeblu panstwa

funkcjonujg giéwnie przy ministerstwach: sprawiedliwosci, finanséw i kultury oraz
przy urzedach wojewodow™.

48 Zob. C. Kosikowski, Formy prawne budzetowania, w: System instytucji prawno finansowych PRL, praca zbioro-

wa pod red. M. Weralskiego, t. Il, Wroclaw—\Warszawa 1982, s. 319.

Poczatkowo zasady funkcjonowania zaktadéw budzetowych okreslaty uchwaly Rady Ministréw, np. uchwata RM
z dnia 9 listopada 1957 r. w sprawie zaktadéw budzetowych (M.P. Nr 89, poz. 530). Ustawa Prawo budzetowe
z 1970 r. uprawnienia te przekazywata Ministrowi Finanséw, ktory poczatkowo szczegotowe zasady okreslat za-
rzadzeniem, np. zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 13 grudnia 1971 r. w sprawie zakladdéw budzetowych
(M.P. 21972, Nr 1, poz. 5), a nastepnie rozporzadzeniem.

50 Zob. E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, op. cit, s. 179.

49
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U.f.p. nie ustosunkowuje si¢ do kwestii wyposachia jednc?stck budcha.to.wyclj
w osobowo$¢ prawng. W doktrynie prezen.towany jest pgglqd, ze przy.det aﬁf‘za_
niu pojecia jednostki budzetowe] ten fakt nie odgrywa roli. ngliekwc;:nCJ ?ek , J; Iﬁ_
tuacji jest wystgpowanie tych jednostek w 0br_0c1e prawnym, jako jednost ) fal y
zacyjnych Skarbu Panstwa. W nauce prawa flt}anspwego prezeptlc)wagy Jedm;i)ofé‘qv
przyznajacy im uprawnienie do trakto'we.mla ich ]Z.ikO sar‘nod;le n¥c po ! darkl?
z uwagi na to, Ze ustawodawca przyznaje 1m Prawa 1 0@0\}/1_'421({ w sferze %(.)SP,O o
finansowej®!. Z uwagi na sposéb ich tworzenia, laczemal 111.<\y1da.ql Wyrozmc(:1 m((i)z_le
na pafistwowe jednostki budzetowe powo1ywanc, 1a(czo’ne i thldowzime w dro e
ustawy (dotyczy to giéwnie urzedow, sgdow 1 .trybl'lnalovf) oraz powolywane przez
ministréw, kierownikéw urzgdéw centralnych i wojewodow.

4. Zaklady budzetowe, gospodarstwa' po_mocni.cze
i srodki specjalne jako formy uelastycznienia budzetowych
metod gospodarowania panstwa

Zaklady budzetowe jako typ panstwowych jednosfek organiza’cyjnych gospo-
darki budzetowej uprawnionych do finansowania swmch wydatkow uzyska;;{yrr}l
przychodami, powstawaly od 1 stycznia 1958 r. w oparglu 0 ughwalq Rii;iy ini-
stréw nr 432 z dnia 9 listopada 1957 r. w sprawic Zakladqw budzetowych K Ichdpo—
jecie oraz tryb powolywania okreslato takze Prawo b_udzctowc 7 1958 r.Rl\t/)Iq qtce
pierwsza préba kodyfikacji zasad polskicgo prawa bud/zetowego. .U.chwall\r/:xr . tung-
lita podstawowe reguly gospodarki finansowej zaktadow, upowazmaquc mﬁ ra Fi-
nanséw do uregulowania kwestii szczegblowych w drodze Za.rzqdzen. Na};l)o stawie
tego upowaznienia wydawane byty liczne ‘przeplsy precyzujace szczegotowo ’ro_z—'
wigzania dotyczace gospodarki finansowej. W .1965 r. 1'1p0rza,.dkow?nos4Wczesn1CJ
ustalone zasady i zawarto je w dwoch zarzadzeniach Ministra Finansow ™.

Status zakladu budzetowego mogly uzyskac padstwowe jc.idnostk.i organizacyj-
ne, ktérych rodzaj dziatalnosci (najczedciej byly nimi ustugi niematerialne) uzasad-

niat uzaleznienie wysokosci dokonywanych przez te jednostki Wydjaltkow O.d 031?{3—
nigtych przychodéw. Prowadzily one dzialalnps’c’ na zag_adach budzetpwami rtle o,
uprawnione byly do pokrywania wydatkow osiagnigtymi Przycboda{ru: Jezel cr nil?
byty wystarczajace dla pokrycia ich wydatkow, Za.k}ac% mégt ubtegac si¢ 0 ﬁ)(rzyffnd
nie dotacji budzetowych na pokrycie deficytu. Niektére enumeratywnie okreslone

51 Zob. T. Augustyniak-Gorna, Podmiotowosé finansowoprawna jednostek budzetowych, Zeszyty Naukowe UL, se-

ria 1, Lodz 1979, nr 65,
52 M.P. Nr 89, poz. 530. .
53 Ustawa z dnia 1 lipca 1958 r. Prawo budzetowe (Dz.U. Nr 45, poz. 221 z pozn. zrn.)A < wowyrm jednostkom or-
54 Zob. zarzadzenie Ministra Finansow z dnia 15 czerwca 1965 1r.B\JE\J/)spraWIe rz\ggzg::epari\:istra ginanséw tom o
i j ¢ ? .P. Nr 34, poz. oraz zar.
anizacyjnym formy zakladéw budzetowych (M P. P :
gZerwcayJ1 g65 r. w sprawie gospodarki finansowe| zaktadow budzetowych (M.P. Nr 34, poz. 190).
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zakiady, na przyktad domy wypoczynkowe, nie mogly jednak w ogodle otrzymywag
dotacji.

Status zakladéw budzetowych nadany jednostkom organizacyjnym szczebla
centralnego zarzadzeniami Ministra Finanséw posiadaty m.in.: okregowe urzedy ja-
kosci 1 miar 1gcznie z jednostkami im podlegtymi, urzedy probiercze, Polska Agen-
cja Prasowa, Patac Kultury i Nauki, Archiwum Filmowe. W zakresie budzetéw tere-
nowych status taki posiadaty domy kultury, stacje oceny zwierzat, zaklady lecznicze
dla zwierzat itp. Rozliczanie si¢ przez zaklady budzetowe z budzetem paristwa net-
to na podstawie plandéw finansowych dochodéw i wydatkéw upodabniato Je, zda-
niem niektérych teoretykéw do przedsigbiorstw. W przeciwiesistwie Jednak do nich,
zakiady nie amortyzowaty wykorzystywanych przez siebie srodkéw trwatych, nie
placily podatkéw, nie tworzyty (co bylo charakterystyczne dla owczesnych przed-
sighiorstw) wewnetrznych funduszy. Swoja rachunkowos¢ 1 sprawozdawczosé ze-
stawialy zgodnie z klasyfikacja budzetows. Rachunkowosé sporzadzaly na zasa-
dach podobnych do jednostek budzetowych®.

Koncepcja powolywania zakladéw budzetowych opartych na samowystar-
czalnosci finansowej (przewidujgca mozliwosé dotowania z budzetu w niektérych
uzasadnionych przypadkach), stata si¢ w warunkach polskich wzorcem idealnym.
Praktyka w znacznym stopniu odbiegata od tego wzorca. Korzystanic przez licz-
ne zaklady budzetowe z dotacji budzetowych wywolywato takze oczywiste skutki
w sferze powigzania ich planéw finansowych z planami budzetowymi. Aby zapew-
ni¢ te sciste zwigzki, przyjeto zasade, Ze plany finansowe zakladéw budzetowych
zatwierdzane sg przez jednostki nadrzedne. Konsekwencjg tego rozwigzania bylo
uprawnienie do dokonywania zmian w zatwierdzonych juz planach, takze wylgez-
nie przez jednostke nadrzgdng. Zmiany planéw, polegajgce na zwigkszeniu dotacji
w stosunku do wielkosci pierwotnych, mogly byé¢ dokonane wylgcznie po uprzed-
nim przyjeciu tych zmian w budzecie, natomiast zmiany skutkujgce zmniejszeniem
kwot wplat na rzecz budzetu, wylacznie za zgoda odpowiednich organdéw (w przy-
padku zaktadu budzetowego budzetu centralnego — Ministra Finanséw, w przy-
padku zaktadu budzetowego budzetu terenowego okreslonego szczebla — wydziatu
finansowego wiasciwej rady narodowej). Tworzylo to skomplikowany, scentralizo-
wany system zaleznosci, ktéry w sposéb prawidlowy funkcjonowal wéwczas, gdy
wplaty z budzetu i do budzetu odbywaly si¢ regularnie i zgodnie z planem. W pozo-

stalym zakresie zadania ujgte w planie mozna byto realizowac, gdy zaklad posiadat
srodki wiasne na rachunku bankowym.

Poczawszy od 1965 r. przyjeto ustalenie, ze zaktady budzetowe powinny po-
krywa¢ osiggnigtymi przychodami nie mniej niz 60% swoich wydatkéw. Zmiana

55 Zob. M. Weralski, Polskie prawo finansowe, wyd. 2, Warszawa 19686, s. 16.
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dotychczasowych zasad wigzata si¢ z wprowadzeniem oplat za lforzystarll;ciz gi:;
ktorych urzadzeri opieki socjalnej, w wyniku czego zgobserwowac;r:jozr;a d}zleczowe_
zjawiska: z jedne] strony nastapito upowszechn'len.l? formy zaka u bu clowe
go (status taki posiadaty ziobki, przeds.zkola,. dzwcmc.e), z dl'tlgle.] (sltroriinorczzi_
to ograniczenie funkcji redystrybucyjpej bud’zc.atu, gdyz powstflille dJc npsOZChO,a n
zacyjne nie figurowaty juz w budzecie c.al‘osmq swoich przycho oW 1 rld ! nada_.
Ponadto wprowadzono inne niz wczesnic) stosowan§ kryteria, na przy ha a
nie statusu zakladu budzetowego uzalezniano (_)d rozmiaru gslug odplatnykcl ;ea i o
wanych na rzecz ludnosci (zaktady gospodarki komunalnej, ['CI‘CI-IF)\VC ZZ OaSy 1}; .
gowe mogty uzyskac taki status, jezeli osiaggaty przychody ,me nizsze o tk', rSr:1 n 7l
rocznie). Tworzylto to czasem nienaturalne sytuaqciw ktérych ]ed’nos 11 l;) ramo
dzielnym bycie finansowym uzaleznionym od rozrruar}} przychodol\:l 5'0 a O}; ie:
nie mialy petnego bezposredniego wplywu na 'Wysok(.>s.c tych przyc(i: do ;)lWCi p e
waz odptatnos¢ za wykonywane przez nie gslugl uzalczmpna byta o hoc}o u 1\% nyllo
padajacego na jednego czlonka rodziny dziecka kprzystajqcego z tyc /us ug. Mimo
takich zjawisk, forma organizacyjna zaktadu b.udzetowego Zacz/@/la wowczas Zy:
waé w polskim systemie budzetowym coraz wickszg popularnosc.

Wzorem wczesniejszych rozwiazaf, przepisy. prawa budzctgwch z 1970
i 1982 r. okreslaly jedynie ogdlne zasady tworzenia jednostek orgamzacyjnyc};‘ goz-1
spodarki budzetowej, odsytajac do przepiséw wykonawczych Wydalv(v}ar(?’/c bllll :
podstawie delegacji ustawowej. Przepisy t? ;czwalai_y na Fworzemc za a1 odw -
dzetowych, jezeli ,rozmiar ich dziatalnosci 1 warunki mle]/scowe %ub wzgledy b/w
spodarcze uzasadnialy potrzebg” utworzenia ;akia(’lu.. Sposéb okres/lema Wyr;llogn?e_
niezbednych dla utworzenia zakladu wydaje si¢ w swietle oc§11, )Wspolczisnyc 1,2,1 e
zbyt wysoko ustawiong poprzeczka, latwa QO_przeskoczenla . Stpsun_ (d)wo e
mozna bylo znalezé bowiem racje przemawiajace za dopus.zczemefn Je rtlols} ”
dzialania na podstawie tego specjalnego statusu.”WpraWdzw’ przepisy usta gey,niz
przychody tych jednostek (po wylaczeniu dotacji) pokryyvac miaty nlcdmm icza_
60% rozchodéw jednostki, lecz w praktyce od tego ostatmf’:go _wym(_)gu o}pus e
10 mozliwos¢ licznych odstepstw™, co w oczywisty sposob hber.ahzowa o mozli-
wosci tworzenia zaktadéw budzetowych. Przeciwdzia}acf temu mlalo‘ usym(?wam?
na wysokich szczeblach uprawnied do tworzenia .ze.xkladolw. Jednostlg f)rganléacyji:
ne budzetu pafistwa tworzyli bowiem wowczas ministrowie resortowi, za 7goda m
nistra finanséw, natomiast w budzetach terenowych — terenowe organy administra-
cji paiistwowej za zgoda wojewody.

Zarzadzenie wykonawcze Ministra Finanséw wyodrgbnito w zakresie l;udzle—
tu centralnego siedem grup jednostek (instytuty naukowg—badaWcze, centralne la-
boratoria, inne placéwki naukowe, urzadzenia socjalne 1 kulturalne, domy wypo-

56 Zob. C. Kosikowski, Formy prawne budzetowania, op. cit., s. 320.
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czynkowe, zaktady ustugowe itd.), a w zakresie budzetéw terenowych pieé grup
Jjednostek. Analiza dynamiczna, ktérej celem byto zbadanie stopnia zainteresowa-
nia podejmowaniem dziatalnosci na okreslonych wéwczas zasadach wskazywata,
ze ta forma organizacyjna okazala si¢ wowczas na tyle atrakcyjna, ze skutkowalo
to wyraZznym wzrostem liczby tych jednostek. W 1980 r. wykaz jednostek organiza-
cyjnych dziatajgcych lub mogacych dziata¢ w formie zakladéw budzetowych obej-
mowal juz dwadziescia siedem rodzajow jednostek w zakresie urzadzen socjalnych
i kulturalnych (w tym 16 powigzanych z budzetem centralnym) oraz dwadziescia
jeden rodzajéw innych jednostek (w tym 11 rozliczajacych sie z budzetem central-
nym). W pismiennictwie podkreslano, Zze w zadnym innym panstwie tzw. demokra-
cji ludowej (z wyjatkiem moze Czechostowaciji, na kt6rej wzorowano si¢ przy usta-
laniu zasad funkcjonowania zakladéw budzetowych wprowadzonych w Polsce) ta
formuta nie znajdowata réwnie szerokiego oddZwigku organizacyjnego. Podkresla-
no rowniez, ze proces doskonalenia form budzetowania poprzez zawezenie sfery za-
daf i jednostek finansowanych w formie brutto, zostat posuniety zbyt daleko, przy-
noszac szereg reperkusji natury gospodarczej i spolecznej®’.

Trudno jest jednoznacznie méwic o osiggnigciu pozadanego efektu pozytywne-
go biorac pod uwage, ze zwykle ponad 40% ogétu wydatkéw tych jednostek orga-
nizacyjnych finansowano dotacjami budzetowymi. Na poczatku lat siedemdziesig-
tych zarowno w literaturze, jak i w praktyce budzetowej pojawiato si¢ coraz czesciej
pojecie ,,gospodarka pozabudzetowa”, odnoszone lacznie do zakladéw budzeto-
wych, gospodarstw pomocniczych i srodkéw specjalnych jednostek budzetowych
oraz funduszy celowych®™. Jednak juz na poczatkn lat dziewigédziesigtych w anali-
zach finansowych pojecie ,,funduszy celowych” traktowano odrebnie od kategorii
»gospodarka pozabudzetowa”, zarezerwowanej dla zakladow budzetowych, gospo-
darstw pomocniczych i srodkéw specjalnych®, natomiast w u.f.p. zaprzestano uzy-
wania terminologii ,,gospodarka pozabudzetowa”.

Prawo budzetowe z 1991 r. okreslato zasadnicze cechy tej formy gospodarki
budzetowej, odsylajgc w materii okreslania szczegétowych zasad ich tworzenia do
rozporzadzenia Ministra Finanséw®. Zgodnie z nim, paistwowe zaktady budzeto-
we tworzyli dysponenci czgsci budzetu. Zaktady prowadzily dzialalnosé w oparciu
o plany finansowe, prowadzity odrgbng rachunkowos¢ i sporzadzaty odrebng spra-
wozdawczos¢, z budzetem rozliczaly si¢ wynikiem (dokonywaty wplat na rzecz bu-
dzetu, a takze otrzymywaty, niewspSimierne do wysokosci wplat, dotacje z budze-

57 Ibidem, s. 321.

58 Zob. np. J. Brozek, Gospodarka pozabudzetowa, “Studia Finansowe” 1871, nr 10. Termin .gospodarka pozabu-
dzetowa” mozna spotkac jednak w pismiennictwie jeszcze wezesniej, np. A.W. Zawadzki, Niektore problemy go-

spodarki pozabudzetowej rad narodowych, ,Finanse” 1963, nr 5, s. 22—35.

Zob. Sprawozdanie RM z wykonania budzetu paristwa za 1991 r. Oméwienie, Warszawa 1992, s. 87.

Do czasu wejscia w zycie ustawy o finansach publicznych z 1998 1., zasady te okreslato rozporzadzenie Ministra
Finansow z dnia 8 maja 1991 r. (Dz.U. Nr 42, poz. 183)
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W pierwszej potowie lat dziewicédziesigtych zaklady budzetowe dgmlr*xowa{_y
tu): 5d pospodarki pozabudzetowej, np. W 1992 r. ich przychoc‘iy stanowity qlc(:}zn(;e
1"25;0 oggélu przychodow tej gospodarki, ale takze dotacje uzysk1war_1¢: przef1 za aNi

; Howi i ¢ az h tej gospodarce. IN:

7 729 ogdhu dotacii przekazywanych tej g -
budzetowe stanowily prawic g ota . o oy cxte.

i j formi ¢ »yjnej funkcjonowaly: notariaty, dz gze-
szczeblu paistwa w tej formie Organizacyjney « e e e
j 5 h, przedszkola, zlobki, zaklady gospodark ]
e ey ol i 1 srodki sportu i rekreacji. Rentownosc
i mi iowej, zaklady obstugi rolnictwa, osro 1 sp : ‘ ]
g::szzé(gaglnyc}f rodzajéw jednobstck byta bardzo zr6znicowana, _]c.dnfgk zaskakugz}zc
7 i i (lub samowystarczalnymi) finansowo byty
lo to, Ze prawie samowystarczalnymi ( S ‘ ymi) finansc
?gdnostki olr)ganizacyjne o charakterze administracyjnym gwojeyvodzlfle T}Spekqfi
JWeterynaryine woje{védzkie zaklady konserwacji urzadzen mehoracy]r;yg d zarzﬂaéi
'y miast i osicdli tomiast najwigkszych doptat wymagaty jednos
dy rozbudowy miast 1 osiedli), na \ e e
iataj g ni jalnych (w sferze kultury oraz 0sro -
dziatajace w sferze uslug niemateriainy dia padan
1 1 i érodowiska). Na ostateczne proporcje €] go
modzielne pracownie kontroli §ro ‘ . . rele Lol Kacen
j iczy 5b rzutowato funkcjonowanie w formie za
jednostek w zasadniczy Sposo : v e
ii g byta w 45% swych przyc
towego Agencji Rynku Rolnego. Agencja . . / -
naz l%udzegtu a uzyskiwane przez nig dotacje stanowily pona}cli p{(}lowg ogolq d?‘t/arcil
7 ’ : 7 zakladéw budzetowych. Umieszczenic -
zbudzetu przeznaczanych na rzecz za ‘ ni¢ et
= ji i dstwowych rezerw Zywnosciowyc
mach jej kompetencji prowadzenia pas ' : OOy ey
iej 7 ji 1 dnostki organizacyjne] — Zarzadu
niej nalezacych do kompetencyt mney je . _ X _
Parglstwowg;ch) i objecie przez nig obowigzkami Za'gospodarowama prodpktc;w r(}}
nych skupionych w ramach tzw. skupu interwencyjnego spowodowalo, ze p any fi-
nansowe tej jednostki, ze wzgledu na duzg podatnos¢ na trudn.e do prgcyzyilnego
przewidywania zjawiska rynkowe, podlegaly znacznym Wahamom w s:ossgc 1; yi(;
ji j / 00. Jednoczesnie, co nietr
wersji opracowanej na poczatek roku budzetowebo.' ’ nie, co n
do prJZc\Bidzenia ze wzgledu na rodzaj prowadzonej dzmlglnosa, negwu;ksze Wp;e}ty
nadwyzek srodkéw do budzetu osiggaly notariaty oraz dzialy egzekucyjne urzg ovxf
skarbowych. Prawo budzetowe z 1991 r. dekoncentrowalq w stosunku d_o rozwigzan
wezesniejszych uprawnienie do tworzenia zaktadéw budzetowych, umieszczajac je
w kompetencjach dysponentow czesci budzetu. ‘
Ustawa o finansach publicznych z 1998 1., zachowujac giéwnc cechy tej torrgy
organizacyjnej, dokonata w niej jednak dalszych korekt, co jest dow.odem‘ na to, zei
forma ta podlegata state] ewolucji. Stosownie do ustawy, Zaklgdaml budz’cto.wym
mogly by¢ takie jednostki organizacyjne sektora finansow publicznych, ktore:

— odptatnie wykonywaty wyodrgbnione zadania;

— pokrywaly koszty prowadzonej dziatalnosci érodkami uzyskiwanych przy-
chodow; ‘ . o

— w przypadku otrzymywania dotacj podmiotowych, przedmiotowych, dota-

cji na pierwsze wyposazenic W §rodki obrotowe dla nowo twqrzonych za-
Kladow pokrywaty swoje wydatki w minimum 50% dochodami wlasnymi.
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Ustawa przewidywata takze mozliwos¢ dofinansowywania kosztéw realizacji
inwestycji zaktadu budzetowego srodkami dotacji celowych.

Ustawy o finansach publicznych, zachowujac zasadnicze zr¢by konstrukeji
prawnej zakladéw budzetowych, dokonaty w zasadach ich funkcjonowania dalszych
zmian zmieniajacych ich status. Moga je tworzy¢ (a takze taczy¢ i likwidowad) dys-
ponenci czgsci budzetu (ministrowie, kierownicy urzedéw centralnych, wojewo-
dowie) oraz organy dzialajace na podstawie odrebnych przepiséw. Mogg byé tak-
ze tworzone w drodze ustawy. W tym ostatnim przypadku mogg byé wyposazone
w osobowos¢ prawng. Wowczas ustawa okresla majatek oddany im w uzytkowa-
nie w charakterze wyposazenia. Pafistwowe zaktady budzetowe tworzone przez dys-
ponentéw czesci budzetu, wyposazane sg w majatek pochodzacy z zasobéw Skarbu
Paristwa oraz uprawnienia do wykonywania zarzadu tym majgtkiem. Zaklady bu-
dzetowe pokrywajg koszty swojej dziatalnosci z uzyskanych przychodéw, chociaz
u.f.p. przewiduje takze mozliwos¢ otrzymywania przez nic dotacji podmiotowych,
przedmiotowych lub celowych (tych ostatnich na realizacje inwestycji). Zaktad pro-
wadzi dziatalno$¢ na podstawie rocznego planu finansowego, zatwierdzanego w ra-
mach procedury uchwalania budzetu, z ktérym powigzany jest wplatami lub dota-
cjami.

W materii tworzenia zakladéw, przepisy u.f.p. oceni¢ nalezy jako stosunkowo
liberalne. Umozliwiajg one tworzenie ich wszedzie tam, gdzie wykonywane sg ustu-
gt odplatne, a uzyskiwane z tego tytutu przychody pozwalaja na pokrycie wydatkow
zaktadu. Procent pokrycia wydatkéw uzyskanymi przychodami zostat utrzymany na
poziomie okreslonym u.f.p. z 1998 r. Wprawdzie Prawo budzetowe z 1991 r. stano-
wilo w tej materii jeszcze bardziej surowe wymogi (minimum 60% pokrycia kosz-
téw dzialalnosci wiasnymi przychodami), jednak w przypadku niektérych ustug
publicznych ten wysoki prég moze okazaé sie barierg nie do osiggnigcia. Niewatpli-
wym ograniczeniem w sferze ich gospodarki finansowej jest takze niezaliczanie do
ich przychodéw wlasnych, uzyskanych dochodéw z najmu 1 dzierzawy posiadanego
w zarzadzie majgtku stanowigcego wiasnosé Skarbu Panstwa (art. 24 ust. 2 ufp.).
Usunigcie tego ograniczenia mogloby wplynaé korzystnie na kondycj¢ finansowa
zaktadow, jednak — z drugiej strony — przyznanie uprawnienia do uzyskania tych

przychodéw moze réwniez budzi¢ uzasadnione watpliwosci.

Obserwacja praktyki kolejnych lat wskazuje jednoznacznie, ze przyjete rozwig-
zania prawne nie stanowily wystarczajgcej motywaciji dla prowadzenia gospodarki
budzetowej w tej formie. Tlos¢ pafistwowych zakladéw budzetowych z roku na rok
maleje®. Udziat tych jednostek organizacyjnych w dochodach ogétem gospodarki
budzetowej netto, a takze we wplatach na rzecz budzetu paristwa, ulega drastyczne-

61 W 2001 roku byto ich 97, na koniec roku 2005 ich liczba zmalata do 78. Dziataty one gtdwnie przy urzedach wo-
jewodéw (18), przy MON (12) oraz ministerstwach Sprawiedliwosci i Administracji (po 9)
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mu zmniejszeniu. Dane charakteryzujace rozmiar omawianego zjawiska przedsta-

wione sg w Tablicy 5.

Tablica 5. Udziat zakladéw budzetowych w dochodach form organizacyinych
gospodarki budzetowej netto ogolem oraz we wplatach na rzecz budzetu
paristwa w latach 1999-2004

OGOLEM Udzial w dochodach Whptaty do budzetu
100 % 1999 r. 2004 r. 1999 r. 2004 r.
o, [ A ’OQ/O
Zaktady budzetowe \ 12,9% 4.8% 24,5% 0

Zrédlo: Dane statystyczne na podstawie: NIK, Analiza wykonania budzetu paristwa i zaliozen ;J()
lityki pienigznej w 1999 r. oraz w 2004 r. oraz obliczenia wlasne autora. Przy sporzgdzaniu tablicy
it ] : 7 A fasne autor o readzaniu fablley
zrezygnowano z pordwnywaniu danych 2005 r. z wwagi na likwidacje Srodkow specjalnych, co is

nie zakfdcitoby obraz bazy odniesienia udziatu zaktadow budzetowych (dochoddw gospodarki budze-

towej netto). ’ N
Kondycja finansowa zaktadéw budzetowych jest coraz stabsza. Swiadczy o niej
wzrost udziatu dotacji uzyskanych przez zaklady, relacjonowany do uzyskanych

przychodow.

0O ile wskaznik ten, jeszcze w 1999 r. ksztattowal si¢ na Poziomie 2,6%, o ty-
le w2004 r. wynidst on 12,2%, a w 2005 r. 15,1% przychodoiw'uzyskanych pr?,elz
te zaktady. Zaklady budzetowe osiagaja coraz gorsz.e wy.nlkl finanS(zlwe, aich
systematyczna likwidacja wskazuje na to, ze I.‘OZWIQZanla prawn.e otlz'cfzqce
tej formy organizacyjnej przestaly by¢ atrakcyjne w stosgnl.m do 1n:nyc orm
prawnych przewidzianych ustawa. Pozwala to na post?mcnle tezy, ze w 'swyrr_l
obecnym ksztalcie zaktady budzetowe nic sg atrakcyjna{ formag u.ela.styczmanlig;).
spodarki budzetowej. W ostatnich latach zasady .fur}kqonowama i gospodar ; i-
nansowej zakladéw budzetowych nie ulegly zmianic. Ich p.rzyc.hody w 200 r.;
poréwnywane do roku poprzedzajacego, wskazuja wprawdzie meznaczr;y W-ngs
(0 6,5%), jednak to jest w znacznej czgsSci spowgdowape Wzrc,):c,tem l{zys /ane:] o-
tacji budzetowej (o 31,2% w analogicznym okresm).‘ W1q1'<szosc prZthOd(?\V,l Wy}—l
datkéw panstwowych zakladow budzetowych skupiona ‘Jest w czterechAczc;sma.c
budZetu: obrona narodowa, kultura fizyczna 1 sport, rolmctw_o oraz budze}y woje-
wodéw. Branzowo, znaczacg czgsé tych jednostek organiz‘acyjnych.stanowﬂy doxgy
wezasowe, osrodki wypoczynkowo-szkoleniowe 1 osrodki szkolenia, doks.ztalcama
i doskonalenia kadr. Wydaije si¢, Ze w szczegdlnosci w stosun]fu do.tych ]ednf)s(tiek
nalezaloby podja¢ dziatania o charakterze organizacyjnym, ktére mlalyby za zada-
nie analize racjonalnosci ich funkcjonowania w dotychczasowym ksztalcie.

Gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych, W zale.in_os’ci od sp(})—
sobu prowadzenia gospodarki finansowej, od poczatku lat pigédziesigtych mogty
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by¢ rozliczane albo na zasadach rozrachunku gospodarczego albo na zasadach
uproszczonych. Pierwsze z nich opracowywaty swoje plany dochodéw i wydatkéw
1 wykonywaty dziatalno$¢ w oparciu o te plany. Uprawnione byly w sprawach kre-
dytowych i rozliczeniowych do prowadzenia gospodarki finansowej na zasadach
rozrachunku gospodarczego (podobnie jak przedsigbiorstwa). Poczatkowo gospo-
darstwa pomocnicze, dziatajgce na zasadach rozrachunku gospodarczego tworzo-
ne byly wylgcznie w przypadkach okreslonych w zarzadzeniu Przewodniczacego
PKPG [Panistwowej Komisji Planowania Gospodarczego] i Ministra Finanséw®,
Jjednak stosunkowo szybko zrezygnowano z tego ograniczenia. W polowie lat szes¢-
dziesigtych, gospodarstwa pomocnicze prowadzone na zasadach rozrachunku go-
spodarczego mogty by¢ tworzone przy kazdej jednostce budzetowej, jezeli charak-
ter prowadzonej dzialalnosci uzasadniat takie wyodrgbnienie®. Jako gospodarstwo
pomocnicze dzialajace wedhug zasad uproszczonych, mogly by¢ prowadzone po-
czatkowo jednostki o dziatalnosci mieszczacej si¢ w dziedzinach wskazanych przez
Ministra Finans6w*. Ten stosunkowo waski katalog ulegal wraz z uptywem czasu
coraz bardziej znacznemu rozszerzeniu. Utrzymano wprawdzie zasade, Ze nie kaz-
da jednostka budzetowa moze tworzyé gospodarstwo pomocnicze, jak réwniez nic
kazda dziatalnos¢ jednostki moze by¢ prowadzona w formie gospodarstwa, ale ze-
stawienie ze sobg katalogdw gospodarstw pomocniczych dzialajacych wedhig za-
sad uproszczonych na podstawie cytowanego wyzej zarzadzenia Ministra Finanséw
z 1952 r. oraz na podstawie zarzadzenia z 1966 r.* wyraZnie wskazuje na tendencje
rozszerzania tego katalogu oraz ustalania zréznicowanych zasad dla réznych rodza-
Jow dziatalnosci. To ostatnie cytowane zarzadzenie okreslalo wprawdzie najczescici
dolny i gérny rozmiar dziatalnosci (a czasem takze inne parametry), wprowadza-
to jednak réwniez nieograniczone niczym uprawnienie dla Ministra Finanséw, kto-
ry mogh wyrazi¢ zgodg na utworzenie gospodarstwa pomocniczego, bez wzgledu na
rozmiar prowadzonej przez nie dziatalnosci®®.

W formie gospodarstwa pomocniczego mozna byto wyodrebnié dziatalnosé go-
spodarczg (produkcyjng) lub ustugows jednostki budzetowej, stanowiaca dziatal-
nos¢ uboczng lub czgs¢ dzialalnosci podstawowej. Opcje takg przewidywal takze
poZniejszy art. 10 Prawa budzetowego z 1958 r. Podkreslano przy tym wyraznie, ze
przestankg powigzania ze sobg dochodéw i wydatkéw jednostek organizacyjnych
jest aktywizacja rozwoju okreslonej dziatalnosci, ograniczenie rozmiaréw tej dzia-

62 Zarzadzenie Przewodniczacego PKPG i Ministra Finanséw z dnia 25 kwietnia 1952 1. w sprawie zasad organiza-
cji i systemu finansowego gospodarstw pomocniczych prowadzonych przez jednostki budzetowe wg zasad roz-

rachunku gospodarczego (M.P. Nr A-37, poz. 545).

Zarzadzenie z dnia 20 kwietnia 1967 r. w sprawie gospodarstw pomocniczych prowadzonych na zasadach roz-

rachunku gospodarczego przez jednostki budzetowe (M.P. Nr 25, poz. 117).

Rodzaje dziatalnosci wskazywato zarzadzenie MF z dnia 30 czerwca 1952 r. w sprawie $rodkow specjalnych

i gospodarstw pomocniczych (M.P. Nr A-60, poz. 914)

65 M.P. Nr 12, poz. 60.

66 Zob. T. Okulicz, Uproszczone zasady finansowania gospodarstw pomocniczych jednastek budzetowych, ,Finan-
se” 1967, nr 9, s. 68.
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talnosci do granic samowystarczalnosci lub pobudzenie zaintercvsc)\fvama obnizka jei
kosztéw. Przepisy przewidywaty jednak mozliwos¢ przyZnania _]ednos-tce doltac_u
na pokrycie planowanych strat, ktére w przypadku ich niewykorzystania podlega-
ty zwrotowi do budzetu.

O utworzeniu gospodarstw pomocniczych prowadzon-ych. zgodnie z zasada;m
rozrachunku gospodarczego W jednostkach budze_towych budzetu.ceptr’alncgg. ai:
cydowal minister resortowy (za zgoda Przewodmczqcego PKPQ 1 I»\/(I;r?(l?triadmna_
s6w), natomiast w zakresie budzetu terenowego —- prez}yc.hum wojewo zZ 1/eJ,nie.y— )
rodowej w formie uchwaty (poczatkowo za ng(/iq. wi?:xschgo m(limstr.a, ;;?tzwo gzc rI:l °
zasiggnieciu opinii wydziatu finansowego wlasciwej rady naro ?v&iej). ormenie
gospodarstwa pomocniczego prowadzonego Wedlug. zasad }l-[.)rOSL(/:L.Ony((y: ini?t)m
wato w jednostkach budzetu centralnego na podstawie decy{p wlascl1'Weco m " kO:
a w jednostkach objetych budzetem terenowym, na podsta\yle decyzji nganp y
nawczo—zarzadzajacego tej jednostki (prezydium stosownc) rady narodowej).

Gospodarstwa pomocnicze, prowadzone na za’sadagh rozrachunku hgo;podar}—]
czego, realizowaly dziatalno$é na podstawie planow finansowych wc 1(() zl?cl}; _
w sklad planow techniczno—ekonomicznych, sporzqdz.an{/(:h na okres, 1o }111 zzte -
darzowego (z wyjatkiem planow gospodarstw rolnych i lesnych, dlabkt((;.rytc gntril_
sy przewidywaly inne okresy planowe). Plar_xy te dla gospodarstw 15 zet \;}1 conure®
nego sporzadzaty ministerstwa oraz jednostki nacfirg@dne, a dla gospo aril iz
terenowego wydziaty finansowe prezydiow \Ylasc’lwych ra_d narodowyc (t o pm
siadaly woéwczas status organoéw administracjl palnstwo“./ej). Plany te opa}r T y 3; n;
powszechnie obowigzujacych normach w zakr.esm podmglu zysku zdzdlle; ’a no;:om_
cze$é wplacang do budzetu i przeznaczang na f1nansowanle'wzr§>stu s/r/o owt(; brote
wych oraz podzialu amortyzacji na czgse yvplacana dp .bllldze‘,tu i czgsc pqzose Ogélng
gospodarstwu. Niezaleznie od przedstawionych W_ych, %stn}a?y jeszcze 1 ¢ :Z e
wskazniki planowe, wskaZniki szczegolne dla.r01n1.ctwa i lesnictwa oraz upo’?. -
nia dla ministerstw do wprowadzania ,,w zaleznosci od potrzeb branzowych” innyc
wskaznikéw. Mimo pozornej swobody wynikaj@ej) 7 zasady rozrachunku g:qu:
darczego, koniecznos¢ synchronizacji przedsigwzigc poYvodow,a}.a Znaczne Ccl)lsram_
czenia dzialalnosci tych podmiotéw wynikajace .,z koniecznosci podpo.rZ?. owa'
nia rozwiazan szczegélowych systemowi plan'owcmu”. Gospodarstwa dzia qucznrilz
zasadach uproszczonych sporzadzaly plany .flnansowc uprqszczone w pf):icl)wneléw
z jednostkami wczes$niej przedstawionymi, nie mogly natomiast korzystac dla ¢
dziatalnosci ze srodkéw kredytu bankowego.
Gospodarstwa pomocnicze jednostek budietovgych pyly Wyodre;br/uone fmar:l:
sowo i organizacyjnie z jednostek macierzystych. Srodki trwate, w ktére wypos

Zono gospodarstwa pomocnicze, podlegaly amortyzacji na podobny(.:h zasadach d]dk
srodki trwale przedsigbiorstw. Jednak odpisy amortyzacyjne od majatku gospodar-
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stwa pomocniczego na rozrachunku gospodarczym tylko w czesci zasilaty fundusz
remontowy tego gospodarstwa (obok srodkéw ze sprzedazy tub likwidacji srodkéw
trwatych po potraceniu kosztéw sprzedazy lub likwidaciji), zas w pozostalej czescei
stanowily odpis na rzecz jednostki. W gospodarstwach pomocniczych dzialajgcych
na zasadach uproszczonych, odpisy nie stanowity dochodu gospodarstwa pomocni-
czego, lecz dochdd jednostki budzetowej. W tej sytuacji, ich inwestycje i kapital-
ne remonty konsekwentnie ujmowane byly w preliminarzu wydatkéw macierzysicj
jednostki budzetowej. W razie zbywania srodkow trwatych gospodarstwa pomoc-
niczego, takze wplywy z tego tytutu podlegaty przekazaniu na rzecz jednostki bu-
dzetowej. W tej czesci zasad finansowych, gospodarstwa pomocnicze dzialajace na
zasadach uproszczonych, byly zdecydowanie bardziej ,,uposledzone” niz gospodar-
stwa pomocnicze dziatajace na zasadach rozrachunku gospodarczego.

Nadwyzki srodkéw gospodarstw pomocniczych, dzialajgcych na zasadzie roz-
rachunku gospodarczego, wynikajgce z planu dziatania gospodarstwa, przekazy-
wane byly w przewazajacej czesci do budzetu za posrednictwem jednostki macie-
rzystej. Pozostata czgs¢ srodkéw przeznaczana byla na zaspokojenie wyposazenia
w majatek obrotowy. Nadwyzke ponadplanowg (W rozmiarze nieprzekraczajacym
50%) jednostka budzetowa (za zgodg jednostki nadrzednej) mogta przeznaczy¢
na drobne inwestycje (pozaplanowe) lub na kapitalne remonty. Wzorem przedsic-
biorstw, gospodarstwa pomocnicze dziatajace na zasadach rozrachunku gospodar-

czego, tworzyly fundusze (statutowy, remontowy. badan naukowych — w okreslo-
nych jednostkach).

Przepisy wyraznie r6znity takze omawiane typy gospodarstw w materii za-
sad ewidencji i rachunkowosci. Gospodarstwa pomocnicze na rozrachunku gospo-
darczym prowadzily ksiggowos¢ wedtug branzowego planu kont, zatwierdzonego
przez wlasciwego ministra na podstawie przepiséw w sprawic planu kont dla jedno-
stek gospodarki uspotecznionej. jednostki te sprawozdawczos¢ finansowa sporzg-
dzaty na podstawie instrukcji wydanych przez GUS dla jednostek dzialajgcych na
zasadach rozrachunku gospodarczego®. W odréznieniu od nich, ksiegowos¢ i spra-
wozdawczos¢ gospodarstw pomocniczych dzialajgcych na zasadach uproszczonych,
prowadzona byta zgodnie z obowigzujacymi zasadami rachunkowosci budzetowe;.

Przedstawione formuty funkcjonowania gospodarstw pomocniczych, dziata-
Jjacych na zasadach uproszczonych albo na zasadach rozrachunku gospodarczego,
stosowane byty w przedstawionym ksztalcie bez istotnych zmian do 1990 r. Pra-
wo budzetowe z 1991 r. ujednolicito zasady ich funkcjonowania. Zasadnicze cechy
rozwigzaf dotyczacych gospodarstw pomocniczych zawarto w ustawie. Szczegbto-
we zasady tworzenia gospodarstw i prowadzenia ich gospodarki finansowej okresla-

67 Zob. T. Okulicz, Zasady gospodarki finansowej gospodarstw pomochniczych prowadzonych na zasadach rozra-
chunku gospodarczego przez jednostki budzetowe, ,Finanse” 1967, nr 11, s. 61-71.
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3 13 3 68
to rozporzadzenie Ministra Finans6w, wydane na podstawie delegacji uste‘m./ogvc‘) t.
o igzan $¢ dziatalno$ci podstawowe] jednost-
i Z igzan, czes¢ dzialalno _ |
Stosownie do zawartych tam rozw ! A
i 7 i iei dziatalnogé uboczna mogty by¢ wyodrgbn '
ki budzetowej lub jej dzia gty : o o
jni i ia i datkéw i dochodéw. Czyniio 1o ]
izacyjnie w celu powigzania ich wy : ©
ﬁ?:lwsz?stkich jednostek budzetowych zasady powotywania g9spodarstwdpgmo§rxé1d
czych. Przedstawiona réwnos¢ miata jednak charakter czysto tormil.ny ki; yZ \YVOVW1
. 7ni dzni¢ moz bowiem takie, ktére prowa-
i ; *h wyraznie rozrézni¢ mozna byto - o1
jednosiek N A ' i dzity) dzialalnos¢ uboczng
ity (i i do tego, by nie prowadzity :
dzily (i brak bylo przeciwwskazan . n ) d pose bosnd
i 5 ity j ic dzialalnos¢ podstawowg, nie prowadzity dz
oraz takie, ktére prowadzily jedynie : e oy ek
$ci j ini iej dzity (bo brak jest podstaw do tego, by :
talnosci ubocznej i nie bedg jej prowa : oy @
i $¢ i bunaly. Przepisy prawa dopuszczaly Z
dziatalnosé prowadzily), np. sady czy try ' e Wy
iwos¢ 1t twa pomocnicze dotacji budzetowych. ;
liwo$¢ otrzymywania przez gospodars : seowyeh Y-
§¢ ji 7 kazywata w kolejnych latach tendencj¢
sokosé tych dotacji poczatkowo wyzsza, wyl ’ ] encencle
j ji zmi ani ch, ktoérych efektem byta likwidac)
malejgca w konsekwencji zmian organizacyjnych, < : ’ :
dzialjalnos’ci dotowanej w tej formic organizacyjnej”. Wediug takwhl zasad gospo-
darki finansowej funkcjonowaty: hotele pracownicze, Za.klady (/)b.slugl gosp/odarc;e]
urzedéw administracji paistwowej, zaklady produkeji zywnosci dla doméw opie-
ki spotecznej, kasyna wojskowe, piekarnie i gospodarstwa.rolne resortu obrony na-
rodowej prélnie, bufety, stoléwki i bufety pracownicze W jednostkach resortu spra-
wiedliwosci. |
Specyfika rozwigzar prawnych, okreslajacych zasady dziatalnosct gospodzrsttw
pomocniczych jednostek budzetowych, nie ulegla zmianie w sFosunl;u do Zaslzz li 0-
sowanych wczesniej. Zasadnicze reguty gospodarki finanso.wcj tycg Jedl(ljosu? Pc;a;:
] iduj ie jak mialo to miejsce pod rzgdami
§la u.f.p. Ustawa przewiduje (podobnie ja ‘ ! - v
buchtc?wego 71991 r. oraz w.f.p. z 1998 r.), Ze szczegélowe Zas.ady bosPodarlq fi
nansowej gospodarstw pomocniczych (i innych jednostek) ustali rozpqr{qdzemem
Minister Finanséw. Tym razem jednak szczegélowe zasady gospodarki -fman}slov&./ej
jednostek budzetowych, zaktadéw budzetowych i gosp(?darstw pomocpwzyc ujg-
to w jednym rozporzadzeniu™. Zakres rozporzadzenia nie ulegh zasadniczym zmia-

i i jednostek bu-
68 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie gospodarstw pomocniczych je

Z . Nr 42, poz. 185). o ) ) <stwowych.
69 E:lfzzaiitoc;vr\?:r:;‘k(tIgrz };Jiazrna p?zyk}ad na poczatku lat dziewuecdznestatyc_:h dzmljvn;‘ ;g;z;uci;:ézgrv;oi’:cja bu\g/zyem
i i czego

¢ i $¢ finansowana w formie gospodarstwa pomochi i 1acia budzery
:?g:t?;adifs‘?;?: iihlonieta przez zaktad budzetowy Agencja Rynku Rolnego, korzystajacy w zwia; ty
zwiekszonej dotacji. o

70 W tym zakresie zanotowano zml_any o che

szczegotowe zasady gospodarki f_lnansowej .

okreslat odrebnym rozporzadzeniem dla kaz

i budzetowego z 1981 r.,
kterze formalnym. Pod rzadami E’rawg etowe _ |
hal;iala poszczegolnych form gospodarki budzetowej Minister Flnansoyv
dej formy. Natomiast przepisy wykgnawczg wydane knai!engztar\gﬁ
upowaznienia u.f.p. z 1998 r. oraz obowigzujacej u.f.p. kumuluja za_sady szcgfgolowhez\;/;:éirwg;g:pzdz;a”,(i fina.nso.
pgrzqdzenie Miﬁi.st.ra Finansow z dnia 29 grudnia 2000 r. w spratv\:/vle szczegizzo;\c/\r/ﬁedn%wk ooy oo
2 ¢ Z darstw pomocn :

i towych, zakladdw budzetowych, gospo ' _ yen oraz
oz Jed?&i\t/eihbigzzd \;v(yerminéw racznych rozliczen i wptat do budzetu przez Zak}?d{n&?ﬁf:tgxzr:s%wz g
Sizzego ynicze jednostek budzetowych (Dz.U. Nr 122, poz. 1;33)_; rozporzadzen_le1 o i
;6 at;cc;r:i(;czoos r. w sprawie jw. (Dz.U. Nr 23, poz. 190), ktdre obowigzywato od dnia 1 styc .

S . . Ul
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nom. Okresla ono zasady sporzadzania planéw finansowych omawianych jednostek
oraz spos6b dokonywania w nich zmian, spos6b pobierania dochodéw i wydatkéw
oraz terminy rozliczen zaliczkowych i rocznych. Ze wzgledu na powotanie do zycia
nowej formy organizacyjnej (dochodéw wlasnych jednostek budzetowych), rozZpo-
rzgdzenie okresla takze sposéb ustalania nadwyzki tych dochodéw na koniec roku
oraz zasady ustalania nadwyzki srodkéw obrotowych zaktadu budzetowego.

Zaréwno u.f.p., jak i obowigzujaca wezesniej u.f.p. z 1998 r. zgodnie przewidu-
Ja, Ze gospodarstwa pomocnicze parstwowej jednostki budzetowej tworzy kierow-
nik tej jednostki po uprzednim uzyskaniu zgody dysponenta czesci budzetu, przy
ktdrej utworzona jest jednostka budzetowa. Rozwigzanie to rézni si¢ od rozstrzyg-
nigcia Prawa budzetowego z 1991 r., zgodnie z ktérym kierownik jednostki budzeto-
wej posiadat takie uprawnienie, ale tylko w stosunku do gospodarstw pomocniczych
niekorzystajgcych z dotacji budzetowej (panstwowe gospodarstwa pomocnicze do-
towane tworzyl dysponent czgsci budzetu). Kierownik jednostki budzetowej okresla
takze przedmiot dzialalnosci gospodarstwa pomocniczego wyodregbnionej z dzialal-
nosci jednostki budzetowej, sktadniki majatku przydzielone gospodarstwu w uzyt-
kowanie oraz podejmuje decyzje w sprawie inwestycji gospodarstwa pomocniczego
tej jednostki. Zar6wno obowigzujgca aktualnie, jak 1 obowigzujgca wczesniej usta-
wa o finansach publicznych, przewiduja mozliwos¢ otrzymywania z budzetu dota-
cji przedmiotowych, jednak analiza statystyczna wskazuje na systematyczny spa-
dek zasilania finansowego gospodarstw pomocniczych w tej formie (25,2 mln zi
w 2001 r.; 23,0 mln zt w 2002 r.; 5.5 mln z} w2003 r.; 4.6 miIn zt w 2004 r. 12,7
mln zt w 2005 r.). Podobnie jak w przypadku zakladéw budzetowych, zauwazalna
Jest stata tendencja do likwidacji tych jednostek organizacyjnych”. Tu jednak, po-
mimo zmniejszajacej si¢ rokrocznie liczby funkcjonujacych gospodarstw pomoc-
niczych, przychody tych jednostek wykazujg znaczna stabilnosé, a kwoty wptat do
budzetu potowy osiggnigtego zysku znaczaco przckraczajg kwoty dotacji uzyski-
wanych z budzetu. Zestawicnic ze sobg wielkosci planowanych wplat z kwotami
wplat zrealizowanych, wskazuje jednak na znaczna rozpigtos¢, co oznacza, ze prze-
widywanie okre§lenie wymiaru finansowego ich dziatalnosci sprawia znaczny kto-
pot. Jednoczesnie zmniejszenie ilosci jednostek organizacyjnych, ktéremu nie (o-
warzyszy spadek przychodéw wskazuje, ze w tym przypadku mamy do czynienia
z koncentracja dziatalnosci w ramach tych jednostek. Eaczne przychody i wydatki
gospodarstw pomocniczych zrealizowane w 2004 r. stanowily odpowiednio 1,1%
dochodoéw i 0,8% wydatkéw budzetu paristwa i proporcje te odpowiadajg relacjom

30.06.2006 r.; rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 29 czerwca 2006 r. w sprawie jw. (Dz.U. Nr 116, poz.
783), ktére obowiazuje od dnia 1 lipca 2006 r.

71 Liczba tych jednostek zmniejszyla sie z 636 funkcjonujgcych w 2001 r., do 599 w 2002 r., 560 w 2003 r., 524
w2004 r.i455w 2005 T,

80

Zaktady budzetowe, gospodarstwa pomacnicze i $rodki specjalne...

w latach 2000-20037. Ksztaltowanie si¢ przychodéw gos'podarstw pomocniczych
jednostek budzetowych w latach 1999-2005 ilustruje Tablica 6.

Tablica 6. Przychody gospodarstw pomocniczych parstwowych jednostek
budzetowych w latach 1999-2005 (dane w min zi)

Przychody gospodarstw pomochiczych parstwowych jednostek budzetowych w latach 1999-2005
1999 2000 2001 l 2002 2003 2004 2005

1284,9 1424,2 14924 1424,6 1595,9 1709,3 1790,7

Zrédio: NIK, Analizy wykonania budzetu paiistwa i zatozen polityki pienigznej w roku 2000,
2002, 2004 i 2005.

W strukturze przychod6éw i wydatkéw najwigkszy udzial (le%cznic przek.raczajq—
¢y 50% przychodow ogétem) wykazujg gospodarstwa‘ po.mocfn}chze zorganizowane
w trzech czesciach budzetu: obrona narodowa, spraw1cd'11wosc 1 budzety wojewo-
d6éw. Analiza wynikéw dotowania gospodarstw pomocn%czych za lata 2004 1 200.5
wskazuje natomiast, Ze systematycznic dotacje c‘)trzymujall gospoda.rstwa p,ornocn%-
cze zorganizowane w tych samych trzech czesciach budzetu (rglmctwo, srodogn-
sko, sprawiedliwos¢). Udziat dotacji dla tych gospodarstw wynosit w obydwu. bada-
nych latach ponad 90% ogétu dotacji przyznanych gosp'odarst.wom Pomocx}ugzyrr;
Powyzsza konstatacja zachgca do bardzicj szczegélowej_ analizy dz,lalalngs?l tych
jednostek organizacyjnych. Wysokie dotacje na pokrycie wydatkéw zwigzanyc
z dziatalnoscig nicktérych jednostek w sytuacjach, w ktérych g?spodarstwa .p(.)mc?c-
nicze nie moga by¢ z zatozenia deficytowe i powinny pokrywac koszt){ swojej d_21a-
lalnosci przede wszystkim z uzyskiwanych przychodéw wiasnych, winny b(.)w.lem
znajdowaé przetozenie na odpowiednio wysokie przychody. Teza t’a nie moze Jed}—1
nak by¢ zweryfikowana ze wzglgdu na brak publikowanych szczegétowych danyc
statystycznych.

Nie jest takze mozliwe wskazanie proporciji uzys@xvanych przychoddéw i po-
noszonych kosztéw dziatalnosci gospodarstw pOFIlOCIllC}Z}"Ch jednostek bgdzeto—
wych, zwigzanych z dziatalnoscig podstawowa i _lealalr’lo.smq gboczna. W tej s,ytua-
cji wigc, jedynie na podstawie analizy profilu dziatalnosci, mozna WnlOSlFOVYaC, czy
rozmiar prowadzonej dziatalnosci ubocznej jest stosowny do p.rowad_zonej d}z/1a1aln0—
§ci podstawowej, czy tez wykracza ponad niezqun.e Prop?rCJe. Dzialalnosc ul?ocz—
na moglaby bowiem by¢ poddana w czgsci komcrq.ahzacp, bez szkgdy dla dglalal—
nosci podstawowej. Podleglaby wéwczas wylaczeniu poza.sfe.rf; budzetu/, tak jak na
pewnym etapie rozwoju takiemu wylaczeniu ulegly przedsigbiorstwa panstwowe.

2 NIK, Analiza wykonania budzetu patistwa i zatozer polityki pienigznej w 2004 r., Warszawa 2005, s. 224,
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Obowigzujace rozwigzania prawne hamuja ten proces, poniewaz — z jedne]
strony — nie ustalaja w spos6b odrebny zasad gospodarki finansowej gospodarstw
pomocniczych, zwigzanych z dziatalnoscig podstawowg oraz zasad gospodarki fi-
nansowej, zwigzanych z dziatalnoscia uboczng. Z drugiej strony — rozwigzania te
nie sprzyjaja przejrzystosci finanséw publicznych, gdyz zmuszaja gospodarstwa po-
mocnicze do §wiadczenia ustug na rzecz macierzystej jednostki budzetowej po ce-
nie nicodpowiadajacej wartosci tych uslug, to jest wedtug kosztéw wiasnych (przed
1991 r. sprzedaz wyrobéw i ustug macierzystej jednostce nie musiala, a jedynie mo-
gla, odbywacé si¢ po kosztach wlasnych). Przychody wlasne gospodarstwa pomoc-
niczego podlegajg takze w ten sposéb zanizeniu, podobnie jak zanizone sa koszty
dziatalnosci macierzystej jednostki budzetowej. Przepisy ustawy nie wskazujg przy
tym, jak nalezy interpretowac sposéb okreslenia kosztéw whasnych, a wige w szcze-
g6Inosci nie méwig nic o sposobie kalkulacji kosztéw ogdlnozaktadowych. W prak-
tyce moze to prowadzi¢ i prowadzi do zanizania kosztéw wiasnych gospodarstw
pomocniczych, a nawet do nicodplatnego wykonywania ustug na rzecz jednostki
macierzystej. Konseckwencjg takiego dziatania jest zanizenie przychodu gospodar-
stwa pomocniczego, a w konsekwencji takiego stanu — takze zanizenie wysokosci
zysku gospodarstwa pomocniczego i Zzwigzanej z tym zyskiem wplaty na rzecz bu-
dzetu panstwa.

Oprécz dziatalnosci wyodrgbnionej w formie gospodarstw pomocniczych w jed-
nostkach budzetowych, wystgpowata réwniez (do 2004 roku wiacznie) dzialalnosc,
w stosunku do ktérej dostrzegano zasadnosé uzaleznienia jej rozmiaru od wysoko-
$ci uzyskiwanych przychodéw, przybierajacego posta¢ bezposredniego powigzania
dochodéw i wydatk6w. Powigzanie to osiagano przez wyodrebnienie z prelimina-
rza wydatkéw jednostki budzetowej okreslonych wydatkow i ujecie ich w postaci
odrebnego planu (okreslanego jako preliminarz srodkéw specjalnych), zawierajgce-
go zaréwno dochody, jak i wydatki okreslonego typu. Ten sposéb powigzania do-
chodéw i wydatkéw okreslono mianem Srodkéw specjalnych jednostek budze-
towych. Takie wyodrebnienic finansowe moglo mie¢ miejsce wylacznie w Scisle
okreslonych przypadkach. Dotyczylo ono, na przyktad: placéwek naukowych i ba-
dawczych wykonujacych poza swoja podstawowg dziatalnoscig takze odplatne ushu-
gi laboratoryjne, dzialalnosci gastronomicznej internatéw szkolnych sprzedajacych
ustugi nabywcom ,,z zewnatrz” itp. Preliminarz srodkéw specjalnych zatwierdzany
byt w takim samym trybie jak preliminarz wydatkéw jednostki budzetowej. Srod-
ki specjalne w zasadzie nie mogly pochodzi¢ z budzetu (nie mogly by¢ przelewane
w postaci wydatkéw jednostki budzetowej), ale tez w konsekwencji dochody 1 wy-
datki jednostki budzetowej nie odzwierciedlaty dochodéw i wydatkéw prelimina-
rza $rodkéw specjalnych. W pismiennictwie podkreslano oczywiste wady i zalety
takiego rozwigzania. Z jednej strony, w sposéb oczywisty, usztywnialo ono gospo-
darke srodkami budzetowymi, gdyz przypisujac okreslone wptywy publiczne okre-
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§lonym wydatkom o graniczalo ich funkcj¢ redystrybucyjng. Mozna by u_znac’, ze _by%y
szczegdlnym rodzajem substytutu wewnetrznego funduszu celowego Jedno.sth b'u—
dietowej, a to z istoty swej sprzeczne byto z formutg finansowania jednostki budz;—
towej. Z drugiej strony, W stosunku do tej grupy srodkéw, rozwigzanie to zapewn}a-
lo jednostce wigksza elastycznosé w dokonywaniu zmian w preliminarzach érodkc,)w
specjalnych w fazie wykonywania zadai, poniewaz w przypadku wzrostu dqchodow
gwarantowalo mozliwos¢ niezwlocznego zwigkszenia wydatkow. Rachunki banko-
we srodkéw specjalnych miaty bowiem charakter rachunkéw odrgbnych od rachun-
k6w dochodéw i wydatkéw jednostek budzetowych, wydatki mogly wigc by¢ reali-
zowane do wysokosci faktycznych wplywéw na tych rachunkach bankowych.

Rzetelnos¢é analizy historycznej zobowiazuje takze do tego, by przynajmniej
sygnalizacyjnie wspomnie€ 0 specyficznym rodzaju Srodkéw specjalnych, ,jalsim
byly kwoty pieni¢zne uzyskane w przypadku zastgpienia opowxqzkowygh $wiad-
czefi w naturze (szarwark) $wiadczeniami pieni¢znymi”. Srodki pieni¢Zne (tzw.
érodki specjalne akumulowane) uzyskane w ten sposdb, mogly by¢ wydatkowa-
ne zaréwno na cele inwestycyjne (inwestycje pozalimitowe), jak i na cele nieinwe-
stycyjne (wydatki biezace) w zakresie gospodarki narodowej (drogi, mlelioracje)
i ustug socjalnych i kulturalnych. Z uwagi na finansowanie tymi srodkami r(’.)znyc_h
zadan przez rézne jednostki, niezbedne bylo przyjecie takie] formuly organizacyj-
nej, ktéra zapewniataby, z jednej strony — podziat uzyskanych $rodk6w na pos.zc_ze—
g6lne zadania, z drugiej — powigzanie finansowania zadan z poszcze.g(’)lr.lyrm jed-
nostkami budzetowymi. Przyj¢to wige tu procedurg 2-etapowg: W etapie plerwszym
— §rodki gromadzone byly na rachunkach bankowych akumulacyjnych w Naro-
dowym Banku Polskim, w drugim etapie — stosownie do preliminarzy wydatl.cc’)w,
byly przelewane na rachunki srodkéw specjalnych poszczegélnych zadan, zwiaza-
ne z konkretnymi jednostkami budzetowymi. Wyodrgbnienie srodkow specjalnycb
akumulowanych nastgpowato w zakresic budzetu centralnego na podstawie decyzji
wlasciwego ministra, w budzetach terenowych — na podstawie decyzji organu ad-
ministracji (na wniosek wydziatu finansowego), w zakresie budzetéw gromad —na
podstawie decyzji organu administracji szczebla powiatowego. Preliminarz zatwier-
dzal w zakresie budzetu centralnego — minister finansow, w zakresie budzetéw te-

73 Zohowiazywat do tego dekret z dnia 30 czerwca 1951 1.0 obowiqz_ku éwiadpzeh w_natu’rzg na nlgktore cele pub-
liczne (Dz.U. Nr 38, poz. 284). Obowiazek taki (tylko w odniesieniu do gmin, bomem swiadczen Qrogowych na
rzecz Skarbu Pafstwa w naturze nie pobierano) istniat réwniez w Il RP na podstawie ustawy z dnia 10 grudn!a
1920 r. o budowie i utrzymaniu drog publicznych w RP (Dz.U.R.P. z 1921 1. Nr 6, poz. 21) oraz ustawy z dnia
11 sierpnia 1923 r. 0 tymczasowym uregulowaniu finansow komunalnych_(pz'.U_A Nif 94, poz. 747). Szarwark py!
uprawnieniem do naktadania obowigzku bezplatnego wykonania pewnej |lo§0| dni roboczych pieszych, z uzy-
ciem srodkéw przewozu lub wykonania okreslonej roboty tub dq’sta_wy matenaiu. Art. 3}1 ustawy drogowej prze-
widywat prawo zamiany robocizny na swiadczenie pienigzne. Plsmlenmctwo 'okresu' muedzywo;enpggq wskazy-
walo, ze uprawnienia tego naduzywano, ustalajgc rozmiar obowigzku w taki §posob, by uzy§k§c sw1a.dczeme
w formie pienieznej, w miejsce swiadczenia osobistego, zob. K. Czemy, Granice ustawowe $wiadczen drogo-
wych w powiecie | w gminie, Lwow 1931, s. 116.

83




Ewolucja form prawnych powigzania z budzetem paristwa jednostek organizacyjnych...

renowych — organ administracji wyzszego stopnia, a dla wojewédztw — minister fi-
nanséw™. Byt to wigc system niezwykle skomplikowany i bardzo scentralizowany.

Przepisy dotyczgce zasad gospodarki jednostek budzetowych srodkami specjal-
nymi podlegaly licznym i znacznym zmianom. Poczawszy od ustawy Prawo budze-
towe z 1958 r., kolejno po sobie nastgpujace ustawy stanowigce quasi—kodyfikacje
polskiego prawa budzetowego, uchwalane w 1970, 1982 i 1991 roku, zawieraly de-
legacje ustawowe do ustalenia w drodze wydania przepiséw wykonawczych (zarza-
dzer, a poczynajac od 1991 r. rozporzadzen) zasad tworzenia i rozliczania srodkéw
specjalnych. Minister Finanséw zawsze wywigzywat si¢ z tego obowigzku ustawo-
wego. Przepisy wykonawcze wskazywaly rodzaje dziatalnosci, zwykle majacych
charakter dzialalnosci ubocznej jednostek budzetowych, w zakresie ktérych mozli-
we bylo przeznaczanie pobieranych przez jednostke budzetows dochodéw na finan-
sowanie zwigzanych z ich uzyskaniem wydatkéw. Przewidywaty one zréznicowang
W roznych analizowanych okresach ilo$¢ rodzajéw, tak tworzonych 1 rozliczanych
dzialalnosci”. Utworzenie przez jednostke budzetowa okreslonego typu srodka spe-
cjalnego mogto nastapi¢ po uzyskaniu zgody jednostki nadrzednej (srodki specjal-
ne jednostki budzetu centralnego) oraz odpowiedniego wydziatu prezydium rady
narodowej, po zasiggnigciu opinii wlasciwego wydzialu finansowego (srodki spe-
cjalne jednostki budzetu terenowego). Utworzenie nowego typu srodka specjalnego
(nieprzewidzianego przepisami) w jednostkach budzetowych budzetu centralnego,
wymagato zgody wlasciwego ministra. Rachunkowosé ich dochodéw 1 wydatkow
zar6wno w planach finansowych, jak i w sprawozdawczosci wykazywane byly we-
dlug podzialek klasyfikacji budzetowe;.

Rozmiar prowadzonej w tej formie dziatalnosci nie byt do tego czasu na tyle
istotny, by budzi¢ watpliwosci i zastrzezenia teorii i praktyki. U.f.p. z 1998 r., wcho-
dzac w zycie z poczgtkiem 1999 r. przewidywala, ze srodki specjalne utworzone na
podstawie poprzednio obowigzujgcych przepiséw, beda mogty funkcjonowaé we-
diug tych zasad nie duzej, jak do korica 2000 r. Jedna z kolejnych nowelizacji u.f.p.
z 1998 r. ustalita ich sytuacj¢ prawng w sposob znaczaco odmienny. Zgodnie z nig,

74 Prawo finansowe, praca zbiorowa pod red. L. Kurowskiego, op. cit,, s. 97.

75 Na przykiad, zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 5 pazdziernika 1965 r. w sprawie $rodkéw specjalnych jed-
nostek budzetowych (M.P. Nr 57, poz. 295) przewidywalo wydzielenie trzech typéw Srodkéw specjalnych, wska-
zanie rodzajéw dochodéw | wydatkéw, ktére mogy wystepowac przy danym typie wydatkéw oraz wskazanie
jednostek budzetowych uprawnionych da ich posiadania. Zgodnie z nim wyodrgbniono: dochody z optat za ko-
rzystanie z urzadzen panstwowych, np. z urzadzeft sportowych, z wynajmu pokoi, z tytutu odptatnego udostep-
niania instrumentéw muzycznych itp.; dochody z opiat za ustugi swiadczone przez jednostki budzetowe, np. za
ustugi nielecznicze w szpitalach i zaktadach stuzby zdrowia itp.; dochody z innych zrédet, np. wplaty czegsci zy-
sku , Totalizatora Sportowego”, wplaty nadwyzki $rodkéw obrotowych gospodarstw pomacniczych itp. Cytowane
przepisy przewidywaly 25 typow $rodkéw specjalnych, np. zakup zywnosci (w internatach szkolnych, stotéwkach
doméw studenckich itp.), produkcja i ustugi w szkotach, placéwkach wychowania pozaszkolnego, zakladach
stuzby zdrowia itp., polepszenie wyzywienia chorych i podopiecznych (wylacznie w szpitalach, sanatoriach i za-
ktadach lecznictwa zamknietego) itp.
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¢rodkami specjalnymi byly gromadzone na wyodrgbnionych rachunkach banko-
wych srodki finansowe:

~ z tytuléw okreslonych na podstawie odrgbnych ustaw oraz uchwal organéw
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego;

— ztytutu spadkéw, zapiséw i darowizn pieni¢znych na rzecz jednostek bu-
dzetowych;

— ztytulu odszkodowar i wplat za utracone lub uszkodzone mienie oddane
jednostce budzetowej w zarzad lub uzytkowanie;

— ztytutn sprzedazy zapaséw srodkéw materiatowych przechowywanych
w celach mobilizacyjnych.

Oile tytuly 2—4 nie budzily watpliwosci i zastrzezen i w zasadzie stanc?wi}y
kontynuacje rozwigzan stosowanych wczesniej, o tyle w stos'unku do tytutu pierw-
szego takie zastrzezenia i watpliwosci w doktrynie pojawily si¢ stosunkowo szybk(?;
Wskazywano w nich, ze rozwigzanie to oznacza niczym nie skrgpowang dowglnosc
w gromadzeniu i wykorzystywaniu srodkéw na kazdy cel okreslony w ustawie lub
uchwale’®. Powazne zastrzezenia budzito réwniez to, ze konstrukcja ta dopuszcza-
ta do tworzenia srodkéw specjalnych nie tylko z wptywéw uzyskiwanych z dziatal-
nosci ubocznej, ale takze z dochodéw powstajacych w zwigzku z dzialalnoscig p.od-
stawowa, a nawet z dochodéw publicznych, na ktére jednostka budzetowa nie mlal.a
zadnego wplywu. Tworzenie z mocy ustawy nowych srodkéw specjalnych pozwoli-
lo takze na przeznaczanie ich srodkéw na pokrycie wydatkéw biezagcych (zakup wy-
posazenia, ustug, optaty czynszowe oraz optaty za zuzycie energii, zakup s’rodkéyv
trwatych, koszty remont6w). Stwierdzano ponadto liczne przypadki przeznaczenia
tych srodkéw na wyptate wynagrodzen pracownikom jednostki budzetowej, nie ob-
jetych limitami wynikajacymi z ustawy budzetowe;.

Forma srodkéw specjalnych jednostek budzetowych funkcjonujgcych na pod-
stawie odrebnych ustaw zaczgta rozwijaé si¢ z roku na rok, coraz bardziej dyna-
micznie. Rosngcy rozmiar dziatalnosci tej formy organizacyjnej pociggnat za sobg
proporcjonalny wzrost nieprawidlowosci i zjawisk negatywnych stwierdzonych
W ich funkcjonowaniu przez NIK. Corocznie tworzono nowe rodzaje srodkéw spe-
cjalnych na podstawie ustaw. W 2002 r., m.in. w czgsci 28 [Nauka] utworzono Sro-
dek specjalny pod nazwa Fundusz Rozwoju Nauki”’, a w czesci 29 [Obrong Naro-
dowa] srodek specjalny zwigzany z przebudowa i modernizacjg Sit Zbrop.lych?*.
W 2003 r., m.in. wczesci 31 [Praca] utworzono srodek specjalny na wspieranie

76 Finanse publiczne i prawo finansowe, pod red. C. Kosikowskiego i E. Ruékov_vskigg_o, Warszaw? 200_3, s._277.
7 Na podstawie art. 56 ust. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacii (t. jedn.: Dz.U.

22002, Nr 171, poz. 1397 z pézn. zm.). o o ) ) _
8 Na podstawie art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finanso-

waniu Sit Zbrojnych RP (Dz.U. Nr 76, poz. 804 z pézn. zm.).
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rzadowych programéw stuzgcych aktywizacji zawodowej™, a w czesci 24 [Kulty-
ra i ochrona dziedzictwa narodowego] utworzono srodek specjalny na promowanie
1 wspieranie przedsiewzigé artystycznych®. W 2004 r. utworzono srodki specjalne
w czesei 17 [Administracja publiczna] oraz w czesci 75 [Rzadowe Centrum Legis-
lacji]. Na tle zaktadéw budzetowych, ktérych przychody w ostatnich 5 latach z roku
na rok systematycznie malaly, mimo wzrastajgcych dotacji budzetowych dla tej for-
my prowadzenia dziatalnosci, a takze na tle gospodarstw pomocniczych jednostek
budzetowych wykazujgcych minimalng dynamike wzrostu przychodéw [2005/2000
- 125,0%] , srodki specjalne powotywane ustawami, poczawszy od 2001 r., wyka-
zywaly stalg bardzo wysoka dynamike.

Tablica 7. Dynamika przychodéw $rodkéw specjalnych
jednostek budzetowych w latach 2000-2004 (dane w min zi)

Relacja %
2000 2001 2002 2003 2004 2004/2000
Srodki specjalne
jednostek budzetowych 3724,7 3929,6 4066,3 5116,2 5952,5 159,8

Zrédio: Analizy wykonania budzetu parstwa i zatozeii polityki pienieznej za lata 2000 — 2004

Taki stan rzeczy powodowal, ze formy organizacyjne zakladu budzetowego
oraz. gospodarstwa pomocniczego jednostki budzetowej zdecydowanie stracily na
atrakcyjnosci — jako instrumenty uelastyczniania gospodarki budzetowej — na rzecz
srodkéw specjalnych. By¢ moze nastepstwem takiego zjawiska stalo sic takze to,
ze formy zakladu budzetowego i gospodarstwa pomocniczego zawsze utozsamiane
byly i s3 z dziatalnoscig gospodarczg, wyodrebniong w celu wyposazenia ich w in-
strumenty bodZcowe zainteresowania wynikiem prowadzonej dziatalnosci, podczas
gdy w przypadku srodkéw specjalnych zdarzaly si¢ sytuacje, w ktérych brak byto
jakiegokolwiek zwigzku migdzy aktywnoscig uprawnionego i rozmiarem uzyska-
nych srodk6éw. Taka konstatacja wskazuje jednak réwniez na to, 7e rodzaje dziatal-
nosci, dla celéw ktérych tworzone byly srodki specjalne, nie faczyly si¢ z dziatal-
noscig gospodarczg. Sprawozdania NIK wskazywaly takze na liczne 1 narastajgce
nieprawidtowosci w gospodarowaniu srodkami finansowymi w ramach tej formy
ina zasadno$¢ podjgcia dziatai zmierzajacych do usuniccia istniejgcych manka-
mentow uregulowan prawnych, pozwalajgcych na wymykanie si¢ publicznych Srod-
kow poza skuteczng kontrolg ich gromadzenia i wykorzystania. Wystepowanie tych
zjawisk stanowilo asumpt do formulowania negatywnych ocen tej formy organiza-
cyjnej oraz opinii o zasadnosci ich likwidacji.

79 Na podstawie art. 56 ust. 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji (t. jedn.: Dz.U.
z2002r., Nr 171, poz. 1397 z pdzn. zm.)

80 Na podstawie art. 47b ust. 2a ustawy z dnia 29 lipca 1992 r. o grach i zaktadach wzajemnych (t. jedn. Dz.U.
22004 1., Nr 4, poz. 27 z pozn. zm.).
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Istotny wylom w dotychczasowym stanowisllcu, rozréiniajqcym w sposob
wyrazny zasady budzetowania brutto i zasady budzetowam.a netto, dokopany Z(;—l
stat ustawa z dnia 25 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o flqansach publicznych
i wprowadzony w zycie z dniem 1 stycznia 2005 1. KonstI_ukcy? tg podtrzymala tal_(—
7e w art. 22 i 23 obowigzujaca u.f.p. Wprowadzone rozwigzanie jest konsekwe_nqq
likwidaciji instytucji srodkéw specjalnych, jako jednej z form gospodarki budzeto-
wej i wprowadzenie w ich miejsce:

- wyodrebnionych rachunkéw dochodéw wlasnych jednostek budzetowych
gromadzacych srodki ze scisle okreslonych przez ustawe -Z’I‘(')df?l, Z przezna-
czeniem na finansowanie wydatkéw zwigzanych z uzyskiwaniem tych do-
chodow;

— funduszy motywacyjnych w okreslonych jednostkach budie'totvyc}}, z prze-
znaczeniem zgromadzonych na nich §rodkéw, dla pracownikéw, zgimerzy
lub funkcjonariuszy, ktérzy przyczynili si¢ bezposrednio do uzys}k.ama przez
budzet paristwa dochod6éw z tytutu przepadku rzeczy lub korzys$ci majatko-
wych pochodzacych z przestgpstw 1 wykroczen skarbowych.

Ustawa zastrzega przy tym wyraznie, ze chodzi o niektore ro.dzz}je pobicranyc}h
dochodéw i przeznaczanie ich na cele wskazane w ustawie. Anghzumc katalog 2r6-
det dochodéw zauwazymy, ze mamy do czynienia z przyzwoleniem na gr()fnadzcme
na wyodrebnionych rachunkach bankowych dochodéw Wi'asnych, wplywow Z enu-
meratywnie okreslonych Zrédet zwigzanych z dziatalnoscig wykr?t(?zajch poza za-
kres dziatalnosci podstawowej, a takze z dochodami majatkowymi 1 qochodaml po-
chodzacymi z optat. Przeznaczane one s3 na pokrycie kosztéw zwigzanych z ich
uzyskaniem.

Rozwigzanie to z ekonomicznego punktu widzenia nic F(’)Zni si¢ niczymlod
zniesionych wczesniej srodkéw specjalnych jednostek. budzﬁowygh, na_torm'flst
z formalnego punktu widzenia wprowadza do utrwalonej terminologii pewien nie-
lad pojeciowy. Pojecie dochodéw w naukach ekonomicznych zawsze utoz-samlane
jest bowiem z réznica miedzy ustalonymi prawem przychodami i kosztami. Cechg
natomiast gospodarki budzetowej brutto jest (co do zasady) to, ze:

~ przychody uzyskane przez jednostkg s3 przychodami budzetu;
~ koszty poniesione przez jednostke s kosztami budzetu;

— nie wystepuje pojecie dochodu w sensie ekonomicznym, a pokrycie przev}m-
dzianych planem finansowym wydatkéw srodkami uzyskanych prz.ych(')dow
(a nie srodkami uzyskanymi z budzetu) jest naruszenie.:m dysc_yphny finan-
s6w publicznych. Tak wigc, konsekwencjg tego rozwigzania jest wprowa-

81 Dz.U. Nr273, poz. 2703.
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dzenie niczym nieuzasadnionego pojecia ,,dochodow wlasnych jednostek
budzetowych”, gdyz cechg jednostek budzetowych zawsze bylo to, ze nie
miaty one wiasnych dochodéw®. Pozytywnym rozwigzaniem wartym odno-
towania, przewidzianym ustawg, jest natomiast ograniczenie kierunkéw wy-
korzystania $rodkéw zgromadzonych na rachunkach dochodéw wtlasnych,
polegajace na wylaczeniu mozliwosci przeznaczania ich na finansowanie
wynagrodzen.

Podobne watpliwosci mozna mie¢ w przypadku funduszy motywacyjnych, kté-
re utworzono w celu przeznaczania ich na nagrody. Ani w doktrynie, ani w publi-
cystyce nie kwestionuje si¢ zasadnosSci odpowiedniego nagradzania pracownikéw
stuzb stojacych na strazy interesu finansowego panstwa. Jednak powazne watpli-
wosci budzi¢ moze zasadno$¢ budowania systemu gratyfikacji nie na podstawach
stosownego wynagrodzenia wspieranego w sytuacjach nadzwyczajnych okazjonal-
nymi, kontrolowanymi premiami, lecz na podstawach uznaniowych nagréd wypta-
canych z czesci dochodéw budzetu panstwa uzyskanych z tytutu przepadku rzeczy
albo korzysci majatkowych pochodzacych z ujawnienia przestgpstw i wykroczeti
przeciwko mieniu oraz przestepstw skarbowych i wykroczefi skarbowych. Spo-
strzezenia te pozostawiajg nieodparte wrazenie, ze celem dokonanych zmian nie
bylo naprawienie bledéw polegajgcych na stworzeniu zbyt szerokich uprawnien dla
tworzenia Srodkéw specjalnych, lecz poszukiwanie sposobéw na uelastycznienie
mechanizméw gospodarki budzetowej za posrednictwem stworzenia mechanizméw
wyplat dodatkowych wynagrodzen. Postulaty wprowadzenia do malo elastyczne-
g0 ze swej natury systemu finansowego niektérych jednostek budzetowych (orga-
néw finansowych 1 organéw kontroli finansowej pobierajgcych dochody budzetowe
na potrzeby calego budzetu) rozwigzan opartych na adaptacji wzorcéw stosowa-
nych w przedsiebiorstwach, nie sg niczym nowym. Jednak ten kierunek doskonale-
nia funkcjonowania jednostek budzetowych nie byl takze nigdy w literaturze prawa
finansowego uznawany za trafny®.

Podsumowujac, zgodzi¢ si¢ nalezy z opinia, ze rozwiagzania wprowadzone
w zycie z dniem 1 stycznia 2005 r. stanowigce konsekwencje zniesienia srodkow
specjalnych nie zwigkszaja przejrzystosci finanséw publicznych® (plany funduszy
motywacyjnych nie sg objete ustawa budzetowa). Ponadto nalezy stwierdzic, ze roz-

82 Podobnie, jako budzace kontrowersje, ocenia to pojecie E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse
publiczne, wyd. 4, Warszawa 2006, s. 115. Wczesniej, takze J. Harasimowicz wskazywat na to, ze w jednostkach
budzetowych nie wystepuje pojecie wyniku finansowego (np. nadwyzki), co jest skutkiem uniezaleznienia wydat-
kéw od dochodéw. ,Skoro nie ma miedzy nimi zwigzku ani zaleznosci, to nie ma podstaw do poréwnywania wiel-
kosci dochodow i wydatkdw, a wigc nie ma potrzeby ani mozliwosci formutowania pojecia wyniku finansowego’.
Zob. J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, op. cit., s. 69.

83 Zob. J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, op. cit.,, s. 70.

84 Zob. E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, op. cit., s. 114, ktéra uwaza, ze wrecz prze-

ciwnie wprowadzone rozwigzanie spowodowalo wigksze rozproszenie finanséw publicznych i przyczynito sie do
zmniejszenia przejrzystosci systemu.
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wigzania te, w Zaden specjalny sposob nie uelastyczniaja gospodarki budzetowe]
brutto ani nie przyczyniaja si¢ do konsolidacji finanséw publicznych.

5. WniosKki

Tradycja i praktyka budzetowa ostatnich dwé.ch stuleci, a takze r(.)zwia?ania wy-
nikajace z ustawodawstwa budzetowego wszystkich paﬁstw-, wskaZ}qu rfa form¢ bu-
dzetowania brutto jako te, ktéra najlepiej stuzy finansowaniu Zac?an panstwa O'Chf'l-
rakterze administracyjnym. Jednak profil zadan pafstwa ulega meustanneij zrrzlame
wraz 7 rozwojem technicznym i postgpem cywilizacyjnym. W/s’r(’)d'zadan paistwa
pojawiaja si¢ nowe zadania o charakterze admigistrac.yjnyr?, k.tore nie Wystquwaly
jeszcze kilka czy kilkanascie lat temu. Obok nich pgawmm si¢ takzc‘mnc d21edz.1-
ny zycia spolecznego i gospodarczego, ktére stajg si¢ przcdmlotem. ;amteresoyvam}a
pafstwa ze wzgledow organizacyjnych, spotecznych, skarbowych 1 mnych. Nlekt/o-_
re z zadan mieszczacych si¢ w sferze ustug niematerialnych, wzorem dnglalnosm
przemystowej realizowane] przez podmioty o odrgbnym od panstwa statusic praw-
nym, wyodrgbniaja si¢ z sektora budzetowego.

Proces wyodrebniania si¢ tych dziedzin ze sfery budzetowej byt znacznie roz-
ciggnicty w czasie 1 zréznicowany w poszczegdlnych par.’lstwach. Poczatkowo wig-
7i tych jednostek z systemem budzetowym byly bardzo sﬂpe, le(:z.z upliywem czasu
ulegaly ostabieniu. W ,.okresie przejsciowym” jednostki organizacyjne p0s1adz‘1—
ja status prawno—finansowy inny niz jednostki budzetowe, ale kor.zystajq Z moz-
liwosci dofinansowania ich dziatalnosci w formie dotacji przedmiotowych i/lub
podmiotowych. Korzystajg takze z wickszych swob6d w g‘C)spodAarowarlliu s’rodk'a—-
mi niz jednostki organizacyjne sformalizowanej gospodar‘kl quzetowq. Z drugiej
strony, jednostki te ponosza ,,koszty” bedace konsekwer}qq tak.lego stanu, w posta-
ci obowigzkéw przedstawiania swoich planéw do Zatwmrd,z?ma dysponentom .bu—
dzetu czy tez akceptacji niektérych decyzji (W szczegélngsm dotyczq?ych ¥eal%za—
cji zmian planéw finansowych lub zwiazanych ze strategia zarzadzania @athkl@rg
tego podmiotu). Ewolucyjne dostosowywanie si¢ tych jednostek do fl}nkCJonO\van1a
w warunkach gospodarki rynkowe; powoduje, ze W miarg p?zedstawmnego ,,proce—
su dostosowawczego™, pozostawanie przez nic w zwigzku fmansowym z b'udz.etfzr.n
opartym na pryncypialnych zasadach tej gospodarki, staje. su;'coraz bardz.1eJ ucigzli-
we dla tych jednostek. W ramach systemu budzetowego zjawisku t-emu nic towarzy-
szy jednak wprost proporcjonalne zainteresowanie systemu budzetowego usamo-
dzielnieniem takich podmiotéw. Przeciwnie, mozna méwic o braku Zalnt.ercsowgma
ich usamodzielnieniem, a raczej o braku motywacji do usamodzielnienia tych jed-
nostek oraz o korzysciach (takze finansowych), ktére mogg wynikac z dalszego po-
zostawania tych jednostek w zwigzku z systemem budzetowym.
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Zaklady budzetowe to jednostki organizacyjne znajdujgce si¢ na pograniczu
dzialalnosci gospodarczej systemu budzetowego i skomercjalizowanej dzialalnosci
prowadzonej przez przedsigbiorstwa. S wyodrebnione organizacyjnie i finansowo.
Jednak, mimo podkreslania w literaturze, ze motywacja ich tworzenia s wzgledy fi-
nansowe, ustawa o finansach publicznych nie odnosi si¢ w sposéb szczegOlowy do
tak istotnych kwestii organizacyjnych tych jednostek, jak ewidencja czy sprawo-
zdawczos€. Zwigzek zakladéw budzetowych z systemem budzetowym i powigza-
nie ich z budzetem systemem dotacji przemawiajg za utrzymaniem przez nie zasad
sprawozdawczosci budzetowej. Komercyjny charakter dziatania tych jednostek po-
woduje, ze ich zasady ewidencji i rachunkowosci powinny oscylowaé w kierunku
zasad stosowanych przez komercyjne jednostki §wiadczace ustugi. Zaprezentowa-
ne w podrozdziale 2. doswiadczenia francuskie wskazuja, ze racjonalnym rozwig-
zaniem na drodze ewolucyjnego wyodrebniania si¢ tych jednostek z systemu bu-
dzetowego byly specjalnie dla nich okreslone szczegllne procedury przyjmowania
sprawozdan i kontroli finansowej oraz specjalne zasady sprawozdawczosci.

Przepisy wykonawcze wydane na podstawie upowaznienia ustawowego stano-
wig, ze zaktad stosuje w planowaniu, ewidencji i sprawozdawczosci dla poszcze-
g6Inych rodzajéw przychodéw i wydatkéw podziatki okreslone w przepisach o kla-
syfikacji dochodéw i wydatkéw budzetowych®. Tak wigc z uwagi na to, ze wynik
finansowy zakiadu, ktéry stanowi podstaweg ustalenia ,,wplaty do budzetu” bardzo
precyzyjnie uwzglednia stany srodkéw obrotowych zakladu, aktywa biczace net-
to dzialalnosci zakiadu relacjonowane sg do kosztéw wynagrodzen 1 pochodnych
od nich ustalanych w sposéb doktadnie limitowany, zasady wyplat wynagrodzen sa
bardzo rygorystycznie okreslone, uprawnienia do finansowania ze srodkéw wias-
nych, kosztéw finansowania inwestycji podlegajg bardzo scislej reglamentacji, usta-
wa o finansach publicznych koncentruje swoja uwagg na planie finansowym zaktadu
budzetowego, ustalajac bardzo szczegblowo zaréwno jego zawartosé, jak i zasady
dokonywania zmian oraz wprowadza ograniczenia w zakresie zaliczania okreslo-
nych dochodéw zaktadu do jego przychodéw. Przedstawione przeslanki powodu-
Ja, ze forma organizacyjna zakladu budzetowego przestaje by¢ atrakcyjna dla
wyodrebniania czesci dzialalnosci jednostki budzetowej. Bardzo wyraznic od-
zwierciedlajg te spostrzezenia wyniki analizy: w 1999 r. w budzecie panstwa zakta-
dy funkcjonowaly w 31 czgsciach (w tym w 13 budzetach wojewodéw); w 2002 r.
juz tylko w 29 czgsciach; w 2003 r. w 26 czgsciach (w tym w 10 czesciach WOJEWO-
dow); w2004 r. iw 2005 r. w25 czgsciach. W 2001 r. w budzecie paristwa funk-
cjonowato 97 zaktadéw budzetowych; w 2002 r. byto ich 91; w 2003 r. Juz tylko 88

85 Zob. rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 26 stycznia 2005 r. w sprawie gospodarki finansowej jednostek
budzetowych, zakladéw budzetowych i gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych oraz zasad i termi-
néw rocznych rozliczen i wplat do budzetu (Dz.U. Nr 23, poz. 190), ktére obowigzywato do dnia 30 czerwca

2006 r. oraz rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 czerwca 2006 . w sprawie jw. (Dz.U. Nr 116, poz.
783).
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zaktadéw; w 2004 r. 84 zaklady, w 2005 r. 78 zaktadow. Znacz'na czesé /ZtyCl"l za-
ktadéw to branzowe i regionalne osrodki szkolenia i doskonz.llen%a kadr, osrodki ob'—
shugi rolnictwa. Ta forma gospodarki finansowej praktyczm.e nic zostata zr,nody.ﬁ—
kowana od momentu powotania jej do praktyki budzetowej w 1958 r. Byc moze,
to jest przyczyng kryzysu korzystania z niej w systemie jednostek organizacyjnych

panstwa.

Funkcjonowanie gospodarstw pomocniczych jednostek budi_etowyc/h z ZalF)—
7enia ma stymulowaé oszczednosci w kosztach realizacji przedsxq,}wzu;c,, at'akze
sprzyjac uzyskiwaniu przez te jednostki organizacyjne dodatkowych srodkéw finan-
sowych przeznaczanych na realizacjg okreslonych zadan. W obecnych warl.mka.ch
bardzo trudno jest sformutowac rzetelng oceng tego, czy warunek ten jest osqgn}@-
ty, poniewaz brak jest publikowanych danych statystycznych fiot.ycza(c%fc.h wymkow
dziatalnosci tych jednostek uzyskiwanych z tytutu wyodrgbnienia czgscl dzmialn}o-
$ci podstawowej oraz wyodrgbnienia dzialalnosci uboczne;j. Rozréznxen}c skutk.:ow
finansowych tych dwéch plaszezyzn dziatalnosci gospodarstw pomocnlczyc}} jed-
nostek budzetowych, a moze nawet okreslenie odrgbnych w stosgnku do SIC’b.IC za-
sad organizacyjnych i finansowych dziatania gospodarstw I‘CaliZUJE}CS-’Ch t.c ro,zne od
siebie zadania, wydaje sic by¢ zasadne chociazby z tego powodu, ze nlckthorc ro-
dzaje dziatalnosci korzystaja z dotacji, podczas gdy inne nie powinny z mch_ko-
rzystaé. Z ushig o charakterze materialnym pafstwowe gospodarstwa pomocnicze
jednostek budzetowych zwykle realizujg: ustugi o charakterze remonto.wym_, wy-
dawniczym, rekreacyjnym, obstugi konferencyjnej, obstugi urzedow, pollgraflczr}e,
wezasowe. W resorcie MON (cz. 29 — najwyzszy udziatl w strukturze przychodow
i rozchodéw tych jednostek ogétem), gospodarstwa pomocnicze realizujg usllu%i ob-
stugi urzedéw, kasyn, pralnicze, pickarnicze. By¢ moze nalezaloby .rozwaz/yc, czy
celowe jest tworzenie gospodarstw pomocniczych do tych wszystklcb (':elow, czy
tez bard\ziej zasadne byloby kupowanie okreslonych ustug od wyspecjalizowanych
jednostek spoza sektora finanséw publicznych? W ocenie NIK sygnaliz'owarllo sytu-
acje nieprawidlowe w gospodarce tych jednostek, polegajace na uzyskl\yamu .przcz
nie gléwnie przychodéw z tytulu ustug swiadczonych na rzecz jednos.tkl mamfzrzy-
stej. Poniewaz zgodnie z obowigzujacymi przepisami, ustugi na rzecz jednostki ma-
cierzystej swiadczone s w cenie kalkulacyjnej opartej o poniesione koszty wlasne,
gospodarstwa te nie uzyskiwaly przychodéw, ktére pokrywatyby ich koszty.. Qospo-
darstwa pomocnicze zwigkszaja jednak rokrocznie wymiar finansowy swojej dzia-
talno$ci®®, mimo ze ich ilo$¢ systematycznie maleje™.

86 W 1999 r. osiagnely one przychad 1,3 mid zt, w 2000 1. - 1,4 mid zt, w 2001 r. = 1,5 mid zt, w 2002 r. — 1,4 mid zt,
w2003 1. — 1,6 midzt, w2004 r. - 17 mid zt, w2005r - 1,8 mlid zt. o )

87 W 2001 r. byto ich 636, w 2002 r. — 599, w 2003 r. — 560, w 2004 r. — 524, w 2005 r. — 455, Zrddto: NIK, Analiza
wykonania budzetu panstwa i zatozer polityki pienieznej w 2004 r., Warszawa 2005, s. 224 oraz Analiza wykona-
nia budzetu panstwa i zatozer polityki pienieznej w 2005 r., Warszawa 2008, s. 130.
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W wyniku wprowadzenia zmian legislacyjnych na poczatku XXI wieku srod-
ki specjalne jednostek budzetowych rozbudowujgcych te forme gospodarki finan-
sowe] ponad miarg, byty naduzywane jako forma organizacyjna gospodarki budze-
towej 1 wyraZnie wymknely si¢ spod kontroli. W konsekwencji przeksztakcity si¢
w Zrédlo pozostajacych poza zwyczajng kontrola wynagrodzer dla pracownikéw
réznych instytucji. Aby zapobiec negatywnym skutkom narastajacego procesu nad-
uzywania tej formy organizacyjnej dla celéw niczakladanych przez ustawodawce,
ustawg z dnia 25 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
0 zmianie niektérych ustaw, zniesiono Srodki specjalne, powotujac w ich miejsce
wydzielone rachunki dochodéw wiasnych oraz fundusze motywacyjne paristwo-
wych jednostek budzetowych. O urzadzeniach tych mozna powiedzieé, ze po czesci
zblizone s3 do zlikwidowanych srodkéw specjalnych. Zbieznosé tytutéw pozyski-
wania dochodéw oraz wydatkowania zgromadzonych w ten sposéb srodkéw ze zli-
kwidowanymi i krytykowanymi jako wadliwe rozwigzaniami dotyczacymi srodkéw
specjalnych, stawia nieodparte pytanic o oczekiwania ustawodawcy i zasadnos¢ ta-
kiego rozwigzania. Wolg ustawodawcy bylo niewatpliwie poddanie gospodarki fi-
nansowej kontroli budzetowej srodkami wydzielonych w ten sposéb zasobéw po-
wolanych w miejsce zlikwidowanych srodkéw specjalnych. Jednak, bez wzgledu na
cwentualne kontrowersje co do oceny ostatecznej przyjetych rozwigzan podkreslic
nalezy, ze wprowadzone w ramach tej reformy poszerzenie dotychczasowego kata-
logu funduszy celowych o kolejnych kilkanascie tego typu form organizacyjnych,
ma charakter dalszej debudzetyzacji, nie sprzyja konsolidacji finanséw publicznych
1 raczej sceptycznie jest oceniane jako instrument poprawy efektywnosci i racjonali-
zacji publicznej gospodarki finansowej*.

88 Zob. A. Borodo, Polskie prawo finansowe, op. cit,, s. 90; J. Kiszka, Przeksztalcenia $rodkéw specjalnych jedno-
stek budzetowych a system srodkéw w sektorze finansow publicznych — Préba oceny, w: Ekonomiczne i prawne
problemy racjonalizacji wydatkéw publicznych, pod red. J. Gluchowskiego, A. Pomorskiej i J. Szotho-Koguc, t. I,
Lublin 2005, s. 306.
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PANSTWOWE FUNDUSZE CELOWE )
JAKO INSTRUMENT DEBUDZETYZACJI FINANSOW PANSTWA

1. Cechy panstwowych funduszy celowych
i motywy ich tworzenia

Okreslenie w petni istoty pastwowego funduszu celowego jest rzecza niezwy—
kle trudng. Swiadczy o tym fakt, ze w literaturze przedmiotu probl;matyka ta znaj-
duje jedynie fragmentaryczne odbicie. Literatura okresu mi@d.zyWOJcnneg.o zZwraca-
ta wprawdzie uwage, ze istota funduszu tkwi ,,w wyodrgbnieniu w postgm fu/nd.uszu
pewnych celéw gospodarczych, ktére majg swoje osobne dochody™’, nie poswigca-
la jednak tej problematyce wigkszego zainteresowania. Wskazywata zal(?d\yle pr7:e-
stanki, ktérymi kierowano si¢ tworzac fundusze w przeszlosci w systemie finanséw
paiistwa, a takze prezentowata skutki pozytywne i negatywne, ktore z tego faktu wy-
nikaty. Takze praktyka pierwszych lat po odzyskaniu niepodleglosci Wskazy\yala na
ich nieznaczny zakres w systemie finanséw paristwa. Podkreslano wprawdzie przy
tej okazji, ze przypisywanie okreslonym kategoriom Wydatkéw. - okresjlqnych d‘_)f
chodéw (czy tez 7rédet dochodéw), jest zjawiskiem historycznie daw'me.]szym m/z
budzet we wspéiczesnym tego stowa znaczeniu?, lecz ZauwaZanq takze jednoczes-
nie, 7¢ praktyka taka bedzie zjawiskiem niemal catkowicie Zanikaj qcym“. P.r.zypusz-
czano wiec, ze zjawisko funduszowania nie bgdzie odgrywalo istotnej r'oh jako al-
ternatywa dla budzetowego finansowania zadan padstwa. Przewidywania te rychio
okazaly si¢ (przynajmniej w warunkach polskich) wyjatkowo nietrafne.

Praktyka tworzenia coraz liczniejszych funduszéw opartych na okres’leni/u O(.Tl—
rebnych celéw, wydatkéw i dochodéw powigzanych z budzetem w ten sposob, ,ze
ten ostatni, z reguly w postaci jednego zapisu zawieral ,,dotacj¢” wsréd wydatkow
lub ,, wptyw” wsréd dochodéw okreslonego dysponenta, Zapoczz}tkowana zos}ala
w Polsce mniej wiecej w polowie lat dwudziestych XX w. i intensy.wrpe rozwijata
si¢. Poczatkowo ich istnienie wykazywane bylo wylacznie w zamknigciach rachgn—
k6w paristwowych, a liczba funduszy np. w roku budzetowym 1930/1931 wynio-

1 R. Rybarski, op. cit, s. 30.
2 T. Grodynski, op. cit., s. 156. _ A N ) _
3 A. Krzyéanowski, Nauka skarbowosci, Poznan 1923, s. 41. Podobnie, dla innych juz warunkow ustrojowych

i ekonomicznych T. Dietrich, op. cit,, s. 45.
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sta az 51. Ich charakter byt dosy¢ znacznie zréznicowany. Niektére z nich posiada-
ly osobowos¢ prawng, podczas gdy inne nie posiadaty tego statusu. Tworzone byly
aktami rangi ustawy, ale takze rozporzadzeniami Prezydenta RP oraz rozporzadze-
niami RM i zarzadzeniami Ministra Skarbu. W rézny sposéb powigzane byly z bu-
dzetem. Administrowane byly przez dysponentéw budzetu, banki®, a takze przez
specjalnie w tym celu powolane instytucje paristwa’.

Z rozszyfrowaniem statusu niektérych sposrod tych funduszéw mieli niemale
ktopoty nawet profesjonalisci®. Istnialy takze w ramach budzetu fundusze, ktére nie
wypehiatly znamion funduszéw w przedstawionym powyzej znaczeniu. Mimo tego,
przy okreslaniu tych srodkéw, ktére raczej nalezatoby nazwac kredytami budzeto-
wymi do swobodnego rozporzgdzania, wyodrgbnionymi z przeznaczeniem ich wy-
datkowania na okreslone cele, pojawilo si¢ pojecie funduszéw celowych. Nie podle-
galy one co do sposobu ich uzycia kontroli Najwyzszej Izby Kontroli Paristwa.

Szczegotowa analiza przeznaczenia Srodkéw funduszy dostarczata licznych
przyktadéw sytuacji, w ktérych utworzenie funduszu wcale nie oznaczato zaprze-
stania finansowania wydatkéw zwigzanych z tym celem takze z budzetu panstwa,
jak réwniez sytuacji, w ktérych dochodami funduszu celowego byly dotacje udzie-
lane zinnego funduszu celowego. Dosy¢ powszechne wowczas gospodarowanie
sumami poza budzetem spotykato si¢ z oczywista krytykg. Tego rodzaju sytuacije
powodowaly bowiem, ze organy przedstawicielskie tracity kontrole nad strumienia-
mi przeptywu srodkéw finansowych. Krytyka takich sytuacji oparta byta na trafnej
skadinad tezie, ze ciata ustawodawcze ze swej istoty i powolania uprawnione sg do
poddania gospodarki srodkami publicznymi swojej kontroli 1 decyzji, ze wzgledu na
ich doniostos¢ gospodarczg i polityczng. Podobnie zreszta ciala te dgzyty do osiag-
nigcia wplywu iuzyskania kontroli nad sposobem lokowania funduszéw przed-
sigbiorstw pafdstwowych oraz spolecznych zakladéw ubezpieczen (kas chorych,
zaktadow ubezpieczen od wypadkéw, starosci i inwalidztwa), istniejacych poza bu-
dzetem. Réwnolegle przedstawiano wéwczas takze racje polityczne wskazujace, ze
kontrola ta wplynie na zahamowanie podniety administracji do wzrostu wydatkowa-
nia Srodkéw ponad mozliwosci i niezbgdne nakiady. Zauwazano przy tym, ze ten-
dencja tworzenia funduszow jest wyrazem presji partii politycznych, grup zawodo-
wych, grup spotecznych i innych grup nacisku, ktére w tworzeniu wyodrebnionych
z budzetu 7Zrédel finansowania okreslonych zadai widza wickszg gwarancje trwa-

4 Np. przez Bank Polski, Bank Gospodarstwa Krajowego, posrednio takze przez inne instytucje kredytowe, np.
przez Bank Ziemian czy Towarzystwo Handlu z Turcjg itp.
5 Np. Fundusz Rozbudowy Miast administrowany byt przez Ministra Skarbu przy wspétudziale jako doradcy Rady

Rozbudowy Miast, Fundusz Kuitury Narodowej administrowany byt przez specjalnie w tym celu powotany komi-
tet ministréw pod przewodnictwem Prezydenta RP, Paristwowy Fundusz Kredytowy administrowany byt przez
Bank Polski przy pomocy specjalnie w tym celu powotanego komitetu przy Ministrze Skarbu itd.

6 I. Weinfeld, adwokat, b. wiceminister Skarbu i docent Uniwersytetu Jana Kazimierza stwierdza np., ze w Mini-
sterstwie Skarbu ,istnieje blizej nieznany fundusz na organizowanie walki z przemytnictwem”, zob. tegoz: Skar-
bowo$¢ polska, wyd. 3, Warszawa 1931, s. 82.
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loéci finansowania tych zadan publicznych’, niz stwarza ich coroczna konkurencja
w ramach systemu budzetowego. Podkreslano jednak przy tym takze, ze z drugiej
strony mamy réwniez do czynienia ze ztudnym przeswiadczeniem, ze wystarczajg-
cym skutkiem realizacji cel6w 1 interesow danej grupy spotecznej lub zawodowej
bedzie wyodrgbnienie funduszu, podczas gdy z bezposredniego 1 wylacznego wyod-
rebnienia konkretnych Zrédet dochodéw z ogélnej puli tych Zrodet nigdy jeszcze ni-
komu bezposrednio nie przybylo ani zlotéwki.

Tak wiec, w Polsce poczatkowe praktyki paristwa po odzyskaniu niepodlegto-
éci z uwagi na stabo wyksztalcong i niedostatecznie sprecyzowang formalnopraw-
ng stron¢ gospodarki budzetowej (brak ustawy kodyfikujacej zasady prawa budze-
towego) dostarczaja licznych przyktadéw braku jednolitych urzadzeri i mnozenia
si¢ rozmaitosci form powigzania funduszéw celowych z budzetem. Wytlumaczenie
tego zjawiska tkwi takze — zdaniem T. Grodyriskiego i I. Weinfelda — w tym, ze do
1924 r. nie byto uchwalonego ustawodawczo budzetu, skoro wigc Sejm chciat prze-
znaczy¢ srodki publiczne na okreslony cel, nie miat innej mozliwosci, jak utwo-
rzenie funduszu dotowanego z zapaséw Skarbu Pafistwa, a przeznaczonego na nor-
malne cele budzetowe. Role ,,zapaséw” wypelialo drukowanie pienigdza (marki
polskiej), co w zasadniczy spos6b wplyn¢to na réwnowage finansowg panstwa®.
W pierwszych latach panstwowosci mnozenia funduszy dokonywano w szczegdl-
nosci w zakresie rolnictwa i1 reform rolnych. Wigkszos¢ funduszy utworzono usta-
wami. Mimo, ze rozporzadzeniem RM i ustawg z 1927 r. rozpoczeto ich znoszenie,
zamknigcia budzetowe 1929/1930 rokn zawierajg informacje o istnieniu 18 fundu-
szy resortow rolnictwa i reform rolnych’.

Rok budzetowy 1933/34 przynosi zasadnicze zmiany w stosunku panstwa do
instytucji funduszy. Fundusze pojawiajg si¢ w preliminarzu budzetowym tworzac
odrebng grupe ,,.D” (obok administracji —~ grupa ,,A”, przedsigbiorstw — grupa ,,.B”
imonopoli - grupa ,,.C”).

Takic ujecie rachunkowe przewidywato wyodrebnienie planéW f.inansowych
funduszy obok dochodéw i wydatkéw publicznych podmiotéw reahzujzj;cycb sWo-
je zadania zgodnie z zasadg budzetowania brutto (podmioty grupy‘,,A” iz meww.l-
kimi wyjatkami podmioty grupy ,,C”, wykazujgce swoje wydatki Abez potracania
uzyskanych wplywéw oraz uzyskane wptywy bez potracania poniesionych przez te
podmioty naktadéw), a takze obok przedsigbiorstw nieskomercjalizowanych (.gr_upa
»B”) wykazujacych brutto wszystkie swoje dochody 1 wydatki oraz skomercjalizo-

7 J. Gluchowski, Wstep do skarbowosci, Poznan 1997, s. 22 wskazuje, ze dziatania takie majg wrecz charakter da-
zenia do pokrycia wydatku bez wzgledu na sytuacje budZetLrJ‘.
8 Przyczyne taka wskazujg cytowani autorzy w swych pracach. ) _ . )
9 T. Grogyr'\ski dzieli te fundusze na trzy grupy: a. utworzone z wplywow pqzyczkowych, b. dotowape _srodkarpl
podatkéw celowych, c. uzyskujace srodki z dotacji budzetowych i pozabudzetowych, zob. T. Grodynski, op. cit.,
s.181in.
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wanych, wykazujacych jedynie wptaty do kasy paristwowej lub doptaty uzyskiwa-
ne 7z tej kasy. Wspomniany preliminarz budzetowy uwzglednia plany 18 funduszy.
Jednoczesnie zauwazalna jest wyraZzna tendencja do ich likwidowania. Preliminarz
na lata 1936/1937 zawiera juz tylko plany 2 funduszy. Pozostate fundusze zlikwi-
dowano badZ wigczono do grupy ,,A” (Administracja) w zdecydowanej wickszo-
$ci poddajgc je ogdlnym regulom gospodarki budzetowej. Przedstawiona konstata-
cja zaprzecza, jakoby poczatek lat trzydziestych rozpoczat proces negowania zasady
jednosci materialnej budzetu'’. Niewatpliwie, kryzys ekonomiczny lat 1929-1933
wywolal rewizje pogladéw na rol¢ pafistwa wobec gospodarki 1 wobec spoleczeii-
stwa. Wplynglt jednoznacznie na rozszerzenie publicznej gospodarki finansowej
paiistw, dostarczyt wigc argumentéw zwolennikom tezy, ze panstwo nie moze i nie
powinno zwalniaé siebie z obowiagzkéw oddzialywania na sprawy wykraczajace
poza sfer¢ klasycznego administrowania. Nie mozna jednak w zwigzku z tym zgo-
dzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze zwigkszenie zaangazowania panstwa w dzialania zwig-
zane ze sferg gospodarcza stanowi wystarczajacy argument dla negowania zasady
jednosci materialnej budzetu. W kazdym razie, obserwacja przedwojennej i bezpo-
srednio powojennej polskiej praktyki budzetowej nie dostarcza dowod6éw na to, ze
weryfikacja przez nauke ekonomii pogladéw na rolg pafistwa po okresie kryzysu go-
spodarczego lat trzydziestych XX w. stala si¢ wystarczajagcym powodem dla doktry-
ny i praktyki skarbowej do negowania korzysci, ktére niesie ze sobg przestrzeganie
zasady jednosci budzetu.

Konstrukcja preliminarza budzetowego, w ktérym fundusze tworzg odrebng
grupe ,,.D”, wprowadzona po raz pierwszy w roku budzetowym 1933/34, zostala
utrzymana takze w latach powojennych. Zamieszczono w niej Paiistwowy Fundusz
Ziemi, a w 1948 r. takze Fundusz Pracy oraz Komunalny Fundusz Pozyczkowo Za-
pomogowy. Dopiero w 1949 r. dokonano w konstrukeji budzetu powaznych zmian,
polegajacych na likwidacji grupy ,,D” oraz przeniesieniu istniejgcych tam funduszy
do grupy ,,A”, gdzie tworzyly odrgbne czgsci budzetu''. Zostata przez to bardzo wy-
raznie podkreslona teza o przynaleznosci nicktérych sposrod tych funduszy do dzia-
falnosci administracyjnej pafistwa.

Istniejgce wowcezas fundusze publiczne, majac na wzgledzie ich powigzanic
z budzetem, podzieli¢ mozna byto na 3 grupy:

1. Takie, ktérych dochody i wydatki w calosci preliminowane byly w budzecie
iktore znalazty si¢ w grupie ,,A” (Administracja), np. Fundusz Pracy, Sa-
morzadowy Fundusz Wyréwnawczy. Zaliczone do tej grupy fundusze nie

10 Zob. T. Debowska—Romanowska, Fundusze systemu budzetowego, w: System instytucji prawno~finansowych
PRL, t. Il, praca pod red. M. Weralskiego, Wroctaw 1982, s. 399.

11 Zob. J. Harasimowicz, System funduszéow w Polsce. Odbitka z t. Il, Wybrane zrodta i literatura do obowiazuja-
cego prawa finansowego, Torun 1949, s. 4; M. Weralski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 1984,
s. 166.
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mialy jednakowego charakteru. Znalazly si¢ tu bowiem obok siebie, zaréw-
no korzystajace z dotacji budzetu panstwa: Painstwowy Fundusz Ziemi oraz
Samorzgdowy Fundusz Wyréwnawczy, jak 1 utrzymujacy si¢ wylacznie ze
sktadek Fundusz Pracy.

2. Nieposiadajgce statusu budzetowych, ale powigzane z budzetem (jedng suma:
przelewu, dotacji lub lokaty), np. Spoleczny Fundusz Oszczgdnosciowy.

3. Niemajgce zadnego powigzania z budzetem panstwa, np. Fundusz Gospodar-
ki Mieszkaniowej". Fundusz ten posiadat struktur¢ centralng i lokalng (dla
kazdego powiatu i miasta wydzielonego). Fundusz centralny usytuowany
byl w Banku Inwestycyjnym, zas dla potrzeb funduszy lokalnych postugi-
watl si¢ terenowymi instytucjami kredytowymi i oszczg¢dnosciowymi.

Wyrazem woli formalnego dyscyplinowania polityki tworzenia funduszy byt
powtarzany w ustawach skarbowych przepis o mozliwosci ich tworzenia jedynie za
zgoda ministra skarbu'?.

Prawo budzetowe z 1958 r.'* przyczynilo si¢ w sposob zasadniczy do reaktywo-
wania instytucji funduszy celowych jako instrumentu gospodarki finansowej, gdyz
bylo pierwszym aktem kodyfikujacym zasady gospodarki budzetowej padstwa po
wielu latach jego funkcjonowania, ktéry przewidywal upowaznienie dla Rady Mi-
nistréw do tworzenia funduszy w obrgbie budzetu's. Takze kolejne Prawo budze-
towe's utrzymujac wezesniej przyjeta zasade, sankcjonuje dynamiczny rozwdéj in-
stytucji funduszy celowych w systemie finanséw panstwa, przewidujgc ponadto
mozliwos¢ wprowadzania przez Rad¢ Ministréw takze innych rodzajéw organizacji
gospodarki budzetowej laczacych zasady funkcjonowania jednostek budzetowych
oraz przedsi¢biorstw. M. Weralski trafnie zauwaza réwniez, ze Prawo to wprowadza
takze dodatkowo jeden nowy element definicji funduszu, dotychczas nieprzewidzia-
ny przepisami, ktory na trwale znajduje miejsce wsréd zasadniczych cech funduszu,
odrézniajacych go od zasad obowigzujacych w ramach budzetu. Srodki niewyko-
rzystane na przypisanc funduszowi zadania, pozostajace na koniec roku budzetowe-
£0, pozostajg na rachunku funduszu i mogg by¢ wykorzystane w kolejnych latach'”.
Wreszcie, kolejng cechg gospodarki pozabudzetowej, na ktérg wskazywano w lite-
raturze, jest uzaleznienie wysokoSci wydatkéw od osiggnietych dochodéow. W tym
przypadku wskazywano, ze jezeli fundusz celowy jest jedynym Zrédlem finanso-
Wania okreslonego zadania paristwa, zawiera to elementy stymulacyjne zaréwno po

-_—

12 Uzyskujacy przychody z tytutu czynszu za wynajem lokali mieszkalnych i uzytkowych, a wydatki miaty charak-
ter subwencji na kapitalne remonty tych lokali. Fundusz powotany zostat do zycia dekretem z dnia 28 sierpnia
1948 r. 0 najmie lokali (Dz.U. R.P. Nr 36, poz. 259).

13 Zob. J. Harasimowicz, System funduszéw w Polsce, op. cit, s. 4.

14 Ustawa z dnia 1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym (Dz.U. Nr 45, poz. 221 z pézn. zm.).

15 Il Rzeczpospolita nie posiadata aktu prawnego takiej rangi i o takim zasiegu, dotyczacego tej materii.

16 Ustawa z dnia 25 listopada 1970 r. Prawo budzetowe (Dz.U. Nr 29, poz. 244 z pézn. zm.).

17 M. Weralski, Polskie prawo finansowe, Warszawa 1976, s. 95.
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stronie dochod6éw (pobudzanie motywacji do maksymalizacji dochodéw), jak 1 po
stronie wydatkéw (pobudzanie motywacji do najoszczedniejszego wykorzystania
srodkéw). Im wyzsze bowiem s dochody, tym wyZzsze moga by¢ wydatki, a tym sa-
mym wickszy jest stopieri zaspokojenia okreslonych potrzeb finansowych'®.

Proces dynamicznego wzrostu ilosci funduszy powodowal w konsekwencji wi-
doczny wzrost ich znaczenia finansowego, a takze rozbudowe ich funkcji w syste-
mie finanséw paiistwa. T. Dgbowska—Romanowska zauwaza jednak przy tym, ze
zuwagi na zréznicowany charakter funduszy oraz zréznicowany sposéb ich po-
wigzania z budzetem, proces ten spotkat si¢ z krytyka w literaturze'®. Prezentowa-
no w niej opinie krytyczne, oceniajac, ze mamy do czynienia z ,,procesem inflacji
funduszéw™. Podnoszono, ze nierzadko wystgpuje dublowanie zadafd pafstwo-
wych finansowanych zaréwno srodkami budzetu, jak i srodkami funduszu. Stwier-
dzano, iz nadmierna liczba Zrédet finansowania, znajdujaca si¢ w gestii organu bu-
dzetowego prowadzi do rozdrobnienia Srodkow, a w konsekwencji do ograniczenia
uprawnieri ich gestora. Niepokéj ten podzielato wiclu autorow, stwierdzajac, Ze buj-
ny rozw6j gospodarki pozabudzetowej powigzanej netto lub w ogéle niepowigzane;j
z budzetem powoduje zmniejszenie zakresu redystrybuciji budzetowej?!, w zwigz-
ku ze zmniejszeniem sie przedmiotowego i podmiotowego zakresu budzetu. Wska-
zywano ponadio®, ze efektem licznych odstgpstw od zasad gospodarki budzetowej,
i to juz nie tylko w ich klasycznym ujeciu, moga by¢ trudnosci w zachowaniu zgod-
nosci budzetu z narodowym planem spoleczno—gospodarczym. Konsekwencjg ta-
kiego stanu moglyby by¢ nawet sugestic zasadnosci zastgpienia budzetu innymi
urzadzeniami planistycznymi®. Zagrazalo to konsekwencjami politycznymi doty-
kajacymi kompetencji budzetowych parlamentu, w wyniku ktérych powstawato za-
grozenie zmiany status quo istnicjacego w relacjach migdzy wladza ustawodawcza
1 wykonawcza.

Motywy tworzenia funduszy s3 réznorodnic ujmowane i klasyfikowane, wywo-
tujg takze zréznicowane konsekwencje ekonomiczne i polityczne. Z catg pewnoscig
wprowadzanie badZ utrzymywanie sytuacji, w ktorej istnieje wielos¢é Zrédet finanso-
wania zadafi publicznych wymaga uzasadnienia, poniewaz z istoty funduszu wynika
zaprzeczenie wartosci wynikajacych z zasad jednosci 1 powszechnosci publicznych
srodkéw i zadar. Tak wice rezygnacja z tych wartosci musi w konsekwencji powo-
dowac zapewnienie innej poréwnywalnej lub bardziej pozadanej wartosci.

18 E. Tegler, Gospodarka finansowa gminnych rad narodowych, Szczecin 1976, s. 86.

19 T. Debowska—Romanowska, Fundusze systemu budzetowego, op. cit., s. 401.

20 Zob. K. Piechota, Gospodarka funduszami celowymi, ,Finanse” 1978, nr 12, s. 29.

21 Zob. Z . Pirozyhski, Redystrybucja budzetowa, ,Finanse” 1977, nr 12.

22 G. Kosikowski, Podmioty prawa budzetowego, w: System instytucji prawno-finansowych PRL, t. I, praca pod
red. M. Weralskiego, Wroctaw 1982, s. 334.

23 Zob. Z. Pirozyniski, Ewolucja zakresu i struktury budzetu, ,Studia Finansowe” 1973, nr 186.
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Przyczyn powolywania funduszy cz¢sto mozna si¢ jednak tylko domysla¢, gdyz
ustawodawca nie wskazuje wprost na przestanki powodujgce ich tworzenie®. W tej
sytuacji ocena praktyki panstwa bywa zréznicowana, w zaleznosci od uznania racji,
ktére oceniajacy brat pod uwage dokonujac tej oceny. Rzadko kiedy bowiem mamy
do czynienia z sytuacj, w ktorej utworzenie funduszu utozsamiane jest z jednym
skutkiem. Zazwyczaj jest to splot korzysci i strat, politycznych i ekonomicznych.
Taka sytuacja niewatpliwie utrudnia obiektywna oceng konsekwencji z uwagi na to,
7e niektore z racji sa trudno wymierne i nieporéwnywalne. Zazwyczaj podkresla sig,
ze gospodarka finansowa w ramach funduszu jest bardziej elastyczna, niz gospo-
darka budzetowa obcigZona réznego rodzaju rygorami. Zwykle w Slad za takg ar-
gumentacja oczekuje si¢ przy finansowaniu zadan §rodkami funduszu skutkéw po-
zytywnych w postaci wigksze] racjonalnosci wykorzystania publicznych Srodkéw
finansowych. Wbrew takim racjom, dosy¢ trudno jest wskaza¢ oczywiste przykla-
dy potwierdzajace takie sytuacje. Stanowi to asumpt dla stwierdzenia przez prze-
ciwnikéw funduszowego finansowania zadai, ze brak jest wymiernych efektow fi-
nansowych wyodrgbnienia. Pojawia si¢ woéwczas takze watpliwosé, czy pozostanie
przy budzetowym finansowaniu nie przyniostoby skutkow identycznych badZ zbli-
zonych.

Nieporéwnywalnos¢ skutkéw i przyczyn spowodowana jest takze tym, Ze oby-
dwa rozwiazania wigzg si¢ z okreslong oceng polityczng. Tak wigc tworzenie fundu-
szy zwykle pocigga za sobg okreslone konsekwencje polityczne, tak jak niewatpliwie
polityczng konsekwencja jest fakt zmniejszenia bezposredniego wptywu parlamen-
tu na ostateczny ksztatt i kontrolg wykorzystania srodkéw publicznych, ktérymi za-
rzadza si¢ w formie funduszy. Istnienie funduszy wiaze si¢ réwniez W sposob nie-
watpliwy z pewng domeng korzysci politycznych w postaci stanowisk w zarzgdach
i radach nadzorczych funduszy, ktére dzielone s3 miedzy zwycigzcow po wyborach.
Stad tez mozna méwi¢ o pewnej niepisanej regule majacej W tej materii zastosowa-
nie. Zadne z nastepujacych po sobie ugrupowan moze nie by¢ zainteresowane tym,
by zrezygnowad z merytorycznic zb¢dnego, lecz politycznie atrakcyjnego ,,fupu po-
litycznego”, jakim jest mozliwos¢ wplywu na obsade atrakcyjnych finansowo i pre-
stizowo stanowisk w zarzadach i radach funduszy.

Kolejnym motywem tworzenia funduszy celowych jest uniezaleznienic okreslo-
nych wydatkéw od rygoréw budzetowych. W tym przypadku mozna méwic o dwo-
jakiego rodzaju przestankach, ktore znajdujemy u podstaw tego rodzaju dziatania.
Pierwsza z nich zwiazana jest z rocznym cyklem budzetowym. Nawet wowczas,
gdy przepisy prawa budzetowego przewidujg mozliwos¢ planowania wieloletniego,
mozliwosé taka dotyczy zwykle wydatkow inwestycyjnych, a nie wydatkéw bieza-

24 Takg opinie prezentuje np. W. taczkowski, Majatek publiczny i srodki finansowe, w: System instytucji prawpo—fi-
nansowych PRL, praca pod red. M. Weralskiego, t. |, s. 194, przytaczajac sie do cytowanych przy tym sadzie po-
gladow J. Kalety, N. Gajl i E. Denek .
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cych. Jezeli wige przyjac zalozenie, ze wsrdd zadafi wyodrgbnionych z budzetu zna-
lazlyby si¢ takze zadania o charakterze inwestycyjnym. nalezy uwaznie rozwazyc,
na ile budzetowa forma finansowania tego rodzaju zadai moze stanowié ogranicze-
nie racjonalnosci zarzadzania tq sferg. Powazne racje wskazujace na takg sytuacje.
bgdg jednoczesnie powaznymi racjami dla rozwazenia zasadnosci poszukiwania in-
ncj formy finansowania zadan, w tym takze ewentualnosci utworzenia funduszu.

Innego rodzaju przestanki moga wiazac si¢ z charakterem realizowanych za-
dan. Zwykle uznaje sig, ze w przypadku, gdy realizowane zadania maja charakter
komercyjny, o powodzeniu przedsigwzigcia decyduje mozliwosé natychmiastowe-
go podejmowania decyzji. Panuje w tej materii, w zasadzie niczym nieuzasadnione
przekonanie, ze menadzer przedsigbiorstwa komercyjnego dysponuje zdecydowa-
nie wigkszg swobodg podejmowania decyzji niz zwiazany przepisami budzetowy-
mi, nawet jednoosobowy organ administracji paistwowej. Takie argumenty, zda-
niem zwolennikéw funduszowego finansowania zadan. przemawiaja za WYZSZ0Scig
tej formy nad innymi. Zwykle nie podnosi si¢ przy tym argumentu, ze szybkie decy-
zje obarczone s zazwyczaj wickszym ryzykiem popeienia bledu.

Mobilizacja rezerw pieni¢znych, zaktywizowanie spolecznosci wokét zadania.
ktére uzyska spoteczng akceptacje, wyzwolenie wsréd niej sklonnosci do altruizmu
a takZe do zaangazowania si¢ w sprawy o istotnym znaczeniu spolecznym, to kolej-
ne przestanki, ktére mogg zdecydowac o wyzszosci alternatywnej do budzetowej,
funduszowej formy finansowania. W tym wypadku w szczegblnosci zauwazy¢ na-
lezy to, ze przeplatajq si¢ tu racje finansowe, spoleczne, a nawet polityczne®. Tak
wigc nalezy zgodzi€ si¢ z twierdzeniem C. Kosikowskiego, ze postugiwanie si¢ fun-
duszami celowymi posiada by¢ moze tyle samo zalet, ile wad. Mozna by uzupeinic

je stwierdzeniem, 7e funduszowe finansowanic zadad ma co najmniej tylu przeciw-
nikéw, co zwolennikéw.

2. System panstwowych funduszy celowych
w swietle definicji normatywnej ustaw o finansach publicznych

Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych® ustalita w art. 22
normatywng definicje funduszu celowego, wskazujac ze:

1. Fundusz gromadzi przychody z dochodéw publicznych, zas wydatki fundu-
szu to wyodrgbnione z budzetu wydatki publiczne w rozumieniu przepiséw
ustawy o finansach publicznych.

25 Zob. J. Gtuchowski , R. Huterski, B. Kotosowska, J. Patyk, J. Wisniewski, Finanse publiczne, Toruri 2005, s. 55.
26 Dz.U. Nr 155, poz. 1014 z p6zn. zm.
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2. Fundusz prowadzi gospodarke finansowa na podstawie rocznego planu fi-

nansowego.

3. Fundusz zostal powolany do zycia w drodze ustawy przed dniem 1 stycznia
1999 1.

Definicja ta budzita caly szereg watpliwosci ikontrowerg'i oraz przyslparzz\:a
w praktyce szereg klopotow interpretacyjnych. Wska,Z}./\/Nano, zej fundu§z cle 0\'Vy{ o-
powiazanie scisle okreslonych 7rédet dochodéw ze'smsle ok,re’slonyml ce Z}ml ;&y
datkowania, ze dochody mogg mie¢ charakter publicznych Zrédet dochodow,l ei:z
takze mogg pochodzi¢ ze Zrédet dochodéw prywatn‘ych. Wskazywano wreszcwl; ze
moga istnie¢ fundusze, ktére taczg te Zrédla doc}}odO\iv. TW1erd§ono przif tyrr;( Fa Zi;
ze publiczne Zrédta dochodow moga finansowac ?arowno publiczne cele, ja 11 ce27
okreslonych grup podmiotéw (np. Fundusz Koscielny czy fur.ldusze/ emerytalne)™’.
W konsekwenciji, brak zgody co do terminologii powodowal, ze zar6wno dpktryna,
jak i ustawodawca, nie zawsze konsekwentnie i dosyé dowolnie postugiwali si¢ tym
pojgciem.

Poczatkowo terminologi¢ t¢ rezerwowano wylgcznie dla fundgszy powolanylc(h
do zycia przed 1 stycznia 1999 r. Zrezygnowano Z przestr?egfmla tego war‘un u
w konsekwencji nowelizacji art. 22 ustawy, ktéra weszla w zyclie z dnlem 1 s.tycz—
nia 2005 r.2* Stanowilo to jednoznaczng deklaracje systemowq, 07Znaczajacay, ze _oc_l
tego terminu istniejacy wczesniej wzgledny zakaz.tworzctma funduszy celoYV}./c’h juz
nie obowiazuje. Nowelizacja ta wprowadza takze inne, mestosow:.ane/ Wcze}sm;n rzz—
wigzania, np. mozliwos¢ zmiany ustawg budzetowa przeznaczenia srodkow fun u—1
szu na inne cele, niz przewidywata to ustawa tworzaca fundusz. .Cy‘towany‘ artykg
ustawy z 2004 r. wskazuje ponadto na inne cechy fundUSZl.l, takic jak to, e moze
byé¢ wyodrebniony organizacyjnie i finansowo lub tylko flnansowq, moze ch?—
gaé kredyty i pozyczki, gdy dopuszcza to ustawa t.worzqca' func.h,lsz' itd. Na p((l) S a;
wie przedstawionych spostrzezen mozna wigc Smiato stw1erd21$:, 7e u.staw’ol av.ch\
uswiadamiat sobie i staral si¢ stopniowo usuwac mankamt?pty i thpl/lwosm pier-
wotnych sformutowar ustawy, umieszczajac W jego deﬁ/n.u/:]l cgchy, ktére charakte-
ryzowaly powotane wczesniej fundusze. Nalezy podkresli¢ takze, ze zaproponowa-
ne zmiany ksztattujg nowa definicje legalng funduszu celowego.

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 1. o finansach publicznych® uj.m.uje probler_na—
tyke funduszy celowych szerzej, niz czynita to na lata 1999-2004 jej poprzednicz-

27 T. Debowska—Romanowska, Fundusze systemu budzetowego, w: System instytucji prawno—finansowych PRL,
' ineum, Wroctaw 1982, s. 403 in. ) ) . o -
28 gg,g::z:;;(:gania tego wymogu odstapiono, uchwalajac ustawe z dnia 25 Ilstopad; ZSOévca?Nzer:::s; ;\jc?e
wy o finansach publicznych oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. Nr 273, poz. 2703). Us
z dniem 1 stycznia 2005 1. B
29  Dz.U. Nr 249, poz. 2104 z péZn. zm.
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ka. Jednoczesnie ustawa ta uwzglednia rozwiazania, ktére wprowadzaly noweliza-

cje do poprzedniej ustawy, wchodzace w zycie z dniem 1 stycznia 2005 r. Zgodnie
z nig panstwowy fundusz celowy:

L. Jest powolywany ustawg.
2. Osiaga przychody ze srodk6éw publicznych paristwa.

3. Dokonuje wydatkéw w ramach posiadanych srodkéw, w tym dotacji z bu-
dzetu paristwa. Wydatki przeznacza na realizacje wyodrebnionych zadad
panstwa (przewiduje sig, ze ustawa budzetowa moze okresli¢ inne przezna-
czenie jego srodk6w, niz wynika to z ustawy tworzacej fundusz, o ile nie
otrzymuje on dotacji z budzetu panstwa™).

4. Moze zacigga¢ kredyty i pozyczki, jezeli przewiduje to ustawa powolujaca
fundusz.

5. Prowadzi swojg gospodarke finansowa w oparciu o roczny plan finansowy.

6. Jest osobg prawng lub stanowi wyodrebniony rachunek bankowy. Jego dys-
ponent wskazany jest w ustawie tworzacej fundusz.

Ustalajac w art. 29 standardy funduszu celowego, ustawa stwierdza jednoczes-
nie w ust. 4 tego artykutu, co funduszem celowym nie jest (mimo, Ze znamionami
swymi przypomina fundusz celowy). Nie jest nim wigc rachunek bankowy, ktérego
ustawa tworzgca nie okreslita jako fundusz celowy, a takze fundusz, ktérego jedy-
nymi Zrédtami przychodéw (z wylaczeniem odsetek od srodkéw zgromadzonych na
rachunku bankowym oraz darowizn) jest dotacja budzetowa. Przepis ten pozostawia
Jednak watpliwosci co do tego, czy te dwa warunki muszg by¢ spelione tacznie,
czy tez wystarczajace jest, gdy sg spelnione rozdzielnie. Interpretacja gramatycz-
na sugeruje, ze intencjg ustawodawcy bylo ustalenie tych warunkéw jako rozdziel-
nych. Watpliwosci jednak pozostaja, gdyz juz po uchwaleniu w dniu 30 czerwca
2005 r. ustawy ustalajacej te standardy, w dniu 29 sierpnia 2005 r. uchwalono usta-
we (0 FKEN) stanowigcg, ze fundusz ten utworzony w Banku Gospodarstwa Krajo-
wego byt paristwowym funduszem celowym (mimo, ze Jjedynym jego Zrédlem do-
chodéw — przy uwzglednieniu przedstawionego wyzej zastrzezenia — byta dotacja
z budzetu paristwa).

Jednym z podstawowych kryteriéw klasyfikacji funduszy celowych z uwagi na
realizowane przez nie zadania, jest ich podzial na panstwowe fundusze celowe oraz
gminne, powiatowe i wojewédzkie fundusze celowe. Fundusze te realizujg (odpo-
wiednio) zadania paristwowe (wyodrebnione z budzetu panstwa) lub samorzgdowe

30 Powyzszy przepis pozostaje w sprzecznosci z art. 100 ust. 7 stwierdzajgcym, ze ,ustawa budzetowa nie moze

zawierac przepisow zmieniajgcych inne ustawy”, bowiem o przeznaczeniu $rodkéw funduszy decydujg ustawy
powotujace je do zycia.
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(wyodrebnione z budzetéw okreslonych jednostek san}orzadll tcrytorial.ne.go). Je’st
to wymég niezbedny, lecz nie jedyny dla stwierdzenia, ze mamy do czynienia z parn-
stwowym lub wojewddzkim, powiatowym, gminnym (samorzgdowym) funduszqn
celowym. Analizujac charakter zadan realizowanych ze s’rodk(’)\fv fugduszy, a takze
charakter przypisanych im przychodow, stwierdzimy bowiem, ze mimo, ze Z.deC}’/—
dowanie nalezy im przypisaé publiczny charakter, ustawodawca jedynic w nickt6-
rych przypadkach stwierdza, ze mamy do czynienia z pastwowym (czy .sam/orza‘-
dowym) funduszem celowym. Majac na uwadze ustalone u.f.p. cechy, plektorych
funduszy nie da si¢ zaliczy¢ ani do panistwowych funduszy celowy’ch, ani do samo-
rzadowych funduszy celowych. Nie spetniajg ustalonych WYymOgow ?rzykladowQ?
fundusze unijne: Fundusz Spdjnosci czy Europejski Fundusz Onentacy 1 Gwarancji
Rolnej. W zasadzie nie spelnia ich takze, oparty na srodkach niePubhcznych, an-
dusz Ochrony Gruntéw Rolnych. Zwykle w rozwazaniach pomijany bywa tngf:,
mimo Ze bez watpienia realizuje zobowigzania finansowe panstwa z tytulu' przejecia
na wlasnos¢ paristwa koscielnych nieruchomosci ziemskich — je@en z paj.stars;ygh
funduszy, powotany ustawg z 1950 r. Fundusz Koscielny*'. Watpliwosci nie zplkajq
wiec, gdyz zastosowana w u.f.p. formula stawia niektére spos’réc.i. funduszy m.ejz}ko
poza klasyfikacja, pozostawiajac interpretatorom oceng tej materil. ,Zagad.memc cht
jednak niezwykle istotne, gdy weZmiemy pod uwage zarOwno wymoég umieszczania
planu finansowego funduszu w postaci zatacznika do ustawy budzetowej, jak i wy-
még podporzadkowania funduszy celowych rezimowi wynikajgcemu z ust‘awy o fi-
nansach publicznych. Tylko jednoznaczna klasyfikacja funduszy pozwoh}.aby bg—
wiem odpowiedzie¢ zaréwno na pytania: ktére z nich obowiqzkc?wo dolgczajg swoje
plany w formie zalacznika do ustawy budzetowej, a takze, jalqm rygorom ma od-
powiadaé ich gospodarka? Pozwolitaby takze na wskazanie, jakim rygorom ma od-
powiada¢ gospodarka funduszami nieposiadajacymi statusu panstwowych funduszy
celowych oraz okreslenic wymog6w stawianych tym funduszom. Praktyka poc.z?t—
ku lat dziewicédziesigtych, charakteryzujaca si¢ brakiem jednoznacznych kryteriow
klasyfikacyjnych, obfitowala bowiem w przyktady sytuacji, w ktérygh w ustawach
budzetowych znajdowalo si¢ to, co znaleZ¢ si¢ nie powinno, natomiast brak bylo
tego, co powinno tam znajdowac sie.

Ustawa o finansach publicznych w sposéb niezwykle ogélny wskazuje na ce-
chy przemawiajgce za tym, Ze mamy do czynienia z zadaniem budietoxyym 0 Paﬁ—
stwowym charakterze. W zasadzie gléwnym motywem pozwalajagcym na 1dentyf1ka—
cj¢ pafistwowego charakteru zadania jest stwierdzenie, ze zadanie to Wy0§r¢bn10no
zbudzetu panstwa®. Wprawdzie w art. 63 w.f.p. z 1998 r. (odpowiednio art. 97

31 Zob. ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o przejgciu przez Pafstwo débr martwej reki, porgczeniu proboszczom po-
siadania gospodarstw rolnych i utworzeniu Funduszu Kos$cielnego gDz.U. Nr 9, poz. 87 z pézn. zm.). )

32 A. Borodo podkresia, ze istota funduszu celowego w konsekwencji prowadz! dc_) przezrfaczen‘la wydat’kow tggo
funduszu na realizacje wyodrebnionych zadan. ,Jest to ustawowe wyodregbnienie zadan z ogétu zadan publicz-
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ust. 1, p. 1-3 u.f.p.) ustawodawca udziela nam pewnych wskazéwek, stanowigc,
ze zadania paristwowe wykonywane sg przez organy wiladzy paifstwowej, kontroli
1 ochrony prawa oraz administracje rzadowa, sady 1 trybunaly, jednak wskazéwki te
okazuja si¢ malo przydatne dla identyfikacji zadan, poniewaz w innym miejscu (art.
25 ufp. 21998 r., odpowiednio 33 u.f.p.) ustawodawca stwierdza, ze »~prawo do
realizacji zadan finansowanych ze srodkéw publicznych przystuguje ogétowi pod-
miotow (chyba ze ustawy stanowig inaczej). W dalszej czesci ustawy znajduje sig
takze stwierdzenie, ze z budzetu pasistwa dokonuje si¢ wydatkéw w formie dotacji
na realizacj¢ zadan zleconych jednostkom niezaliczonym do sektora finanséw pub-
licznych, w tym fundacjom i stowarzyszeniom. Ustawodawca nie stwierdza jednak
przy tym nigdzie, ze z faktem zlecenia zadan paristwowych jednostkom nieparistwo-
wym wigze si¢ wyodrgbnienie tych zadar z budzetu paristwa. Tak wigc, niezaleznie
od statusu prawnego podmiotu realizujgcego to zadanie, nie traci ono ,»panstwowe-
go charakteru”. Zadanie pafistwowe finansowane natomiast w ramach panistwowych
funduszy celowych, winno by¢ wyodrgbnione z budzetu paristwa. Per analogiam
przyjac nalezy réwniez, ze zadanie to przez fakt wylgczenia z budzetu, nie traci sta-
tusu zadania pafistwowego. Prawo budzetowe z 1991 r. byto w tej materii bardziej
czytelne, stwierdzajac, ze ,,zadaniem budzetowym jest okreslone jednorodne zada-
nie klasyfikacyjne, wyodrebnione i realizowane przez rozne jednostki organizacyj-
ne i osoby fizyczne”, jednak postanowienia dotyczace zlecania zadan panstwowych
jednostkom nieparistwowym nie obejmowaty zadan paristwowych finansowanych
w ramach funduszy celowych.

Kolejnym wymogiem formalnym jest, by fundusz prowadzit gospodarke finan-
sowg na podstawie rocznego planu finansowego. Ustawy o finansach publicznych
poprzestajac na ogélnym wskazaniu cech funduszy celowych oraz odestaniu do roz-
porzadzen ustalajacych przepisy wykonawcze, wydanych przez dysponenta gi6vw-
nego danej czgsci budzetu w porozumieniu z Ministrem Finanséw, nie okreslajg
szczegblowo zasad gospodarki finansowej funduszy, uznajac Zapewne, Z¢ materia ta
winna znale7¢ sie w ustawie powohujacej fundusz. Analiza ustaw powotujgcych paii-
stwowe fundusze celowe wskazuje jednak na znaczng rozpietos¢ dat ich uchwale-
nia. Prawo powstaje w konkretnych warunkach spoleczno—politycznych i oczywiste
Jest, ze jego szczegolne akcenty nie sg obojetne na warunki, w ktérych Jjest tworzonc.
W konsekwencji, ustawodawca przypisujgc rézng wage réznym kwestiom szczego-
towym zawartym w poszczegdlnych ustawach, czyni nieporéwnywalng dyspozycie
do sporzgdzania poszczeg6inych planéw. Planowanie finansowe jednak, podobnic
zreszty jak kazde inne planowanie, polega na mniej lub bardziej doktadnym przewi-
dywaniu ksztattowania sic okreslonych zjawisk i procesow finansowych w blizszej

nych, jak i wyodrebnienie mechanizmu ich finansowania, a zwlaszcza wylgczenie finansowania tych zadar z bu-
dzetu paristwa (lub budzetu j.s.t.), zob. A. Borodo, Gospodarka budzetowa paristwa, Toruri 2004, s. 87.
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lub dalszej przysztosci®**. Poniewaz ksztaltowanie proceséw W/przysz}o§f:i z?\wsze

zwiazane bylo z pewnym ryzykiem 1 niepewnos’ciq? r.éz'nq w réznych dziedzinach,

horyzont czasowy planowania i wielos¢ planéw istmqqcyc_}.l w ramach. systemu pla-

néw, zawsze odgrywaty istotne znaczenie dla synchronizacji planowania flnansF)\vc-

go. Odejscie od koncepciji jednego planu ogélnopafstwowego i al@cptaqa \yarlantu

wielosci planéw finansowych nie dezaktualizuje, a wrgcz potgguje Znacze.mc. prob-

lemu ich koordynacji i synchronizacji. Wielos¢ rozwigzan prawnych, .W)‘/mkaj qcych

z regulacji ustawowych powstaltych w réznym czasie, z calg pcwnf)s"mq jest czynni-

kiem zwickszajacym ryzyko i niepewno$¢ zwigzang z poprawnoéqq 1 mﬁ-:ljytorycznq
trafnoscig planowania finansowego. Znaczacym przyktadem wqt'phwos’m mterpr;ta-

cyjnych istniejacych w tej materii, byty konsekwencje okreslenia rozporzgdzeniem
Ministra Infrastruktury z dnia 25 listopada 2002 r. w sprawie szczegélo\yych‘ zasad
gospodarki finansowej FGZGiK*, zasad gospodarki tego funduszu OPOWIE}ZU_]E}(.:yCh
od 1 stycznia 2003 r. Konsekwencjg jego wydania byty nierozstrzyg.m@te_: wq/tphwo-
§ci i spér o panstwowy czy samorzadowy charakter powiatowego i wojewddzkich
funduszy geodezyjno—kartograficznych®. Wydajac przepisy wykonawcze o zasa—
dach gospodarki finansowej, Minister Infrastruktury okreslit je zaréwno w odn.le-
sieniu do funduszu parstwowego, jak i w odniesieniu do funduszy wojcwéd?kmh
1 powiatowych, podczas gdy upowaznienie zawarte w art. 22 ust. 7 ustawy o finan-
sach publicznych stanowito delegacje do wydania przepisow wykonawczych ty?—
ko dla funduszu paiistwowego (z pomini¢ciem funduszy samorzadowych). Przepi-
sy te zaskarzono jako niezgodne z Konstytucjg i Trybunat Konstytucyjny w Wyrolfu
z 21 lutego 2005 r. (sygn. U 3/04) zgodzit si¢ ze stanowiskiem wnioskodawcy, z‘e
powiatowe fundusze wchodzace w sktad Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyj-
nym i Kartograficznym maja charakter samorzadowy. Zdaniem Trybunatu, za po-
gladem o samodzielnosci powiatowego funduszu, jako funduszu samorzadowego,
przemawia m.in. analiza funkcjonalna rozporzadzenia Ministra Finanséw w spré—
wie sprawozdawczosci budzetowej. Takze zawarte w ustawie o Prawie geodfzzy]-
nym i kartograficznym unormowania, przyznajace radzie powiatu kompetencje do
wigzacego zatwierdzania w uchwale budzetowej planu finansowego funduszu po-
wiatowego, stanowig podstawe dla poparcia tezy o powiatowym charakterze tego
funduszu. W miejsce zakwestionowanego rozporzadzenia, Minister Infrastruktury
rozporzadzeniem z dnia 26 paZdziernika 2005 r. okreslit zasady gospodarki finanso-

33 W. Wepsieé, Plany finansowe, w: System instytucji prawno-finansowych PRL, praca zbiorowa pod red. M. We-
ralskiego, t. i, Wroctaw 1982, s. 365.

gg g:cge;)r; Os?o?ﬁ%ré?c?fzecznictwo NSA i Trybunatu KonsWtucyjnego w rpaterii wszystkich f_unduszyk mgja;th
struktury terenowe (lub realizujgcych zadania identyczne jak fundusz panstwowy_) prezgntu;a szeroko E. Rus-
kowski, A, Ostrowska, Samorzadowe fundusze celowe, w: Samorzadowy poradnik budzetowy na 2005 r., pod
red. W. Miemiec i B. Cybulskiego, Warszawa 2005, s. 112
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wej funduszu w spos6b uwzgledniajacy stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego™.
Przepis ten obowigzywat tylko do 30 czerwcea 2006 r., poniewaz zgodnie z art. 241
ust. 1 uf.p. przepisy wykonawcze wydane na podstawie ufp. 21998 r. z tg data,
utracity moc wiazgca. Zastgpione zostato ono rozporzadzeniem Ministra Budow-
nictwa z dnia 28 lipca 2006 r. w sprawie szczegOtowych zasad gospodarki finanso-
wej Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym 1 Kartograficznym?, ktére nie
pozostawia cienia watpliwosci do zasad organizacji tego funduszu, wskazujac, ze
Jjego postanowienia dotyczg pafistwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego,
a postanowienia w sprawie zasobu i funduszu dotycza panistwowej czesci zasobu
oraz czgsci funduszu bedacego w dyspozycji Giéwnego Geodety Kraju. Postano-
wienia rozporzadzenia muszg jednak synchronizowaé kwestie dotyczace planu fi-
nansowego funduszu chociazby z tego powodu, ze przychodami FGZGiK sg takze
wplaty z funduszy wojewédzkich, powiatowych i gminnych.

Niektére z ustaw ~ co nalezy szczegélnie podkreslié — nie zawierajg w ogole
delegacji do wydania aktéw wykonawczych okreslajacych szczegbtowe zasady go-
spodarki finansowej funduszy. Ustawy te dotyczg zaréwno funduszy, ktérych pla-
ny finansowe stanowia zalacznik do ustawy budzetowej, np. Fundusz Gwarantowa-
nych Swiadczen Pracowniczych, jak i takich, ktérych plany finansowe nie s3 ujete
w tym zatgczniku, np. Krajowy Fundusz Mieszkaniowy. Nie przewidujg takze wy-
dawania przepiséw szczeglowych dotyczacych gospodarki finansowej ustawy po-
wotujgce Fundusz Rezerwy Demograficznej czy Fundusz Pozyczek i Kredytow

Studenckich. Nie przewidywaly jej takze przepisy uchylonej ustawy o Funduszu
Alimentacyjnym.

Sformutowanie ,szczegélowe zasady gospodarki finansowej” nic ma w jezy-
ku prawa precyzyjnie okreslonego zakresu. Z tego wzgledu w poszczegdlnych przy-
padkach zakres regulowanej materii moze réznié si¢, i to znacznie. Np. w stosunku
do Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych ustawodawca przez pewien czas nie okre-
slit w ogéle wymogu wydania przepis6w wykonawczych. Gdy to wreszcie uczynit,
zobowigzujac w art. 56 ustawy ministra wiasciwego ds. zabezpieczenia spotecznego
W porozumieniu z ministrem finanséw, uzywajac zwrotu “szczegdtowe zasady go-
spodarki finansowej oraz zasady lokowania srodkéw FUS”, minister pracy i spraw
socjalnych, w porozumieniu z ministrem finanséw, wydali rozporzadzenie®®, ktére
odnosi si¢ wylacznie do kwestii lokowania srodkéw i wyznacza wielkos¢ graniczng
lokat. Mimo tego, tytut rozporzgdzenia méwi zaréwno o szczegotowych zasadach

36 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 pazdziernika 2005 r. W sprawie szczegdtowych zasad gospo-
darki finansowej FGZGiK, Dz.U. Nr 219, poz. 1865.
37 Dz.U. Nr 142, poz. 1018.

38 Zob. rozporzadzenie z dnia 20 czerwca 2001 r. w sprawie szczegotowych zasad gospodarki finansowej srodkéw
FUS (Dz.U. Nr 67, poz. 711).
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gospodarki finansowej, jak i o lokowaniu srodkéw ZUS. Tak wigc tres¢ rozporza-
dzenia nie odpowiada w peini tytutowi.

Ustawa powotujgca Pafistwowy Fundusz Komba‘tantéw39 ni”c przewiduje 01.<re—
glenia ,,szczegdtowych zasad gospodarki finansowej funduszu rozpor’zadzemem
wykonawczym. Jednak przeznaczanie srodkéw tcgo‘ funduszu ,na dora?nq p(‘)r.rcxloc
pieni¢zng dla kombatantow (oraz pozostalych po nich czlonkotv rgdz1n, gnaj u-
jacych si¢ w trudnych warunkach materialpych), wymaga okreslenia zasad przy-
znawania tej pomocy. Wigc, w tym zakresie (ale v.vy’lqczme w Eym) priflelegno
wydanie na podstawie delegacji ustawowe;j “przeplsow. szczegolowych . Anilliza
wydatkéw tej sfery wskazuje, Ze zasady ich finansowania sg mezvs/lykle. skomp 1 o-
wane i mato czytelne. Niektore z wydatkéw finansowane s3 bezposrefdl?lo V4 bud;etu
panistwa. Ustawa dla ich okreslenia uzywa niezdefiniowanych terminéw (,.realizo-
wane ze $rodkéw budzetu”, ,,finansowane z budzetu paristwa”, ,refundowane z do-
tacji budzetu”). Inne wydatki finansowane s3 Wquf:znie z funduszu. Jeszcze inne,
realizowane przez gminy, finansowane sg srodkami funduszu przekazywagynn na
rachunki budzetéw gmin. Zadania zlecone ustaws, realizowgne przcéz pow1aFy sail-
morzadowe oraz wojewodéw, finansowane sg $rodkami budzetu pansm./a. Nle.kto-
re $wiadczenia wyplacane przez organy rentowe refundowan§ $3 dOtaCJ.Q bud%c.tu.
Zmiany dokonane w tych zasadach ustawg z 2002 r. porzadkuja te kwestle czgscio-
wo, lecz nie usuwajg wielosci 7rédet finansowania tych zadad, stanov?lle';c przez tg
przyktad nierespektowania zasady jawnodci 1 przejrzystosci gospodar%q f.manfowe].
Dysponentem funduszu jest Kierownik Urzgdu do Spra}w' Korgpata{ltoxv i Osob Re-
presjonowanych. Urzad jest centralnym organem adrnmls.tracp pans'twowej podle-
gajacym ministrowi wlasciwemu do spraw pracy i polityki spoleczne;.

Kolejnym, istotnym elementem decydujacym o umownym zalic_zeniu (badZ ni.e—
zaliczeniu) funduszu celowego do omawianej kategorii, byta data jego pO\,VO{anla.
Definicja zawarta w ustawie obowigzujacej do 1 stycznia 2005 r. sugerowac mogta,
Ze zamiarem ustawodawcy bylo wstrzymanie dalszego procesu tworzer}_la fun.duszy
celowych®'. Sugestia ta, aczkolwick zawierajgca pewng doz¢ c@klaracp .\ivoh usta-
wodawcy, nie znajdowala w naszym systemie prawnym zadnej gwarapcp. Ustawa
o finansach publicznych nie posiada bowiem charakteru ustawy orgamcznej, dlate-
g0 tez nie oznacza zakazu tworzenia funduszy celowych, gdy bedzie taka wgla or-
ganéw ustawodawczych, znajdujaca swéj normatywny wyraz w uchwalonej usta-

3 i stycznia 1991 r. o kombatantach oraz o niektérych osobach bedacych qﬁaraml represji wo-

? jl;,;f;; iZt?kr:'leasLZJ“pothojennego (t. jedn. Dz.U. 2 2002 r. Nr 42, poz. 371 z poézn. zm.) zastgpita ?woWywust:L\:\:\E}
z 1982 r. Panstwowy Fundusz Kombatantow, ktc’)regp pohprzednlklem byt powotany w 1975 r. Panstwowy
tow | Wiezniow Obozéow Koncentracyjnych. o )

40 gﬁ;}l(;:?ea;;eopisy rogporzadzenia Ministra Pracy i Polityki $oc;:alnej z dnia 17 kwietnia 193;3 r. w sprawie kry-

teriow, form i trybow przyznawania i udzielania pomocy pienigznej z PFK (Dz.U. Nr 53, poz. ).' icanvch

41 Tak np. C. Kosikowski, System funduszy celowych i nlekﬁowch _mny(;h Jedngstek sgktora ﬁna?sow4poté ych,

w: Finanse publiczne i prawo finansowe, pod red. C. Kosikowskiego i E. Ruskowskiego, op. cit., s. .
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wie. Gwarancjq takiej intencji mogtyby by¢ jedynie przepisy konstytucyjne, jednak
Konstytucja takiej gwarancji nie zawiera®. Na marginesie tych rozwazan podkresli¢
nalezy, ze praktyka umieszczenia takich przepisow w konstytucji zostata juz odno-
towana (Czechostowacja). Nowelizacja ustawy o finansach publicznych wprowa-
dzona z dniem 1 stycznia 2005 r.** usuwa jakickolwick watpliwosci co do intencji
ustawodawcy. W ramach tzw. reformy finanséw publicznych, ktérej istotnym ele-
mentem bylo zniesienie ,,Srodkéw specjalnych jednostek budzetowych” bedacych
jedng z form organizacyjnych gospodarki budzetowej, zmieniono takze brzmienie
art. 22 ust. 1 ustawy, odstepujac od wymogu przestrzegania daty powotania fundu-
szu, jako istotnego elementu rozstrzygajacego o posiadaniu przez ten fundusz sta-
tusu funduszu celowego. Kolejnym krokiem bylo powolanie 13 nowych funduszy
celowych, a wsréd nich tak kontrowersyjnych, jak Fundusz Zaje¢ Sportowo—Re-
kreacyjnych dla Uczniéw. Uzasadniajgc autopoprawke wprowadzajgcg powyzsze
zmiany, rzad wskazat, ze zastepujgc dotychczasows forme srodkéw specijalnych no-
wymi paistwowymi funduszami celowymi, ktérych plany finansowe bedg zalacza-
ne do projektu ustawy budzetowej, zamierza zwigkszy¢ kontrole parlamentu nad
gospodarowaniem ta czescig srodkéw publicznych. Rzad nie uzasadnit przy tym,
dlaczego — jego zdaniem — jednostki budzetowe (ktérych czescig wyodrebniong fi-
nansowo byly srodki specjalne) nie byty w stanie w stopniu nalezytym kontrolowaé
gospodarki tymi srodkami. W zwigzku z tym, z pelnym przekonaniem podzielié na-
lezy racje, ze intencje rzadu nie znajdujq pokrycia w zasadach prawnych funkcjo-
nowania substytutéw zlikwidowanych srodkéw specjalnych®. Zjawisko to potwier-
dza przedstawiong niegdys tezg, ze ,.spojrzenie na praktyke budzetows panstwa
w sytuacjach, gdy przezywalo ono kryzysy finanséw publicznych wskazuje na
to, Ze w momentach tych silnie dawala znac o sobie tendencja do mnozenia fun-
duszy celowych w systemie budzetowym panstwa’*.

Wielos¢ 1 zréznicowanie funduszy istniejacych w systemie finanséw publicz-
nych, zachgca do poszukiwania innych kryteriéw ich systematyzacji. Zaréwno ana-
lizy ekspertéw, jak i analizy NIK i opracowania specjalistéw problemu jako jedno
z zasadniczych kryteriéw systematyzacji przyjmujg wskaznik udziatu srodkéw bu-
dzetu pastwa w dochodach i wydatkach paistwowych funduszy celowych. Przed-
stawione wczesniej oceny i wnioski wskazujg wigc, jak wazne konsekwencje dla
systemu budzetowego wywiera wylaczenie czgsci dochodéw publicznych i prze-

42 C. Kosikowski, Gospodarka i finanse publiczne w nowej Konstytugji, ,Paristwo i Prawo® 1997, nr 11-12, s. 160.

43 Ustawa z dnia 25 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz o zmianie niektérych ustaw
(Dz.U. Nr 273, poz. 2703).

44 Zob. E. Chojna—Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, op. cit., s. 115 oraz J. Szolno-Koguc, Racjo-
nalno$¢ wydatkéw publicznych a realizacja budzetowej zasady jednosci, w: Ekonomiczne i prawne problemy ra-
cjonalizacji wydatkdw publicznych, t. I, op. cit,, s. 149.

45 Zob. J. Stankiewicz, Sanacja finanséw publicznych a problem funduszy celowych parstwa, w: Sanacja finanséw
publicznych w Polsce. Aspekty prawne i ekonomiczne, Szczecin 2005, s. 363,
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znaczenie ich na wyodrebnione zadania. Z tego wzgledu, jezeli tworzeniu fundu-

 szy przy$wieca przeswiadczenie, ze funduszowa forma realizacji okreslonego zada-

nia rekompensuje negatywne konsekwencje, ktére wywoluje wyltaczenie tych zadan
z systemu budzetowego, bezwzglednym obowigzkiem staje si¢ przeprowadzenie
analizy, ktérej efektem bedzie potwierdzenie badZ zaprzeczenie tym oczekiwaniom.
Do powyzszego kryterium nalezy bowiem takze podchodzi¢ z pewng dozg rozwa-
gi i krytycyzmu. To, Ze fundusz jest zasilany dotacja, oznacza bowiem tylko ije-
dynie, ze pafistwowe organy skarbowe posredniczg w pobraniu wpltywow z okre-
slonego 7rédta dochodéw, podczas gdy przypisanie okreslonych Zrodet dochodow
bezposrednio okreslonemu dysponentowi oznacza brak tego posrednictwa. Zarow-
no w pierwszym przypadku (zasilania dotacyjnego) fundusz moze nie wykazywac
zadnej aktywnosci w zwigzku z gromadzeniem srodkoéw, jak i w drugim przypadku
(przypisania okreslonych Zrédet dochodéw, na przykladzie nowo powolanego Fun-
duszu Zajeé¢ Sportowo—Rekreacyjnych dla Uczniéw, ktérego Zroédlem jest czgs¢ po-
bieranej oplaty zwigzanej z reklama napojow alkoholowych), tego rodzaju aktyw-
nos$¢ nie bedzie wymagana. Srodki te wplynetyby na rzecz budzetu takze wowczas,
gdyby takiego funduszu celowego nie bylo, a zadanie (prawdopodobnie) zostatoby
sfinansowane jego srodkami. Stosujac zaprezentowane kryterium formalne, wyod-
rebnia sie:

a) fundusze systemu budzetowego oraz
b) fundusze pozabudzetowe®.

Do pierwszej z wymienionych wyzej kategorii funduszy zalicza si¢ te, ktérych
przychody, stosownie do ustaw powolujacych je, powstaja migdzy innymi dzigki
otrzymywaniu przez nie srodkéw budzetu panistwa w formie posredniej. Za posred-
nig forme uznajemy sytuacje, gdy ustawa przewiduje dotacje z budzetu paristwa jako
#rédlo dochodéw funduszu. Nie jest przy tym istotny udziat tych srodkéw, lecz fakt,
ze publiczne srodki finansowe paristwa moga stanowi¢ przychéd funduszu. Fundu-
sze celowe budzetu pafistwa muszg realizowac zadania o charakterze paristwowym.
Druga kategoria odnosi si¢ do funduszy, dla ktérych ustawa je powolujgca nie prze-
widuje mozliwosci ich zasilania dotacjg z budzetu panstwa.

Zaprezentowana ponizej tablica ilustruje klasyfikacj¢ funduszy paristwowych
powotanych do 2006 r.

46 Takie kryterium proponuje C. Kosikowski, w: System funduszy celowych i niektorych innych jednostek sekto-
ra finansow publicznych, op. cit., s. 413. Podobnie, Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego, pod red.
W. Wojtowicz, Warszawa 2003, s. 114 i n.
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Tablica nr 8. Klasyfikacja funduszy paristwowych powolanych do 2006 r.

Ustawa
Ustawa budze-
okresla “L’Jsta- towa na
fundusz wotau?;c-a 2005 r.
Lp. Nazwa funduszu Jgko fundusz zawiera
panstwo- .| wzah Nr
przewi- )
wy fun- duie do- 5 plan fi-
dusz ce- tilc'e nansowy
lowy 1 fundu-
SZU |
l. Paristwowe fundusze systemu budzetowego
1. | Fundusz Ubezpieczen Spotecznych Tak Tak Tak
2. | Fundusz Emerytalno—Rentowy KRUS Nie Tak Tak
3. | Fundusz Prewencji i Rehabilitacji KRUS Nie Tak Tak
4. | Fundusz Pracy Tak Tak Tak
5. | Fundusz Gwarantowanych Swiadczer’w Pracowniczych Tak Tak Tak
6. | Paristwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych Tak Tak Tak
7. | Panstwowy Fundusz Kombatantéw Nie Tak Tak
13 funduszy celowych utworzonych od 1. 01. 2005 r. Tak! Nie Tak
il. Paristwowe fundusze pozabudzetowe
4 Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska .
" _| i Gospodarki Wodnej Tak Nie Tak
2. | Fundusz Ochrony Gruntéw Rolnych Nie Nie Tak
3. | Centralny Fundusz Gosp. Zasobem Geod. i Kartograficznym Nie Nie Tak
4. | Fundusz Promocji Twérczosci : Tak Nie Tak
lil. Panistwowe fundusze utworzone w Banku Gospodarstwa Krajowego
11 funduszy utworzonych w BGK Nie? Tak® Nie

Iz wyjqtkiem Funduszu Promocji Mleczarstwa, odnosnie ktérego ustawa powotujgca
ten fundusz nie zawiera takiego przepisu.

2 — zwyjatkiem Funduszu Rekompensacyjnego, ktorv w ustawie powolujqcej ten fun-
dusz okreslony zostat paristwowym funduszem celowym. Paristwowym funduszem celowym
okreslono takze powotany w 2005 r. FKEN, ktory przestat istniec 7 dniem 6 grudnia 2006 r.
wwyniku jego likwidacji ustawq z dnia 22 wrzesnia 2006 r. o likwidacji FKEN oraz o zmia-
nie ustawy o systemie oswiaty i ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji (Dz.U. Nr 208, poz.
1532).

3 — ustawy powotujgce fundusze odnoszq sie do tej kwestii w sposcb niejednolity. Jed-
ne wymieniajq jako Zrédto przychoddw , dotacje z budzetu okreslane corocznie w ustawie

110

System paristwowych funduszy celowych w Swietle definicji normatywnej ustaw...

budzetowej” — (FPiKS, FKT); inne stanowig, Ze przychodami funduszu sq , dotacje celo-
we z budzetu paristwa okreslone w ustawie budzetowej — (KFK); kolejne stwierdzajq, Ze ,,na
fundusz skiadajq si¢ Srodki okreslone w ustawie budzetowej” — (KFM, FRIK). W stosunku
do KFD nie przewiduje sig dotacji i zasilania w rozumieniu takim, jak powyzej. W stosunku
do FRek ustawa nie wskazuje w katalogu 7rddet dochodéw dotacji budzetowych, przewidu-
je natomiast mozliwos¢ udzielania funduszowi pozyczek z budzetu paristwa, ktdre mogq byc
umarzane.
Zrédlo: opracowanie wlasne

Z przedstawionej analizy wynika, ze w ponad polowie sposrdd analizowanych
przypadkéw, ustawy powotujgce do zycia panstwowe fundusze przewidujq zasilanie
ich przychodéw dotacjami z budzetu panstwa. Wystepuja jednakze réwniez sytua-
cje, gdy ustawodawca wprawdzie przewiduje dotacj¢ budzetowa jako potencjalne
7rédto przychodéw, jednak praktyka w konkretnych latach budzetowych nie odno-
towuje potrzeby bezposredniego dotowania (np. PFRON"). Przedstawiony przy-
kiad stawia pod znakiem zapytania zasadno$¢ wyodrebniania jakiejkolwiek dziatal-
nosci dla celéw jej funduszowego finansowania, gdyz ustawa tworzaca fundusz nie
okresla sytuacji, w ktérych dotacja z budzetu winna by¢ przekazywana na rzecz fun-
duszu, a jednoczesnie praktyka potwierdza to, ze fundusz moze funkcjonowac bez
koniecznosci jego dotowania. Okreslajgc katalog Zrédet dochodéw niektérych fun-
duszy uznano, ze przyznane Zrédla dochodéw sg wystarczajaco zasobne, w zwigz-
ku z czym nie przewidziano dla nich mozliwosci korzystania z dotacji budzeto-
wych panstwa (np. NFOSiGW, FGZiK). Fundusze utworzone w BGK korzystaja
ze Srodkéw budzetowych paristwa, jednak ustawodawca dla okreslenia form praw-
nych zasilania tych funduszy uzywa réznych (niezdefiniowanych) okreslen. W lite-
raturze przedmiotu pojawiaja si¢ watpliwosci co do tego, czy fundusze utworzone
W BGK s3 formami organizacyjnymi sektora finanséw publicznych*® PFK zamiesz-
cza swdj plan w zalaczniku do ustawy budzetowej, mimo ze ustawa powolujgca nie
uzywa w stosunku do niego takiego terminu, a ponadto w swietle kryteriow przyje-
tych w ustawie nie jest paristwowym funduszem celowym (gdyz praktycznie w ca-
losci pochodzi z dotacji budzetowej, a takim funduszom odméwiono przymiotu
»pafistwowych funduszy celowych”). Takze w calosci finansowane sg dotacja bu-
dzetows wydatki Funduszu Koscielnego, co w swietle obowigzujacej u.f.p. wyklu-
€za mozliwos¢ traktowania go jako panstwowego funduszu celowego. Jednak na-

47 PFRON do 2002 r. nie otrzymywat dotacji, natomiast od 2003 r. na podstawie postanowien ustawy z dnia 20
grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowe;j i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnospraw-
nych oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. z 2003 r., Nr 7, poz. 79 z pdzn. zm.}, fundusz otrzymywat z budze-
tu dotacje z przeznaczeniem na rekompensowanie gminom 50% dochodéw utraconych na skutek zastosowania
ustawowych zwolnien z podatkéw: od nieruchomosci, rolnego i lesnego dla prowadzacych zakiady pracy chro-
nionej lub zaktady aktywnosci zawodowej. Dotacja wynoszaca 32 min zt stanowita w 2003 roku, 2,4% przycho-
dow funduszu; w 2004 r. i 2005 r. dotacja dla PFRON wynosita jednak juz, odpowiednio —~ 34,4% i 28,7% przy-
choddw.

48 Zob. E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, op. cit, s. 209.
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wel wowczas, gdy nie bylo tego wymogu ustawowego, jego plan finansowy nie byt
nigdy dotgczany w formie zalacznika do ustawy budzetowej. W literaturze wska-
zywano réwniez, ze srodkow budzetu przeznaczanych na FK nie nalezy traktowag¢
jako dotaciji, lecz jako jeden z wydatkéw budzetowych paristwa*® (mimo ze ustawo-
dawca okreslajgc w art. 8 ustawy powolujacej ten fundusz, wskazuje jako jedno ze
Zrédet jego dochodéw ,,dotacje paristwowe™).

Zaprezentowana analiza wskazuje, Ze ustawodawca z zupetnie nieznanych po-
wodéw tylko w stosunku do czesci funduszy uzywa oznaczenia ,,pafistwowy fun-
dusz celowy”, natomiast w stosunku do znacznej czgsci innych, bez watpliwosci
realizujgcych zadania padstwa, takiego terminu nie uzywa. Obserwacja wilasciwo-
sci poszezegllnych funduszy nie pozwala na ustalenie czytelnego kryterium roz-
r6znienia przez ustawodawcg specyfiki ich zadan dotyczacych: zabezpieczenia spo-
lecznego, ochrony srodowiska, sfery zdrowia, pracy i opieki spolecznej, gospodarki,
techniki, nauki i kultury, w oparciu o ktére dokonuje si¢ formalnego wyodrebnienia
panistwowych funduszy celowych. Na tej podstawie nalezy stwierdzié, ze zaréwno
ustawy budzetowe uchwalane pod rzadami prawa budzetowego z 1991 r., jak i usta-
wy budzetowe uchwalane pod rzadami u.f.p. z 1998 r., realizowaty w sposéb dos¢
dowolny obowigzek obejmowania planéw finansowych padstwowych funduszy ce-
lowych. W 2006 r., mimo zmiany stanu prawnego, sytuacja w tej materii nie ule-
gla poprawie (w zalgczniku do ustawy budzetowej na 2006 r. nie zamieszczono np.
planu finansowego FRek, mimo ze ustawa powolujgca ten fundusz okresla go, jako
panistwowy fundusz celowy).

Katalog Zrédet przychodéw funduszy pozabudzetowych (niekorzystajacych
z dotacji budzetowych) jest bardzo zréznicowany. W pierwszym sposréd tych fun-
duszy (NFOSIGW), Zrédtem przychodow sa wplywy z tytutu optat za korzystanie
ze srodowiska, administracyjnych kar pieni¢znych za niewlasciwe korzystanie ze
srodowiska, wplywy z optat i kar pieni¢znych przewidzianych ustawg Prawo geo-
logiczne 1 gérnicze itd. Tak wige wigkszosé przychodéw funduszu pochodzi z tytu-
tu optat, kar pienigznych i grzywien. Prawo stosowania grzywny jako srodka przy-
musu przystuguje panstwu jako srodek zwierzchnictwa nad obywatelami. Nie ma
wigc cienia watpliwoscl, ze w tym przypadku mamy do czynienia z przekazaniem
na rzecz funduszu Zrédta dochodéw publicznych przynaleznych panstwu. Zupetnie
odmienny charakter majg Zrédta kolejnego funduszu (FGZGiK). W tym przypad-
ku mamy do czynienia z odplatng dziatalnoscig pafistwa. W obecnych warunkach
ustrojowych trudno zaprezentowaé przekonywujgce argumenty, przemawiajgce za
zasadnoscig dalszego utrzymywania tego funduszu. W przypadku trzecim (FPT).
zadaniem pafistwa jest czynienie zados$¢ ochronie dziedzictwa narodowego.

49 Zob. E. Malinowska-Misigg, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, op. cit., s. 371.
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Podkresli¢ nalezy, ze sposéb sformutowania definicji, zawarty w art. 29 u.f.p.
jest wadliwy w czesci, w ktérej ustawodawca stwierdza, ze ,.funduszem jest fun-
dusz”, gdyz taka definicja nie okresla jego istoty. Podobnie, blednym jest uzycie
przez ustawodawce spéjnika ,lub” wskazujacego na roztacznosé dwoéch sytuacii,
gdy ustawodawca stwierdza w art. 22 ust. 2, ze fundusz celowy moze dziatac jako
osoba prawna lub stanowi¢ wyodrgbniony rachunek bankowy, ktérym dysponuje
organ wskazany w ustawie powolujacej do zycia fundusz. Zapewne intencjg usta-
wodawcy bylo podkreslenie, ze podczas gdy jedne z funduszy sa wyodr¢bnione or-
ganizacyjnie i finansowo®, by dziata¢ we wlasnym imieniu i na wlasng odpowie-
dzialno$¢, inne nie posiadajg tych przymiotéw, a jedynie zasztosci zwigzane z ich
gospodarka finansowa sa rejestrowane na wyodrgbnionym rachunku bankowym, po-
zostajacym w dyspozycji organu wskazanego w ustawie powolujacej fundusz (wy-
kazujac analogie z instytucja ,,Stodkéw specjalnych”). Ustawodawca sformutowal
jednak ten przepis wyjatkowo niezrecznie. Oczywiste jest bowiem, ze Srodki fundu-
szu gromadzone sg na rachunkach bankowych, a ustawodawca nierzadko wskazuje
bank, w ktérym fundusz musi posiadac konto i za posrednictwem ktorego dokonuje
rozliczen. Tak wiec oczywiste dla kazdego i zrozumiale — zwlaszcza w Swietle prze-
piséw dotyczacych obrotu pienieznego — jest, ze wszystkie pafistwowe fundusze ce-
lowe beda posiadaly wyodrebnione rachunki bankowe, za$ niektére z nich wyod-
rebnione bedg organizacyjnie i wyposazone bedg ponadto w osobowos¢ prawng.
Uchybienie to powtérzono, niestety, takze w art. 29 ust. 2 ustawy z 2005 r. Oczywi-
sta watpliwosé moze jednak nadal budzi¢ wyrazny brak kryterium, kt6rym kierowa-
no si¢ podejmujac decyzje o wyposazeniu funduszy w atrybut osobowosci prawnej.

Kazdy sposréd przedstawionych rodzajéw funduszy jest Zrédlem debudze-
tyzacji. Szczegétowe rozwigzania dotyczace ich gospodarki finansowej réznig je
jednak znacznie miedzy sobg, np. w rézny sposéb traktuja kwestie ewidencji pozy-
czek czy umorzen. Jedne z nich korzystajg z dotacji, inne z pozyczek, ktére moga
by¢ umarzane (co z formalnego punktu widzenia jest nawet podstawa ich okreslone;j
kwalifikacji, natomiast z ekonomicznego punktu widzenia zmieniajg natur¢ dokona-
nych operacji)*'. Mimo to, kierujac si¢ pewnymi cechami zewngtrznymi charakte-
ryzujacymi fundusze, zwykto si¢ formutowac o nich opinie. Takim uproszczeniem
jest — w moim przekonaniu — uznawanie, ze zamieszczenie w zatgczniku do usta-
wy budzetowej planu finansowego funduszu (i dolgczenie do sprawozdania z wy-
konania budzetu, sprawozdania z wykonania dochodéw i wydatkéw funduszu) sta-
nowi wystarczajacy pow6d dla twierdzenia, ze dopetniono wszelkich wymogow
zasady jawnosci, co utozsamiane jest z teza, ze gospodarka finansowa tych fundu-
szy jest efektywna. Tymczasem sprawozdania NIK wielokrotnie dostarczaty dowo-

50 W obowigzujgcym porzadku prawnym osobowos$¢ prawng posiadajg np. fundus;e: Ochrony Srodovyiska i Go-
spodarki Wodnej, Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych oraz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych.
§1 Zob. E. Malinowska — Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, op. cit,, s. 215.
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déw, ze w planach finansowych funduszy wystepowaly niescistosci 1 oczywiste bie-
dy, a praktyka gospodarowania srodkami dostarczata przyktadéw niegospodarnosci.
Z tego wzgledu, dokonujgc analizy zasad funkcjonowania funduszy, nie wystarczy
kierowa¢ si¢ formalnymi kryteriami klasyfikacyjnymi. Nalezy uwzgledniaé tacz-
nie rézne czynniki: sposéb wyposazenia w srodki publiczne, sposéb wydatkowania
srodkéw 1 ich przeznaczenie, zasady planowania finansowego, zasady rachunkowo-
$ci i sprawozdawczosci, zasady kontroli finansowe;.

3. Prawnofinansowe konsekwencje przeksztalcania funduszy
celowych zabezpieczenia spotecznego

Poczgwszy od 2006 r. w.f.p. wprowadzita w zycie podziat sektora finansow
publicznych na trzy podsektory. Podsektory pierwszy i drugi (rzadowy i samorza-
dowy) wyodrghnione zostaty w oparciu o kryterium podmiotowe. Trzeci podsek-
tor (ubezpieczen spotecznych), obejmujacy Zaktad Ubezpieczei Spolecznych, Kase
Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego oraz zarzadzane przez te instytucje fundu-
sze, wyodrgbniony zostal w oparciu o kryterium przedmiotowe. Zaprezentowany
podzial nie ma charakteru rozigcznego. Niektére sposréd funduszy zarzadzanych
przez wymienione instytucje majg bowiem charakter padstwowych funduszy celo-
wych. Mozna jednak uzasadni¢ motywacje, ktérymi kierowano si¢ dokonujgc takie-
go podziatu. Ustawa wymienia wspomniane instytucje pasistwa z nazwy, zaliczajgc
Je do sektora finanséw publicznych, podobnie jak czyni to jeszcze w kilku przypad-
kach. Dokonuje tego majac na uwadze zaréwno fakt, iz srodki tych paristwowych
funduszy celowych gromadzone sg z zastosowaniem przymusu panstwowego i ma-
ja charakier zblizony do podatkéw, jak i uwzgledniajge zasztosci historyczne oraz
szczegllny charakter zadaii finansowanych tymi srodkami®. Na obecny ksztalt or-
ganizacyjny systemu ubezpieczen spotecznych niewgtpliwe pi¢tno odcisngly zasady
organizacyjne stosowane przez kilkadziesiat lat w PRL. Bez watpienia, rozwazajac
zasadnosc¢ takiej klasyfikacji, wzigto pod uwage réwniez to, ze w Swietle obowigzu-

jacego ustawodawstwa wyplacalnosé swiadczer z tytutu ubezpieczeii spotecznych
gwarantowana jest przez paistwo.

Analizujac wnikliwie rozwigzania prawne okreslajace zasady ubezpieczeri spo-
tecznych, mozemy wyréznié kilka wyraznic zarysowanych podokreséw. Pierwszy

52 Tego rodzaju praktyki (objecie okreslonego rodzaju zadania szczegblnym przedmiotem zainteresowania pan-

stwa ze wzglgdéw pozaekonomicznych) stosowane byly takze w innych pafstwach, np. we Francji ustawa bu-
dzetowg utworzono uprawnienie dla finansowania w formie budget annexe specjalnie w tym celu powotang
jednostke organizacyjna B.A.P.S.A. (Budget Annexe des Prestations Agricoles) jako wyraz politycznej woli Par-
lamentu objecia przedmiotem swego zainteresowania ochrony socjalnej $wiadczen spotecznych na rzecz rolni-
kéw. W literaturze wskazuje sie ponadto, ze cecha rozwigzan systemowych wspéiczesnej gospodarki kapitali-

stycznej jest sprawowanie przez rzad catkowitej kontroli nad ubezpieczeniami spotecznymi, zob. M. Kucharski,
op. cit., s. 207,
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podokres, obejmujacy lata 1945-1950, oparty byt na rozwiazaniach okresu m1¢§zy—
wojennego. Drugi podokres (obejmujacy lata 195 1—1990). dotyczyl reparty?yjng—
go modelu ubezpieczenia spolecznego opartego na umowie mu;dzypokolen'lowej;
Pierwsze lata tego podokresu charakteryzowalo wlgczenie systemu ubezpmizen
spotecznych do budzetu panistwa. W kolejnych latach Wyodrq.:bmol/lo fundusze 1111 EZ—
pieczen spolecznych z budzetu oraz objeto syste.zmem ubezpieczen spoleczsr:ycT Oi
lejne grupy zawodowe (np. rolnikéw 1ich rgdzmy, poczawszy od 1978 I. ). Two
rzone w zwigzku z tym fundusze uznano za fundusze celowe systemu l.)u‘d‘zetob\fveg(,),
ktérymi dysponowal ZUS, posiadajacy status ce.ntralnego organu adm.mlstracp pan-
stwowej. Poczatek lat osiemdziesiatych wyrgz’me ro?poczyna ewolucje systemut’re':-
partycyjnego w Kierunku modelu repartycano—k.apltalowego. .W 19/83 r.} pows ;J)e
wyodrgbniony FUSR (zwiazany z systemem rolmgzych ubezp@czen spo ecinyc ,
aod 1986 r. FUS (zwiazany z systemem pracqwmczego ubezpieczenia $po ec{:}zg;c;
go). Trzeci podokres obejmuje lata 1991-1998 1 rozpoczy/na go powolame.K.R S*.
Natomiast czwarty podokres obejmuje rok 1999 dc? czasow obecnych i wiaze si¢ z
wprowadzeniem w FUS systemu mieszanegp, zawzergjatcego elemerllty systemctll rg-
partycyjnego i kapitalowego. Istnienie takiej wyraZznej cezury sl.damz/i (.io WYO re;d-
nienia takze w analizach statystycznych prowadzonych w dalsz.e] czgsei pracy, pod-
okreséw trzeciego i czwartego (1991-1998 1 1999—:2005), gd}/z ma to znaczenie ze
wzgledu na tworzone wowczas fundusze w zarzadzie KRUS 1 ZUS.

Cecha specyficzng systemu ubezpiecze w PRL (podpbpie zreszj[z?z jak w 1nnyc'h
panstwach socj alistycznych) byla centralizacja zarzazfizama fln?\nsaml /1/koncen.traqa
dziatalnosci w jednym pionie jednostek organizacyjnych. DZlalalnosc. ubezp1eccl:zek—l
niowa stala sic wylaczng domena dzialalnosci pul.)licznej, proyva(‘izone] na zasa ach
monopolu przez zaktady panstwowe. Oczywis’ge, w r'ozwazama.ch te(_)regczntyc
dotyczacych zasad organizacjl uwzgledniano Féznf.: warianty o/rgamzacyljne ,/w y;n
takze strategie oparte na mozliwosci istnienia w1elg Zak}aQOW ubezpm(l:(zen 0 od-
rebnych funduszach. Jednak w 6wezesnych koncepcjach politycznychie onorrll}cz:
nych funkcjonowania panstwa, dominowal poglad o p‘rzewadze zglet scent}rahlzo
wanej formy organizacyjnej tego ogniwa finansc’)'w publicznych. Kazde z dwoch za-
sadniczych rodzajow ubezpieczen (gospodarcze 1 spoleczpe) skoncentrowane zosta}-1
to w ramach jednego zaktadu prowadzacego: ubezp1ecz/en1a gospodarcze — W ramac
Paristwowego Zakltadu Ubezpieczen Wzajemnych, ktorego nazwe zmodyfikowano

53 Podstawa prawng byta ustawa z dnia 27 pazdziernika 1977 r.o zaopatrzeniu emerytalnym oraz innych $wiad-
iach dla rolnikéw i ich rodzin (Dz.U. Nr 32, poz. 140 z pozn. zm.). ) ) )
54 iAzi(r%:olagijcia rolnikéw i ich rodzin catosciowym i wyodregbnionym systefmedm ul;erzyla;eigzz:gossgieic;zig({;};hi;;o;:;g_
i i tem fundusz:
j tvcznia 1978 r. do czasu powotania KRUS, dysponen " ! : _

Eﬁjrfeogi :Jyj %cl;JZS a wykonawca dyspozycii wynikajacych z ustaw o ubezpieczeniu rolniczym — ZUS oraz urzedy
s gzgrgtl)n'M Weralski, Finanse publiczne i prawo finansowe, op. cit.,, s. 313, takze: W Goron%wsl:ji, m.vvy:rr;lss]i(i;;rg
stytl;cje; ubezpieczenia, w: System instytucji prawno—ﬁnqnsowych PRL, praca Zbloro;vg podred. M. ,

t. V (Instytucje systemu pienigzno—kredytowego i ubezpieczen), Wroctaw 1990, s. 270 i n.
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po przeksztatceniach dokonanych ustawg z 1952 r., ubezpieczenia spoteczne — w ra-
mach Zaktadu Ubezpieczeri Spolecznych.

Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych bezposrednio po zakosiczeniu dziatard wo-
jennych, az do 1950 r. prowadzil dziatalnosé¢ zgodnie z zasadami obowigzujacymi
przed wojng. Cechami charakterystycznymi 6wczesnego systemu finansowego Za-
kladu bylo jego wyodrgbnienie z budzetu paristwa (z wyjatkiem Funduszu Pracy,
bedacego czgscia sktadowy tego budzetu) oraz tworzenie odrgbnych funduszy dla
kazdego rodzaju ubezpieczenia. T¢ druga zasade argumentowano wzgledami kal-
kulacyjnymi, zasadnoscia kontroli zaleznosci miedzy wysokoscia sktadki z okreslo-
nego tytutu a kwotg wyplat z tego tytutu, a takze koniecznoscig analizowania relacji
wptat i wyplat dokonywanych na rzecz okreslonej wyodrebnionej grupy podmio-
tow, np. rzemiesinikow, kolejarzy itd. Jednoczesnie jednak dostrzegano negatyw-
ne konsekwencje zaleznosci migdzy iloscig istniejacych funduszy a skrepowaniem
dzialalnosci, wynikajacym z koniecznosci tworzenia wigkszych rezerw.

W 1950 . ZUS objety zostat budzetem panstwa. Jego dochody i wydatki (w tym
skladki i Swiadczenia ubezpieczeniowe) staty si¢ dochodami i wydatkami budze-
tu pafistwa, poddanymi rygorom gospodarki budzetowej. W latach pézniejszych,
w miar¢ obejmowania ubezpieczeniami nowych grup ludnosci, tworzono fundusze
ubezpieczenia tych grup, a takze fundusze emerytalne®. W rozumieniu Prawa bu-
dzetowego byly to fundusze celowe w dyspozycji ZUSY.

Status prawny Zaktadu Ubezpieczeri Spolecznych przez diugi czas nie byl jed-
noznacznie odbierany. Mimo pewnych podobienstw do jednostki budzetowej, od-
mawiano mu tego statusu™, podkreslajac, ze bedgc centralnym organem administra-
cji pafistwowej jest finansowany nie z budzetu, lecz ze srodkéw Funduszu. Z drugiej
strony ,,wypominano mu”, ze mimo pozostawania formalnie jednostkg organizacyj-
ng panstwa o statusie podobnym do jednostki budzetowej, dysponuje funduszami
celowymi budzetu paristwa®.

Zaklady ubezpieczeniowe, prowadzac rozbudowang dziatalnosé finansowa,
dysponujg znacznymi srodkami finansowymi. Przestanki ustrojowe minionego okre-
su zakladaly wprawdzie, ze ubezpieczenie nie powinno by¢ nastawione na zysk, jed-
nak w rzeczywistosci dostrzegano to, ze jednostki organizacyjne ubezpieczen uzy-
skiwaty nadwyzki dochodéw nad wydatkami. Zaréwno monopolizacja ubezpieczed,
jak iich obligatoryjny obowigzek, powodowaly w sposéb oczywisty tendencje do
dominacji pogladu, ze srodki te nie powinny byé dochodem jednostek dysponuja-

56 Zob. W. Goronowski, Skiadki na ubezpieczenia spoteczne, w: System instytugji prawno—finansowych PRL, pra-
ca zbiorowa pod red. M. Weralskiego, t. lll, Wroclaw 1985, s. 517.
57 W. Goronowski, M. Weralski, op. cit.,, s. 278.

58 Zob. E. Malinowska, W. Misiag, A. Niedzielski, J. Pancewicz, Zakres sektora publicznego w Polsce, Warszawa
1999, s. 180.

59 W. Goronowski, M. Weralski, op. cit., s. 278.
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cych prywatnym kapitalem, lecz jako srodki spoleczne Winny by¢ przekgq/wanel
za posrednictwem budzetu panstwa na cele publiczne. Zdam-cn} zwolennikéw .te»]
tezy, ubezpieczenia socjalistyczne powinny nie tylko zapewnia¢ ochrong ubezp}c—
czeniowa, lecz takze stuzy¢ gromadzeniu srodkéw pienigznych na .potrzc?by budze-
tu pafistwowego. Ten spos6b myslenia spotykat jednak w doktrynie takze k_ontrar—
gumentacj¢, wskazujgcq na brak podstaw dla teoretycznych przcslane'k ustrOJowych
istnienia opodatkowania w takiej formie. Konsekwentnie wige — zdaniem zwolenni-
k6w tego pogladu — ukryte w systemie ubezpicczeniowym elemepty podatkowe, po-
winny by¢ eliminowane w drodze obnizenia stawek ubezpieczeniowych.

Obok lokowania czasowo wolnych srodkéw z tytutu zabezpieczenia spotecz-
nego w systemie budzetowym, pojawila si¢ takze idea lokowar}ia tych .s’r(?dkéw
w réznego rodzaju rentownych przedsigwzigciach, charakteryzujqcyf:h si¢ jedno-
czesnie znaczng gwarancja szybkiego odzyskania ulokowanych kap1ta1(’)’w., Loka-
ty te — z zalozenia — winny charakteryzowac si¢ znacznym pra_wdopodoblen.st\vem
osiagniecia korzysci finansowych oraz gwarantowac pewnosc 1cb OQZyskgnla. Re-
alizacja w praktyce w sposob optymalny tych dwoch celow 1402916, jest mezwyl.de
trudna z tego wzgledu, ze kazda tego typu lokata w instytucjach flnansowlych obcig-
zZona jest w pewnym stopniu ryzykiem nieuzyskania korzysci, a nawet -meodzyskz_i.-
nia wniesionych srodkéw. Prawdopodobicristwu osiggnigcia korzysci w1¢kszy.ch niz
przecietne towarzyszy wiec zwykle wigksze niz przecigtnie ryzyko uzyskame} ko-
1zy$ci mniejszych niz przecigtne, a nawet ryzyko nicodzyskania ulokowanych Srod-
kéw. Z drugiej strony trudno jednak nie zgodzi€ si¢ z tezg mowiacg o tym, ze lokaty
takie winna charakteryzowa¢ ptynnos¢, rozumiana jako pozbawiona istotnych ogra-
niczed mozliwo$¢ odzyskania ulokowanych srodkéw, gdy tylko pojawi sig %coniecz-
1n0$¢ ich rozdysponowania. Tu z kolei potwierdzonym zjawiskiem jest koniecznosé
ponoszenia ryzyka wiekszych niz przecigtne kosztow wyplaty a vista.

W warunkach minionego ustroju ekonomiczne zasady funkcjonowania panstwa
w sposéb ograniczony stwarzaly mozliwosci lokowania wolnych s’rodké\y finanso-
wych. Istnialy wéwcezas jedynie mozliwosci lokowania srodkéw, giownie w: bu-
dzecie pafistwa, w bankach i instytucjach finansowych, w padstwowych s.kryptach
dtuznych, w srodkach przeznaczonych na gwarancje i porgezenia, w pozyczkach
pod zastaw ubezpieczen na zycie.

Z drugiej strony, dostrzegano konieczno$¢ zerwania ze stosowang Wc;es’niejI za-
sada ,wktadania do wspélnego kotta budzetowego™ wszystkich nadwyzek, z JCFI—
noczesng gwarancijg ich odzyskania, gdy okaze si¢ to niezbgdne. Przy rozwazaniu
zaprezentowanych racji, trzeba jednak takze mie¢ na uwadze, ze na przestrzer_u kil-
kunastu lat wystapita wyrazna tendencja do rozszerzania swiadczen zabezplec?e-
nia spolecznego ze wzgledéw spofecznych, wyplacanych na rzecz 0s0b, za ktore
nie placono sktadek ubezpieczeniowych (inwalidzi wojenni, pracujacy w rolniczych
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spoldzielniach produkcyjnych, niektére grupy niezdolnych do pracy i uprawnionych
do uzyskiwania zasitkéw rodzinnych).

W Polsce przez niemal trzydziesci lat funkcjonowal repartycyjny model syste-
mu emerytalnego, oparty na umowie mi¢dzypokoleniowej, zgodnie z ktérym obecne
pokolenie pracujgcych finansowato emerytury bytych pracownikéw korczacych swa
aktywno$¢ zawodowa. Charakteryzowat go caly szereg mankamentéw: wysokie ob-
cigzenie kosztéw pracy, brak stabilnych zasad waloryzacji emerytur i rent, istnienic
licznych branzowych przywilejéw emerytalnych, brak stabilnosci rozwigzari praw-
nych dotyczacych obowigzkéw ptacenia sktadek, a przede wszystkim brak wyraznej
1 jednoznacznej zaleznosci migdzy wysokoscig uzyskiwanych swiadczeni a indywi-
dualnym wktadem na rzecz zabezpieczenia spolecznego®. Poczatek lat osiemdzie-
sigtych to okres coraz bardziej zdecydowanego formutowania zaréwno przez dok-
tryne, jak i przez praktyke, postulatéw przywrdcenia ubezpieczeniom spotecznym
ich wlasciwego charakteru, opartego na uzaleznianiu wysokosci Swiadczer emery-
talnych od okreslanego umownie kapitatu emerytalnego uwzgledniajgcego wyso-
kos¢ i czas dokonywania wplat sktadek. Formutowaniu postulatéw przeksztalcania
modelu zabezpieczenia spotecznego z systemu repartycyjnego na system repartycyj-
no—kapitalowy towarzyszyla (i towarzyszy) — z jednej strony — swiadomos¢, ze be-
dziemy mieli do czynienia z procesem znacznic rozciggnigtym w czasie, w Ktérym
wystepowac bedzie zwiazek miedzy zasobami budzetu pasistwa a zasobami instytu-
cji ubezpieczenia spolecznego. Budzet bedzie ,,zwracal” srodki, ktére gwarantowat
na wyplaty Swiadczen z tytutu zabezpieczenia spolecznego. Trzeba takze liczy¢ si¢
z tym, ze postepujgcy wzrost poziomu zycia obywateli oraz postep cywilizacyjny
bedq wymuszaly na panstwie realizacj¢ nowych swiadczeri z zakresu szeroko rozu-
mianej opieki spolecznej. Podmioty korzystajace z tych swiadczeid mogg by¢ najle-
piej identyfikowane na szczeblu podstawowym podziatu terytorialnego, dlatego tez
zapewne wydatki te bedg finansowane przez panstwo w formie dotacji celowych na
rzecz jednostek samorzadu gminnego badZ przekazywanych na finansowanie wy-
plat §wiadczen zleconych, realizowanych za posrednictwem instytucji zabezpiecze-
nia spolecznego. Z drugiej strony, dokonujgcym si¢ zmianom towarzyszyta swiado-
mos¢, ze system repartycyjny jest bardzo czuly na zmiany demograficzne, natomiast
przewidywane w przeprowadzonych analizach trendy wskazywaly na wzrost licz-
by swiadczeniobiorcéw, przy jednoczesnym zmniejszeniu si¢ liczby optacajacych
sktadki. W konsekwencji nalezalo liczy¢ si¢ z koniecznoscig znacznego angazowa-
nia si¢ budzetu w ltagodzenie skutkéw napigé wynikajacych z tej sytuacii.

Efektem przewidywania przedstawionych konsekwencji byto utworzenie usta-
wq z dnia 14 grudnia 1982 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw indywidualnych

60 Szerzej na ten temat: W. Zidtkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Poznan 2000, s. 166.
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. . s Ay 62
i cztonkéw ich rodzin® Funduszu Ubezpieczenia Spolecznego Rolnik6w®™ oraz
utworzenie ustawa z dnia 25 listopada 1986 . 0 organizacji i finansowaniu ubezpie-
czeti spotecznych® Funduszu Ubezpieczen Spolecznych.

Funduszem Ubezpieczer Spolecznych dysponowat Zaktad Ubezpieczsaﬁ Spo-
tecznych, posiadajacy status centralnego organu administracji paristwowej. Obok
skladek na ubezpieczenia spoleczne pracownikow optacanych przez Zakl'aQy p’ra-
cy z wiasnych Srodkow, w wysokosci okreslonej rozporzadzenie@'Rady leulstr'ow,
odsetek za zwloke od nieoptaconych w terminie skladek (w takiej wysokosci, jakg
stosowano w stosunku do nicoptaconych w terminie zobowigzan podatkowych), od-
setek od lokat nadwyzek Funduszu oraz zwrotow $wiadczeri nienaleznie [')obranycr,h,
ustawa przewidywala przyznawanie Funduszowi dotacji na polfrygié medo’borow
oraz dotacji celowych przeznaczonych na wyptate §wiadczef pieni¢znych innych
niz z ubezpieczenia spolecznego, a zleconych Zakladowi do wyptaty na mocy od-
rebnych przepiséw. Skiadki byly zréznicowane dla réZnych' grup ubezpieczonych.
Na poczatku lat osiemdziesiatych ksztaltowaly sie na poziomie 25% Wypiat z fundu-
szu plac, lecz na przestrzeni kolejnych Jat ich wysokos¢ systeggtyczme rosta. Rosta
takze podstawa opodatkowania, co znacznie obcigzalo koszty finansowe pfafzoda_w—
cé6w, powodujgc ich niezadowolenie i wywolujgc wsréd niektérych sposrod mc}h
tendencje do poszukiwania mozliwosci uchylenia si¢ od placenia sktadek. W kon-
cu lat o‘siemdzicsiqtych sktadki wynosily 45% wyplat z funduszu ptac w przypad-
ku ubezpieczenia pracownikow na wszystkie rodzaje ryzyka oraz w prz-ypadku grup
pozapracowniczych: 45% funduszu piac od ajentéw RSW, CPN i Totalizatora Spor-
towego, 40% od pozostatych ajentow iod prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza,
32% od wi¢Zniéw oraz 29% od tworcéw w zakresie wolnych zawodéw. T.ak znacz-
ny wzrost obcigzeni z tytutu skladek spowodowat lawinowy wzrost Zad'hlzema wo-
bec ZUS. Na koniec 1991 r. zadluzenie wzrosto ponad dwudziestokrotnie w stosun-
ku do kofica 1990 r. Zadtuzenie podmiotéw sektora nieuspolecznionego wobec ZUS
w analogicznym okresie wzrosto niemal o 400%%. Dotacja budzetowa dla Fun.dus?.u
w 1991 r. wyniosta 22.060,0 mld 7}t (réwnowartos¢ 2.206 min z} po denominacji)
i pokrywata 19,2% wydatkéw Funduszu (podobnie jak w roku 1990).

Na analogicznych zasadach dziatat Fundusz Ubezpieczenia Spolecznego Rolni-
kéw ZUS, z tym ze ustawa powotujgca go do 7ycia nic zawierata przepisow o ngd—
wyzce jego §rodkéw. Fundusz Ubezpieczenia Spotecznego Rolnikéw ZUS funkcjo-

61 Dz.U. Nr 40, poz. 268. o _ _ o
62 Poprzednikiem tego funduszu byt Fundusz Emerytalny Rolnikéw, powotany dq zycia ustaqu dnia 27 pazdzier-
nika 1977 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym oraz o innych swiadczeniach dla rolnikéw i ich rodzin (Dz.U. Nr 32, poz.
140 z pdzn. zm.). o ) ) ;
63 Dz.U. F:\lr 42, poz. 202. Zastapita jg nastgpnie ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen

spolecznych (Dz.U. Nr 137, poz. 887 z p6zn. zm.). ) - )
64 Dp;ne sta¥ystyczne na podst. Sprawozdania Rady Ministréw z wykonania budzetu panstwa za okres od 1.01. do

31 grudnia 1991 r., Warszawa 1992, s. 76.
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nowat w latach 1983-1990. Od 1 stycznia 1991 r. ubezpieczenia spoteczne rolnikéw
1 0s6b z nimi wspdtpracujacych powierzono Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spo-
lecznego. Zgodnie z ustawg z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym
rolnikéw® powotano KRUS, nie okreslajac w ustawie wprost statusu prawnego te]
jednostki organizacyjnej. Stwierdzono jedynie, ze prowadzi ona samodzielng go-
spodarke finansowg na zasadach petnego rozrachunku. Wszystkie operacje finanso-
we zwigzane z utrzymaniem i dziatalnoscia KRUS odbywajg si¢ za posrednictwem
utworzonych w jej ramach funduszy: Funduszu Sktadkowego Ubezpieczenia Spo-
lecznego Rolnikéw (FS), Funduszu Emerytalno-Rentowego (FER), Funduszu Ad-
ministracyjnego (FA), Funduszu Rezerwowego (FR), Funduszu Prewencji i Reha-
bilitacji (FPiR) oraz (od 1997 r.) Funduszu Motywacyjnego (Fmo). Srodki FER
gromadzono ze skladek rolnikéw oraz z dotacji z budzetu paristwa i przeznaczano
(stosownie do tytutu ustawy) na wyplate dla rolnik6w i ich rodzin emerytur i innych
swiadczen okreslonych ustawa. Swiadczenia te mozna niewgtpliwie zaliczy¢ do za-
dan paristwowych, natomiast srodki funduszy niewatpliwie — przynajmniej w czesci
— nie posiadajg pafistwowego charakteru. Z kolei, w zakresie gospodarowania fun-
duszem w momencie jego utworzenia obowigzywaly wydane na podstawie Prawa
budzetowego z 1970 r. przepisy zarzadzenia Ministra Finanséw®, kt6re wskazywa-
lo FER jako fundusz celowy objety tymi przepisami. Miedzy poszczeg6lnymi fun-
duszami KRUS istnial bardzo skomplikowany uktad relacji (fundusz KRUS zasilal
inny fundusz KRUS 1lub byt zasilany srodkami parstwowego funduszu celowego,
np. FA tworzony byl m.in. z odpiséw z FS i FER oraz uzyskiwat refundacje z FUS;
ES zasilat FPiR, a FR udzielat pozyczek FS). Z tego wzgledu charakter tych fundu-
szy nie byl oceniany jednoznacznie. Podczas gdy wzgledy formalnoprawne wska-
zywaly na niepafistwowy charakter funduszu, realizowane przez fundusz zadania
mialy niewatpliwie charakter paristwowy. Taki stan rzeczy budzit watpliwosci i glo-
sy krytyki, gdyz z catg pewnoscig pozostawial wiele do zyczenia z punktu widzenia
przejrzystosci zarzgdzania finansami publicznymi. Przez szereg lat plany finanso-
we tylko niektérych z funduszy tej instytucji bylty obejmowane ustawami budzeto-
wymi lub tez obejmowane byty jedynie saldem w ramach wydatkéw Kasy w czesci
dotyczacej wydatkéw budzetu panstwa (cz. 55). Za objeciem planéw finansowych
przynajmniej niektorych sposréd funduszy KRUS (szczegélnie FER, czy tez FPiR)
zatgcznikiem do ustawy budzetowej, przemawial jednak zawsze fakt pokrywania
przewazajgcej czesci ich wydatkéw dotacjg z budzetu panistwa. Mimo to do 1996 r.
zaden z wyzej wymienionych funduszy KRUS przez szereg lat nie byt obejmowany
zalgcznikiem do ustawy budzetowej.

65 Dz.U.z 1991 r. Nr 7, poz. 24.

66 Zarzadzenie MF z dnia 18 lutego 1978 r. w sprawie zasad gospodarowania funduszami celowymi (M.P. Nr 40,
poz. 268).
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Tablica 9. Wydatki budzetu paristwa z tytutu dotacji dla FUS i FER
w latach 1991-2005

| A Dotacje dla FUS Dotacje dia FER

Rok WV‘?atk' og’o'em % ogotu wy- N % ogo6tu wy-

budzetu panstua kwota* | jovkow bp. | <O datkéw b.p.
1991 24.186 2.206 9,1 1.362 56
1992 38.189 4,951 12,9 2.247 59
1993 50.243 6.605 13,1 3.085 6,1
1994 68.865 8.297 12,0 4,722 6,9
1995 91.170 6.000 6,6 6.101 6,7
1996 108.842 6.031 55 7.550 6,9
1997 125.675 7.000 56 9.444 7,5
1998 139.752 8.793 6,3 10.652 7,6
1999 138.401 9.459 6,8 12.891 9,3
2000 151.055 15.366 10,1 13.212 8,8
2001 172.885 21.157 12,2 14.881 8,6
2002 182.922 26.988 14,8 15.390 8,4
2003 189.154 28.265 14,9 15.014 79
2004 197.698 22.959** 11,6 15.130 7,7
2005 208.132,9 20.112** 9,7 14.710 7.1

* _ kwota wydatkéw w min zt. Dane przed denominacjq przeliczono wg kursu oficjalnego 10.000
2t sprzed denominacji = 1 zt po denominacji.

%y [ 2004 i 2005 dotacje dla FUS przeznaczone na refundacje sktadek dla OFE.? nie sq wyka-
Zywane w kwotach ogélnych dotacji (jak miato to miejsce do roku 2003 wiqcznie), lecz Jjako rozchody
budsetu Paristwa w czesci 98. Dotacje te wyniosty 12,6 min zt w 2005 r. oraz 10,6 I?lld Zt. w 2004 r. Po-
wyzsze zmiany organizacyjne dokonane zostaty w zwigzku ze zmiang sposobu obliczania deficytu bu-
dzetowego paristwa.

Zrédio: Rocznik Statystyczny RP 1997, Warszawa 1998, s. 474; Rocznik Smtysryczny 1998, War-
szawa 1999 s. 468—469; Rocznik Statystyczny RP 2000, Warszawa 2001, s. 483; Rocz'mk. Stqty.st}.vcz—‘
ny 2004, Warszawa 2005, s. 619, Analiza wykonania budzetu paistwa i zatozen polu‘ykz. pl.em.gz-,ne].
w2004 r. Warszawa 2005, s. 189, Analiza wykenania budzetu panstwa i zatozeri polityki pienigznej
w 2005 r.. 5. 117 oraz informacje statystyczne Centrali KRUS za 2004 r. oraz obliczenia autora.

W 1991 r. stopiefi pokrycia swiadczen wyptacanych z FER wglywami ze skla-
dek od rolnikéw wyniést 9,9%, natomiast dotacja budzetowa zrealizowana W kwo-
cie 13.621,3 mld zt (1.363 mln z} po denominacji) pokrywata 87,3% wydatkéw Fun-
dusza®. W 2005 r. Fundusz finansowat swoje wydatki dotacja w 91,7%.

67 Sprawozdanie RM z wykonania budzetu panstwa za okres od 1.01. do 31 12,1991 r., Warszawa 1992, s. 78.
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Pozostate dochody Fundusz uzyskiwat z odsetek naliczonych przez banki od
Jjego srodkéw zgromadzonych na rachunkach bankowych. Zaréwno wzrost licz-
by wyplacanych rent i emerytur, jak i wzrost wysokosci Swiadczen podiegajacych
kwartalnej waloryzacji spowodowaly, ze ta kategoria wydatkéw FER (wykazujaca
si¢ znaczng stabilnoscia i tendencjg wzrostowa) pochlaniala ok. 88% calosci wydat-
kow. Wydatki z tytutu emerytur i rent wyplacane w tym samym czasie przez FUS
ksztaltowaly si¢ na poziomie ok. 79,0%. Pozostalg czgs¢ stanowily wydatki na za-
sifki rodzinne, chorobowe, porodowe, macierzynskie, pielegnacyjne, pogrzebowe
1 jednorazowe odszkodowania. Tak wigc obydwa fundusze (aczkolwiek w niejedna-
kowym stopniu) gromadzone byly ze skladek na rzecz ubezpieczenia. Obydwa takze
przewidywaty konieczno$¢ pokrywania ich niedoboréw dotacja budzetows.

Dane zaprezentowane w Tablicy 3 wskazujg na jednoznaczny i systematycz-
ny wzrost wyplat dotacji dla obydwu funduszy. Zaskakiwaé moze Jedynie spadek
kwoty dotacji dla FUS w 1995 r. Wyjasnienia tego spadku w tym roku i latach na-
stepnych nalezy szuka¢ w zmianie sposobu finansowania wydatkéw. W ustawie bu-
dzetowej na 1995 r. zaplanowano bowiem dotacje w wysokosci 9.584 mln z}, na-
tomiast kwota wykazywana w sprawozdawczosci jako wykonana to 6.000 mln zt.
Kwota wykazana w sprawozdawczosci stanowila dotacj¢ uzupetniajgcy, przezna-
czong na sfinansowanie r6znicy miedzy dochodami i wydatkami FUS. Plan wydat-
kéw FUS na 1995 r. obejmowatl m.in. wydatki na zasilki rodzinne i pielegnacyjne,
ktére w formie dotacji miaty byé refundowane funduszowi z budzetu panistwa. Jed-
nak w zwigzku z ustawows zmiang Zrédet finansowania tych zasitkéw z dniem 1
marca 1995 r., wydatki te finansowaty budzet pafistwa i budzety gmin bez posredni-
ctwa FUS. Konsekwencji tych zmian nie rozréznial natomiast plan finansowy FUS
objety ustawy budzetowy. W tej sytuacji Minister Finanséw przeniést réznice mig-
dzy tymi kwotami, zmniejszajac dotacje dla FUS. Z kwoty tej dotacje celowe dla
gmin zwigkszono o 180 min z}, wydatki w dziale ,»JOpieka spoleczna” zwickszo-
no 0 1.773 mln zl, a kwote 1.631 mln z} przeniesiono do rezerw celowych®. W re-
lacjach budzetu pafistwa spowodowato to przeniesienie stosownych kwot miedzy
dzialem klasyfikacji budzetowej ,»Ubezpieczenia spoleczne” (95) i dziatem klasy-
fikacji budzetowej ,,Opieka spoleczna” (86). Wyrazem zewngtrznym dokonanej
zmiany byto nominalne obnizenie wydatkéw budzetu dokonywanych w formie do-
tacji (co mozna uznaé za zjawisko pozadane). Innym skutkiem zaistnialej sytuacii,
zauwazalnym bez szczegélowych analiz, bylo zmniejszenie dotacji dla funduszy ce-
lowych (co takze uzna¢ nalezaloby za zjawisko pozadane). Dopiero szczegélowa
analiza wskazuje, Ze zaprezentowany efekt pozytywny miat charakter pozorny. Po-
zorny charakter mialy takze zwyzki srodk6w na rachunku tego funduszu na koniec
roku finansowego. Jak wykazaly bowiem analizy NIK, wysokie saldo na rachunku

68 Zob. NIK, Fundusze celowe w systemie budzetowym paristwa, Warszawa 1996, s. 65, na podst. NIK, Analiza
wykonania budzetu paristwa i zatozer polityki pienigznej w 1995 r., Warszawa 1996.
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érodkéw FUS na koniec roku wcale nie bylo wynikiem efektywnosci egzekwowa-

nia naleznosci przez oddziaty ZUS wyzszej niz w poprzednich latach, lecz .Zwi.qzane
byly z uruchomieniem na podstawie ustawy budzetowej, dotacji dla przcdsu;blors'tw
pafistwowych i spélek Skarbu Panstwa, przeznaczonej na restrukturyzacj¢ zadtuze-

pia z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoleczne.

Tablica 10. Przychody FUS i FER z tytulu skiadek w latach 1991-1998

Przychody ogétem FUS FER
Rok w kwotach* % udziat sktadek w kwotach* % udziat sktadek
1991 11,7 79,5 1,5 13,3
1995 42,0 83,8 6,5 6,2
1998 74,5 86,7 11.4 53

* — dane w mld zt po denominacji

Zrédto: obliczenia wasne na podstawie danych Rocznika Statystycznego GUS 1999.

Tablica 11. Wydatki FUS i FER z tytutu emerytur i rent w latach 1991-1998

FUS FER
Wydatki ogétem % udziat R % udziat
w kwotach* w;datkéw w kwotach wydatkow
1991 11,5 1.6
z tego: | 76.5 1.4 t 87.5
Z tyt. emeryturi rent 838 6,
1995 412 6,5
Ztego: ’ o 6,2 1 95,4
Z tyt. emerytur i rent 355 g6,
1998 72,8 1.3
z tego: i 7 10,4 1 92,0
Z tyt. emeryturi rent 62,4 85,

* — dane w mld zt po denominacji
Zrédio: dane statystyczne do obliczens W. Zidtkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie,

Poznari 2000, 5. 169-170.

Tak wiec, mimo zmian dokonanych w systemie ubezpiecze.ﬁ ’rolnic?ych usta-
wa z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniach spolecznych r(?lnlkow, ktére Wc’:,szly
W zycie z dniem 1 stycznia 1991 r., nalezalo liczy¢ si¢ z tym,. ze ,,duza reforma” sy-
stemu zabezpieczenia spotecznego rolnikéw jest tylko kwestig dogodnego czasu.

Kolejng datg graniczng, wyznaczajacq przedzial czasowy Zm.ian systemowygh
w modelu zabezpieczenia spolecznego, byt 1 styczen 1999 r. Zmiany te z oczywi-
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stych powodéw musza by¢ przedmiotem naszych obserwacji i analiz, poniewaz
wsrod pafistwowych funduszy celowych korzystajacych z dotacji budzetu panstwa,
fundusze ubezpieczenia pracowniczego FUS oraz ubezpieczenia rolniczego FER
w 1999 r., otrzymaty srodki stanowigce tacznie 93,61% ogdtu dotacji budzetu pani-
stwa dla funduszy celowych. Srodki te stanowily tacznie w 2004 r. 19,3% ogoéhn wy-
datkéw budzetu panstwa. Podjete kroki reformatorskie dotyczyly wéwcezas jednak
jedynie mniejszej czgsci tego systemu (z uwagi na rozmiar przyznawanej dotaciji).
to jest funduszy celowych zarzadzanych przez ZUS®, czgsci budzacej takze zdecy-
dowanie mniej kontrowersji i emocji oraz tatwiejszej do realizacji z politycznego
punktu widzenia. Reforme¢ ,,bardziej kiopotliwej” czgsci tego systemu, tj. funduszy
KRUS, odlozono na czas bardziej odpowiedni. Z dniem 1 stycznia 1999 r. wprowa-
dzono™ system mieszany, zawierajacy elementy systemu repartycyjnego (opartego
na tradycyjnej umowie migdzypokoleniowej) oraz systemu kapitalowego (opartego
na dziataniu instytucji finansowych, lokujacych srodki w przedsigwzigeia inwesty-
cyjne, przynoszace mozliwie najwyzszg rentownos$¢, przy zachowaniu kontrolowa-
nego bezpieczenstwa inwestowania’). W ramach FUS wyodr¢bniono nastepujace
fundusze:

!

emerytalny, przeznaczony na wyplaty emerytur;

— renlowy, przeznaczony na wyplaty rent, zasitkéw pogrzebowych oraz §wiad-
czen podlegajacych finansowaniu z budzetu paristwa wyplacanych za po-
srednictwem ZUS;

— chorobowy, z ktérego finansowane sg wyplaty zasitkéw chorobowych, opie-
kuniczych, macierzynskich, porodowych, wyréwnawczych oraz swiadczenia
rehabilitacyjne;

— wypadkowy, finansujacy wyplaty rent wypadkowych, jednorazowych od-
szkodowan z tytulu tych wypadkdéw, swiadczen rehabilitacyjnych, zasitkéw
chorobowych, czyli najogélniej rzecz biorgc ~ Swiadczeii z tytutlu wypad-
kéw przy pracy i choréb zawodowych;

— rezerwowy dla ubezpieczen rentowych 1 chorobowych, ktérego srodki moga
by¢ wykorzystywane wylgcznie w celu uzupelnienia niedoboréw funduszu
rentowego 1 chorobowego oraz rezerwowy dla ubezpieczenia wypadkowe-
go, ktérego srodki mogg by¢ wykorzystywane wylgcznie w celu uzupetnie-
nia niedoboréw funduszu wypadkowego™.

69 Zob. J. Szotno—Koguc, Dotowanie funduszy celowych z budzetu panstwa, w: Sanacja finanséw publicznych
w Polsce. Aspekty prawne i ekonomiczne, Szczecin 2005, Tablice 4 i 5, s. 446—447.

70 Ustawa z dnia 13 paZdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U. Nr 137, poz. 887 z pozn. zm.).

71 T. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego w Polsce, Krakéw—Lublin 2001; R. Krasowska—Ktos (red.), Nowe
ubezpieczenia spoteczne z krotkim komentarzem, Warszawa 1999; K. Tymorek, System ubezpieczen spotecz-
nych, £édz 1999; S. Majkowski, Nowe ubezpieczenia spoteczne, Warszawa 1999.

72 Najwyzsza Izba Kontroli w Analizie wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2001 r., t. Ii, War-
szawa 2002, s. 395 zwraca uwage na to, Zze fundusze rezerwowe dla ubezpieczenia rentowego oraz chorobo-

124

Prawnofinansowe konsekwencje przeksztatcania funduszy celowych;
S i tidbbihiachdl it

Struktura wydatkéw pienigznych z FUS, wedlug funduszy, ksztattowala si¢
w ostatnich latach nastgpujgco:

Tablica 12. Struktura wydatkéw na $wiadczenia pienigezne z FUS w latach
2001-2005 wg funduszy wyodrebnionych
w ramach Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych

Rok 2001 2002 2003 2004 2005
Ogélem FUS 921082 | 954175 | 1000749 | 104.381,0 | 107.397,6
(dane w mid zf) ’
L % 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
z fund. emerytalnego 50,10% 51,33 52,90 55,57 56,81
z fund. rentowego 40,33% 39,11 37,94 35,85 34,70
z fund. chorobowego 5,12% 517 4,91 4,55 4,61
z fund. wypadkowego 4,45% 4,39 4,25 4,03 3,88

Frédlo: obliczenia wiasne na podstawie danych statystycznych FUS

Zaprezentowane dane potwierdzaja wczesniejsze informacj§ Wynilfajazce zZ Pro-
gnoz demograficznych. Systematycznie i w najwigkszym zakresie, ZaI'O\.VIIO w licz-
bach bezwzglednych, jak i w proporcjach utamkowych rosng wydatki Funduszu
z tytutu wyplat emerytur. Wydatki z funduszu rentowego w l.iczbach bf?zwzgl@d—
nych rosng w minimalnym stopniu, natomiast relatywnie malejg. Wyda.tk1 z fundu-
szy chorobowego i wypadkowego wykazuja znaczna stabilnos¢ 1 wobéc 1,Ch relaty\y—
nie mniejszego udziatu w catosci wydatkéw, majg dla naszych rozvyazgn .stgsown%e
mniejsze znaczenie. W ogélnej strukturze wydatkéw na swiadczenia pienigzne daja
sie zauwazy¢ dwie tendencje:

wydatki z FUS do pokrycia ze skladek na ubezpieczenie spo1ec.zne systema-
tycznie rosty w liczbach bezwzglednych (o ile w 2001 1. Wynosﬁy 96,270 ca-
. losci wydatkéw na swiadczenia pieniezne, w 2005 r. wynosity JUZ.96,7%).
Wskaznik pokrycia wydatkow dochodami ze skladek systematycznie spada.
W 2001 1. wynosit 75,6%, a w 2005 r. juz tylko 72,8%;

wego i ubezpieczenia wypadkowego nie zostaly wyodrebnione ani rja’dzieh 31 grudnla 2090 r.aa.m'n;dmrir;j;
grudnia 2001 r. Bilanse Funduszu Ubezpieczen Spotecznych na dzien 31 grudnia 29Q2 I'..l na _ZIen Sg e
2003 r. takze nie odnotowujg pasywow na rachunkach tych fundgszy rgzerwowych‘ Zrodto: h}t{p./m{vgw.zuz .;)ﬂ Sp6
majatek3.asp wg stanu z dnia 21 kwietnia 2005 r. Praktyka takalje§t m_ezgodnalart. 55 pkt _5 it.ai (;:zéd Si(m_
ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczer spotecznych. NIK sygna_llzu;e, ze §ytuac'1a tgka moze w przlysérOdkami iy
kowaé brakiem érodkéw na uzupetnienie ww. funduszy, natomiast ZUS ripostuje, ze nie dysponuje

nansowymi na utworzenie tych funduszy.
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— Wwobec trudnej sytuacji budzetu nalezalo oczekiwac, ze wydatki podlegaja-
ce refundacji z budzetu ulegng stabilizacji. Rzeczywiscie, ustawodawca nie
wprowadzit w analizowanym czasie nowych tytutéw i w zwigzku z tym wy-
datki podlegajace refundacji ulegly zmniejszeniu zaréwno w liczbach bey-
wzglednych, jak i procentowo (w 2001 r. wyniosty 3.662,0 min zt, co stano-
wito 4,0% ogétu wydatkéw na Swiadczenia pieniezne, natomiast w 2005 r.
wielkosci te wynosity odpowiednio: 3.584,8 mln z1 i 3,3%). Uwzgledniajgc
realny spadek wartosci pienigdza, musimy uznaé, ze wydatki te faktycznie
ulegty zmniejszeniu.

Wobec stabilizacji (juz od kilku lat) na poziomie 0,1% wydatkéw ogétem, na-
ktadéw przeznaczonych na dziatalnosé prewencyjng oraz zmniejszeniu (zarGwno
w liczbach bezwzglednych, jak i w %) odpiséw na dziatalnosé ZUS 1 wydatkow
biezacych, udzial wydatkéw na swiadczenia pienig¢zne w stosunku do wydatkéw
ogo6lem uksztattowat si¢ w 2005 r. na poziomie 96,7%. Wyzszy poziom udziatu wy-
datkéw na swiadczenia pieni¢zne w stosunku do wydatkéw ogélem odnotowano
w ostatnich latach tylko w 2004 r. (wyni6st on 96,8%).

Dochody FUS podzieli¢ mozna na skladkowe i pozasktadkowe. Udzial docho-
dow skladkowych w strukturze dochodéw FUS wykazuje systematyczny spadek.
Oile w 1999 r. udzial ten ksztattowat sie na poziomie 86,5%, w 2002 r. wynosit
juz 71,0%, zmniejszajac sie systematycznie corocznie o ok. 5,5%. Dzialo sie tak
mimo, ze dochody sktadkowe mierzone w liczbach bezwzglednych rosty z roku na
rok (wyjatek stanowit rok 2002, w ktérym kwota sktadek byla nizsza niz w 2001 r.).
Wsréd dochodéw sktadkowych wyodrebnic nalezy sktadki niepodlegajace przeka-
zaniu na rzecz Otwartych Funduszy Emerytalnych (OFE) oraz czes¢ (7,3% pod-
stawy wymiaru skfadki na ubezpieczenia emerytalne) przekazywang do wybranego
przez ubezpieczonego OFE, jezeli ubezpieczony jest czlonkiem takiego funduszu.
Na pozasktadkowe dochody Funduszu (13,5% og6tu dochodéw Funduszu w 1999 r.,
natomiast 29,0% w 2002 r.), sktadaly sie przede wszystkim: dotacja uzupekniajgca
z budzetu paristwa, ktdrej istotna czesé przekazywana byta nastgpnie do otwartych
funduszy emerytalnych, dotacja celowa z budzetu przeznaczona na Swiadczenia na
rzecz inwalidéw wojennych i wojskowych, a takze na finansowanie innych swiad-
czefi pozaubezpieczeniowych. Dotacja uzupelniajaca, stanowiagca w 1999 r. 8,4%
w strukturze dochodéw FUS, w 2002 r. stanowi juz 24,7% ogétu dochodéw. Za-
sadniczg przyczyng dynamicznego wzrostu tej kategorii dochodéw FUS byt wzrost
srodkéw przyznawanych z przeznaczeniem na ich przekazanie do OFE. Taka zasada
wykazywania dotacji stosowana byla do roku 2003 wlacznie (zob. Tablica 9).

Art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeri spo-
lecznych ustalit jedng z fundamentalnych zasad tego systemu stanowiac, ze wy-
placalnos$¢ swiadczen z tytutu ubezpieczeni spolecznych jest gwarantowana przez
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paristwo. Pozwolilo to na uporzadkowanie kwestii rozliczen mi(;d_zy/ FUS a otwar-
tymi funduszami emerytalnymi. ZUS, obstugujgcy licznych platnikow, w momen-
cie wprowadzenia reformy nie byl technicznie przygotowar_ly do. dokonywan_la roz-
liczefi na biezaco. W efekcie narastajacych op6éznien w rozhczemach, zo}?ow1a(_zan1a
te trwaly jako nieuregulowane, stawiajac pod znakiem zapytania calg filozofig re-
formy systemu emerytalnego, oparta na inwestycjach kapita'lowych funduszy /eme-
rytalnych. Na mocy ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o przejeciu przez Skarb Panistwa
zobowigzan ZUS z tytulu nieprzekazanych skladek do otwartych funduszy emery-
talnych”, Skarb Paristwa przejal zobowigzania ZUS wobe?c fgnduszy z tytulu .sk}a-
dek oplaconych przez platnikéw w okresie od dnia 1 kwietnia 1999 r. do dnia 3,]
grudnia 2002 r. i nieprzekazanych w terminie przez ZUS do funduszy. Jedpoczes-
nie na mocy ustawy z dnia 18 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o s:ystemle ube;-
pieczen spolecznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw™, z dmem 1 st.yc/zma
2003 r. umorzono Funduszowi kwoty pozyczek i odsetek od nich, poniewaz Srod-
ki te widnialy w bilansach jako ,,pozyczki z budzetu”. Zlikwidowang w zwiqzk/u
z tym fikcje finansowg wykazywang w bilansie Funduszu. Mongby sie .\yydawac,
ze sytuacja finansowa Funduszu zostanie w ten sposéb ostateczme. 'ustablhzowana.
Tak si¢ jednak nie stalo, poniewaz drastyczne ograniczenie dotacji spowodowato,
ze FUS byl zmuszony do zaciagnigcia kredytéw w instytucjach finansowych. Efek-
tem takiego stanu byt staly wzrost sredniorocznego zadtuzenia Funduszu w bankach
komercyjnych z tytulu zaciggania kredytéw, ktére wynosito w 2001 r. 556 mln zi,
w2002 r. — 1.514 mln zt, w 2003 r. 2.572 mln z}, a na koniec 2005 roku zamkne-
fo si¢ sumg 4.546 mln z}. Poniewaz sptata kredytéw ma by¢ dokonywar‘la W przy-
szlych latach z przychod6éw Funduszu, mogg istnie¢ uzasadnione obawy, Ze moze t9
grozié zachwianiem plynnosci finansowej Funduszu i brakiem mozliwosci reahzacg
przez Fundusz zadan ustawowych. Uzasadnieniem dla powstajgcych w tej materii
obaw jest Swiadomosé, ze zapewnienie bezpieczeristwa finansowego reformy syste-
mu emerytalnego, moze pociggnaé za soba obnizenie poziomu Swiadczen. Zaréw-
no aspekty moralne (przerzucenie najwigkszych kosztéw transformacji na przyszie
pokolenia), jak i wzgledy ekonomiczne (ustalenie mechanizméw realizacji transfor-
macji systemu emerytalnego w taki sposéb, by koszty transformacji nie by.ly zbyt
duzym obcigzeniem przyszlych pokolen podatnikéw) prezentowane sg w literatu-
rze przedmiotu jako zasadnicze konsekwencje dokonujacych sie zmian”. Praktyka
potwierdza te zagrozenia, gdyz w konsekwencji istniejacej sytuacji stan srodkéw f?-
nansowych FUS na poczatek kolejnych lat budzetowych ulegal tak znacznemu obni-
Zeniu, ze (réwniez w ocenie NIK) zagraza to ptynnej platnosci zobowiazafi Fundu-
Szu w pierwszych terminach, w styczniu kazdego roku. Negatywna konsekwencja

—_—

73 Dz.U. Nr 149, poz. 1450 z pézn. zm.

74 Dz.U.Nr241, poz. 2074 z pézn. zm. ) ' '

75 Zob. Zagrozenia i szanse polityki spotecznej w Polsce w okresie transformacji, praca zbiorowa pod red. M. Ksig-
Zopolskiego i J. Supinskiej, Warszawa 1993.
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takiego stanu zagrozenia ptynnosci finansowej Funduszu jest koniecznosé rezerwo-
wania coraz wigkszych srodkéw w budzecie na wypadek niebezpieczeristwa powsta-
nia zalegtosci w wyplacie Swiadczen albo koniecznos¢ zaciagania kolejnych kredy-
tOw na zagwarantowanie wyplat swiadczeri z FUS. Przedstawiona sytuacja moze
budzi¢ dalsze bardzo powazne skutki i zagrozenia. Praktyka wskazuje bowiem na
to, ze Fundusz dysponuje tak znaczng autonomia podejmowania decyzji w sprawach
kredytowych, ze ich efektem sg znaczne rozbieznosci stanéw zobowigzan i nalez-
nosci w poréwnaniu do stanéw wynikajacych z planéw finansowych Funduszu, sta-
nowigcych zalgcznik do ustawy budzetowej. Pozwala to na prezentacje tezy, ze
zamieszczanie w ustawie budzetowej planéw panstwowych funduszy celowych
(na przykladzie najwiekszego i w najwigkszym stopniu kwotowo korzystajace-
go z dotacji budzetowych FUS) ma czysto formalny charakter, gdyz praktyka
dostarcza przyklady znacznych odstepstw od zalozen przyjetych w planie. Spo-
strzezenie to moze wskazywac na przynajmniej dwie istotne przyczyny takiego sta-
nuw:

1. Jakos¢ planowania finansowego srodkami funduszu jest niska i na tyle niedo-
skonala, ze odstgpstwa od wielkosci wykazywanych w planie nalezy uzna¢, z uwagi
na ich rozmiar, za niedopuszczalne i znaczne.

2. Kontrola parlamentu nad zadtuzeniem tego Funduszu ma ograniczony, for-
malny charakter’.

Od 1 stycznia 2002 r. tworzony jest takze Fundusz Rezerwy Demograficznej
(FRD), ktérego srodki z zalozenia majg by¢ wykorzystywane nie wczesniej niz
w 2009 r. na uzupelnienie wynikajacego z przyczyn demograficznych niedoboru
srodkow funduszu emerytalnego. Prognozy demograficzne uwzgledniajace ptod-
nos¢, umieralnos¢, migracje, strukture spoleczenistwa w podziale na grupy zawodo-
we wskazujg bowiem, ze spoteczenstwo polskie starzeje sie. Wedtug tych prognoz
w 2010 r. wskaZznik os6b zdolnych do pracy na 1 emeryta wynosi¢ bedzie 1,94, pod-
czas gdy w 1990 r. wskaZnik ten wynosil 2,2”7. Prognozy takie oparte sg réwniez
na przewidywaniu wzrostu gospodarczego, inflacji, stopy bezrobocia, wskaznikach
waloryzacji sktadek i §wiadczen. Inne prognozy dlugoterminowe rokujg wprawdzie
spadek wydatkéw na emerytury po roku 2014, towarzyszy¢ mu jednak bedzie (wg
przewidywarfi) wzrost wydatkéw na renty z tytulu niezdolnosci do pracy, co wiaze
si¢ z procesem starzenia si¢ spoleczeristwa’. W systemie repartycyjnym, czutym na
zmiany demograficzne i wzrost bezrobocia zmiany takie w sposéb oczywisty wply-

76 Tak tez ocenia istniejacy stan rzeczy Kolegium NIK, zob. Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki
pienigznej w 2003 r., Warszawa 2004, s. 212.

77 Zob. W. Zidtkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, op. cit., s. 166.

78 J. Adamiak, B. Kotosowska, Wplyw reformy systemu emerytalnego na racjonalizacje wydatkdw budzetowych, w:
Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkow publicznych, praca pod red. J. Gtuchowskiego, A. Po-
morskiej i J. Szotno—Koguc, t. II, Lublin 2005, s. 201 i n.

128

Prawnofinansowe konsekwencje przeksztatcania funduszy celowych...

waja na stabilno§¢ finansowg funduszy zwigzanych z wyptatami regt iem?r.ytur.
Budzet, jako roczny plan finansowania zadan, mogtby nie podotac komecznqsm po-
niesienia w formie dotacji tak znacznych cigzaréw. Z tego wzgledu uznano, ze Fun-
dusz Rezerwy Demograficznej bedzie instrumentem tagodzenia skutkow tego dra-
stycznie postepujacego zjawiska.

Fundusz tworzy si¢ ze srodkéw pozostajacych w dniu 31 grudnia kazdego roku
na rachunku funduszu emerytalnego (pomniejszonych o kwotg niezbedng na zapew-
nienie wyplat przypadajacych na pierwszy miesigc kolejnego roku). Ustawa o syste-
mie ubezpieczefi spotecznych przewiduje takze zasilanie funduszu ze Srodkow usta-
lonych w art. 22 ust. 4 (czgs¢ sktadki na ubezpieczenie emerytalne, w latach 2002
12003 — 0,1% podstawy wymiaru skladki, a od 2004 do 2008 r. - 0,05% podstawy
wymiaru sktadki). Ze sktadki na ubezpieczenie spoteczne, wynoszacej 36,59% wy-
nagrodzenia brutto, czesS¢ przekazywana na fundusz emerytalny (19,52% wynagro-
dzenia brutto) pomniejszona zostata o 1% przekazywany na FRD. Inne 7Zrédta fun-
duszu przewidziane ustawa, to:

— wplywy pochodzace ze Srodkéw uzyskanych z prywatyzacji mienia Skarbu
Paristwa przekazane na podstawie odrgbnych przepisow;

— §rodki pochodzace z przychod6éw od §rodkéw funduszu ulokowanych w kra-
ju w papierach wartosciowych, akcjach, bonach i obligacjach skarbowych,
zgodnie z zasadami okreslonymi ustawa;

— $rodki z odsetek uzyskanych z lokat na rachunkach prowadzonych przez Za-
ktad, a niestanowiacych przychodéw ZUS i FUS oraz z innych Zrédet.

Ustawa zawiera klauzule wykluczajaca mozliwos¢ zaciagania przez fundusz
pozyczek lub kredytow. W praktyce, do korica 2001 r. nie dokonywano odpiséw
na rzecz funduszu, natomiast za rok 2002 i 2003 dokonano odpiséw wylacznie ze
sktadki na ubezpieczenia emerytalne. Srodki zgromadzone z tego tytulu w wysoko-
§ci 220,4 min zt (2002 r.) oraz 224,8 min z1 (2003 r.), po uwzglednieniu rozliczen
miedzyokresowych oraz wyniku dziatalnosci netto funduszu, na koniec 2003 r. wy-
niosty 497,7 min zi. Stosownie do ustaleri ustawy, srodki FRD bedg mogly by¢ wy-
korzystane wylacznie na uzupelnienie wynikajgcego z przyczyn demograficznych
niedoboru funduszu emerytalnego, nie wezesniej niz w 2009 r.

O Funduszu Rezerwy Demograficznej o wiele latwiej jest powiedziec, ze sta-
nowi rezerwe srodkéw na wypadek sytuacji, ktérej rozmiar z duzym przyblizeniem
jestesmy w stanie obecnie przewidzie¢, niz ze posiada cechy panstwowego fundu-
szu celowego. Powazne zastrzezenie budzi takze fakt, ze zasilany jest srodkami in-
nego funduszu celowego. Takie sytuacje zwykle krytykowane sg z tego powodu, ze
znieksztalcaja obraz alokacji srodkéw publicznych. Nie stuzg wigc przejrzystosci,

129




Paristwowe fundusze celowe jako instrument debudzetyzacji finanséw parstwa

a posrednio takze jawnosci finans6w publicznych. Zreszta, poza wspomniang czes-
cig skladki na ubezpieczenia emerytalne, fundusz nie posiada Zadnego statego 7rdd-
ta dochodéw (praktyka wskazywata bowiem na to, 7e $rodki z prywatyzacji mienia
Skarbu Paristwa nie zasilaly tego Zrédla w sposéb systematyczny, mimo deklara-
cji ustawowej i merytorycznego uzasadnienia takiego wlasnie ich przeznaczenia).
Nalezatoby réwniez podkreslié, ze rozwigzanie takie stanowi przeniesienie konse-
kwencji przewidywanych skutkéw zjawisk demograficznych na koszt ubezpicczo-
nych, gdyz to ich kapital, stanowigcy podstawe przysztych swiadczei, zostal pro-
porcjonalnie uszczuplony o srodki rezerwy.

Ustawodawca ustalit zasady ostroznosciowe gromadzenia i zarzadzania srodka-
mi tej rezerwy, majac na wzgledzie bezpieczenistwo inwestowania. Zasady te dotyczg
zar6wno koncentracji srodkéw rezerwy powierzanych do zarzadzania podmiotowi
lub grupie podmiotéw zwigzanych ze sobg wigzami kapitalowymi, jak i dyslokaciji
tych srodkéw. Pierwsze z nich przyjmujg, ze im wyzsza jest wartos¢ srodkéw ulo-
kowanych u jednego podmiotu lub grupy podmiotéw, tym mniejsza moze stanowic
ona czg$¢ srodkéw funduszu™. Drugie ustalajg, Ze zarzadzajgcy moze lokowaé srod-
ki wylgcznie w kraju oraz wylgcznie w wymienionych w ustawie walorach®’. Tak
wigc ustawodawca ustala reguly, ktérych zadaniem jest zobowiazanie zarzgdzajy-
cego do osiggnigeia mozliwie wysokiej rentownosci w warunkach mozliwie maksy-
malnego bezpieczerstwa. Obserwujgc jednak realia dziatalnosci FUS, musimy mie¢
swiadomos¢, ze by¢ moze fundusz bedzie pozyczat swoje wilasne pieniadze uloko-
wane w instytucjach finansowych. Rozwigzanie to bowiem zwigzane jest z loko-
waniem przez FUS ,,wolnych” srodkéw w celu osiagnigcia korzysci, w warunkach
zaciggania przez ten fundusz kredytéw w instytucjach finansowych. Konsekwen-
cja takiego stanu rzeczy jest zauwazane i sygnalizowane w ekspertyzach specjali-
stéw podrazanie kosztéw reformy emerytalnej®'. Moze takze budzié zdziwienie fakt
utworzenia tego funduszu w ramach FUS, natomiast brak jego odpowiednika w ra-
mach emerytalnych funduszy rolniczych. Kolejng watpliwg kwestia jest zasadnosé
wyposazania funduszu w osobowos¢ prawng, w sytuacji, w ktérej z ustawy wynika,
ze nie bedzie on uczestniczyt po stronie wydatkéw w obrocie finansowym.

Mimo sygnalizowania od potowy lat dziewigédziesiatych wad systemu ubez-
pieczenia rolniczego i potrzeby uporzadkowania statusu KRUS i mechanizméw
funkcjonowania jego funduszy, reformy tego systemu napotykaja na znaczny opor

79 Jezeli warto$¢ §rodkéw przekazywanych w zarzad przekracza 2.000.000 tys. z4, udziat powierzonych $rodkow
nie moze przekracza¢ 15% zasobow FRD; jezeli natomiast wartosé tych srodkéw nie przekracza 1.000.000 tys.
z}, udziat ten nie moze przekraczaé 40% zasobow FRD.

80 Ustawa wymienia wérod nich: bony, obligacje skarbowe i inne papiery wartosciowe gwarantowane przez Skarb
Panstwa; papiery wartosciowe emitowane przez gminy, zwiazki gmin i miasto stoteczne; dluzne papiery warto$-
ciowe emitowane przez Skarb Panstwa; akcje oraz zabezpieczone catkowicie obligacje dopuszczone do obrotu
publicznego (art. 65 ust. 2, p. 1-6).

81 T. Binczycka-Majewska, Fundusz Rezerwy Demograficznej w systemie zabezpieczenia ryzyka staroéci, ,Praca
i Zabezpieczenie Spoteczne” 2001, nr 10.
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polityczny. Kazda sila polityczna przejmujgc wiadze na kolejng ka@encj@, ma s’W}a-
domo$é, 7e dzialania te nie przysporzg jej zwolennikéw i z oczywistych pOW(_)dow
odklada préby radykalnej reformy na barki swych nast@pcé\y. .Ustawa z dnia 20
grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw nie chleflmlowala statu.su for-
malno—prawnego KRUS. Sytuacja w tym zakresie przypomina nicco .sytua_cgt; ZUS
sprzed reformy, gdyz na podstawie cytowane] ustawy latw1g jest stW}crdzxc, czym
KRUS nie jest, niz to czym jest. Oceniajagc ten status stw1‘erdzano, ze KRUS nie
jest na pewno jednostka budzetows, poniewaz jej wydatki nie s3 pokrywane b.ezpo.-
§rednio z budzetu panstwa. Nie jest takze na pewno funduszem celowym, poniewaz
ustawa powolujaca go do zycia nie zawiera sformutowania Wskgzujqcego te ,cech(;.
Nie posiada réwniez osobowosci prawnej, nie moze wige by¢ zaliczony do panistwo-

wych 0séb prawnych.

Okreslajac zadania KRUS, ustawa powotujgea jg do Zycig wskazuje, ze i,rn}c
akty prawne mogg naktada¢ na nig takze inne zadania i wymienia w szczegolnosci:

— obstuge ubezpieczonych i wiadczeniobiorcéw w sprawach dotyczacych ob-
jecia ubezpieczeniem,

— przyznawanie 1 wyplate Swiadczen;
— pobdr skladek;
— obshige Rady Rolnikéw (bgdgcej swego rodzaju Radg Nadzorczg KRUS);

— prowadzenie dziatalnosci profilaktycznej, ktérej zadaniem jest zapobicganie
rolniczym chorobom zawodowym i przeciwdzialanie wypadkom przy pra-
¢y w rolnictwie;

— pomoc dhugotrwale niezdolnym do pracy lub zagrozonym takg niezdplnos’—
cig w korzystaniu z réznych form rehabilitacji lub przekwalifikowaniu ma-
jacym na celu przystosowanie do wykonywania innego zawodu.

Jednak to nie KRUS (jak w systemie pracowniczego zabezpieczenia spotecz-
nego jego odpowiednik ZUS ) jest instytucja sektora publicznego o statusie central-
nego organu administracji rzagdowej. Organem tym w ubezpieczeniach spolecznych
rolnikéw jest Prezes KRUS, podlegajacy na podstawie ustawy z dnia 4 wrzesnia
1997 r. o dziatach administracji rzgdowej, ministrowi wlasciwemu do spraw rolni-
ctwa i gospodarki zywnosciowej*?, od 2 maja 2004 r. ministrowi do spraw zabez-
pieczenia spolecznego®, a od 19 maja 2006 r. powtdrnie ministrowi wlasciwemu
do spraw rozwoju wsi*. Zamiar zmiany podporzadkowania nadzoru nad KRUS za-

82 Zob. t. jedn.: Dz.U. z 2003 r., Nr 159, poz. 1548 z p6Zn. zm. . o o

83 Zob. ustawa z dnia 2 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 91, poz. 873 z pdZn. zm.). ) ) » . '

84 Zob. ustawa z dnia 23 marca 2006 r. 0 zmianie ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw oraz niektérych in-
nych ustaw (Dz.U. Nr 75, poz. 519).
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warty w projekcie cytowanej ustawy, wywotat przewidywane reperkusije politycz-
ne w postaci protestéw instytucji rolniczych. Podstawg protestéw byly twierdze-
nia, ze dziatania te pozbawiajg ministra wiasciwego do spraw rolnictwa, narzedzia
ksztaltowania polityki rolnej i socjalnej®. Sugestie skupienia kwestii zabezpiecze-
nia spolecznego w ramach jednego dziatu administracji rzagdowej nie sg jednak naj-
nowszymi pomystami reformatorskimi. Jako pozadane rozwigzania organizacyjne,
sprzyjajace przejrzystosci systemu zabezpieczenia spolecznego, postulowane byly
Juz w koficu lat dziewig¢édziesigtych.®

Zaprezentowane problemy szczegélowe sklaniaja do postawienia zasadnicze-
go pytania o0 model organizacji systemu ubezpieczen. Analiza zasad organizacyj-
nych mialaby odpowiedzie¢ na pytanie o zasadnosc istnienia dualistycznego modelu
ubezpieczen spotecznych, odrgbnego dla rolnikéw i innych zawodéw. Odpowiedz
nie jest latwa, zwlaszcza jezeli uwzglednimy, ze wsréd naszych sasiadéw sposréd
paiistw Unii Europejskiej majg zastosowanie réwnorzednie obydwa modele. Po-
dobnie jak Polska, odr¢bne systemy ubezpieczen spotecznych dla rolnikéw maja:
Austria, Finlandia, Francja, Hiszpania i Niemcy. Systemy te sa zblizone do siebie,
oparte sg takze na jednej wspdlnej zasadzie — korzystajg z dofinansowania z kasy
pafistwowej. Inne pafstwa natomiast rezygnuja z dublowania systeméw, traktujac
rolnik6w jako jedng z kategorii zawodéw korzystajacych z preferencyjnych zasad.
Tu decydujgcym argumentem sq racje nauki o organizacji administracii dowodzgce,
ze w warunkach stosowania rozbudowanych, nowoczesnych technik elektronicz-
nych koszty jednostkowe obstugi klientéw, w pewnych przedzialach liczbowych,
wskazujg na znaczne oszczednosci wynikajace z konsolidacji dziatalnosci. KRUS
broni si¢ dowodzac, ze dla prowadzenia spraw 4,5 mln 0séb obstugiwanych przez
Kas¢ w systemie zabezpieczenia spolecznego, zatrudnia 6,5 tys. pracownikéw, co
przy takiej samej ilosci korzystajacych z ubezpieczenia rolniczego MSA (Mutuali-
te Sociale Agricole) we Francji jest liczbg proporcjonalnie trzykrotnie mniejszg. Po-
nadto dowodzi, ze o ile w ZUS koszty obshugi 1 osoby wynosza ponad 550 zi, o ty-
le w KRUS koszty te ksztattujg si¢ na poziomie 254 zt na osobe®”. Prezentujac te
dane, KRUS odpiera ataki na jego zasady organizacyjne, wskazujac, ze mity o mar-
notrawieniu srodkéw publicznych przez t¢ instytucj¢ czy tez kosztownosé tego sy-
stemu nie znajdujg pokrycia w liczbach i faktach. Zaprezentowane wielkosci i oce-
ny, w kontekscie znacznej sity politycznej ugrupowan reprezentujacych rolnikéw
w Polsce, wydajg si¢ czyni¢ malo realnymi proby dziatar polegajacych na konsoli-
dacji dziatalnosci w ramach jednej jednostki organizacyjnej.

85 Zob. np. oéwiadczenie Federacji Branzowych Zwiazkéw Producentéw Rolnych i Krajowej Rady Izb Rolniczych
z dn. 9 marca 2004 r. (http://www.krir.republika.pl/oswiadcz_krus.htm z dnia 02. 06. 2005 r.). ldentyczne stanowi-
sko w tej kwestii zaprezentowat Zarzad Krajowy Zwiazku Rolnikéw, Kétek i Organizacji Rolniczych.

86 Zob. E. Malinowska, W. Misiag, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego. Kierunki modyfikacji organizacji
i systemu finansowego, Warszawa 1999, s. 2.

87 Zrédio: http://www.pst.org.pl/krus/krus_fim.htm z dnia 21 kwietnia 2005 r.
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Tak wigc, na tle reformy systemu pracowniczego dokonanej na przetomie 1998
i 1999 1., wady systemu rolniczego i znaczace réznice miedzy obydwoma systema-
mi zostaly wyraznie zaakcentowane. W opracowaniach specjalistow® i programach
politycznych wskazuje si¢ w sposéb coraz bardziej zdecydowany uzasadnienia ko-
niecznosci dostosowania organizacji KRUS do systemu Swiadczenl obstugiwanych
przez Kase i podporzadkowania jej dzialalnosci regutom obowigzujgcym jednost-
ki sektora finanséw publicznych. Stosownie do nich, specyfika dziatalnosci KRUS
charakteryzuje sig:

— wykonywaniem dziatalnoSci organu administracji panstwowej zwiazanych
z ubezpieczeniem rolnikéw oraz zarzadzaniem Srodkami przeznaczonymi na
dziatalnos¢ prewencyjng i rehabilitacyjng oraz na wyptlaty Swiadczen. W jej
ramach miescitoby si¢ wykonywanie czynnosci zwigzanych z wydawaniem
decyzji dotyczacych objecia ubezpieczeniem, wymiaru sktadek i przyzna-
wania Swiadczen itp.;

— dzialaniem w charakterze instytucji — dysponenta funduszu emerytalno—ren-
towego, wyplacajgcego objete gwarancjami paistwa §wiadczenia z ubez-
pieczenia spotecznego, finansowane w znacznej czesci dotacjami z budze-
tu panstwa;

— dzialalnoscig w charakterze dysponenta samodzielnego finansowo Funduszu
Sktadkowego, wyraznie odrézniajgcego si¢ zasadami dziatania, Zrédlami fi-
nansowania i systemem finansowym od funduszu emerytalno—rentowego.

Rozwiazaniu takiemu trudno jest odméwic logiki 1 spéjnosci. Konsekwencija ta-
kiej systematyzacji byloby nadanie KRUS statusu finansowanej z budzetu panistwa
jednostki budzetowe;j, stanowiacej (tak jak dotychczas) aparat wykonawczy Preze-
sa KRUS, posiadajgcego status organu administracji rzgdowej. Jako wyniku takie-
g0 podejscia systemowego, nalezaloby takze oczekiwac jednoznacznego traktowa-
nia jako panstwowych funduszy celowych FS oraz FER (ich wydatki, w pierwszym
przypadku w calosci finansowane sa sktadkami, w drugim przypadku w przewaajce;j
czgsci dochodami publicznymi). Inne fundusze, istniejace do czasu reformy od mo-
mentu ich powolania, tzn. FPiR, FA i FR oraz Fmo (powotany do zycia w 1997 r.),
stracityby racje bytu. Reforma polegac miataby nie tylko na uporzadkowaniu syste-
mu finansowego KRUS, lecz takze na tzw. ,,uszczelnieniu” ustawy (ograniczeniu jej
Stosowania wylgcznie do 0s6b wykonujacych zawdd rolnika) oraz usunigciu jedne-
80 z zasadniczych mankamentéw systemu, polegajacego na braku zaleznosci mie-
dzy wysokoscig skiadki i wysokoscig §wiadczenia a wielkoscig gospodarstwa lub
jego dochodowoscia.

—

88 E. Maiinowska, W. Misiag, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego. Kierunki modyfikacji organizacii i sy-
stemu finansowego, Warszawa 1999; K. Jedrzejewska, KRUS. W labiryncie funduszy, ,Rzeczpospolita”. Rapor-
ty, 12 marca 1997 r., (http://www.rzeczpospolita.pl/PL—-iso/dedatki/raporty_970312/index.html).
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W obecnej sytuacji politycznej osiggnieciec wymienionych celéw wydaje sig
by¢ bardzo trudne, a moze nawet niemozliwe, poniewaz dziatania zwigzane z wpro-
wadzeniem rozwigzan szczegétowych odbierane sg jako skierowane na naruszenie
interesu spolecznosci rolniczej lub kierowniczych gremiéw politycznych tych spo-
tecznogei. Z tego wzgledu podijete dziatania nalezaloby nazwaé , polityka drobnych
krokéw 1 matych kompromiséw”. Taki charakter majg zmiany dokonane USIEIWQ
z dnia 2 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw
oraz o zmianie niektérych innych ustaw. Nowelizacja ta w szczeg6lnosci:

- ni.e ustala w spos6b jednoznaczny statusu KRUS (przewiduje, ze nicktére
z jej wydatkéw bedg finansowane ze Srodkéw pozabudzetowych — zob. art.
77 ust. 1);

— utrzymuje zawily system powigzan mi¢dzy funduszami (jednym ze Zrédet
FPiR jest procentowy odpis relacjonowany w stosunku do planowanych wy-
datkow FS, zas FA zasilany jest procentowymi odpisami relacjonowanymi
w stosunku do planowanych wydatkéw FS oraz FER);

— przewiduje mozliwos¢ zasilania pafstwowych funduszy celowych z fundu-
szu pozabudzetowego;

— utrzymuje socjalny charakter ubezpieczenia, nie réznicujgc wysokosci skia-
dek w sposéb uwzgledniajacy wielkosé gospodarstwa.

Nowelizacja (w interesujacej nas plaszczyZnie regulacji prawnych) wprowa-
dza natomiast ograniczenia w dostepic do ubezpieczenia rolniczego, okresla jako
podstawy gospodarki finansowej trzy pafistwowe fundusze celowe: FER, FPiR i FA
oraz pozabudzetowy Fundusz Sktadkowy Ubezpieczenia Spotecznego Rolnikéw
(FS), podporzadkowujac urzad Prezesa KRUS ministrowi wiasciwemu do spraw
zabezpieczenia spolecznego®. Tak wige, mimo szeregu niedostatkéw przedstawio-
nych w pracy, nowelizacja w sposéb bardziej widoczny niz mialo to miejsce po-
przednio, ustala funkcjonowanie na odrgbnych zasadach dwéch rodzajow ubezpie-
czefi rolniczych:

— cmerytalno—rentowych finansowanych w przewadze dotacja budzetows
uzupetniang sktadkami ubezpieczonych

oraz

- wyp_adkowych, chorobowych i macierzyiiskich finansowanych sktadkami
rolnikéw gromadzonymi na odrebnym funduszu pozabudzetowym (FS).

89 Ustawa z dnia 23 marca 2006 r. o zmianie ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw oraz niektorych innych
lustavy.(Dz.U‘ Nr 7_5, poz. 519) przywraca podporzadkowanie Prezesa KRUS, ministrowi wiasciwemu ds. rozwo-
Juwsti zobowiazuje tego ministra do wspétdziatania w sprawach zabezpieczenia spotecznego z mmistre.m wias-
ciwym do spraw zabezpieczenia spotecznego nadzorujacym dziatalnos$c ZUS.
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Wprawdzie niektére z przepis6w nowelizacji zaczgly obowigzywac od po-
czatku kolejnego roku, lecz zasadnicza jej cze$¢ weszla w zycie z dniem 2 maja
2004 r., wywolujac natychmiastowe skutki finansowe, jak ireakcje na swe rozwig-
zania. Najwicksze kontrowersje wzbudzito rozwigzanie, w wyniku ktérego rolnicy
lub domownicy prowadzacy pozarolniczg dzialalnos¢ gospodarcza lub wspdlpracu-
jacy przy prowadzeniu takiej dzialalnosci, podlegajacy ubezpieczeniu rolniczemu,
zobowigzani zostali po rozliczeniu roku podatkowego do zlozenia Kasie zaswiad-
czenia wlasciwego organu podatkowego o wysokosci naleznego podatku za minio-
ny rok. Jezeli jego kwota przekroczy ustalong w ustawie tzw. roczng kwote gra-
niczna, ktérej wielkosé bazowa wynoszgca 2.528 zi podlega corocznej waloryzacji
wskaznikiem cen towaréw i ustug ogétem, okreslonym w ustawie budzetowej za
rok, ktérego kwota dotyczy, a takze podanym w obwieszczeniu ministra wlasciwe-
go do spraw zabezpieczenia spolecznego oglaszanym w Dzienniku Urzgdowym RP
,Monitor Polski”, wéwczas ubezpieczenie w KRUS takiego rolnika, domownika
lub wsp6lpracujacego ustaje z koricem kwartatu, w ktérym zobowigzany byt on zlo-
zy¢ Kasie zaswiadczenie. Powyzsze rozwigzanie bardzo wyraZnie i jednoznacznie
odnoszone jest do dziatalnosci prowadzonej w wiekszym rozmiarze oraz opodatko-
wanej wylacznie na tzw. zasadach ogélnych (zgodnie z art. 27-27 b ustawy o podat-
ku dochodowym od oséb fizycznych), poniewaz prowadzenie pozarolniczej dzia-
lalnosci gospodarczej opodatkowanej na zasadach uprzywilejowanych®” z zalozenia
odnosi sic wylacznie do dziatalnosci prowadzonej z mniejszym rozmiarze 1 catko-
wicie wylgczone jest od zastosowania w niektérych rodzajach dziatalnosci. Intencje
ustawodawcy wobec preferowania zryczattowanych form opodatkowania pozarol-
niczej dziatalnosci gospodarczej przez osoby bedace réwnoczesnie rolnikami (do-
mownikami lub wspétpracujgcymi, pod warunkiem, Ze nie s3 oni jednoczesnie pra-
cownikami i nic pozostaja w stosunku shuzbowym), ktére podlegaly ubezpieczeniu
w pelnym zakresie Z mocy ustawy nieprzerwanie przez co najmnicj trzy lata, widzi-
my takze wéwczas, gdy ustawodawca stwierdza, Ze osoby takie nadal beda podlega-
ly dotychczasowemu ubezpieczeniu pod warunkiem, ze ztozg (w ustalonym ustawo-
wo terminie) stosowne o§wiadczenie o kontynuowaniu ubezpieczenia i wypelnieniu
warunkéw do opodatkowania dziatalnosci w formie zryczattowanego podatku do-
chodowego. Jest to jedyny znany mi przypadek, w ktérym wbrew przyjetej dla cate-
go systemu podatkowego zasadzie opodatkowania dochodu faktycznego w ramach
aktualnej polityki podatkowej paristwa, ustawodawca ustalit preferencje tej formy

90 Przy wypetnieniu wynikajacego z ustawy z dnia 2 kwietnia 2004 r. nowelizujacej ustawe o ubezpieczeniu spo-
tecznym rolnikéw oraz o zmianie niektérych innych ustaw, wymogu podlegania ubezpieczeniu rolniczemu w pet-
nym zakresie z mocy ustawy nieprzerwanie przez co najmniej 3 lata (art. 5a ust. 1) i terminow sktadania o$wiad-
czeri do KRUS wynikajacych z ustawy (art. 5a ust. 2), jak rowniez ograniczer wynikajacych z ustawy z dnia 20
listopada 1998 r. 0 zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych przychodow osiaganych przez osoby fi-
zyczne (Dz.U. Nr 144, poz. 930 z p6zn. zm.), przewidujacej opodatkowanie na zasadach zryczattowanych (ry-
czalt od przychodéw ewidencjonowanych oraz karta podatkowa) niektérych rodzajow dziatalnoéci ustugowej, ga-
stronomicznej, w zakresie handlu oraz wytwércze;.

135



Panstwowe fundusze celowe jako instrument debudzetyzacji finanséw paristwa

opodatkowania (opartej na ustaleniu dochodu hipotetycznego, obliczonego na pod-
stawie roznych znamion zewnetrznych) w stosunku do opodatkowania na zasadach
ogdlnych.

Nowelizacja w sposéb jednoznaczny i niebudzacy watpliwosci okresla status
FER, FPiR oraz FA, nazywajac je panstwowymi funduszami celowymi (art. 76 ust.
2a).

Fundusz Emerytalno-Rentowy tworzony jest:

— ze sktadek na ubezpieczenia emerytalno-rentowe rolnikéw, ptaconych przez
ubezpieczonych;

-z dotacji z budzetu pafistwa stanowigcej obecnie ok. 94% przychodéw FER
oraz

— zrefundacji otrzymywanej ze $rodkéw FUS, a przeznaczonej na pokrycie
Swiadczen emerytalno-rentowych, przystugujacych rolnikom z pracowni-
czego systemu ubezpieczenn spolecznych (nazywanych takze potocznie,
§wiadczeniami zbiegowymi).

Dotacja z budzetu panistwa nie ma charakteru jednolitego. Zasadnicza jej czesé
stanowi, zagwarantowana ustawowo na wyplate Swiadczen emerytalno—rentowych,
dotacja uzupelniajgca. Pozostalg jej czesé stanowig dotacje celowe:

— na pokrycie skladek na ubezpieczenie zdrowotne rolnikéw
oraz

— na wyplate Swiadczen finansowanych zgodnie z obowigzujagcym ustawo-
dawstwem z budzetu panstwa. Dotyczg one $wiadczefi dla kombatantdw,
dla os6b deportowanych do pracy przymusowej przez III Rzesze 1 ZSRR
oraz dla bytych zohierzy — gérnikéw.

Srodki FER przeznaczane s na finansowanie: emerytur rolniczych i rolniczych
rent inwalidzkich 1 rodzinnych oraz dodatkéw do nich; rent kombatanckich i dodat-
kéw kombatanckich; zasitkéw pogrzebowych oraz skladek na ubezpieczenia zdro-
wotne.

Fundusz Prewencji i Rehabilitacji tworzony jest zgodnie z ustawg z 1990 r.
0 ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw ze srodkéw dotacji budzetowej oraz z od-
piséw z FS limitowanych do 5% jego planowanych wydatkéw. Ponadto jego do-
chodami s3 odsetki od srodkéw na rachunku bankowym oraz przychody uzyskane
w zwigzku z prowadzeniem dziatalno$ci prewencyjnej i rehabilitacyjnej. Przezna-
czany jest natomiast na finansowanie dzialalnosci zwigzanej z zapobicganiem wy-
padkom przy pracy w rolnictwie, chorobom zawodowym zwigzanym z tym zawo-
dem, a takze z udzielaniem osobom uprawnionym pomocy w korzystaniu z réznych
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form rehabilitacji zawodowej i zdrowotnej. Pierwszym spostrzezeniem, ktére po-
jawia si¢ na tle nowelizacji dokonanej ustawg z 2004 r. jest stwierdzenie, ze mimo
sugerowanego przez ekspertéw uzasadnienia dla rezygnacji z finansowania w tej
formie tego rodzaju dzialalnosci®’, utrzymano istnienie tego funduszu. Kolejne
obserwacje wskazujg na zdecydowany wzrost udzialu wplaty srodkéw Funduszu
Sktadkowego na rzecz tego funduszu (przed nowelizacja udziat ten wynosit 1% pla-
nowanych dochodéw Funduszu Skiadkowego). Przedstawione rozwigzania pozwa-
1aja jednoczesnie na sformulowanie oceny, Ze utrzymana zostala w systemie KRUS
krytykowana reguta finansowania zasobdw jednego funduszu zasobami innego fun-
duszu (na dodatek pozabudzetowego). Ustawa przewiduje ponadto (w art. 80 ust.
3), ze w przypadku powstania niedoboru srodkéw tego funduszu, Zrédiem pokry-
cia jego niedoboru beda srodki FS. Nie wpltywa to z cata pewnoscig na przejrzystos¢
gospodarowania srodkami. Do 2004 r. wlgcznie, zasadniczym Zrédlem przychodow
FPiR byla dotacja budzetowa (w 2004 r. wyniosta 29,1 mld z}). Pozostale zapo-
trzebowanie funduszu pokryto (stosownie do postanowief ustawy odpisem z FS).
W 2005 r. dotacja dla FPiR zostala zmniejszona zar6wno w planie, jak i w wykona-
niu (do 2,5 mld z1), w zwigzku z czym gléwne 7Zrédlo przychodéw stanowit odpis
7 FS w wysokosci 25,7 mld z1. Odpis ten pokryt niemal 95% wydatkéw FPiR (fun-
dusz nie byl zasilany srodkami z prywatyzacji mienia Skarbu Parnstwa, a dost¢pne
dane statystyczne wskazuja, ze na dzied 31 grudnia 2004 r. stan jego srodkow wy-
ni6st 903 min zt). W ten sposéb zasadniczym Zrédlem dochoddéw pafistwowego fun-
duszu celowego w 2005 roku stat si¢ fundusz pozabudzetowy. Ustawa tworzaca FS
przewiduje na wypadek powstania niedoboru jego srodkéw, mozliwos¢ jego finan-
sowania kredytem bankowym zaciggnictym w wysokosci niezbednej dla pokrycia
niedoboru. Pozwala to na pokrycie wydatkéw FPiR (faktycznie, kredytem banko-
wym) bez potrzeby umieszczania w ustawie upowaznienia do kKorzystania przez ten
Fundusz z mozliwosci zaciggania zobowigzan finansowych z zewnetrznego 7Zréd-
la zasilania. PowyZsza uwaga istotna jest z tego wzgledu, ze FPiR nic posiada oso-
bowosci prawnej. Potwierdza ponadto zaprezentowang wczesniej teze, Ze system
powigzan finansowych migdzy funduszami funkcjonujgcymi w ramach KRUS oraz
Z zewnelrznymi Zrédiami zasilania jest skomplikowany i niewiele ma wspdlnego
z zasadg przejrzystosci finanséw publicznych”.

Fundusz Administracyjny zostal takze utrzymany jako konsekwencja braku
rozstrzygnigcia niejasnego statusu prawnego KRUS. Tworzony jest gléwnie z odpi-
su relacjonowanego w stosunku do planowanych wydatkéw funduszy: sktadkowe-
20 i emerytalno-rentowego. Ustawa o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw okresla

91 Zob. E. Malinowska, W. Misiag, KRUS. Kierunki modyfikacji organizacji i systemu finansowego, op. cit., s. 11,
p. 5 proponowanych zmian.

92 Kierunki przeplywu srodkéw funduszy KRUS i sposob powigzania systemow FUS i KRUS przedstawia schemat
w pracy E. Malinowskiej~Misiag i W. Misigga, Finanse publiczne w Polsce, Warszawa — Rzeszéw 2006, s. 228.

137



Parnistwowe fundusze celowe jako instrument debudzetyzacji finanséw parnstwa

procentowy udziat tych odpis6w 1 przewiduje pokrycie niedoboréw tego funduszu
z FS. W przypadku tego funduszu mozna miec identyczne zastrzezenia formalne Jak
w przypadku FPiR, gdyz gtéwnym Zrédlem tego paristwowego funduszu celowego
sg odpisy z innego paristwowego funduszu celowego (w przypadku w FPiR z fun-
duszu pozabudzetowego). Ponadto zastrzezenie moze budzi¢ ogélnikowe okreslenie
w art. 79 ustawy przeznaczenia Srodkéw tego funduszu (koszty obstugi zadan z za-
kresu ubezpieczenia zdrowotnego).

Fundusz Skladkowy powotany do zycia w 1991 r., posiada osobowos¢ praw-
n3g i status funduszu pozabudzetowego. Tworzony jest ze skladek na ubezpieczenia:
chorobowe, wypadkowe i macierzyiiskie ptaconych przez ubezpieczonych rolni-
koéw oraz ze 7rédet okreslonych w statucie funduszu. Nie korzysta z dotacji budzeto-
wych, a w przypadku powstania niedoboru srodkéw, moze zaciggac kredyt na jego
pokrycie. Nadz6r nad gospodark finansows funduszu wykonuje Rada Nadzorcza
Funduszu Skiadkowego, w sktad ktérej wchodzg przedstawiciele Rady Rolnikéw
oraz ministréw wlasciwych do spraw: zabezpieczenia spolecznego, finanséw pub-
licznych i rozwoju wsi (w proporcjach okreslonych w nowelizacji ustawy). Fundusz
jest przeznaczany na finansowanie:

— S$wiadczefi z ubezpieczenia wypadkowego, chorobowego 1 macierzyrskie-
£0;

bezposrednich kosztéw funkcjonowania Rady;

kosztéw zarzadzania funduszem i wykonywania jego zobowigzar;

dzialalnosci KRUS w zakresie wynikajgcym z ustawy;

ustalonych w ustawie niedoboréw FA i FPiR,

Do czasu wprowadzenia w zycie w polowie 2004 r. nowelizacji ustawy o ubez-
pieczeniu spolecznym rolnikéw, sktadki ptacone w KRUS i w ZUS roznily sie wo-
bec siebie w sposob bardzo znaczny. W IT kwartale 2004 r. kwartalna sktadka na
ubezpieczenie emerytalno—rentowe wynosita 168,80 zt, a na ubezpieczenie wypad-
kowe, chorobowe i macierzyfiskie 54 zt. Laczna kwartalna skladka wynosita wiec
228,80 z1, co oznacza miesigczne obcigzenie kwotg nieprzekraczajgcg 75 z1. W tym
czasie najnizsza miesi¢czna skladka z tytutu ubezpieczenia pracowniczego wynosi-
ta ponad 470 zl. W zwigzku z powyzszym, pierwszym ctapem reformy miato by¢
»uszczelnienie ustawy” tj. doprowadzenie do tego, by z preferencyjnych warun-
kow ubezpieczenia rolniczego nie korzystaly osoby uzyskujace dochody z dwéch
Zrédet utrzymania. Dokonujacym si¢ zmianom towarzyszyta kampania medialna®

93 Zob. np. Z KRUS do ZUS, ,Twoja firma” z dnia 18 marca 2004 r. (http://www.twoja~firma.pliwiadomosc/1361, z—
krus—do—zus.htm|?polliD=1 '
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oraz inicjatywa poselska® zmierzajgca do przywrdcenia mozliwosci ubezpiecze-
nia w KRUS rolnikom prowadzacym pozarolnicza dziatalnos$¢ gospodarczg, a takze
uchylonych nowelizacja mozliwosci wyplat jednorazowego odszkodowania z tytu-
h wypadkéw w gospodarstwie rolnym dzieciom i innym czlonkom rodziny rolnika
niepodlegajacym ubezpieczeniu oraz wyplat jednorazowego odszkodowania z tytu-
tu $mierci wskutek wypadku przy pracy rolniczej. W trakcie kampanii wskazywano,
ze w wyniku nowelizacji ustawy z kwietnia 2004 r. ok. 100 tys. przedsi¢gbiorcéw,
ktérzy wezesniej placili niskie stawki ubezpieczenia, od lipca 2004 r. zmuszonych
bedzie placié duzo wyzsze kwoty z tego tytulu do ZUS. Podawano takze szacun-
ki zwigkszenia wptywow ZUS z tego tytutu (ok. 0,5 mld z1) oraz jednostkowego
zwigkszenia kosztéw przedsigbiorcy (ok. 4,8 tys. z} rocznie). Wskazywano, Ze aby
by¢ przekwalifikowanym z KRUS do ZUS wystarczy, by miesi¢cczny dochéd brutto
w 2003 r. wyni6st 1,1 tys. zt albo, by miesigczny przychdéd ksztattowal si¢ na pozio-
mie 7 tys. zt. Dowodzono, Ze zmiana masowo dotknie niewielkie firmy handlowe,
typowe dla warunkéw wiejskich, wywolujac negatywne zjawisko w postaci likwi-
daciji tych rodzajéw dzialalnosci. Nie powolywano si¢ wprawdzie na ten fakt, lecz
zmniejszenie ilo$ci oséb ubezpieczonych w KRUS oznaczalo przeciez takze — z jed-
nej strony — zmniejszenie wptywow na rzecz FS, a w nastgpstwie tego — z drugiej
strony — takze zmniejszenie dotacji z budzetu paristwa.

Poselski projekt zmiany ustawy zmierzal do przywr6cenia rolnikom prowa-
dzacym pozarolniczg dziatalnosé gospodarcza mozliwosci ubezpieczenia w KRUS.
W przedlozonym projekcie rozszerzono kryterium dotyczace prowadzonej dzialal-
nosci gospodarczej, dopuszczajgc obok dziatalnodci opodatkowanej zryczaltowa-
nymi formami opodatkowania, réwniez dziatalnos¢ opodatkowang podatkiem do-
chodowym na zasadach ogdlnych. Wedlug koncepcji projektodawcéw, kryterium
rozstrzygajacym o objeciu ubezpieczeniem rolniczym bad7 pozbawienin mozliwo-
sci objecia tym ubezpieczeniem, winno by¢ uzyskiwanie dochodu z pozarolniczej
dziatalnosci gospodarczej mieszczgcego si¢ w proponowanych przez projektodaw-
coéw granicach. W przypadku zaakceptowania zaproponowanej zmiany, osoby po-
zbawione mozliwos$ci ubezpieczenia rolniczego na podstawie nowelizacji na skutek
przekroczenia ustalonej w ustawie wielkosci granicznej, a ktérych dochody miesci-
tyby si¢ w przedziale ustalonym w projekcie, miatyby przywrécone prawo do pod-
legania ubezpieczeniu spolecznemu rolnikéw. Gdyby ta, niepozbawiona pewncj
logiki, konstrukcja miata prowadzi¢ do zmniejszenia w przyszlosci kosztéw doto-
wania systemu ubezpieczen przez pafnstwo, szanse jej przyjecia bylyby wigksze tym
bardziej, ze niektdre z proponowanych rozwigzai szczegétowych (dotyczace przy-
wrécenia odszkodowari dla czlonkéw rodziny rolnika) w ocenie ekspertéw uznane

94 8 pazdziernika 2004 r. przedstawiono poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rol-
nikéw oraz niektérych innych ustaw, druk nr 3556.
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zostaly za godne rozwazenia®. Jednak projekt, skierowany w ramach pierwszego
czytania do sejmowej Komisji Polityki Spofecznej 1 Rolnictwa z zaleceniem zasieg-
ni¢cia opinii Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi, rozpatrzony zostal na posiedzeniu
w dniu 2 czerwca 2005 r., a dyskusja nad nim zakoriczona zostata wnioskiem Ko-
misji o jego odrzucenie. Na podjgcie takiego wniosku zapewne w znacznym stopniu
wplynelo to, Ze w Sejmie znajdowat si¢ rzagdowy projekt ustawy o systemie ubez-
pieczenia spolecznego rolnikéw z dnia 19 pazdziernika 2004 r. (druk nr 3380), ktéry
19 listopada 2004 r. skierowano do pierwszego czytania. Ten projekt ustawy, ujmu-
Jac kwestie ubezpieczenia rolnikoéw w sposéb calosciowy, w intencji projektodawcy
zastapi¢ miat obowigzujacg ustawe z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spo-
fecznym rolnikéw, wprowadzajac caly szereg dalszych modyfikacji dotychczaso-
wych regul.

Zmiana ukladu sil politycznych po ostatnich wyborach wstrzymata cykl prac’

zwigzanych z wprowadzaniem propozycji projektu. Tymczasem na koniec IV kwar-
tatu 2006 r., rozpigtos¢ migdzy wysokoscia obcigzen w systemie ubezpieczen spo-
tecznych rolnikéw i pracownikéw wzrosta jeszcze bardziej. O ile laczna stawka
miesi¢czna w ubezpieczeniu rolniczym w stosunku do II kwartatu 2004 r. wzrosta z
228,80 zt do 251 71, o tyle w systemie ubezpieczen pracowniczych stawka miesig¢cz-
na wzrosla z 470 zl do 740,65 zl.

4. Analiza polityki finansowej panstwa w stosunku
do funduszy celowych w latach 1991-2006

Poczatek lat osiemdziesigtych obfitowal w demonstracje niezadowolenia spo-
fecznego oraz wskazywal na narastajacy kryzys gospodarczy i spoleczny. Wyraz-
nie objawily si¢ wéwczas konsekwencje stagnacji gospodarczej i spadku PKB, co
w oczywisty sposéb wplynelo takze na mozliwosci finansowe panstwa. Zewnetrz-
nym wyrazem istniejacego kryzysu w sferze finanséw publicznych byt rosngcy defi-
cyt budzetu panistwa. Konsekwencja powstalej sytuacji byta tendencja do tworzenia
kolejnych funduszy celowych, traktowanych jako gwarancja trwatosci Zrédta finan-
sowania wybranych istotnych zadan spoleczno—gospodarczych. Corocznej ,,walce”
o podziat Srodkéw finansowych na etapie projektowania budzetu prébowano prze-
ciwstawi€ iluzj¢ zwigkszenia stabilizacji finansowej poprzez tworzenie funduszy ce-
lowych. Zaréwno ustawa Prawo budzetowe z 1984 r.,*¢ jak i ustawa bezposrednio ja
poprzedzajaca, pozwalaly na dosyé swobodne tworzenie funduszy celowych, z cze-
g0 w znacznym stopniu korzystano. W przewazajgcej ilosci przypadkéw tworzone

95 Zob. Opinia z dnia 22 grudnia 2004 r. sejmowego specjalisty ds. finanséw publicznych, Joanny Strzeleckiej,
s. 4.
96 Zob. ustawa z dnia 3 grudnia 1984 r. Prawo budzetowe (Dz.U. Nr 56, poz. 283 z pézn. zm.).
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byly nie na podstawach ustawowych, lecz na podstawie samoistnych uchwat Rz}dy
Ministréw. Szczegotowe zasady gospodarki finansowej funduszy celowy.ch okr'esla—
ly zwykle, wydane na podstawie Prawa budzetowego, zarzadzenia ministra f%nan-
s6w?”. W drugiej potowie lat osiemdziesigtych zauwazalna byla stala tendenga do
wzrostu ilosci tworzonych funduszy na szczeblu centralnym. Zakres omawlanego
zjawiska prezentujg dane zawarte w Tablicy 13.

Tablica 13. Liczba funduszy celowych szczebla centralnego,
szczebla centralnego i terenowego oraz szczebla terenowego
i wielko$é ich rozchodéw w latach 1983-1989

1983 1989
Lp. Rodzaj funduszy oo ’&Z;Tg‘g’ e r‘?vzﬁ:g?{
1. Fundusze szczebla centralinego 15 X 19 X
2| conyanego trenawego 8 x 13 x
3. Fundusze szczebla terenowego 8 X 6 X
OGOLEM 31 767,7 38 16.529,1

Zrédto: opracowanie wiasne

Wsréd funduszy celowych zaréwno wezesnie] istniejacych, jak i nowo tworzo-
nych istniaty zaréwno takie, ktére zasilane byly srodkami wyodrgbnionych Zrédet
dochodéw, jak i takie, ktore zasilane byly dotacjami budzetowymi. Analiza struktu-
1y przychodéw funduszy wskazywala na caly szereg negatywnych nastepstw:

— wzrastal systematycznie udziat dotacji budzetowych w strukturze przycho-
déw funduszy. Udzial ten w 1983 r. ksztaltowal si¢ na poziomie 14,2%, zas
w 1989 r. wynosit juz az 27,2%, przy czym dat si¢ zauwazy¢ wyrazny ich
staly wzrost w kolejnych latach;

— przychody funduszy rosty w szybszym tempie niz przychody budzetu;

— fundusze uzyskiwaty wyzsze przychody niz niezbgdne na finansowanie wy-
odrebnionych zadan. Swiadczy o tym znaczna kwota niewykorzystany.ch
(zamrozonych) srodkéw ulokowanych na rachunkach bankowych na koniec

97 Na podstawie Prawa budzetowego z 1970 r. — zarzadzenie MF z dnia 18 lutego 1978 r. w sprawie zasad gospo-
darowania funduszami celowymi (M.P. Nr 9, poz. 31); na podstawie Prawa budze'towego z 1984 r. — zarzgdze-
nie MF z dnia 27 grudnia 1984 r. w sprawie zasad gospodarki finansowej funduszow celowych (M.P. Nr 30, poz.

207).
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roku budzetowego, podczas gdy budzet zacigga¢ musial kredyt na sfinan-
sowanie deficytu, np. na koniec 1989 r. stan srodkéw »Zamrozonych” fun-
duszy przekroczyt 2 bin zi, natomiast rownolegle budzet zanotowat deficyt
w wysokosci 3,6 bln zi;

— tworzenie funduszy celowych nie znajdowalo odbicia w szczegblnym cha-
rakterze zadafi pafistwa wyodrebnionych z og6lnej puli zadan publicznych.

Zaprezentowane oceny wskazuja na niespojnos¢ i nickonsekwencie rozwigzan
prawnych Prawa budzetowego, ktére dopuszczaly do utworzenia nicuzasadnionego
nadmiaru funduszy celowych, usztywniajgcego pozostaty gospodarke budzetows.

Niezbgdnos¢ poszukiwania rozwigzan upraszczajgcych zasady gospodarki fi-
nansowej oraz zwigkszajacych przejrzystosé finanséw publicznych zawieraly za-
ré6wno postulaty nauki finanséw, jak i wnioski Rady Legislacyjnej przy Prezesie
Rady Ministréw. Wnioski takie wydawaly si¢ takze oczywiste wobec zmian poli-
tycznych zachodzacych w kraju. Mozna méwié o dwéch zasadniczych przestankach
politycznych wymagajacych bezzwlocznego uwzglednienia w rozwigzaniach praw-
nych. Pierwszg z nich byla reforma finanséw publicznych stanowigca konsekwencje
reformy systemu zasad organizacji paristwa. Takze powstanie samorzadu terytorial-
nego, jako odrgbnego od pafstwa podmiotu publicznoprawnego, wymagalo okre-
Slenia relacji miedzy paistwowym sektorem publicznym i sektorem finanséw sa-
morzgdowych. Zasady gospodarki finansowej budzetéw gmin okresli¢ miata nowa
ustawa, natomiast oczywiste wydawato si¢ to, ze konsekwencja dokonujacych si¢
zmian bgdzie brak uzasadnienia dla tworzenia funduszy celowych na szczeblu samo-
rzagdowym. Drugg przestankg byla zmiana zakresu zadai finansowanych z budzetu
panstwa. Zmiana ta spowodowana zostala z jednej strony transformacijg stosunku
paistwa do gospodarki, z drugiej strony pojawieniem si¢ catego szeregu nowych
zjawisk o charakterze spofecznym, niewystepujacych w poprzedniej formacii.

Reforme postanowiono realizowaé w dwéch ctapach. Pierwszym z nich, prze-
prowadzonym w oparciu o uchwale RM z dnia 16 lipca 1990 r. w sprawie zniesic-
nia niektérych funduszy celowych®, bylo zniesienie funduszy centralnych utworzo-
nych uchwatami Rady Ministréw w latach 1974-1988. Likwidacji uleglty wéwezas
fundusze: Ochotniczych Hufcéw Pracy, Narodowy Fundusz Ochrony Zabytkowej
Kopalni ,,Wieliczka”, fundusz finansowania prac geologicznych, fundusz pomo-
¢y rodzinie, fundusz odtworzeniowy MSW, fundusze mieszkaniowe MON i MSW,
fundusz odnowy uzbrojenia i sprzgtu techniczno—-wojskowego, fundusz mieszkanio-
wy Ministerstwa Sprawiedliwosci. Ponadto ulegty likwidacji utworzone uchwatami
Rady Ministréw w omawianym okresie, 2 fundusze centralne wraz z ich strukturami
terenowymi: fundusz rozwoju wodociggéw i kanalizacji w miastach (centralny i te-

98 M.P. Nr 33, poz. 261.
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renowe) oraz Centralny Fundusz Przeciwalkoholowy i wojewédzkie fundusze prze-
ciwalkoholowe.

Drugi etap reformy przeprowadzono w tym samym roku w oparciu o ustawe
zdnia 14 grudnia 1990 r. o zniesieniu i likwidacji niektérych funduszy”. Efcktem
przyjetych w ustawie rozstrzygnig¢ bylo ich podzielenie na trzy kategorie:

— takie, ktére postanowiono postawi¢ w stan likwidacji, ich zadania powtér-
nie wigczy¢ do ogélnej puli zadan budzetowych, za$ 7rédla finansowe wia-
czy¢ do budzetu;

— takie, ktére winny by¢ przeksztalcone w inng forme organizacyjno—praw-
nql()();

— takie, kt6rych istnienie uznano za uzasadnione i w zwiazku z pPOWYyZszym
zostaly utrzymane w systemie finanséw publicznych.

W uzasadnieniu do projektu ustawy'*' autorzy stwierdzili, ze ,,Obecny system
finanséw sektora publicznego wymaga daleko idgcej reformy pod katem poprawy
jego skutecznosci, zwigkszenia samodzielnosci, gospodarnosci, dyscypliny i odpo-
wiedzialnosci. Waznym zadaniem reformy jest takze uproszczenie zasad gospodarki
finansowej oraz zwigkszenie przejrzystosci finansow publicznych”. Przyjeto wow-
czas, ze po uporzadkowaniu gospodarki finansowej funduszéw celowych, fun-
dusz winien by¢ instytucja wyjatkowa, ustanowiona dla szczeg6lnego podkre-
Slenia wagi zadan, ktére ma finansowaé.

Z uwagi na wzgledy ekonomiczne, deficyt budzetu i réwnolegle zamrozenie
srodk6w funduszy mozna byto przewidywaé, ze efektem zapowiedzianej ,,rewolucji
funduszowej” bedzie dziatanie skierowane gléwnie na wywolanie pozgdanego efek-
tu ekonomicznego i osiggnigcic réwnolegle oczekiwanego efektu politycznego. Pro-
pozycja zawarta w Projekcie przewidywata likwidacje funduszy, ktoérych kwota za-
mrozona przekraczata 50% og6tu srodkéw funduszy zamykajacych 1989 r. saldem
zamrozenia. Fundusze te kumulowaly wedtug przyblizonego szacunku przychody
przekraczajace 27% i rozchody przekraczajace 22% ogétu przychod6éw i rozchodéw
funduszy celowych. Podkreslié nalezy, ze projekt przewidywat likwidacj¢ funduszy,
ktérych stopieri dotowania srodkami budzetu byt wyzszy. Fundusze, ktére zamie-
1Zano pozostawic, charakteryzowaty si¢ nizszym udzialem dotacji. Zaprezentowa-
ne spostrzezenia wskazujg, ze zamiarem ustawodawcy byto dazenie do stabilizacji

99 Dz.U. Nr 89, poz. 517 z p6zn. zm.

100 Projektodawca wskazywat przyktadowo, ze wymienione w art. 1 projektu fundusze mogtyby byé przeksztatcone
w banki dziatajace w formie spatek, zas majatek likwidowanych funduszy, po odliczeniu $rodkéw niezbednych na
splate wierzytelno$ci zaciagnigtych zobowigzan, mégtby byé przekazany z przeznaczeniem na whiesienie w for-
mie udziatu kapitatowego Skarbu Parstwa, w powstajacych w ten sposab bankach.

101 Projekt ustawy o zniesieniu i likwidacji niektérych funduszy przyjety na posiedzeniu Sejmu RP dnia 10 wrzesnia
1990 r., druk Nr 545,
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sytuacji finansowej sektora finanséw publicznych. Efektem wprowadzenia w zycie
rozwigzan ustawy bylo:

— zniesienie 6 centralnych funduszy celowych utworzonych ustawami i niepo-
siadajgcych osobowosci prawnej: Funduszu Zapobiegania Narkomanii, Fun-
duszu Kinematografii, Funduszu Nasiennictwa, Funduszu Rozwoju Ekspor-
tu, Funduszu Socjalnego Wsi oraz Centralnego Funduszu Rozwoju Nauki
1 Techniki;

— zniesienie 7 centralnych funduszy celowych utworzonych ustawami i po-
siadajgcych swoje struktury terenowe: Centralnego Funduszu Turystyki
i Wypoczynku, Funduszu Rozwoju Kultury, Centralnego Funduszu Rozwo-
ju Kultury Fizycznej, Funduszu Gospodarki Mieszkaniowej, Funduszu Go-
spodarki Gruntami, Padstwowego Funduszu Mlodziezy, Funduszu Rozwoju
Budownictwa Mieszkaniowego;

— postawienie z dniem 1 stycznia 1991 r. w stan likwidacji 4 utworzonych
ustawami 1 posiadajgcych osobowos¢ prawng, funduszy celowych: Fundu-
szu Zmian Strukturalnych w Przemysle'?, Funduszu Rozwoju Rynku i De-
monopolizacji Handlu, Funduszu Budowy Autostrad i Drég Ekspresowych,
Funduszu Obstugi Zadluzenia Zagranicznego;,

— zniesienie funduszy gminnych i miejskich oraz terenowych funduszy ochro-
ny zabytkow;

— zniesienie Funduszu Budowy Mieszkan dla Prokuratoréw, Funduszu Budo-
wy Mieszkan dla Sedziéw i Notariuszy oraz funduszy stypendialnych dla
0s6b podejmujacych uniwersyteckie studia prawnicze i zobowiazujacych si¢
do pracy w sadach i prokuraturze.

Odmienny status prawny funduszy niewyposazonych w 0sobowos¢ prawng
1 posiadajgcych osobowosé prawng, powodowal koniecznosé zastosowania dwaoch
odmiennych procedur likwidacyjnych. W przypadku funduszy posiadajgcych oso-
bowos$¢ prawna, zaprzestanie przez te fundusze dzialalnosci mozliwe bylto dopiero
z chwilg postawienia ich w stan likwidacji. W tym celu niezbedne byto powolanie
instytucji likwidatora i rozpoczecie finansowania zadan likwidowanych funduszy
ze srodkéw budzetu paristwa. Naturalnie, motywowato to wszystkich (poza likwi-
datorem) do szybkiego zakoriczenia likwidacji tych funduszy. Praktyka dowiodta.
ze w takim przypadku likwidacja dokonuje si¢ niezwykle opornie i zamiast szybko
oczekiwanych efektéw, jest dlugotrwata. W przypadku funduszy znoszonych zakta-
dano, ze dysponenci budzetu (przejmujacy zadania i srodki przejmowanych fundu-

102 W praktyce, Fundusz Zmian Strukturalnych w Przemysle przeksztatcono w jednoosobowa spotke Skarbu Pan-
stwa o nazwie Agencja Restrukturyzacji Przemystu S. A. Pozostate 3 fundusze postawiono w stan likwidacji, zob.
E. Malinowska, W. Misiag, A. Niedzielski, J. Pancewicz, op. cit, s. 271.
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szy) zobowigzani zostang do odzyskania wierzytelnosci wynikajacych z udzielenia
krotkoterminowych i dlugoterminowych kredytéw. Tu z kolei praktyka dostarczy-
la przyktadéw sytuacji, w ktérych niektére fundusze nie tylko funkcjonowaly jesz-
cze po dniu, w ktérym formalnie mialy by¢ zniesione, lecz takze funkcjonowaly nie-
formalnie przez kolejne lata, a ich srodki nie zostaly przekazane budzetowi. Analizy
wykonania budzetu pafistwa dokonywane przez Najwyzszg Izbe Kontroli zawie-
raty przyklady licznych uchybied. Stwierdzone nieprawidiowosci dotyczyly: nie-
uzyskania przez budzet w przewidzianych terminach dochodéw z tytutu likwidacji
nicktorych funduszy, administrowania srodkami funduszy przez poprzednich dys-
ponentow, mimo uptywu terminu likwidacji, braku planéw finansowych likwidacji
nicktérych funduszy'”, niewyegzekwowania naleznych sptat pozyczek, niczadowa-
lajgcego dochodzenia naleznosci z tytutu splat rat i odsetek od pozyczek. Likwida-
cja Funduszu Rozwoju Rynku i Demonopolizacji Handlu trwata niemal 10 lat, pod-
czas gdy dziatalnos¢ funduszu niemal szesciokrotnie krécej. Likwidacja Funduszu
Obstugi Zadtuzenia Zagranicznego wlasciwie nie doczekata si¢ jednoznacznej oce-
ny i publicznego wyjasnienia wszystkich kwestii szczegétowych do dnia dzisiejsze-
g0 (jeszcze w lipcu 2003 r. Sejm debatowat nad wnioskiem w sprawie powolania
nadzwyczajnej komisji sejmowej do spraw zbadania gospodarki finansowej fundu-
szu).

Proces likwidacji i znoszenia funduszy jest doskonalym dowodem istnie-
nia braku przejrzystosci w systemie finanséw publicznych poczatku lat dzie-
wiecdziesigtych. Okazuje si¢ w szczegdlnosci, ze pojecie funduszu celowego w ro-
zumieniu obowigzujacej wowczas ustawy nie bylo jednoznaczne. Rada Ministréw,
wystgpujac z inicjatyws ustawodawczg podkreslata'™, ze wskazane do likwida-
¢ji fundusze posiadajgce osobowos¢ prawng — w jej ocenie — nie byly funduszami
celowymi w rozumieniu prawa budzetowego. Po wtére, wskazaé mozna sytuacje,
w ktérych o ostatecznych rozstrzygnigciach organu ustawodawczego zdecydowaly
wzgledy pozamerytoryczne, np. rzad wystapil z wnioskiem o zniesienie Funduszu
Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym, natomiast Sejm nie podzie-
lit argumentéw przemawiajacych za likwidacja i wniosek ten nie uzyskat akceptaciji,
a fundusz istnieje do dnia dzisicjszego.

Fundusze, ktére formalnie przestaly istnie¢ z dniem 1 stycznia 1991 r. przesta-
ly by¢ takze przedmiotem zainteresowania Rady Ministréw i Ministra Finanséw.
Analizy wykonania budzetu za kolcjne lata przeprowadzanc przez Najwyzszg Izbg
Kontroli podkreslaja, zc w materiatach rzadowych brak jest dowodéw na to, ze rzad
analizowal sprawy zwigzane z rozliczaniem, a nawet funkcjonowaniem funduszy.
Postanowienia o srodkach zniesionych od 1991 r. funduszy mozemy znaleZé np.

103 Np. Fundusz Obstugi Zadiuzenia Zagranicznego dopiero w 1993 r. ztozyt plan likwidacji, ktory zostat zatwierdzo-
ny przez Ministra Finansow.
104 Druk Sejmowy Nr 545, uzasadnienie do Projektu ustawy, s. 25.

145



Panstwowe fundusze celowe jako instrument debudzetyzacji finanséw parstwa

w ustawie budzetowej na 1995 r., kiéra zawiera przepisy dotyczgce naleznosci znie-
sionych funduszy: Centralnego Funduszu Rozwoju Nauki i Techniki oraz Central-
nego Funduszu Turystyki i Wypoczynku. Ustawa z dnia 26 paZdziernika 1995 r.
o niektérych formach popierania budownictwa mieszkaniowego oraz o zmianie nie-
ktérych ustaw'® stanowi o przejeciu naleznosci zniesionego z 1991 rokiem Fundu-
szu Rozwoju Budownictwa Mieszkaniowego przez kolejny fundusz — Krajowy Fun-
dusz Mieszkaniowy. Obserwacja praktyki likwidacji i znoszenia funduszy pozwala
takze na postawienie tezy, ze status prawny funduszy w tym przypadku nie wply-
nat zasadniczo na specyfik¢ likwidacji funduszy posiadajacych osobowosé prawna,
jak i tych, ktérych w t¢ osobowos$¢ nie wyposazono. Oczywiscie, nie chodzi w tym
przypadku o fakt powolywania likwidatora osoby prawnej i przestrzegania nastep-
nie procedur likwidacyjnych wyznaczonych przepisami prawa. Ta procedura wy-
daje si¢ by¢ bardziej sformalizowana, a wigc ze swej natury wymagajacg dhuzszego
czasu od momentu postawienia funduszu w stan likwidacji do momentu zakoricze-
nia dziatalnosci funduszu zlikwidowanego. Tymczasem praktyka dostarczyta wie-
lu przykladéw na to, ze fundusze nieposiadajace osobowosci prawnej egzystowaly
o wiele dtuzej niz te, ktére w tg osobowos¢ zostaly wyposazone.

Obydwa zasadnicze dla ,,rewolucji funduszowe;j” Zrédla prawa, to jest uchwa-
ta RM z 1990 r. i ustawa z 1990 r. przewidywaly, jako podstawowy efekt dzialania
przejecie (odpowiednio: przez budzet paristwa lub budzety gmin) zadan i srodkéw
zniesionych oraz postawionych w stan likwidacji funduszy. Jednoczesnie jednak,
w projekcie ustawy przewidziano takze inne mozliwosci:

— przeksztatcenia funduszy w samodzielne jednostki. W przypadku funduszy

wymienionych w art. 1 Projektu, dopuszczono mozliwos¢ ich przeksztalce-
nia w banki dzialajgoe w formie spélek. Majatek przeksztatcanych fundu-
szy, po odliczeniu s’fce)ékq’w niezb¢dnych na“wykonanie zaciggnigtych zo-
bowigzari, Minister Finansow do dnia 31’ggrudnih~\\1990 r. mogt przeznaczyc
na wniesienie udzialu kapitalowego Skarbu Paristwa w powstajacych w ten
spos6b bankach. Banki powstajaccx._gai/liazie fundus: mialy kredytowac
dzialalnos¢ realizowang wczesniej przez fundusze; |

— wstosunku do majacychr osobawosé prawng fundu"s:zy wymienionych
wart. 5 Projektu, przewidywano mozliwos¢ przeksztatcenia ich w spoiki

akcyjne.

Deklaracje polityczne sygnalizujqéé\%(zlfflne ograniczenie zakresu nieracjo-
nalnej gospodarki pozabudzetowej, a takze roswigzania prawne podjete w ich wyni-
ku oraz praktyka w tym zakresie, pozwalajg na postawienie tezy, ze dla skutecznego
realizowania racjonalnej polityki niezbgdne jest ustalenie bardziej trwatych gwaran-

105  Dz.U. Nr 133, poz. 654.
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cji prawnych niz te, ktére przyj¢to przy realizacji reformy poczgtku lat dziewigc-
dziesiatych.

Obserwacja i analiza dzialai administracji finansowej paristwa zwigzanych
z wprowadzaniem w Zycie rozwigzai ustawy wskazuje, ze niczaleznie od statusu
prawnego funduszu i racji zwigzanych z jego wyodrgbnieniem, utworzenie fundu-
szu jest znacznie tatwiejsze niz jego likwidacja i rozliczenie ostatecznych skutkéw
jego dziatalnosci. W zwigzku z tym, osiggnig¢cie zakladanych pozytywnych skut-
kéw (w tym przypadku polegajacych na wigczenin do budzetu aktywow likwidowa-
nych funduszy) musi by¢ bardzo ostroznie szacowane.

W odréznieniu od rozwigzani Projektu ustawy z 1990 r. o zniesieniu i likwida-
cji niektérych funduszy, przewidujgcego wigczenie do budzetu srodkéw likwido-
wanych funduszy, ustawa dopuszczala przeznaczenie majatku znoszonego fundu-
SZU na:

— udzial kapitalowy Skarbu Paristwa w banku podejmujacym kredytowanie
dziatalnosci wczesniej realizowanej przez fundusz

oraz
— ustanowienie lub zasilenie fundacji majacej na celu finansowanie dziatalno-

$ci wezesniej realizowanej przez fundusz.
Minister Finanséw skorzystal niezwlocznie z tej mozliwosci, przeznaczajac:

— ok. 140 mld zt (przed denominacjg) z Funduszu Rozwoju Kultury dla Fun-
dacji Kultury;

— ok. 950 mld z1 z Centralnego Funduszu Rozwoju Nauki i Techniki dla Fun-
dacji na rzecz Nauki Polskiej;

— ok. 1200 mld zt z Funduszu Zmian Strukturalnych w Przemysle na utworze-
nie Agencji Rozwoju Przemystu SA.

Tak wiec, laczna kwota srodkéw ze zlikwidowanych funduszy celowych prze-
kazanych na rzecz innych podmiotéw szacowana jest na 2.290 mld z', podczas gdy
pozostatosé srodkéw ze zniesionych funduszy celowych, ktéra wptyneta w 1991 1.
do budzetu paristwa wyniosta 343 min zt (1.6% dochodéw budzetowych w tym
roku). Z zaprezentowanych danych wynika, ze znaczna czg$¢ srodkéw likwidowa-
nych funduszy ulokowana zostata poza budzetem, co weryfikuje oceng intencji pro-
jektodawcy, a w kazdym razie stawia ja w sposob zdecydowany w innym swietle.

Ustawa Prawo budzetowe z 1991 r.!7 ustalila zasadg, ze fundusze celowe moga
by¢ tworzone wylacznie na podstawic ustawy. Przerywata w zwigzku z tym trwaja-
cy przez kilkanascie lat cykl uprawniajacy rzad do tworzenia tych funduszy. Uzna-

106  Zob. E. Malinowska, W. Misigg, A. Niedzielski, J. Pancewicz, op. cit., s. 39. B
107  Ustawa z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe (Dz.U. Nr 4, poz. 18 z p6zn. zm.).
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no w ten sposéb niejako, ze wezesniej obowigzujaca praktyka nie przystuzyta sig
pozytywnie realizacji zadan publicznych, a w kazdym razie, w nowych warunkach
politycznych i gospodarczych nalezy jej zaprzestac. Przy zmianie zasadniczego dla
problematyki finanséw publicznych 7rédta prawa, mozna byto oczekiwaé, ze po-
zostawione w systemie finanséw publicznych fundusze uzyskajg nowg podstawe
prawng rangi ustawowej. Oczekiwanie takiego dzialania ustawodawcy byto o ty-
le uzasadnione, ze Prawo budzetowe z 1991 r. nie zamiescito przepiséw utrzymu-
Jacych fundusze celowe utworzone na podstawie obowigzujgcego wezesniej prawa
budzetowego oraz uchwat Rady Ministréw. Ustawodawca wykazat jednak w tym
przypadku wyjatkowy brak konsekwencji. Nowe podstawy prawne rangi ustawo-
wej utrzymujace istnienie tych funduszy nie ukazaty si¢, zas w praktyce budzetowej
utrzymano, mimo wygasnigcia obowigzujgcych wezesniej podstaw prawnych, ich
dziatalnos¢. Powyzsze stwierdzenie dotyczy Funduszu Rozwoju Twérczosci Pla-
stycznej'™ oraz Funduszu Literatury'”. Mimo kategorycznego ustalenia, ze fundu-
sze tworzy si¢ ustawa, ustawy budzetowe na lata 1991 i 1992 obejmujg plany finan-
sowe obydwu wspomnianych funduszy, zas ustawy budzetowe na dwa kolejne lata
plany finansowe Funduszu Literatury.

Prawo budzetowe z 1991 r. ustalifo ponadto zasadg, ze plany finansowe wszyst-
kich funduszy celowych maja by¢ uchwalane przez Sejm w ustawie budzetowej'".
Realizacja tej nowej zasady (Prawo budzetowe z 1984 r. nie wymagalo wiaczania
do ustawy budzetowej planéw finansowych funduszy celowych, a jedynie tego,
by ustawa budzetowa zawierala ich przychody i rozchody) okazata si¢ klopotliwa
w praktyce. Ustawa budzetowa na 1991 r. zawierala wprawdzie w zatagczniku nr 2
plany finansowe 10 padstwowych funduszy celowych, niektére z funduszy jednak
catkowicie pomijatata. Nie uwzgledniata np. Narodowego Funduszu Ochrony Sro-
dowiska i Gospodarki Wodnej czy tez Funduszu Daru Narodowego. Uwzgledniata
natomiast — o czym wspominalem wczesniej — fundusze powolane uchwatami Rady
Ministréw, ktére zgodnie z prawem przestaly istnie¢ z dniem 1 stycznia 1991 r. Na-
lezy przy tym zwrécié uwage na fakt, 7e plany finansowe poszczegSlnych funduszy
réznily si¢ migdzy sobg szczegolowoscig w sposéb zasadniczy. Najogdlniej moz-
na wskazac, ze jedne z nich zawieraty dochody 1 wydatki w rozbiciu na poszcze-
g0lne 7Zrédta dochodéw oraz wydatki w rozbiciu na poszczegoblne kategorie, pod-
czas gdy inne poprzestaly jedynie na podaniu ogolnych sum dochodéw (bez podania
ich Zrédet) oraz wydatkéw (bez wskazania celu). Podobne sytuacje powtérzyly sie

108  Utworzonego uchwalg RM z dnia 9 wrzesnia 1972 1. w sprawie utworzenia Funduszu Rozwoju Twérczosci Pla-
stycznej (M. P. Nr 45, poz. 241).

109 Utworzonego uchwala RM Nr 149 z dnia 29 pazdziernika 1983 r. w sprawie utworzenia Funduszu Literatury
(M.P. Nr 36, poz. 204).

110 Art. 18 ustawy Prawo budzetowe zamieszczony w rozdz. 2 ustawy zatytutowanym .Zasady gospodarki finanso-
wej” stwierdzat w ust. 5, ze ,Gospodarka finansowa panstwowych funduszy celowych jest prowadzona na pod-
stawie planow stanowigcych czesé ustawy budzetowej, okreslajacych przychody i rozchody panstwowych fundu-
széw celowych”.
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takze w kolejnych latach. Zasadniczg przyczyng takiego stanu rzeczy byt brak defi-
nicji pojecia ,,planu finansowego” w przepisach Prawa budzetowego. Ustawodaw-

ca wprawdzie wielokrotnie i w ré6znych kontekstach uzywat w ustawie Prawo bu-

dzetowe tego pojecia, jednak jego definicja pojawila sig dopiero w rozporzagdzeniu
wykonawezym do Prawa budzetowego'!!. Zgodnie z tg definicja, plan finansowy to
»dokument planistyczny zawierajacy zestawienie dochodéw i wydatkéw ...fundu-
szow celowych”. Rozporzadzenie stanowilo ponadto w § 22 i 23, 7e plany finanso-
we obejmujg dochody i wydatki w szczegétowosci nie mniejszej niz uktad wyko-
nawczy budzetu, tzn. w podziale na poszczegélne pozycje klasyfikacji budzetowe;.

Pojecie planu finansowego znacznie precyzyjniej okreslaty przepisy wykonaw-
cze do Prawa budzetowego z 1984 r. Zgodnie z nimi ,,plan finansowy funduszu po-
winien obejmowaé wszystkie 7rédia przychodéw irodzaje rozchodéw, okreslone
w akcie o utworzeniu funduszu, facznie ze stanem srodkéw obrotowych na pocza-
tek i na koniec roku”, a jezeli sg przewidziane dotacje z budzetu na rzecz funduszu,
»plan finansowy powinien okresla¢ rodzaje dotacji z podziatem na dotacje stano-
wigce uzupetnienie funduszu i dotacje celowe przeznaczone na wykonanie okre-
slonych zadai”. Kontrole dokonywane przez Najwyzszg 1zbe Kontroli wskazywa-
ly natomiast, Ze plany finansowe niekt6rych funduszy spenialy zaprezentowane
wezesnie] wymagania tylko w czesci (dotacje budzetowe wykazywane byly zwy-
kle tylko w jednej pozycji i kwocie). W pierwszej polowie lat dziewigédziesigtych
nierzadkie byty sytuacje, w ktérych, mimo sygnalizowania przez NIK takiego nega-
tywnego zjawiska, ustawy nie obejmowaty w ogéle planéw finansowych niektérych
panstwowych funduszy celowych, nawet wéwczas, gdy dochodami tych funduszy
byly stanowigce niemal 100% dotacje z budzetu pafistwa''2. Wydaje sie, ze jedna
z przyczyn takiego stanu rzeczy byly nierozstrzygnicte jednoznacznie rozbieznosci
co do uznania niektérych form finansowania zadan publicznych za fundusze celowe,
mimo stosowania takiego nazewnictwa przez ustawodawce. Ustawy budzetowe na
poszczeg6lne lata stanowig dowdd, ze Ministerstwo Finanséw stosowato dosyé do-
wolne interpretacje pojecia ,,paristwowy fundusz celowy”.

Ustawa Prawo budzetowe z 1991 r. w art. 18 ust. 6 zobowigzata Ministra Finan-
sow do okreslenia szczegblowych zasad gospodarki finansowej pafistwowych fundu-
szy celowych. Minister Finanséw nigdy nie wydat tych przepiséw, natomiast nowe-
lizacja Prawa budzetowego dokonana w lipcu 1995 r. zwolnila go z tego obowiazku,
przenoszac ten obowigzek (i uprawnienic) na poszczegdélnych ministréw nadzoru-
Jacych fundusze. Analizujac powyzsze zjawisko ocenilem, ze przyjety wariant jest

1M Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 sierpnia 1991 r. w sprawie szczegétowych zasad i trybu wykonywa-
nia budzetu panstwa (Dz.U. Nr 76, poz. 333).
112 Zob. Fundusze celowe w systemie budzetowym panstwa, Warszawa 1996, s. 120.
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najgorszym ze sposobéw na drodze do rozwigzania problemu'®. Jeden z bytych mi-
nistréw finanséw stwierdzit niegdys, ze proby wydania tych przepiséw przez mini-
stra finanséw byly podejmowane, lecz nie przyniosly rezultatéw, gdyz ministrowie
resortowi nie zgadzali si¢ na proponowane przez ministra warianty. Przedstawio-
na argumentacja jest malo przekonywujaca, gdyz przepisy takie nie zostaly wydane
zar6wno w sytuacjach, gdy ustawa tworzgca budzet przewidywata wydanie przepi-
sOw w uzgodnieniu, jak i w tych, gdy nie przewidywata obowigzku uzgodnieii. Poza
tym, dosy¢ naiwnym wydaje si¢ oczekiwanie, Ze sytuacja radykalnie zmieni sie,
gdy zobowigzanymi do dziatania, tym razem w uzgodnieniu z ministrem finanséw.,
beda ministrowie — dysponenci funduszu. Zgodnie z przypuszczeniami, zmiana Pra-
wa budzetowego w tej materii nie przyniosta zadnych efektéw pozytywnych.

Prawo budzetowe z 1991 r. nie przewidywato mozliwosci tworzenia funduszy
celowych na szczeblu gminnym. Nie przewidywaly ich istnienia takze ustawy ustro-
jowe okreslajace podstawy reformy samorzgdnosci lokalne;:

~ ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym'"
oraz

— ustawa z dnia 10 maja 1990 r. przepisy wprowadzajgce ustawe o samorza-
dzie terytorialnym'".

Ta ostatnia cytowana ustawa stwierdzata jednoznacznie, ze fundusze uchwalone
na podstawie poprzednio obowigzujacych przepiséw ustrojowych zostaja utrzyma-
ne nie péZniej niz do 31 grudnia 1990 r. jako fundusze celowe gmin. Inne tereno-
we fundusze celowe, utworzone w oparciu o inne przepisy, takze zostaty utrzyma-
ne tylko do wyzej wymienionego terminu. Takze ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r.
o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w 1991 r."'¢ przewidywala, ze
dochodami gmin bedg réwniez srodki im przekazywane z panistwowych funduszy
celowych. Poniewaz jednak dochody gminy objete byty budzetem gminy, oznaczato
to, ze budzet gminy obejmie takze srodki przekazane mu z paristwowego funduszu
celowego. Zasadg t¢ powtérzono zreszty takze w ustawie z dnia 10 grudnia 1993 r.
o finansowaniu gmin'"’. Ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o zniesieniu i likwidacji
niektérych funduszy, znoszac z dniem 1 stycznia 1991 r. fundusze terenowe utwo-
rzone wraz z funduszami centralnymi, ustalala jednoczesnie dwie zasady:

— zadania finansowane do korica 1990 r. ze Srodkéw funduszy celowych mia-
ty by¢ nast¢pnie finansowane ze Srodkéw budzetu gminy, zobowiazania by-

113 Pisalem o tym w: Problem funduszéw celowych w systemie finanséw publicznych, w: Prawo finansowe i nauka
prawa finansowego na przetomie wiekow, praca zbiorowa pod red. A. Kosteckiego, Krakéw 2000, s. 210.

114 Dz.U. Nr 16, poz. 95 z pézn. zm.

115 Dz.U. Nr 32, poz. 91 z pdzn. zm.

116  Dz.U. Nr 89, poz. 518 z pézn. zm.

117 Dz.U. Nr 128, poz. 600 z p6zn. zm.
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tych funduszy przejgte przez budzet gminy, natomiast srodki finansowe po-
zostale po zniesionych funduszach wlaczone do budzetu gminy;

— odmienne od wyzej zaprezentowanej zasady mialy zastosowanie wquQZnie
do zniesionego z dniem 1 stycznia 1991 r. Funduszu Socjalnego Wsi. Srod-
kami tego funduszu (tak jak srodkami funduszy terenowych) dysponowaty
od dnia 27 maja 1990 r. (dziefi wejscia w Zycie ustawy o samorzadzie gmin-
nym) organy gminy. Od 1 stycznia 1991 r. zadania tego funduszu przejete
zostaly przez budzety gmin, zas niewykorzystane srodki tego funduszu nie
podlegaty przekazaniu do budzetéw gmin, lecz pozostaty na odr¢bnych ra-
chunkach, i zgodnie z przeznaczeniem okreslonym uchylonymi przepisami
ustawy o Funduszu Socjalnym Wsi mogty by¢ wykorzystane, az do ich cal-
kowitego wyczerpania.

Mimo tego jednoznacznego — wydawatoby si¢ — ustalenia sposobu postgpo-
wania w kwestii regut gospodarki finansowej na szczeblu samorzadowym, bardzo
szybko dokonano w tym zakresie wylomu. Nowelizacja ustawy z dnia 27 kwiet-
nia 1989 r. 0 zmianie ustawy o ochronie i ksztaltowaniu rodowiska 1 ustawy Prawo
wodne''® dokonang ustawa z dnia 3 kwietnia 1993 r.,'" powotano fundusz celowy
na szczeblu gminnym. W tym przypadku dochowano wprawdzie wymogow zezwa-
lajacych na utworzenie funduszu wylgcznie ustawg, lecz ztamano zasade wyn.ika-
jaca z ustawy z 1990 r. o zniesieniu i likwidacji funduszéw. Wprowadzone zmiany
spotkaly si¢ z bardzo krytyczng ocena'®. Wskazywano w szczegdlnosci, ze s3 one
nickonsekwentne i zostaly wprowadzone bez dostatecznego uzasadnienia. Oceniano
réwniez, Ze nieprzemyslane rozwigzania dotyczace oplaty eksploatacyjnej zdecy-
dowanie ostabiaja NFOS. Wskazywano jako nickonsekwentne rozwigzania zwigza-
ne z wyposazeniem w osobowos¢ prawng funduszy wojewddzkich, wprowadzajgce
czesciowe uniezaleznienie tych funduszy od wojewodéw. Wskazywano na trudno-
sci interpretacyjne wynikajace z wprowadzonej zmiany'®', potwierdzone pdZniej

w materiatach kontrolnych NIK'>.

Praktyka realizowana w stosunku do budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego byta jednak jedynie uzupehieniem braku konsekwencji w polityce realizowa-
nej na szczeblu budzetu paristwa, gdyz zniesienie wigkszosci istniejacych do 1990 r.
funduszy uruchomilo niemal natychmiast lawinowy proces odtwarzania instytucji
parabudzetowych. Majac na uwadze realizowane przez nie cele, ze wzgledow dy-
daktycznych lub statystycznych, mozna systematyzowac je jako realizujgce zadania

118 Dz.U. Nr 26, poz. 139 z pézn. zm.

119 Dz.U. Nr 40, poz. 183. o ) ) .

120  Zob. A. Lipinski, Ustawa o ochronie i ksziattowaniu $rodowiska — po nowelizacji, ,Panstwo i Prawo” 1994, nr 2, s.
38in.

121 Ibidem, s. 43.

122 Fundusze celowe w systemie budzetowym paristwa, op. cit., s. 106-113.
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w sferze: ekologii, opieki spolecznej, aktywizacji zawodowej i spolecznej, kultury
1 sztuki, turystyki i wypoczynku, rozliczed zagranicznych itd.

Fundusz Pracy (FPr) utworzony zostal wprawdzie w 1990 r.,'® ale stanowil
kontynuacje funkcjonujacych wezesniej funduszy o innych nazwach, lecz o zblizo-
nych zadaniach, ktérymi byto tagodzenie skutkéw bezrobocia'?.

Wezesniej dzialalnos¢ jego objeta byta przepisami okreslajgcymi zasady gospo-
darki finansowej funduszy celowych wydanymi na podstawie Prawa budzetowego.
Powotujgc FPr z dniem 1 stycznia 1990 r. roku stwierdzono, ze posiada on status
panistwowego funduszu celowego. Taki status funduszu potwierdza takze jego aktu-
alna podstawa prawna'®.

Ustawa z 1989 r. opierata system przychodéw tego funduszu na dotacjach bu-
dzetowych oraz sktadkach zakladéw pracy (zob. Tablica 14). W pierwszej polowie
lat dziewig¢dziesigtych przychody uzyskane w formie dotacji stanowily zawsze nie
mniej niz 60% (najwyzszy poziom, 72,8% osiagnety w 1990 . ). W kolejnych latach
poziom ten ulegt obnizeniu, poniewaz zmienily si¢ przepisy dotyczace zasad ustala-
nia prawa do zasitku wyptacanego z funduszu, a w konsekwencji ulegla zmniejsze-
niu liczba os6b, ktérym przystugiwato prawo do wyplaty zasitku. Spowodowato to
obnizenie dotacji budzetowych na jego rzecz. Analiza struktury wydatkéw dokony-
wanych z Funduszu na poczatku lat dziewigédziesiatych dostarcza argumentéw dla
krytyki realizowanej wéwczas polityki wykorzystania jego srodkéw. Dominujacg
pozycje wydatkéw stanowity bowiem kwoty zasitkéw, ktére pochtanialy az 87,5%
jego srodkéw. Wyplaty wspierajgce aktywne formy przeciwdziatania bezrobociu
(prace interwencyjne, roboty publiczne, szkolenia, programy specjalne) stanowily
jedynie 4,7% ogétu wydatkéw. Przedstawione zjawiska oceniane byly krytycznie
przez publicystyke naukowa, ktéra wyrazZnie sygnalizowala potrzebe natychmiasto-
wego udoskonalenia tego istotnego instrumentu polityki spolecznej i gospodarczej
w kierunku zwigkszenia efektywnosci wykorzystania srodkéw. Korekty tej dokona-
no ustawg z grudnia 1994 r.'2

Dochody funduszu stanowity:

a. obowigzkowe sktadki ustalone od kwot, przyjetych za podstawe wymiaru
sktadek z tytutu ubezpieczenia emerytalnego i rentowego. Do korica 1998 r.
wysokos¢ sktadki ustalana byta corocznie w ustawie budzetowe;,

123 Ustawg z dnia 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu (Dz.U. Nr 75, poz. 4486).

124 Podobna roig petnit fundusz utworzony ustawg z dnia 29 grudnia 1983 r. o Panstwowym Funduszu Aktywizacji
Zawodowej (Dz.U. Nr 75, poz. 334). Jego poprzednikiem byt natomiast Fundusz Aktywizacji Zawodowej.

125 Zob. art. 103 ust. 1 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U. Nr
99, poz. 1001 z pdzn. zm.).

126 Ustawa z dnia 14 grudnia 1994 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu (t. jedn.: Dz.U. z 2001 r., Nr 6,
poz. 56 z p6ézn. zm.).
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b. dotacje z budzetu paristwa na wyplate zasitkéw i swiadczen przedemerytal-
nych'?’, a takze ,,na uzupetnienie Srodkéw Funduszu Pracy na wyplat¢ in-
nych obowigzkowych swiadczen, po wykorzystaniu srodkéw uzyskanych ze
sktadek”,

¢. dochody z tytutu:

~ depozytéw celowych w bankach i instytucjach finansowych panstwowych
lub gwarantowanych przez Skarb Panistwa,

— wykonywania praw z akcji i udzialéw oraz zbycia tych praw nabytych ze
srodkéw funduszu przed 1 stycznia 2000 1.;

— odsetek od srodk6w na rachunkach bankowych funduszu oraz na rachun-
kach srodkéw przekazanych samorzadom wojewddztw i powiatow'*;

d. ,,wplaty dokonywane przez partneréw zagranicznych z tytutu rekrutacji pra-
cownikéw polskich zatrudnionych w ramach uméw mig¢dzynarodowych”,
a takze wplaty dokonywane przez obywateli polskich podejmujgcych za gra-
nicg zatrudnienie u pracodawcéw zagranicznych,

e. inne wpltywy.
Udziat dotacji budzetowych w strukturze dochodéw Funduszu Pracy w latach

19912005 ilustrujg dane zawarte w Tablicy 14.

Tablica 14. Udzial dotacji budzetowych w dochodach Funduszu Pracy
w latach 1991-2005

Rok 1991 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Udziat % dotacji budzetowej
w dochodach Funduszu 62,9 64,1 13,8 31,9 39,2 40,2 15,5 -

Pracy w latach 19912005

Zrédlo: Dane na podstawie Analiz NIK 7 wykonania budzetu paristwa i zatoZeri polityki pienigz-
nej oraz obliczenia Autora.

Srodki funduszu mogly byé przeznaczane wylacznie na finansowanie zadad
enumeratywnie ustalonych dlugim katalogiem zamieszczonym w art. 57 ustawy.

127  Zobowigzania wynikajace z ustawy z dnia 18 wrzeénia 2001 r. o utatwieniu zatrudnienia absolwentom szkét
(Dz.U. Nr 122, poz. 1325). o )

128  Minister wiasciwy do spraw pracy przekazywat samorzadom wojewodztw | powiatéw na wyodrebmony rachu-
nek bankowy $rodki funduszu przeznaczone na realizacje zadan funduszu, rozdzielane migdzy .te s_amorzaqy
na podstawie algorytmu ustalanego przez RM corocznie zmienianymi (2002-2004) rozporzadzenla_ml. Obe'cme
obowigzuje w tej materii rozporzadzenie RM z dnia 28 wrzesnia 2004 r. w sprawie algorytmu ustalania kwot srod-
kéw FP na finansowanie zadan w wojewddziwie (Dz.U. Nr 224, poz. 2273 z p6Zn. zm.).

153



Panstwowe fundusze celowe jako instrument debudzetyzacji finanséw panstwa

Analiza tych zadafi nie sprawia wrazenia ich uporzadkowania wedtug czytelnego
1 spojnego kryterium. Zauwazalny jest znaczacy spadek udzialu dotacji budzeto-
wych w dochodach ogétem roku 1998 i w latach kolejnych, spowodowany bardzo
wyraznym ograniczeniem (w 1998 r. o ponad polowe w stosunku do 1997 roku) Wy-
datkow na zasitki dla bezrobotnych, wyplacanego wezesniej ze srodkéw Funduszu.
W konsekwencji ograniczenia tych wydatkéw (wraz ze srodkami przeznaczonymi
na sktadke ZUS od tych zasitkéw) uznano za konieczne zmniejszenie takze docho-
doéw, wezesniej przyznawanych w formie dotacji. W 2001 . dotacje wzrosty powtér-
nie, takze w stosunku do pierwotnie planowanych w ustawie budzetowej — o0 ponad
30%. W roku 2004 r. zaplanowane pierwotnie kwoty dotacji dla funduszu zmniej-
szono az 0 64,9% (2041,5 mln z}), poniewaz od sierpnia tego roku Fundusz przestal
wyplacac zasitki i Swiadczenia przedemerytalne (wyplaty tych zasitkéw i swiadczer
przejat ZUS). W konsekwencji zanotowano znaczacy spadek zaréwno przychodéw
funduszu, jak i udzialu dotacji w tych przychodach. W 2005 r. Fundusz przestal by¢
dotowany z budzetu paristwa (zob. Tablica 14).

Z uwagi na istotne spotecznie skutki walki z bezrobociem oraz potrzebe rozwi-
jania aktywnych form jego zwalczania bytoby pozadane ustabilizowanie rozwigzan
prawnych i utrwalenie sprawdzonych mechanizméw polityki spoteczne;. Tymcza-
sem zaprezentowane analizy wskazujg na znaczng ich podatnosé na czeste zmia-
ny. Podstawa prawna dzialalnosci funduszu byta wielokrotnie zmieniana w ostat-
nich latach, szczeg6lnie w roku 2003. Akcesja Polski do Unii uczynila niezbednym
dostosowanie tej ustawy zaréwno do dyrektyw Unii'?, jak i do realizacji Europe;j-
skiej Strategii Zatrudnienia. Ustawa z 1994 r. zastgpiona wiec zostata nowa ustawa,
ktéra weszta w zycie od 1 czerwca 2004 r."*° Przewiduje ona sporzadzanie Krajowe-
go Planu Dziatari na Rzecz Zatrudnienia bedacego elementem organizacyjnym rea-
lizacji Europejskiej Strategii Zatrudnienia, wskazuje instytucje rynku pracy realizu-
jace zadania ustawy, okresla role samorzadéw wojewddztw i powiatéw w realizacji
tych zadan, okresla instrumenty aktywizujace rynek pracy, ustala zrédia przycho-
dow Funduszu Pracy oraz kierunki przeznaczenia jego srodkéw.

Przychodami funduszu sg:

a. obowigzkowe sktadki placone przez:

129 Dyrektywy 68/360/EWG z dnia 15 pazdziernika 1968 r. o zniesieniu restrykeji dotyczacych przemieszczania sie
oraz pobytu we Wsp6lnocie pracownikow z panstw czlonkowskich oraz ich rodzin (Dz.Urz. EWG L 257, z 19 paz-
dziernika 1968 r.); Dyrektywy 90/364/EWG z dnia 28 lipca 1990 r. o prawie pobytu (Dz.Urz. EWG L 180 z 13 lip-
ca 1990 r.); Dyrektywy 90/365/EWG z dnia 28 lipca 1990 r. o prawie pobytu pracownikéw i oséb prowadzacych
dziatalno$¢ na wiasny rachunek, ktérzy zakonczyli dziatalnosé zawodowg (Dz.Urz. EWG L 180 z 13 lipca 1990 r.)
oraz Dyrektywy 93/96/WE z dnia 29 pazdziernika 1993 r. o prawie pobytu studentow (Dz. Urz. EWG L 317 z 18
grudnia 1993 r.).

130 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U. Nr 99, poz. 1001
z pdzn. zm.).
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— pracodawcéw, za swoich pracownikéw, stypendystéw i otrzymujgcych
S§wiadczenia;

— spoldzielnie rolnicze, za swoich czlonkéw (z wyjatkami ustalonymi w
ustawie);

— inne osoby, z wyjatkiem ustalonych w ustawie.
b. dotacje budzetu panstwa,

c. srodki pochodzace z Unii Europejskiej przeznaczone na wspoifinansowanie
projektéw finansowanych z Funduszu oraz dziatai z zakresu udziatu pub-
licznych stuzb zatrudnienia w funkcjonowaniu europejskich stuzb zatrud-
nienia EURES,

d. odsetki od srodkéw na rachunkach bankowych dysponenta, ze splaty rat i od-
setek od pozyczek udzielonych z Funduszu,

e. oplaty, kary 1 grzywny ustalane w sytuacjach wskazanych w ustawie, a prze-
Znaczane na rzecz przeciwdzialania bezrobociu.

Srodki funduszu przekazuje sie'*' na sfinansowanie celéw 1 pokrycie enume-
ratywnie wymienionych w art. 108 ustawy kosztow i naktadéw zwigzanych z tago-
dzeniem skutkéw bezrobocia oraz finansowaniem programéw na rzecz promocji za-
trudnienia i aktywizacji zawodowej. Zadania te realizowane sg przede wszystkim
przez samorzady szczebla wojewddzkiego 1 powiatowego.

Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Os6b Niepelnosprawnych (PFRON)
utworzony zostat ustawa z 1991 r., ktérg nastepnie zastapila ustawa z 1997 r.'*? Od
momentu utworzenia zostal on wyposazony w osobowos¢ prawng i jest panstwo-
wym funduszem celowym. Celem funduszu jest gromadzenie Srodkéw finansowych
na rehabilitacje zawodowa, spoleczng i leczniczg 0s6b niepetnosprawnych.

Przychodami funduszu sa:

a. wplaty pracodawcdéw z tytutu niezatrudniania niepetnosprawnych,
b. dotacje z budzetu pafistwa oraz inne dotacje i subwencje,

c. spadki, zapisy i darowizny,

d. dobrowolne wptaty pracodawcéw,

131 Zasady ustalania kwot zwigzanych z realizacja zadani ustala rozporzadzenie RM z dnia 28 wrzes$nia 2004 .
w sprawie algorytmu ustalania kwot $rodkéw FPr na finansowanie zadan w wojewédztwie (Dz.U. Nr 224, poz.
2273 z pdin. zm, ).

132 Ustawa z dnia 27sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu osdb niepetnospraw-
nych (Dz.U. Nr 123, poz. 776 z pbzn. zm.), ktéra uchylita ustawe z dnia 9@ maja 1991 r. o zatrudnianiu i rehabilita-
cji zawodowej 0séb niepetnosprawnych (Dz.U. Nr 486, poz. 201).
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e. dochody z oprocentowania pozyczek, dyskonto od zakupionych bonéw skar-
bowych, odsetki od obligacji emitowanych lub gwarantowanych przez Skarb
Paristwa lub Narodowy Bank Polski oraz lokat terminowych,

f. dochody z dziatalnosci gospodarczej,

g. splaty pozyczek (wraz z oprocentowaniem),
h. dywidendy,

1. inne wplaty.

Tablica 15. Przychody Paristwowego Funduszu Rehabilitacji
Oséb Niepetnosprawnych w latach 1991-2005 (dane w min zt)

Rok 1991 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Przychody
PERON 85,1 748,0 1.805,3 1.524,2 1.632,5 | 1.314,1 2.632,4 | 3.417,1

Zrddto: Analizy NIK z wykonania budzetu paristwa i zatoZeri polityki pienieznej oraz obliczenia
autora.

Analiza przychodéw funduszu wskazuje, ze aczkolwick wzrosty one znaczgco
w stosunku do poczatku lat dziewigédziesigtych, to jednak wzrost ten nie miat cha-
rakteru ptynnego. Przyktadowo: w 1999 . uzyskano nizsze przychody niz w 1998 r.,
poniewaz obnizeniu ulegta wysokos¢ odpiséw na PFRON relacjonowana w stosun-
ku do wysokosci przecigtnego wynagrodzenia. W 2003 r. osiggnigto przychody wy-
raZnie nizsze niz planowano (wykonanie stanowi 84,1% planu), z powodu koniecz-
nosci skorygowania przychodéw o umorzone naleznosci. Jednoczesnie fundusz
musiat ponies¢ znaczne koszty operacyijne i w efckcie w 2004 r. niezbedne okazalo
si¢ ubieganie si¢ o dotacj¢ budzetows w znacznym rozmiarze (34,4% przychodéw
w2004 r.128,7% w 2005 r.). Przedstawione sytuacje stanowig dowdéd, ze wyodreb-
nienie tego zadania budzetowego ani nie spelnito warunku stabilizaciji finansowe;
okreslonej kategorii wydatkéw publicznych, ani nie zagwarantowalo docelowego fi-
nansowania tej kategorii wydatkéw bez udziatu budzetu.

Srodki funduszu przeznacza sie na finansowanie wynikajgcych z ustawy zadas:

a. wspierania os6b niepetnosprawnych w dziataniach, ktérych efektem bedzic
podjecie dziatalnosci gospodarcze;j,

b. udzielanie wsparcia zatrudniajacym osoby niepelnosprawne,

¢. udzielanie pozyczek na likwidacje barier architektonicznych, komunikacyj-
nych, modernizacyjnych shuzacych celom okreslonym w ustawie,

d. dofinansowania przedsiewzie¢ stuzacych rehabilitacji, poradnictwu i terapii.
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Srodkami funduszu dysponuje Zarzad. Statut funduszu zatwierdza minister
wlasciwy do spraw zabezpieczenia spolecznego na wniosek prezesa Zarzadu. Mi-
nister sprawuje takze nadzér nad funduszem. Gospodarowanie srodkami tego fun-
duszu bezposrednio po jego utworzeniu budzito bardzo powazne zastrzezenia ze
strony NIK. Wystarczy wskazaé, ze w pierwszych 18 miesigcach dziatalnosci zmie-
niono 3 prezeséw Zarzadu Funduszu oraz 4 przewodniczacych Rady Nadzorczej
Funduszu. W ciggu 5 lat funduszem kierowalo 6 prezeséw 1 w stosunku do wiek-
szosci z nich formulowano wnioski o niegospodarnosé. Takze p6Zniej, NIK stawia-
ta zarzuty wykorzystania srodkéw funduszu w sposéb niezgodny z intencjg ustawy,
niereagowania na opdZnienia w egzekucji naleznosci badZ zaniedbaii w gospoda-
rowaniu srodkami. Ostatnie analizowane lata dzialalnosci funduszu przynosity mu
najnizsze noty w ocenach NIK. W minionych latach prowadzono prace nad inicja-
tywg uchwalenia odregbnej ustawy o PFRON, jednak wycofano si¢ z tego pomystu.
Fundusz przed 2003 r. nie korzystal z dotacji z budzetu, mimo ze ustawa powotuja-
ca go do zycia przewiduje to Zrédlo dochoddéw oraz wskazuje rodzaje zadan, ktére
moga byé finansowane dotacja celowg z budzetu. Dodatkowe dotowanie Funduszu
do tego czasu nie bylo konieczne, gdyz — jak wynika z praktyki minionych lat — zo-
stal on wyposazony w state, dynamiczne Zrédlo zasilania w postaci obowigzkowego
odpisu na jego rzecz. W 2003 r. fundusz uzyskat niewielkg dotacje (32 mln z1), prze-
znaczong na zrekompensowanie gminom utraconych dochodéw (na skutek zastoso-
wania ustawowo wprowadzonych zwolnied dla prowadzacych zaktady pracy chro-
nionej). W wyniku wprowadzenia tych zwolnied, gminy utracily czgs¢ wplywow
z podatkéw: od nieruchomosci, rolnego i lesnego. W latach 2004 i 2005 okazalo si¢
niezbedne dotowanie tego funduszu w kwocie 905 mln z1 (2004 r.) oraz 980 min zt
(2005 r.). W konsekwencji, przychody roku 2004 relacjonowane do roku poprzed-
niego wzrosly o ponad 100%, a dotacje dla tego funduszu stanowily 34,4% jego
przychodéw (w 2005 r. 28,7% przychodéw). Reforma funduszu dokonana ustawg
z 1997 r. zdecentralizowata jego srodki, ktére w znacznej czg¢sci, na podstawie art.
48 ustawy, przekazywane sg wg algorytmu zatwierdzonego przez Radg Ministrow,
na realizacje¢ zadan wilasnych samorzadéw powiatéw i wojewddztw !>, W ten sposéb
Fundusz (podobnie jak FP) staje si¢ instrumentem redystrybucji publicznych srod-
kéw finansowych, co nigdy nie bylo celem rozwijania gospodarki funduszowe;j.

Panstwowy Fundusz Kombatantéw (PFK) utworzony =zostal ustawg
z 1991 r."* Dochodami funduszu sg dotacje z budzetu panstwa oraz darowizny.

133  Zob. rozporzadzenie RM z dnia 13 maja 2003 r. w sprawie algorytmu przekazywania $rodkéw PFRON samorza-
dom wojewodzkim i powiatowym (Dz.U. Nr 88, poz. 808).

134  Tworzaca fundusz ustawa z dnia 24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz o niektérych osobach bedacych ofia-
rami represji wojennych i okresu powojennego (t. jedn. Dz.U. z 2002 r. Nr 42, poz. 371 z pdzn. zm.). zastapita po-
wolany ustawa z 1982 r. Panstwowy Fundusz Kombatantéw, ktérego poprzednikiem byt powotany w 1975 r. Pan-
stwowy Fundusz Kombatantow i Wigzniéw Obozéw Koncentracyjnych.
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Tablica 16. Udziat dotacji w przychodach Panstwowego Funduszu Kombatantéw
w latach 1991-2005

Rok 1991 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Udziat % dotacji

w dochodach Funduszu | 273 | 995 | 999 | 998 | 999 | 934 | 997 | 100,0

Zrddto: M. Mackiewicz, E. Malinowska, W. Misiqgg, A. N{edzie[ski,M. Tomalak, Finanse publicz-
ne w Polsce 1989-2001. Studiumn transformacji, Warszawa 2001, s. 1 96; NIK. Analizy wykonania bu-
dietu paristwa i zatozen polityki pieniginej oraz obliczenia autora,

Srodki funduszu przeznacza si¢ na:

a. dorazng pomoc pieni¢zng dla kombatantéw (oraz pozostatych po nich czton-
kow rodzin), znajdujacych si¢ w trudnych warunkach materialnych'*,

b. finansowanie kosztéw rozszerzenia bazy zaktadéw leczniczych, doméw po-
mocy spolecznej i osrodkow wczasowo-rehabilitacyjnych przeznaczonych
dla kombatantéw i innych oséb uprawnionych,

c. dziatalnos¢ popularyzatorska, dokumentacyjng i wydawniczg dotyczaca hi-
storii Odrodzenia Polski oraz represii wojennych i okresu powojennego.

Finansowanie wydatkéw dotyczacych tej sfery byto niezwykle skomplikowa-
ne. Niektére z wydatkéw finansowane byly bezposrednio z budzetu paristwa. Usta-
wa dla ich okreSlenia uzywata niezdefiniowanych okreslen (,,realizowane ze $rod-
kéw budzetu”, , finansowane z budzetu panstwa”, refundowane z dotacji budzetu”).
Inne wydatki finansowane byly wylacznie srodkami Padstwowego Funduszu Kom-
batantéw. Jeszcze inne, realizowane przez gminy, finansowane byly srodkami fun-
duszu przekazywanymi na rachunki budzetéw gmin. Zadania zlecone ustawg reali-
zowane przez powiaty samorzadowe oraz wojewodéw, finansowane byly srodkami
budzetu paristwa. Niektére swiadczenia wyplacane przez organy rentowe, refundo-
wano dotacjq budzetowy. Ustawg z dnia 11 paZdziernika 2002 r. o zmianie ustawy
0 zaopatrzeniu inwalidéw wojennych i wojskowych oraz ich rodzin, ustawy o kom-
batantach oraz niektérych osobach bedacych ofiarami represji wojennych i okresu
powojennego, ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz ustawy o za-
sitkach rodzinnych, pielegnacyjnych i wychowawczych'*, rozpoczeto porzadkowa-
nie tej materii. Zgodnie z nia, Swiadczenia pieni¢zne przewidziane dla kombatantéw
oraz innych os6b uprawnionych i pozostatych po nich cztonkach rodzin, dodatki do
swiadczer, ryczalty energetyczne itp. wyplacane sg od 2003 r. przez organy rento-
we ze stodkéw bedacych w dyspozycji tych instytucji, a nastgpnie s3 refundowanc

136 Zasady przyznawania pomocy pienigznej ze $rodkéw funduszu okresla rozporzgdzenie Ministra Pracy i Polity-
ki Socjalnej z dnia 17 kwietnia 1998 r. w sprawie kryteriéw, form i trybéw przyznawania i udzielania pomocy pie-
nigznej z PFK (Dz.U. Nr 53, poz. 334).

136 Dz.U. Nr 181, poz. 1515.
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odpowiednio FUS, FER i KRUS z budzetu panstwa. Konsekwencj'e.; tego posuni(?cia
jest stosowne zmniejszenie ilosci srodkéw bgdgcych w dySpO%}’le FK, 0dpow1fid—
nio do zmieniajgcych si¢ zadan tego funduszu. W konsekwencji kwoty przy.chodow
fanduszu ulegly znacznemu zmniejszeniu, jednakze w roku 2004 powt@me wzro-
sty, wracajgc do niemal takiego samego poziomu jak przed 2003 r., mimo ze nie
rozszerzono zadah funduszu wynikajgcych z ustawy. Dysponentem funduszu J.ESt
Kierownik Urzedu do Spraw Kombatantéw i Os6b Represjonowapych. Urzad jest
centralnym organem administracji paistwowej, podlegajgcym ministrowi do spraw
zabezpieczenia spotecznego.

Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych (FGSP) utworzony
zostal ustawa z 1993 r.'¥” stanowigca, ze fundusz posiada statu§ panstwowego fun—
duszu celowego i posiada osobowo$¢ prawng. Ustawa ta zastzg.)lo,na‘ zostal? z dniem
1 paZdziernika 2006 r. ustawg z dnia 13 lipca 2006 r. o ochronie swiadczefi pracow-

ie ni sci 138
niczych w razie niewyptacalnosci pracodawcy'™.
Dochodami funduszu sg:

a. sktadki oplacane przez pracodawcow (obliczane jako procentowy ulgmek re-
lacjonowany w stosunku do podstawy wymiaru sktadki na ubezpieczenie

emerytalne i rentowe),
b. odsetki od lokat nadwyzek finansowych funduszu,
c. zapisy, darowizny i dobrowolne wplaty,

d. dochody z tytutu zbycia przez Agencj¢ Rozwoju Przemystu S.A. akcji i udzia-
16w objetych przez fundusz przed dniem 1.01.2002 r.,

e. dotacja budzetowa (w latach 2000-2005 fundusz nie korzystat z dotacji bu-
dzetu pafistwa).

W razie niewyplacalnosci pracodawcy, podlegaja sfinansowaniu ze srodkéw

Funduszu niezaspokojone roszczenia pracownicze z tytuhu:

a. wynagrodzenia za pracg, wynagrodzenia za czas niezawinionego przez pra-
cownika przestoju, za czas niewykonywania pracy (zwolnienia od pracy)
oraz za czas usprawiedliwionej nieobecnosci w pracy,

b. wynagrodzenia za czas niezdolnosci do pracy na skutek choroby,

137  Ustawa z dnia 29 grudnia 1993 r. o ochronie roszczen pracowniczych w razie niewyptacalnosci pracodawcy,

t. jedn.: Dz.U. 22002 . Nr 9, poz. 85 z pézn. zm.). o
138 (DZJ.U. Nr 158, poz. 1121. Zasadniczg przyczyna zmiany ustawodawstwa byto wdrozenie dyrektywy Parlamen-

jski i i $nia 2002 r. zmieniajacej dyrektywe Rady nr
tu Europejskiego i Rady Europy nr 2002/74/WE z dnia 2_3 wrzesnia ; v
8u0/987/EVJVG zgdnia 20 pazdziernika 1980 r. w sprawie zblizania ustawodawstw Panstw Cz{onkpwsklct} dqtyc;a-
cych ochrony pracownikow na wypadek niewyptacalnosci pracodawcy (Dz.Urz. WE L 270 z dnia 8 pazdziernika
2002 r. s. 10; Dz.Urz. WE Polskie wydanie specjaine, rozdz.k5, 1. 4, s. 261).
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¢. wynagrodzenia za czas urlopu wypoczynkowego i ekwiwalenty za urlop,

d. odprawy pieni¢zne przystugujace pracownikom z tytulu rozwigzania z nimi
stosunku pracy z przyczyn niezawinionych przez pracownika,

e. sktadki na ubezpieczenia spoleczne pracownikéw nalezne od pracodawcéw.

Dysponentem Srodkéw funduszu jest minister wiasciwy do spraw pracy. Usta-
wa stanowi, ze zadania funduszu bgdg realizowane przez Krajowe Biuro FGSP oraz
Biura Terenowe FGSP.

Zadania Biura Krajowego okresla rozporzadzenie ministra'”. Fundusz posiada
0sobowo$¢ prawna, moze zaciggaé kredyty i pozyczki na zaspokajanie swiadczen
pracowniczych, lecz w minionych latach jego kondycja finansowa byta doskonala
(roczne przychody znacznie przewyzszaly wydatki).

Fundusz Promocji Twérczosci (FPT) utworzono ustawa zdnia 4 lutego
1994 1. o prawie autorskim i prawach pokrewnych'”. Ustawa stwierdza, ze FPT jest
patistwowym funduszem celowym niewyposazonym w osobowosé prawna. Usta-
wa nie przewiduje dotacji budzetowych jako Zrédta dochodéw Funduszu. Przycho-
dami funduszu sa:

a. wplywy z tytutu obowigzkowych wplat od producentéw i wydawcéw utwo-
r6w literackich, muzycznych, plastycznych, fotograficznych i kartograficz-
nych, ktérych czas ochrony autorskich praw majatkowych uptynat'!,

b. wpltywy sum uiszczanych na zadanie twércy przez osoby, ktére naruszyly jej
autorskie prawa majatkowe,

c. dobrowolne wptaty, darowizny i zapisy.

Tablica 17. Przychody Funduszu Promocji Twérczosci w latach 1995-2005

Rok 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Dochody Funduszu Promogji

Twérczosci w min zt 0.1 0.8 1,3 05 0,7 0,6 0,7

Zrddio: dane Ministerstwa Finansow

139 Dq czasu wydania nowego przepisu wykonawczego ma zastosowanie obowigzujace wczeséniej rozporzgdzenie
Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 12 marca 2002 r. w sprawie organizacji, szczegdtowych zasad i zakre-
su dziatania Krajowego Biura i Biur Terenowych Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, Dz.U
Nr 24, poz. 249. o

140 T jedn.: Dz.U.z 2006 r., Nr 90, poz. 631 z pézn. zm.

141 (?ytowana ustawa przewiduje obowigzek ponoszenia przez producentéw i wydawcéw takich utworéw wptat okre-
$lonych utamkowo (5-8%) w stosunku do wptat brutto ze sprzedazy egzemplarzy tych utwordw.
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Srodki funduszu przeznacza si¢ na:
a. stypendia oraz pomoc socjalna dla twércow,

b. pokrycie w calosci lub w czgsci kosztéw wydan utworéw o szczegdlnym
znaczeniu dla kultury i nauki oraz wydan dla niewidomych.

Poczawszy od 1995 1., plan finansowy Funduszu objety jest ustawg budzetowg
(stanowi zatgcznik do ustawy). Do daty powotania 13 nowych funduszy celowych (1
stycznia 2005 r.), FPT byl najmniejszym sposréd wszystkich 13 funduszy, ktérych
plany umieszczane byly w zatacznikach do ustaw budzetowych. Przychody FPT
zrealizowane w 2001 r. wyniosty 1,3 min zi, a w kolejnych latach byty coraz nizsze.
Precyzyjne planowanie przychodéw tego funduszu nie jest tatwe. W ostatnich latach
uzyskane przychody zwykle byly znacznie nizsze od przewidywan, a ,,blgd” plano-
wania znacznie przekraczal srednig wystgpujaca we wszystkich funduszach.

Fundusz Prywatyzacji (FP) utworzony zostal ustawa z 1993 r.'* na pokry-
cie kosztéw przeprowadzenia prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych oraz zre-
kompensowania okresowego niepodwyzszania wynagrodzefi w sferze budzetowe;.
Przychodami funduszu byty srodki pochodzace z optat za wydanie powszechnych
$wiadectw udzialowych. Drugi z wymienionych celéw realizowany byl na podsta-
wie ustawy z dnia 6 marca 1997 r. o zrekompensowaniu okresowego niepodwyz-
szania plac w sferze budzetowej oraz utraty niektérych wzrostow lub dodatkéw do
emerytur i rent'#.

W 2004 r. uznano, ze cele dla ktérych powotano FP zostaly zrealizowane 1 pod-
jeto decyzje o jego likwidacji z dniem 1 stycznia 2005 r. "*. Niewykorzystane srodki
pozostate na rachunku funduszu wigczono do budzetu. Ustawa stanowigca podsta-
we utworzenia funduszu w art. 40 przewidywala takze mozliwos¢ utworzenia przez
RM Agencji do Spraw Prywatyzacji. Instytucj¢ pafistwa o wskazanej nazwie utwo-
rzono rozporzgdzeniem z dnia 5 paZdziernika 1993 r. w sprawie utworzenia Agen-
cji do Spraw Prywatyzacji i nadania jej statutu'®. Stosownie do postanowien ustawy
o NFI, w momencie wejscia w zycie rozporzagdzenia, Agencja uzyskata osobowos¢
prawng. Jej zywot byl jednak stosunkowo niedtugi*®. Instytucj¢ o podobnej nazwie
i celach (Agencj¢ Prywatyzacji), ktéra funkcjonowata od 1996 r. do 2002 r. powota-
no juz na innej, ustawowej podstawie prawne;j.

142  Ustawa z dnia 30 kwietnia 1993 r. o narodowych funduszach inwestycyjnych i ich prywatyzacji (Dz.U. Nr 44, poz.
202 z pézn. zm.).

143 T jedn.: Dz.U. z 2000 r., Nr 23, poz. 294 z pézn. zm.

144  Zob. ustawa z dnia 25 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o narodowych funduszach inwestycyjnych i ich prywa-
tyzacji, Dz.U. Nr 281, poz. 2775.

145 Dz.U. Nr 97, poz. 442,

146 Ulegta likwidacji na mocy rozporzadzenia RM z dnia 1@ grudnia 1994 r. w sprawie likwidacji Agencji do Spraw
Prywatyzacji (Dz.U. Nr 134, poz. 698).
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Fundusz Restrukturyzacji i Oddluzenia Rolnictwa (FRIOR) dzialat w la-
tach 1992-1993 jako panstwowy fundusz celowy, nieposiadajacy osobowosci praw-
nej. O pafstwowym charakterze funduszu mozna méwic poniewaz plan finanso-
wy funduszu zostat wprowadzony po raz pierwszy do ustawy budzetowej w 1992 r.
Zgodnie z obowigzujacym wéwczas prawem budzetowym, mégl to by¢ tylko plan
patistwowego funduszu celowego, utworzonego na podstawie ustawy, finansujace-
go zadania panstwowe wyodrebnione z budzetu panstwa. NIK zwraca jednak uwa-
g6, ze wéwczas nie bylo ustawy stanowigcej podstawe prawng utworzenia funduszu,
gdyz w przepisach nowelizujgcych ustawg o Narodowym Banku Polskim'” w art.
31 znajduje si¢ po raz pierwszy delegacja do wydania przepiséw wykonawczych
w sprawie FRiOR. RM, po zasiggnigciu opinii komisji sejmowych, zobowigzana zo-
stata do okreslenia zasad funkcjonowania funduszu oraz 7rédel jego zasilania. Na
podstawie tego upowaznienia RM wydata w dniu 11 czerwca 1992 r. rozporzadze-
nie w sprawie zasad funkcjonowania oraz Zrédel zasilania FRiOR'"™. W rozporza-
dzeniu tym znalazlo si¢ stwierdzenie, ze fundusz funkcjonuje zgodnie z przepisa-
mi ustawy Prawo budzetowe, mimo 7e Prawo budzetowe bez cienia watpliwosci
stwierdzalo bezwzgledny wymég posiadania przez kazdy z funduszy ustawowe;
podstawy prawnej dzialania.

Zgodnie z rozporzadzeniem, jego dochodami byty: srodki z oprocentowania re-
zerw obowigzkowych (stosownie do obowigzujacej wowcezas ustawy o NBP), prze-
kazywanych przez banki do NBP; okreslone ustawami budzetowymi na poszczegdlne
lata srodki przeznaczane na restrukturyzacje i modernizacije rolnictwa, przetworstwa
rolno—spozywczego, infrastruktury technicznej i produkcyijnej; srodki ze splat po-
zyczek udzielonych z funduszu oraz ich oprocentowania; odsetki od lokat kapita-
towych; uzyskane 7 zagranicy Srodki pomocy zagranicznej przeznaczane na cele
zgodne z zadaniami funduszu, darowizny od oséb prawnych oraz fizycznych, a tak-
ze inne wplywy. Srodki FRiOR przeznaczano na: modernizacje gospodarstw rol-
nych oraz rozwdj infrastruktury technicznej; restrukturyzacje 1 modernizacje prze-
tworstwa rolno—spozywczego oraz ustug dla rolnictwa; pomoc w splacic zadtuzenia
w postaci doptat do odroczonych splat rat kredytéw wraz z naleznymi odsetkami.
Zgodnie z rozporzadzeniem, gospodarka finansowa funduszu realizowana byla na
podstawie planu finansowego okreslajacego jego przychody irozchody, stanowig-
cego czes¢ ustawy budzetowej. Ustawg z dnia 29 grudnia 1993 r. zostata utworzona
Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa'®, ktéra przejeta zaréwno zada-
nia, jak i mienie, srodki finansowe, wierzytelnosci i zobowigzania Funduszu. RGw-

147  Ustawe z dnia 14 lutego 1992 1. 0 zmianie ustawy Prawo bankowe i zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr
20, poz. 78).

148  Dz.U. Nr 49, poz. 222,

149 Dz.U.z1994r, Nr 1, poz. 2.
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noczesnie uchylony zostal przepis ustawy o NBP, w oparciu o ktéry (nieformalnie)
utworzony byt FRiOR.

Fundusz Alimentacyjny (FAL) powolany zostal do zZycia ustawg z dnia 18 lip-
ca 1974 1.,"" a zniesiony ustawg z dnia 28 listopada 2003 r."*! Jego dysponentem l?yl
ZUS, a gléwnym 7Zrodlem zasilania dotacje z budzetu panstwa, siegajgce kilkud21§-
si¢cciu procent przychodéw. Mimo generalnie pozytywnych ocen gospodarqwama
§rodkami funduszu wydawanych przez NIK (w ostatnich latach — 2004, 2003 1 2001'
ocena pozytywna, tj. najwyzsza, w r. 2002 ocena pozytywna z uchybieniami”z)? juz
w koficu lat dziewigédziesigtych pojawily si¢ rozwazania biorace pod uwage jego
likwidacje!**. Wskazywano w nich, Ze ten system opieki powinien by¢ quczon/)j
do opieki spotecznej. Krytykowano przede wszystkim niezadowalaquq skutecznosé
w windykacji jego naleznosci od zobowigzanych oraz wycofanie si¢ ze stosowa-
nia kryterium dochodowego przy wyplacaniu swiadczen, stosowanego do 30 czerw-
ca 1989 r. Brak tego kryterium — zdaniem oceniajgcych — powodowal, Ze mecha-
nizm przyznawania §wiadczen przestat byé skierowany przede wszystkim na pomoc
osobom znajdujgcym si¢ w trudnej sytuacji. W dyskusjach prezentowano takze oba-
wy, Ze likwidacja Funduszu moze w warunkach niedoboru Srodkéw w stosunku do
potrzeb spowodowad, ze przekazywane wéwczas $rodki dotacji dla Funduszu, wy-
korzystane zostang na inne cele. Z dniem 30 kwietnia 2004 r. fUI-lduSZ postawio-
ny zostal w stan likwidacji, a jego zadania przejely organy wiasciwe w sprawach
realizacji zadai z zakresu $wiadczen rodzinnych. Taki stan rzeczy znacznie pObl:I—
dzit emocje przeciwnikéw likwidacji funduszu, a nawet spowodowal skierowanie

- do Sejmu inicjatywy obywatelskiej w formie projektu ustawy, przywracajacej dzia-

alnos¢ Funduszu Alimentacyjnego (druk 3339).

Odrgbng grupe (z uwagi na ich strukturg organizacyjng) stanowig fundusze ce-
lowe posiadajgce swoje oddzialy w terenie. Nalezg do tej grupy: Narodqu Fun-
dusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (oraz zdecentralizowane fundusze:
wojewddzkie, powiatowe i gminne), Centralny Fundusz Ochrony Gruntéw Rplnych
(oraz zdecentralizowane struktury wojewddzkie) oraz Fundusz Gospodarlg Zaso-
bem Geodezyjnym i Kartograficznym (oraz zdecentralizowane fundusze WOJewédZ—
kie, powiatowe i gminne'** ). Cechg wspdlng tgczacy te fundusze jest to,.zc ustawy
powotujace je do zycia nie przewiduja uzyskiwania przez nie dotacji budzetowych.

i i i j j : . 81 r, Nr45, poz. 200).
150  Ustawa z dnia 18 lipca 1974 r. o funduszu alimentacyjnym (t. jedn.: Dz.U. z 19 s , C
151  Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. Nr 228, poz. 2255) zniosta fundusz
Z dniem 30 kwietnia 2004 r. ) o ) it
152 zob. NIK. Analizy wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej za poszczegéine lata, np. za lata
2003-2004, zat. nr 5. ) - ) _
153  zob. np. E. Olczyk, Czy nalezy zlikwidowa¢ Fundusz Alimentacyjny, ,Rzeczpospolita” 1999, nr 184 z dnia 9 sierp-
nia 1999, s. A4. ) o ) o kel Niekis
154  Co do charakteru funduszy geodezyjnych ikartograficznych istniaty najpowazniejsze watpliwosci. Nie ore
Z przestanek wskazywaly na to, ze mamy w tym przypadku do czynienia zfundu_szam ;dekoncentrowanym.
Watpliwosci te zostaly rozstrzygniete wyrokiem TK z 2005 r. (omdwionym w daiszej czesci pracy).
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Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki  Wodnej
(NFOSiGW) utworzony zostal ustawg z 1989 r.'** Powolano wowczas strukiu-
r¢ centralng funduszu oraz fundusze wojewdédzkie. Narodowy Fundusz nie byt for-
malnie jednostka nadrzedng w stosunku do funduszy wojewdédzkich, a obowigzu-
Jace przepisy podkreslajg ich odrebnosé prawng, organizacyjng i finansowg. Mimo
braku ustawowego sformutowania wzajemnych relacji funduszy, gdy kontrolg nad
funduszami wojew6dzkimi sprawowali wojewodowie, obydwie kategorie traktowa-
no jako paristwowe fundusze celowe'™. Od dnia 1 stycznia 1999 r. nadzér nad fun-
duszami wojewédzkimi sprawujg zarzady wojewddztw. Nowelizacjami z 1993 r.
12 1998 r. powolano struktury (odpowiednio) gminne i powiatowe funduszu, na-
tomiast kompleksowego uporzadkowania calej problematyki ochrony srodowiska
z zachowaniem ustalonych w latach dziewig¢cdziesiatych konstrukcji finansowych
dokonano ustawg Prawo ochrony srodowiska'¥” z 2001 r.

NFOSiGW posiada osobowos¢ prawng i w rozumieniu ustawy o finansach pub-
licznych jest pafstwowym funduszem celowym. Nadzor nad jego dziatalnoscig spra-
wuje minister ochrony srodowiska. Dochodami funduszu sg wptywy z optat za ko-
rzystanie ze srodowiska, z administracyjnych kar pieni¢znych wymierzonych przez
wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska za niewlasciwe korzystanie ze $ro-
dowiska, z opfat i kar pieni¢znych przewidzianych ustawa Prawo geologiczne i gor-
nicze itd. Przychody te dzielone sa w proporcjach ustalonych ustawa Prawo ochro-
ny srodowiska migdzy NFOSiGW oraz fundusze wojewddzkie, powiatowe i gmin-
ne (ustawa przewiduje takze udzial budzetu Paistwa w tych przychodach). Tak wiec
wigkszos¢ srodkéw pochodzacych z wymienionych tytuléw to kary i grzywny. Pra-
WO stosowania grzywny jako srodka przymusu przystugnje paristwu jako srodek
zwierzchnictwa nad obywatelami. Nie ma cienia watpliwosci, ze w tym przypad-
ku mamy do czynienia z przekazaniem na rzecz funduszy Zrédet dochodéw publicz-
nych przynaleznych parstwu. Dziatalnosé NFOSiGW w 2004 r. uzyskata w ocenie
NIK not¢ .,pozytywna z nieprawidlowosciami”, natomiast w roku 2003, jako je-
dyny parstwowy fundusz celowy, note ,,negatywng”. O doskonatej sytuacji finan-
sowej tego funduszu swiadczyé moze fakt, ze na koniec roku budzetowego posia-
dat on najwyzszy stan srodkéw (w 2004 r. — 4.778,6 min z}, w 2003 r. 4633,3 min
zt, w 2002 r. 4634,0 mln z1). Fundusz lokowal wigc wolne Srodki finansowe (kt6-
re w poszczegblnych miesigcach wynosity po kilkaset min zt) w bankach, w formie
papieréw wartosciowych i lokat bankowych w celu uzyskania przychodéw finanso-
wych, zamiast realizowac zadania ustawowe'**. Jednoczesnie funduszowi zarzuco-
no niskie wykorzystanie srodkéw pochodzacych ze 7rédet zagranicznych (ISPA).

155 Ustawa z dnia 27 kwietnia 1989 r. o zmianie ustawy o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska (z 1980 r.) oraz usta-
wy Prawo wodne (z 1974 r.), (Dz.U. Nr 26, poz. 139).

166  Zob. E. Malinowska, W. Misiag, A. Niedzielski, J. Pancewicz, op. cit., s. 191.

187 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (t. jedn.: Dz.U. z 2006 r., Nr 129, poz. 902 z pazn.
zm.).

158 Zob. Analiza wykonania budzetu paristwa i zalozer polityki pienigznej w roku 2004, Warszawa 2005, s. 192,
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Mimo ze w doktrynie prezentuje si¢ opinie o samorzgdowym charakterze funduszu
wojewoOdzkiego, jednak zasady gospodarki finansowej posiadajgcych osobowosé
prawng — NFOSiGW i funduszy wojewdédzkich, reguluje ten sam akt'™,

Fundusz Ochrony Gruntéw Rolnych (FOGR) powotany zostat w celu ochro-
ny urodzajnych gruntéw rolnych, ograniczania ich wykorzystywania na cele nie-
rolnicze, zapobiegania ich degradacji i dewastacji, ich rekultywacji oraz zagospo-
darowania na cele rolnicze. Powotano go ustawa z 1982 r., zastgpiong nastepnie
ustawg z 1995 r.'" Fundusz tworzony jest gléwnie ze srodkéw uzyskanych z tytu-
tu optat zwigzanych z wylaczaniem gruntéw rolnych z dziatalnosci rolniczej. 20%
tych srodkéw zasila fundusz pafstwowy, ktéry dokonuje gléwnie redystrybucji
srodk6w migdzy wojewddztwa, majace nizsze dochody oraz takie, w ktérych rekul-
tywacja gruntéw wigze si¢ ze zwigkszonymi nakladami. Faktycznie wigc fundusz
paistwowy stuzy korygowaniu redystrybucji srodkéw dokonywanej na podstawie
ustawy. Funduszem pafistwowym dysponuje minister rolnictwa w porozumieniu
z ministrem wlasciwym do spraw srodowiska. Terenowymi funduszami dysponuja
samorzady wojew6dztw w oparciu o zasady gospodarki finansowej ustalone w re-
gulaminach ustalajacych zasady wykorzystania srodkéw uchwalonych przez zarzy-
dy wojewédztw. Regulaminy te okreslaja m.in. maksymalne dofinansowanie po-
szczegllnych zadan przewidzianych ustawg o ochronie gruntéw. Analiza tych zasad
prowadzi do zaskakujacych konstatacji, gdyz okazuje si¢, ze w praktyce zdecydo-
wana czgs¢ srodkéw funduszy wojewddzkich przeznaczana jest na budowe i moder-
nizacje¢ drég dojazdowych do gruntéw rolnych oraz na zakup sprzgtu pomiarowego
1 informatycznego, niezb¢dnego do zakladania i aktualizowania operatéw ewidenciji
gruntéw. Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i lesnych oczywiscie zaktada finanso-
wanie takze tych celow, obok celéw gléwnych (rekultywacja, zagospodarowanie,
uzyZnianie), jednak wskazane wyzej cele w regulaminach wojewddzkich korzysta-
Ja ze szczegblnych preferencji. Wsparcie finansowe tych celéw w poszczegélnych
wojewodztwach bywa zréznicowane, jednak zdecydowanie wyzsze niz innych ce-
léw ustalonych ustawg. W niektérych wojewodztwach dofinansowanie z funduszu
dochodzito nawet do 100% poniesionych naktadéw wiasnych. Tymczasem, usta-
wa jednoznacznie wskazuje, ze na te cele winny by¢ przekazywane srodki funduszu
centralnego. Sytuacja, w ktérej te same cele finansowane sg zar6wno Srodkami fun-
duszu centralnego, jak i Srodkami zdecentralizowanych funduszy terenowych z catg
pewnoscig nie stuzy dobrze realizacji zasady przejrzystosci finanséw publicznych.

159 Zob. Finanse publiczne i prawo finansowe, pod red. C. Kosikowskiego i E. Rus’kowskiegp, wyd. 2,' Warszawa
2006, s. 446 oraz rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 20 grudnia 2002’r. W sprawie szczego{ov_vych za-
sad gospodarki finansowe] NFOSIGW oraz wojewédzkich funduszy ochrony $rodowiska i g_ospodarkl’ wodngj
(Dz.U. Nr 230, poz. 1934). Na temat statusu prawnego funduszy samorzadowych zob. takze: E. Ruskowski,
A. Ostrowska, op. cit,, s. 119. )

160  Zob. ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie gruntéw rolnych ilesnych (Dz.U. Nr 11, poz. 79), zastapiona
ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych (t. jedn.: Dz.U. z 2004 r.,, Nr 121, poz. 1266
z pédZn. zm.).
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Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym (FGZ-
GiK) utworzony zostat na podstawie ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geo-
dezyjne ikartograficzne'', a w jego sktad wchodza fundusze: panstwowy, wo-
Jewddzkie, powiatowe i gminne (te ostatnie w przypadku przejecia przez woijta,
burmistrza, prezydenta, kompetencji starosty). Mamy tu wigc do czynienia z sytu-
acjg szczegblng, w ktérej srodkami poszczegdlnych funduszy zarzadzajg wskaza-
ne w ustawie organy paiistwowe oraz samorzadowe. Fakt ten powoduje, ze Fundusz
ma niewatpliwie paistwowy charakter w czesci zarzgdzanej przez paistwowy organ
administracji — Gléwnego Geodete Kraju, natomiast charakter pozostatej czesci fun-
duszu byt przedmiotem dyskusji i kontrowersji. Fundusz powstaje bowiem na bazie
zasobu centralnego oraz zasob6w wojewddzkich i powiatowych stanowigcych wias-
nos¢ Skarbu Pafstwa. Ustawa nie zawiera jednak w zadnym miejscu ani klauzu-
li stwierdzajacej ,,panistwowy charakter funduszu”, ani tez klauzuli stwierdzajacej,
ze mamy do czynienia z ,,paistwowym funduszem celowym”. Nie podkresla takze
pafistwowego charakteru funduszu jego nazwa (niezawierajaca przymiotnika , pari-
stwowy™), lecz fakt takiego wlasnie charakteru tego funduszu nie wydaje si¢ budzi¢
jakiejkolwick watpliwosci, gdyz nawet NIK w Analizach wykonania budzetu uzy-
wal nazwy funduszu uzupehionej o dodatek ~pafistwowy”'®”. Plan finansowy fun-
duszu zawarty jest w zalgczniku do ustawy budzetowej, zawicrajgcym plany finan-
sowe panstwowych funduszy celowych, a najnowsze rozporzgdzenie wykonawcze
W sposob niebudzacy zadnych watpliwosci wskazuje, ze przedmiotem zawartych
W nim regulacji prawnych jest czesé FGZGiK znajdujgca si¢ w dyspozycji gléwne-
20 Geodety Kraju.

Gromadzeniem centralnego zasobu geodezyjnego i kartograficznego oraz jego
udostepnianiem zajmuje si¢ Gtéwny Geodeta Kraju, natomiast gromadzeniem i udo-
stgpnianiem zasob6éw wojewédzkich i powiatowych odpowiednio: marszatkowie
wojew6dztw i starostowie. Srodki poszczegdlnych funduszy gromadzone s na od-
rebnych rachunkach bankowych i dysponenci srodkéw gospodarujg tymi Srodkami
na podstawie sporzadzanych przez siebie planéw. Jednak do 2005 r. plan funduszu
miat charakter zbiorczy (zbiorczy projekt rocznego planu finansowego sporzadzat
Glowny Geodeta Kraju na podstawie danych z projektéw funduszy wojewédzkich,
powiatowych i gminnych; zbiorczy projekt funduszu wojewddzkiego sporzadzat
marszalek wojewddztwa na podstawie projektow funduszy powiatowych i gmin-
nych itd.). Przychodami funduszy s wplywy z tytutu prowadzenia odplatnej dzia-
lalnosci wykonywania czynnosci zwigzanych z prowadzeniem zasob6w, polegaja-
cych na uzgadnianiu usytuowania sieci uzbrojenia terenu, odptatnego wykonywania
map, wyryséw i wypiséw oraz udzielania informaciji. Szczegdtowe zasady gospo-
darki finansowej funduszu przewidujg wptaty z funduszy wojewédzkich i powiato-

161 T jedn.: Dz.U. z 2005 r., Nr 240, poz. 2027 z pdzn. zm.
162  Zob. Analiza... za rok 2003, s. 203; ...za rok 2004, s. 192.
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wych na rzecz funduszu centralnego; wplaty z funduszy powiatowych i gminnych
na rzecz funduszy wojewddzkich, ale takze dotacje z funduszu centralnego oraz
z funduszy wojewddzkich na rzecz innych funduszy. Fundusz posiadal wigc cechy
zdekoncentrowanego, a ustawa nie przewiduje jego zasilania srodkami dotacji bu-
dzetu panistwa. Konstrukcja taka spowodowala watpliwosci interpretacyjne, efektem
ktérych byto wydanie w oparciu o delegacje ustawowg przez Ministra Infrastruktu-
ry rozporzadzenia wykonawczego dla funduszu centralnego i funduszy ,,samorzg-
dowych” (ustawodawca unika stosowania takiego nazewnictwa). Takie stanowisko
ministra zaskarzone zostalo do Trybunatu Konstytucyjnego (szerszemu oméwieniu
tego problemu poswiecono wiecej miejsca w podrozdziale 2).

Z dniem 1 stycznia 2005 r. w miejsce zlikwidowanych srodkéw specjalnych
powotano do zycia 13 nowych padstwowych funduszy celowych!®*.

Tablica 18. Panstwowe fundusze celowe powolane z dniem 1.01.2005 r.

Przychody fundu-
Dysponent $rod- szu w tys. zt wg
Nazwa funduszu kéw funduszu ustawy budzetowe;j
na 2005 r.
Fundusz Zaje¢ Sportowo—Rekreacyjnych dla Uczniéw 11.700
Fundusz Rozwoju Kultury Fizycznej 1 493.508
Fundusz Promocji Kultury 2 122.000
Fundusz Wsparcia Policji (centralny, wojewddzkie 3 700
i szkoine)
Fundusz Modernizacji Bezpieczeristwa Publicznego 4 1.000
Fundusz Modernizaciji Sit Zbrojnych 5 96.513
Fundusz Reprywatyzacji 182.077
Fundusz Restrukturyzacji Przedsigbiorcow 862.760
Fundusz Skarbu Panstwa 6 155.866
Fundusz Nauki i Technologii Polskiej 7 113.351
Fundusz Pomocy Postpenitencjarnej 8 9.030
Fundusz — Centralna Ewidencja Pojazdéw i Kierowcow 9 74.550
Fundusz Rozwoju Przywieziennych Zakiadéw Pracy 10 1.410
OGOLEM ) 2.124.465

I — Minister wi. ds. edukacji narodowej i sportu; 2 — Minister Kultury i Ochrony Dziedzictwa Na-
rodowego; 3 — odpowiednio: Komendant Gtowny Policji, komendanci wojewddzcy i Komendant Sto-

163  Zob. ustawa z dnia 25 listopada 2004 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz o zmianie niektérych
ustaw (Dz.U. Nr 273, poz. 2703).
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feczny Policji, komendanci szkolni (w tym Komendant Wyzszej Szkoty Policji); 4— Minister wiasciwy
df. wewnetrznych; 5 — Minister Obrony Narodowej; 6 — Minister Skarbu Paristwa; 7 — Minister wfas’}~
ciwy ds. nauki; 8 — Minister Sprawiedliwosci; 9 — Minister wiasciwy ds. administracji publicznej: 10 ~
Dyrektor Generalny Stuzb Wigziennych. ]

Zrédio: Ustawa budzetowa na 2005 r., zat. 6 (Dz.U. 7 2004 r., Nr 278, poz. 2755).

Wykazana w ich planach finansowych wielkos¢ przychodu przewidzianego na
2005 r. ujeta w zat. Nr 6 do ustawy budzetowej na 2005 r.,' relacjonowana do
przychodéw ogétem srodkéw specjalnych uzyskanych w 2003 r. pofnniejszonych
o wplaty do budzetu'®, stanowi 43,9% tych przychodéw. Oznacza to, ze fundusze
celowe staly si¢ zasadniczg formg powolang w miejsce zlikwidowanych srodkéw
.specjglnych. Oznacza to réwniez, ze budzet utracit znaczng (mozliwa do okreslenia
Jedym? W sposGb szacunkowy, odnoszony do wielkosci statystycznych roku 2003
a nieuj¢tg w zadnych kalkulacjach, a takze nie okreslong w uzasadnieniu do projek:
tu) kwotg przychodéw, bedacych do czasu ich likwidacji wptatami Srodkéw speéjal-
r,ly_ch na rzecz budzetu. Niektére z funduszy otrzymaty na poczatek swej dziatalno-
sci ustalone w ustawie kwoty pieni¢zne, podczas gdy inne rozpoczynaja ja od stanu
ZErowego. Fundusz Reprywatyzacji, na przyktad, uzyskat srodki picriianc cztero-
k.rotme przekraczajace jego przewidywane przychody roczne. Prawda jest, ze w pla-
nie tego roku przewidziano wydatki znacznie przekraczajace planowane przychody
Funduszu, jednak dziatalnosé funduszu na koniec roku zamknie si¢ znacznym sal-
dem dodatnim, co oznacza, ze srodki te bedg akumulowane z przeznaczeniem na
przyszle przedsigwzigcia. Wielkos¢ szacunkowa salda koicowego réwna jest nic-
mal dwukrotnym rocznym przychodom funduszu. Srodki te przechodzg na rok na-
st§pny, co jest jedng z gléwnych cech funduszowej gospodarki finansowej. Beda
wige na rachunkach bankowych Funduszu przynosity korzysci wéwczas gdy bu-
dzet bedzie zaciagat dhug publiczny na pokrycie deficytu budzetowego. ’

. Ani analiza specyfiki dzialalnosci przeksztalcanej w fundusze celowe, ani zna-
j(?mos’é dotychczasowej specyfiki dziatalnosci srodkéw specjalnych, ani uzasadnie-
nie do _ustawy, nie odpowiadajg na pytanie o racjonalne kryteria podjecia decyzji
0 tym, ze te wlasnie zadania publiczne poddane zostaly mechanizmom finansowyrh
gospo’d:'arki funduszowej. O ile w przypadku , starych” funduszy mozna méwic o ich
wyraznie spr_ecyzowanej specjalizacji gospodarczej lub spotecznej, o tyle ,,nowe”
fu.n’dusze majg bardzo zréznicowany charakter i w ich przypadku rc;tczej nalezy mo-
\jw,c o ngewnieniu finansowania wybranych zadan publicznych wyodrebnionymi
Zrédtami dochodéw. Teza ta moze byé bardzo tatwo obroniona, poniewaz niektore
z nowohutworzonych funduszy posiadaja 7rédia dochodéw catkowicie niezwiazane
z rodzajami dokonywanych wydatkéw. Tak wiec, istotnym powodem ich utworze-

164  Dz.U. Nr 278, poz. 2755.

165  Dane na podstawie Anali i ; o ; 5eart bl miamiad e
o 205, P alizy wykonania budzetu panstwa i zafozer polityki pienigznej w 2003 r., Warszawa 2004,
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pia nie jest tworzenie motywacji do zwickszenia dynamiki przychodéw z tej dzia-
talnosci.

W tej sytuacji bez obawy mozna zaprezentowac tezg, ze o przeksztalceniu tym
zadecydowaly racje polityczne, a nie ekonomiczno—finansowe. Takie tez racje zna-
lazly si¢ u podstaw catkowitej likwidacji formy organizacyjnej srodk6éw specjal-
nych, o ktérej mozna powiedziec, 7e zawierala pewne elementy motywujace do gro-
madzenia wiekszych dochod6w oraz racjonalnego ich wydatkowania. Twierdzenie,
7e likwidacja wszystkich rodzajéw srodkow specjalnych jest dziataniem racjonal-
nym i w petni uzasadnionym, jest wigc teza tatwa do obalenia, a podjeta probe eli-
minacji wystgpujacych nieprawidtowosci mozna z pewnoscig nazwaé ,,wylaniem
dziecka wraz z kapicla”. Bez watpienia te wszystkie formy organizacyjne, kiore
przewidzial projektodawca, przyczyniajg si¢ do tworzenia warunkéw dla systema-
tycznego gromadzenia Srodk6w na przewidziane ustawg cele. Jednak hierarchizacja
celéw wynikajaca z wyodrgbnienia srodkow specjalnych powinna i w znacznej mie-
rze byla postrzegana jako instrument uelastycznienia systemu budzetowego, przy
calej konsekwencji tego zjawiska, polegajacej na usztywnieniu warunkow gospoda-
- rowania pozostalg pulg srodkéw. W tej kwestii dokonanych zmian takze nie moz-
" na nazwaé dzialaniami zmierzajacymi do racjonalizacji wydatkow budzetowych.
Wreszcie, tworzenie instytucji, ktére w zadnym stopniu nie motywujg do uzyskania
wyzszych dochod6w i nie zawierajg mozliwosci oddzialywania na dynamike 7ro-
del dochodéw, stanowi zaprzeczenie zalet przypisywanych gospodarce funduszo-
wej. Trudno bowiem méwic o istnienin takiego zwigzku migdzy wptatami z tytutu
reklamy napojéw alkoholowych a zajeciami sportowo-rekreacyjnymi dla uczniéw
(FZS—RU), czy tez migdzy doptatami do cen los6w w grach liczbowych i pienigz-
nych a modernizacjg i budowa obiektow sportowych (FRKF, czy FPK). Rozwigza-
nia te zaprzeczaja wigc zasadzie przejrzystosci finanséw publicznych.

Majac na uwadze negatywne konsekwencje wynikajace z tworzenia wyodrgb-
nionych z budzetu Zrédet finansowania zadar, nalezy oceni¢ dokonang ,,rewolucj¢
funduszows” jako rozwigzanie, ktére moze przynies¢ wiecej szkdd niz korzysci. Za-
sadniczym jej mankamentem jest modyfikacja wymogéw stawianych funduszowi
celowemu. Z definicji funduszu, zawartej w art. 22 ustawy o finansach publicznych,
usunicto bardzo istotny element formalny, ktory powoduje zwolnienie blokady dla
rozwijania i tak juz rozwinigtej ponad miarg gospodarki funduszowej. Istnicjacy
zbior funduszy celowych w coraz mniejszym stopniu zastuguje na nazwanie go sy-
stemem, bo dominuja w nim przypadkowos¢ i brak filozofii wspdlnej dla wszyst-
kich funduszy. W kontekscie chaosu zwigzanego z dosy¢ lakonicznym okresleniem
cech ogblnych funduszu i wynikajacym stad uprawnieniem do uregulowania jego
zasad gospodarki finansowej rozporzadzeniem ministra nadzorujgcego w porozu-
mieniu z ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicznych, krytykowanym
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w 11‘teraturze i budzacym powazne zastrzezenia w praktyce, wprowadzone rozwig-
zama nalezy oceni¢ krytycznie'®.

Niektére z funduszy ustawodawca traktuje w sposéb szczegdlny wskazujgc, 7e
bedg one obstugiwane przez wskazany w ustawie Bank Gospodarstwa Krajowéoo
Fundusze te, z uwagi na realizowane przez nie zadania, zaliczy¢ mozna bez zastr;e-‘
zen do funduszy parfistwowych. Jednak tylko w stosunku do nicktérych ustawoda;v-

ca s.twierdza, ze posiadajg status paiistwowego funduszu celowego. Charakteryzuje
Je pigc cech wspdlnych: ' ' '

1. Wszystkie zostaly utworzone ustawami.

2. Przy powotaniu wszystkich (z wyjatkiem Jednego) ustawodawca uzywa bez-
osobowej formy ,tworzy si¢”.

3. Wszysikie z nich dotycza dziatalnosci zwigzanej z zadaniami publicznymi
uzpanej za istotng dla paristwa. Z aktu powolujacego fundusze wynika z'u:z
dziatalnos¢ ta powinna by¢ takze finansowana w ustalonej formie w najb’lii-
szych latach. Réwniez sposéb wyposazenia tych funduszy w srodki finanso-
we pozwala na stwierdzenie, Ze zalozeniem ustawodawcy bylo zagwaranto-
wanie tym celom finansowania w kolejnych latach. Jednoczesnie zadania te
uznano za istotne w takim stopniu, ze nie ustalono dla nich zadnych specjal-

nych instrumentéw kontrolnych, ktére mialyby stwierdzi¢, czy wyznaczony
cel juz osiggnicto.

4. Wszystkie korzystaja (lub moga korzysta¢ w Swietle przepiséw powolujg-
cych Je do zycia ustaw) z dotaciji budzetowych. Oznaéza to, ze ich istnie-
nie bedzie ,,odnotowane” w ustawie budzetowej. Dla niekt6rych z nich do-
tacje z budzetu panistwa s3 wytacznym Zrédtem dochodéw (trudno bowiem
traktowac jako alternatywne znaczace Zrédio dochodéw, wplywy z tytutu
oprocentowania Srodkéw wtasnych funduszu znajdujacych sie na rachun-
ku bankowym czy tez spadki, darowizny i zapisy). Mimo to, ustawodawca
ustalajac ich status, postugiwal si¢ pojeciem ,,pafistwowy fundusz celowy”.

5. Wszystk.ic zuwagi na ich forme¢ prawng polegajaca wylacznie na wyodreb-
nieniu finansowym w postaci rachunku bankowego w ww. banku, przypo-

minajg swoim charakterem forme (zlikwidowanych w 2004 roku) srodkéw
specjalnych.

6. Stosowne ustawy stanowig o wyodrgbnieniu planu finansowego kazdego
z funduszy w planie finansowym Banku Gospodarstwa Krajowego.

166  Zob. Uwagii zastrzezenia pod adresem ustawodawcy przedstawitem, w: Problem funduszow celowych w syste-

mie finanséw publicznych, w: Prawo finansowe i nauk i ie wiekd
tockiogs, Kakom om0 s ot a prawa finansowego na przefomie wiekéw, pod red. A. Ko-
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Nalezg do nich:

1. Krajowy Fundusz Drogowy (KFD), ktdry istnieje pod tg nazwa od dnia 1
stycznia 2004 r. Zastapil on istniejacy do korica 2003 r. Krajowy Fundusz Autostra-
dowy przewidziany ustawa o autostradach platnych z 1994 r.'7 Ustawa w sposéb
zdecydowanie bardziej czytelny, niz miato to miejsce przed zmianami, wskazuje na
kwestie zwiazane z dysponowaniem srodkami funduszu'®. Stosunki migdzy BGK
a Generalnym Dyrektorem Drég Krajowych i Autostrad, ktérego urzad powotlany
zdniem 1 kwietnia 2002 1. w statucie nadanym Agencji Budowy i Eksploatacji
Autostrad, okreslono terminem ,,...wspdlpraca z BGK w zakresie gospodarowania
§rodkami na zasadach okres’lonyéh umowa....”. Organem nadzorujacym Generalne-
go Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad jest minister wlasciwy do spraw trans-
portu.

170.

Srodki Funduszu pochodzg

— 7 80% przychodéw z oplaty paliwowej (ustalonej z tytulu wprowadzania na
rynek krajowy paliw silnikowych oraz gazu, uzywanych do napedu pojaz-
déow);

— przychodéw z akcji i udzialéw oraz ze sprzedazy akcji i udzialow w spot-
kach przekazanych ministrowi wlasciwemu do spraw transportu przez Skarb
Panistwa, w celu zasilenia funduszu;

— z oplat za przejazdy drogami platnymi;

— z wpltywéw uzyskanych przez Generalnego Dyrektora z tytulu odplatnego
udostepnienia nieruchomosci nabytych na cele budowy drog;

— ze Srodkéw pochodzacych ze 7rédet zagranicznych niepodlegajacych zwro-

towli;

167  Zob. ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach platnych (t. jedn.: Dz.U. z 2001 r.,, Nr 110, poz. 1192).
Podstawa prawng nowego Funduszu jest ta sama ww. ustawa, ktérej nazwa po zmianie dokonanej ustawg z dnia
14 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz niektorych ustaw (Dz.U. Nr 217, poz. 2124),
brzmi ,Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym,
a tekst jednolity ogloszony jest w Dz.U. z 2004 r., Nr 256, poz. 2571 z p6zn. zm.

168 W art. 2 stwierdza, Ze ,...Minister wiasciwy do spraw transportu... dziata przy pomocy Generalnego Dyrekto-

ra Drog Krajowych i Autostrad...”, ,...wysoko$¢ srodkéw przeznaczonych na lokaty i inwestycje BGK uzgadnia
z Generalnym Dyrektorem...”, ,...Bank wyodrebnia w swoim planie finansewym plan finansowy funduszu opra-

cowany w uzgodnieniu z Generalnym Dyrektorem i zatwierdzony przez ministra wiasciwego do spraw finanséw
publicznych i ministra wlasciwego do spraw transportu”, itd.

169  Generainy Dyrektor przejat obowiazki wykonywane do czasu likwidacji z dniem 31 marca 2002 r. przez Agencje
Budowy i Eksploatacji Autostrad.

170 Ustawa powotujgca Fundusz do zycia okresla zrodta jego $rodkow w art. 39 b ust. 1 wymieniajac je w 14 punk-
tach. Nie wymienia wérod nich $rodkéw budzetu, natomiast w art. 39a wskazuje, ze Fundusz gromadzi $rodki na
budowe, przebudowg, remonty itd. Jednoczesnie w art. 38 ust. 1, p. 2 ustawa stanowi, ze ,Budowe te finansuje
sie m.in. ze érodkéw pochodzacych z budzetu panstwa ustalanych corocznie w ustawie budzetowej”, natomiast
$rodki Funduszu wymienia sie obok ww. srodkow budzetu jako jedno ze zrédet finansowania budowy.
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— z odsetek platnych przez bank z tytulu oprocentowania srodkéw funduszu
oraz z odsetek z tytutu oprocentowania lokat srodkéw czasowo wolnych;

— ze Srodkéw kredytow i pozyczek zacigganych na rzecz funduszu przez BGK
oraz z wptywéw z obligacji emitowanych przez Bank na rzecz Funduszu;

— z darowizn i zapisé6w
oraz
— z wplywéw innych srodkéw publicznych.

Srodki moga by¢ przeznaczane na ptlatnosci i dofinansowania okreslone usta-
w3, a dotyczace przygotowan, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochro-

ny autostrad, drog ekspresowych i krajowych, a takze wykupu nieruchomosci pod
drogi.

2. Fundusz Doptat (FD) utworzony zostat ustawg z 2002 r. o doptatach do opro-
centowania kredytéw mieszkaniowych o stalej stopie procentowej'”’. Ustawa stwier-
dza, Ze ,,po splacie ostatniego kredytu srodki Funduszu podlegaja odprowadzeniu
do budzetu paristwa”. Plan finansowy Funduszu opracowywany jest przez BGK
W uzgodnieniu z ministrem wiasciwym do spraw finanséw publicznych i ministrem
wlasciwym do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej!’>.

3. Krajowy Fundusz Porgczeri Kredytowych (KFPK), utworzony ustawg o po-

reczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Paristwa i niekt6re osoby praw-
nez 1997 r.'”

4. Fundusz Pozyczek i Kredytéw Studenckich (FPiKS), utworzony ustaws
0 p(')iyczk.ach i kredytach studenckich z 1998 r.,'™ w przepisach powohijgcych je do
zycla zawiera wymog, by projekty ich planéw byly uzgodnione z ministrem wlas-
ciwym do spraw rozwoju regionalnego w trybie okreslonym w ustawie o zasadach
wspierania rozwoju regionalnego z roku 2000'”. Obydwie ustawy (powotujace do
zycia KFPK i FPiKS) jednoznacznie stanowig réwniez, ze wielkosé dotacji z bu-
dzetu pafistwa bedzie okreslana corocznie w ustawie budzetowej. Plan finansowy
KFPK opracowywany jest w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw finan-

171 Zob. ustawa z dnia 5 grudnia 2002 r. o doptata i ¢ i i j i
prp(?entowej 2L Nr230, por 1525 o pégn. Zcmh.)fio oprocentowania kredytéw mieszkaniowych o state] stopie

172 Minister Budownictwa przejat z dniem 1 stycznia 2003 r. obowigzki sprawowane w tym wzgledzie do kofica roku
f;)k(JUZ przez Prezesa Urzgdu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast, ktorego urzad zostat zniesiony z korcem tego

173 Zob. ustawa z dnia 8 maja 1997 r. o porgczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Paristwa oraz niekto-
re osoby prawne (t. jedn.: Dz.U. z 2003 r., Nr 174, poz. 1689 z pézn. zm.).

174 Zob. ustawa z dnia 17 lipca 1998 1. 0 pozyczkach i kredytach studenckich (Dz.U. Nr 108, poz. 685 z pdzn. zm.)

175 Zob. ustawa z dnia 12 maja 2000 r. 0 zasadach wspierania rozwoju regionalnego (Dz.Uf Nr 4‘8 poz 550)' Usfa-
wa ta w znacznej czesci utracita moc z dniem 8 czerwca 2004 r. na podstawie art. 70 ustawy z dnié 20 kWietnia
2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz.U. Nr 116, poz. 1206 z pézn. zm. ).
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s6w publicznych, a plan finansowy KPiKS z ministrem wiasciwym do spraw eduka-
¢ji i ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicznych.

Whrew postanowieniom ustawy o pozyczkach i kredytach studenckich, od
1998 r. nie zostaly uruchomione pozyczki studenckie, ktére miaty by¢ udzielane
przez BGK bezposrednio ze Srodkéw FPKS, poniewaz kwoty ustalane corocznie
w ustawach budzetowych umozliwiaty wytacznie sfinansowanie splaty odsetek na-
leznych bankom, nie stanowity natomiast kwot wystarczajacych dla bezposrednie-
go kredytowania. W 2001 r. srodki na ten cel przewidziane w czg¢sci 38 ,,Szkolni-
ctwo wyzsze” wykorzystano w kwocie 118,8 mln z}, co stanowito zaledwie 62,9%
kwot planowanych. W ciggu 3 lat funkcjonowania FPiKS udzielono kredytéw po-
nad 152 tys. studentow.

5. Krajowy Fundusz Mieszkaniowy (KFM), utworzony ustawg o niektdérych
formach popierania budownictwa mieszkaniowego z 1995 r.'7¢ , stuzy realizacji za-
dafi wynikajacych z polityki pafstwa w zakresie gospodarki mieszkaniowe]j oraz
rozwoju budownictwa mieszkaniowego”. Jest jedynym funduszem w BGK, przy
tworzeniu ktérego ustawodawca jednoznacznie wskazal Rade Ministrow jako pod-
miot inicjujacy jego utworzenie. Srodki budzetowe funduszu, okreslone w ustawie
budzetowej w 2001 r., wykazane w czgsci 55 ,,Urzad Mieszkalnictwa 1 Rozwoju
Miast”, stanowily lacznie ok. 50% wszystkich dotacji budzetowych, ktore udzielono
funduszom celowym, ktérych plany finansowe nie zostaly umieszczone w zalaczni-
ku do ustawy budzetowe;.

6. Fundusz Termomodernizaciji (FT), utworzony ustawa o wspieraniu przedsig-
wzigé termomodernizacyjnych z 1998 r."”7 Na 2001 r. przewidziano w ustawie bu-
dzetowej ponad dwukrotnie wyzsze kwoty dotacji w stosunku do wykonania roku
2000. Wykonanie wyniosto jednak jedynie 11.2% kwot przewidywanych w budze-
cie. Projekt planu finansowego opracowywany jest przez BGK w porozumieniu
z ministrem finanséw publicznych oraz ministrem wiasciwym do spraw budowni-
ctwa gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej, uzgadniany zas z ministrem wiasci-
wym do spraw rozwoju regionalnego.

7. Fundusz Rozwoju Inwestycji Komunalnych (FRIK), utworzony ustawg
z dnia 12 grudnia 2003 1. w celu wspierania rozwoju regionalnego poprzez udziela-
nie gminom oraz ich zwigzkom preferencyjnych kredytow na przygotowanie przez
nie projektéw inwestycji komunalnych przewidzianych do wspéHinansowania ze

srodkéw Unii Europejskiej'™.

176  Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o niektérych formach popierania budownictwa mieszkaniowego (t. jedn.:
Dz.U. z 2000 r., Nr 88, poz. 1070 z pdzn. zm.).

177  Dz.U. Nr 162, poz. 1121 z pdzn. zm.

178  Ustawa z dnia 12 grudnia 2003 1. o Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunalnych (Dz.U. Nr 223, poz. 2218).
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Inaczej niz ma to miejsce w przypadku ustaw powotujacych do zycia fundusze
celowe, gdzie ustawodawca uzywa zwrotow ,.dochodami funduszu sg” lub “przy-
chody funduszu stanowig”, w tym przypadku ustawodawca uzywa zwrotu ,, na fun-
dusz skiadajg si¢”:

— Srodki przekazane z budzetu w wysokosci okreslonej w ustawie budzeto-
wej;

— odsetki od lokat srodkéw Funduszu (ustawa okresla rodzaje lokat i ograni-
czenia instytucji, w ktérych srodki moga by¢ lokowane);

— wplywy z inwestycji Srodkéw Funduszu w papiery wartosciowe;

— sptlaty udzielonych kredytéw wraz z odsetkami;

— Srodki pochodzgce ze Zrédet zagranicznych niepodlegajgce zwrotowi;
— spadki, zapisy 1 darowizny.

Bank moze takze zaciggac pozyczki i1 kredyty na zasilenie Funduszu oraz emi-
towac obligacje przeznaczone na ten cel.

Srodki Funduszu przeznacza si¢ na:

— udzielanie preferencyjnych kredytéw wykorzystywanych na pokrycie kosz-
tow przygotowania projektéw inwestoréw;

— pokrywanie kosztéw oceny wniosku o kredyt preferencyjny na pokrycie
kosztéw przygotowania projektu;

- pokrywahie kosztéw emisji obligacji, wykup obligacji oraz splate pozyczek
i kredytéw wraz z odsetkami i innymi kosztami obstugi obligaciji, pozyczek
1 kredytéw;

— pokrywanic uzasadnionych kosztéw ponoszonych przez Bank Gospodarstwa
Krajowego zwigzanych z udzielaniem preferencyjnych kredytéw, egzekuciji
roszczen wynikajacych z udzielonych kredytéw oraz wydatkéw zwigzanych
7 obstugg zadan Funduszu.

8. Krajowy Fundusz Kapitalowy (KFK) utworzony zostal na podstawie ustawy
z dnia 4 marca 2005 r. o Krajowym Funduszu Kapitatowym'”. Funduszowi zostata
nadana forma prawna spéiki akcyjnej, ktérej jedynym akcjonariuszem jest Bank Go-
spodarstwa Krajowego.

Przychodami Funduszu sg dotacje celowe z budzetu panstwa, srodki pochodza-
ce z budzetu Unii Europejskiej oraz inne srodki pochodzace ze Zrédet zagranicznych

179 Dz.U. Nr 57, poz. 491.

174

Analiza polityki finansowej paristwa w stosunku do funduszy celowych...

niepodlegajacych zwrotowi, jak réwniez przychody z dzialalnosci, dla ktérej Fun-
dusz utworzono. Wylagcznym przedmiotem dzialalnosci Funduszu jest udzielanie
wsparcia funduszom kapitalowym inwestujacym w przedsiebiorcéw innowacyjnych
i prowadzacych dziatalnos¢ badawczo-rozwojows. Po wybraniu w drodze otwarte-
go konkursu ofert funduszu kapitatowego ,,obstugujacego” przedsigbiorce, Krajowy
Fundusz Kapitalowy oraz fundusz kapitalowy wyloniony w drodze konkursu zawie-
rajg z przedsigbiorcg umowe o wsparcie finansowe. Do udzielenia wsparcia stosu-
je si¢ przepisy o pomocy publicznej dla przedsigbiorc6w'®, a wsparcie moze by¢
udzielone wylgcznie przedsigbiorcom, ktérych cechy okreslit ustawodawca w art.
16 ustawy.

9. Fundusz Kredytu Technologicznego (FKT) powotany zostal w BGK usta-
w4 z dnia 29 lipca 2005 r. o niekt6rych formach wspierania dziatalnosci innowacyj-
nej'*'. Powolujgca go ustawa stanowi, ze jest on paristwowym funduszem celowym
W rozumieniu ustawy o finansach publicznych.

BGK udziela kredytu technologicznego ze srodkéw Funduszu na realizacje du-
zych inwestycji w wybranych, okreslonych w ustawie sektorach gospodarczych.
Kredyt moze by¢ takze udzielony na produkcje, wytwarzanie i wprowadzanie do
obrotu produktéw okreslonych w zat. nr 1 do Traktatu ustanawiajacego Unie Euro-
pejskq. Ustawa ustala minimalny udzial wiasny przedsigbiorcy w przedsiewzigciu,
przewidujgc mozliwos¢é umorzenia czesci kredytu nas zasadach ustalonych w usta-
wie. Zgodnie z art. 6 ust. 1 Bank (a nie Fundusz) umarza czgs¢ kredytu, przy czym
ustawa ustala zaréwno gérng granicg umorzenia, jak i proporcje procentowe, ktérej
czes¢ umarzana nie moze przekroczyé. Przeznaczenie srodkéw to kredyty, koszty
funkcjonowania funduszu oraz prowizja bankowa.

Na dochody funduszu skladajg sie:

~ dotacje celowe z budzetu panistwa, okreslone w ustawie budzetowej;

— splaty rat kapitalowych, odsetki i prowizje za udzielenie kredytu;

— odsetki od lokat w bankach;

— Srodki z budzetu Unii i ze Zrédet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi.

Podmiotem zarzadzajacym funduszem jest Bank. Dzialalnos¢ funduszu nadzo-
rujg natomiast Minister Finanséw i Minister Gospodarki.

10. Fundusz im. Korriisji Edukacji Narodowej (FKEN) utworzono ustawg
Z dnia 29 sierpnia 2005 r. o Funduszu im. Komisji Edukacji Narodowej'® w celu

~.180  Zob. ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (Dz.U. Nr

123, poz. 1291 z pozn. zm.).
181 Dz.U. Nr 179, poz. 1484 z pézn. zm.
182 Zob. ustawa z dnia 29 sierpnia 2005 r. o Funduszu im. Komisji Edukacji Narodowej (Dz.U. Nr 167, poz. 1400).
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wspierania jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie wyrOwnywania szans
edukacyjnych dzieci i mtodziezy i zlikwidowano ustawq z dnia 22 wrzesnia 2006 r.
o likwidacji FKEN oraz o zmianie ustawy o systemie oSwiaty i ustawy o komercja-
lizacji i prywatyzacji'®. Ustawa powolujgca do zycia Fundusz podkreslata, ze jest
on panstwowym funduszem celowym w rozumieniu ustawy o finansach publicz-
nych, funkcjonujacym w postaci wyodrgbnionego rachunku bankowego w BGK,
ktérym dysponuje minister wlasciwy ds. oswiaty i wychowania. Przychodami fun-
duszu byly srodki przekazywane z budzetu pafistwa oraz odsetki od srodk6w wias-
nych zgromadzonych na rachunkach bankowych. Ponadto ustawa tworzaca fundusz
przewidywala, ze jego dochodami bedg takze srodki z budzetu panistwa przekazy-
wane w wysokosci ustalonej w ustawie powotujacej fundusz, udziaty procentowe
w przychodach z tytulu prywatyzacji oraz w dochodach budzetu pafistwa pocho-
dzacych z podatkéw dochodowych od 0séb fizycznych i od 0sob prawnych. Srodki
przekazywano gminom na wyodrgbniony rachunek bankowy (art. 5 ust. 1 ustawy).
W gminach $rodki te nie byty wigc ani dochodami budzetéw gminnych, ani docho-
dami funduszy celowych. Srodki zamierzano przeznacza¢ na pomoc materialng dla
uczniéw, na zasadach przewidzianych ustawg z 1991 1. o systemie oswiaty. Prak-
tyka dowiodla, ze zastrzezenia kierowane pod adresem tego funduszu'® sg uzasad-
nione, gdyz z dniem 6 grudnia 2006 r. ustawa o FKEN zostata uchylona, a minister
wlasciwy do spraw oswiaty i wychowania zobowigzany zostat do przekazania do
kofica 2006 r. niewykorzystanych srodkéw zlikwidowanego funduszu w formie do-
tacji celowej gminom, z przeznaczeniem ich na dofinansowanie swiadczen pomocy
materialnej o charakterze socjalnym.

11. Uznajac prawo do rekompensaty przystugujace obywatelom polskim, wias-
“cicielom nieruchomosci pozostawionych poza obecnymi granicami RP, ktorzy
w dniu 1 wrzesnia 1939 r. posiadali obywatelstwo polskie, a ktérzy w wyniku wy-
pedzenia z bylego terytorium RP lub jego opuszczenia w zwigzku z wojng rozpo-
czeta w 1939 r. utracili te nieruchomosci, powotano w 2005 r. Fundusz Rekompen-
sacyjny (FRek)'®. Wysokos¢ rekompensat stanowi okreslony w ustawie % wartosci
szacunkowej utraconej nieruchomosci.

Przychody Funduszu stanowia wplywy ze sprzedazy nieruchomosci pocho-
dzacych z Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Paristwa z ich czgsciami sktadowymi,
o lacznej powierzchni nie mniejszej niz 400 tys. ha, odsetki z tytutu oprocentowania
srodkéw na rachunku bankowym Funduszu, a gdyby srodki te okazaly si¢ niewy-
starczajace, takze pozyczki z budzetu painistwa w wysokosci okreslonej w ustawie

183  Dz.U. Nr 208, poz. 1532.

184  Zob. J. Stankiewicz, Problem funduszy celowych w systemie finanséw panstwa, w: ,Gdanskie Studia Prawnicze”
2007, t. XVI, s. 41.

185  Zob. ustawa z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytutu pozostawienia nieruchomosci
poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej {Dz.U. Nr 169, poz. 1418).
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budzetowej (ktére, w sytuacji przewidzianej w ustawie, moga by¢ umorzone). Fun-
dusz w zasadzic ma charakter zasobu powolanego do realizacji wyznaczonego za-
dania doraznego. Rozmiar srodkéw przeznaczonych do jego dyspozycji ma charak-
ter ograniczony stanem finanséw publicznych i aktualng sytuacjg budzetu panstwa.
Rozmiar jego wydatkéw, mozliwych obecnie do ustalenia w sposéb jedynie szacun-
kowy, ograniczony jest ustalonym kalendarzowo terminem, do ktérego mozna skta-
dac wnioski o wyplate rekompensaty. Wyplat Swiadczen dokonuje BGK na podsta-
wie umowy zawartej z ministrem wiasciwym do spraw Skarbu Paristwa, ktory jest
dysponentem Funduszu.

12. Funduszem o przeznaczeniu oraz przekroju Zrodet ich finansowania zblizo-
nym do Krajowego Funduszu Drogowego, jest Fundusz Kolejowy (FK). Zostat on
utworzony ustawg z dnia 16 grudnia 2005 r. o Funduszu Kolejowym™® w celu gro-
madzenia srodkéw przeznaczonych na przygotowanie i realizacj¢ budowy, utrzy-
mania, przebudowy i remontéw linii kolejowych oraz finansowanie kosztéow likwi-
dacji zbednych linii kolejowych. Srodki funduszu przeznaczone na finansowanie
zadan moga by¢ przekazywane wytacznie na rzecz zarzadcow infrastruktury kolejo-
wej oraz przewoZnikéw.

Podstawa przeznaczenia Srodkéw funduszu jest opracowywany przez mini-
stra wlasciwego do spraw transportu w uzgodnieniu z BGK i zatwierdzany przez
Rad¢ Ministrow, Program rzeczowo-finansowego wykorzystania srodkéw Fundu-
szu. Dla uzupehienia zapotrzebowania na $rodki niezbedne na realizacje zadan ob-
jetych programem Bank moze ponadto zaciggac kredyty i pozyczki oraz emitowaé
obligacje w kraju i za granica. Srodki, ktérych przeznaczenie okreslono programem
na 2006 r., podzielone zostaly na trzy grupy:

a) inwestycje,
b) utrzymanie infrastruktury kolejowe;j,

¢) kwoty przeznaczone na uregulowanie czg¢sci utraconych w latach 20022003
przez przewoZnikéw kolejowych przychodéw z tytutu obowigzujacych usta-
wowych ulg taryfowych w krajowych przewozach pasazerskich.

Pewnym zaskoczeniem jest stwierdzenie, ze fundusz stuzy gléwnie likwidacji
zaszlosci minionych okreséw (grupa ¢ — prawie 61% srodkéw funduszu), podczas
gdy wydatki inwestycyjne (grupa a) stanowig niecale 5%. Fundusz jest gtéwnym
Zrédlem finansowania tych wydatkéw, nie jest jednak Zrédtem jedynym, gdyz obok
niego wydatki te finansowane sg Srodkami wilasnymi spotki oraz srodkami budze-
tu panstwa. Sygnalizowana wielo$¢ Zrédet finansowania tego samego rodzaju zadan
z calg pewnoscig nie stuzy przejrzystosci finanséw publicznych.

186  Dz.U.z 2006 r. Nr 12, poz. 61.
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Zrédtami dochodéw funduszu sa:

— 20% wplywow z oplaty paliwowej pobieranej na podstawie ustawy o auto-
stradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym;

— przychody z akcji w spétkach przekazanych przez Skarb Padstwa ministro-
wi wlasciwemu do spraw transportu w celu zasilenia Funduszu,

— wplywy z obligacji emitowanych na rzecz Funduszu, ze sprzedazy akcji oraz
z kredytéw lub pozyczek zaciagnietych na rzecz Funduszu przez BGK;

— wplywy z tytutu inwestowania srodkéw Funduszu w jednostkach funduszy
inwestycyjnych;

— odsetki z tytuhu oprocentowania oraz lokowania srodkéw pieni¢znych Fun-
duszu czasowo wolnych;

— darowizny i zapisy.

Ustawa okresla zasady lokowania przez BGK okresowo wolnych srodkéw fun-
duszu, uwzgledniajac przy tym interes finansowy Paiistwa oraz zasady bezpieczeri-
stwa obowigzujace przy gospodarowaniu srodkami publicznymi. Jednoczesnie za-
uwazy¢ jednak nalezy, ze utworzenie FK dokonane zostato migdzy innymi poprzez
ograniczenie Zrédet dochodéw KFD. Podkresli¢ takze nalezy, ze wprawdzie ustawo-
dawca nie wymienia wsréd Zrédet funduszu ,,dotacji z budzetu paristwa”, nie prze-
szkadza to jednak praktyce budzetowej w finansowaniu w tej formie zadat objetych
ustawa tworzgcg fundusz'’.

Poglady doktryny oraz zaprezentowane obserwacje i analizy praktyki budze-
towej w tej czesci, ktéra dotyczy tworzenia i funkcjonowania funduszy celowych
w systemie finansOw paristwa, pozwalajg na nastgpujace spostrzezenia:

1. Tworzenie funduszy celowych w systemie finanséw paristwa jest jednym ze
sposobOw organizacji jego finanséw. Trudno jest nazwac je instytucja uni-
wersalng dlatego, ze w jednych paristwach (WIk. Brytania, Francja, Niem-
cy), problemy podmiotéw wyposazonych w odrgbna autonomie¢ finansowa
rozwigzywano inaczej (nie rozbudowujgc instytucji funduszy celowych),
podczas gdy w innych (np. w Republice Czeskiej, podobnie jak w Polsce),
panstwowe fundusze celowe zawsze byly forma organizacyjng realizacji za-
dan paristwa (chociaz tam nigdy nie siggano do tej formy tak chetnie i w tak
szerokim zakresie jak w Polsce). Jednak nawet wéwczas, gdy postugiwa-
no sie¢ tg instytucjg prawna, mimo znacznych cech wspélnych (wyposaze-
nie funduszu w majatek, powigzanie okreslonych Zrédet dochodéw z okre-

187  Zob. uchwata Nr 120 RM z dnia 12 lipca 2006 r. w sprawie zatwierdzenia Programu rzeczowo-finansowego wy-
korzystania srodkow Funduszu Kolejowego w 2006 r. (M.P. Nr 48, poz. 519, zatgcznik do uchwaty, czg$¢ A).
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§lonymi wydatkami) oraz mimo jednakowego nazewnictwa, W ich statusie
prawnym wystepowaly takze znaczace réznice'™. Konsekwencjg takiego
stanu jest koniecznos¢ indywidualnego analizowania doswiadczen kazdego
Z panstw.

2. Brak jest zgodnego stanowiska doktryny i praktyki odnosnie cech charakte-
ryzujacych instytucje pafistwowego funduszu celowego oraz konsekwencji
wynikajacych z wyodrgbnienia okreslonych zadad publicznych z ogotu za-
dari pafistwa oraz stodkéw publicznych, stuzacych ich finansowaniu z ogétu
srodkéw publicznych. Konsekwencja takiego stanu jest brak jednomyslno-
sci co do wymogéw stawianych funduszom i ocenie ich miejsca w syste-
mie finanséw publicznych. Tezg t¢ potwierdzaja podejmowane w przeszio-
sci proby ,inwentaryzacji” funduszy, w ktérych znawcy problemu roznili
sic migdzy sobg istotnie, wymieniajac ich liczbe'™. Takze wspotezesnie brak
jest zgodnosci w tej materii, np. w kwestii zaliczania Funduszu Administra-
cyjnego czy Funduszu Koscielnego do grupy funduszy celowych paristwa
i wynikajgcych z tego tytutu konsekwencji. Reformy dokonane w ostatnich
latach nie przyczynily si¢ do wzrostu przejrzystosci rozwigzan dotyczacych
tej instytucji. Jest uproszczeniem problemu zaakceptowanie formuty, zgod-
nie z ktéra o uznaniu powigzania ze sobg okreslonych wydatkéw i docho-
déw za paristwowy fundusz celowy decyduje fakt zamieszczenia jego planu
finansowego w zalgczniku do ustawy budzetowej.

3. Ustawodawca w sposob dosy¢é dowolny uzywa terminu ,,paistwowy fundusz
celowy”. Analizujgc uzasadnicnia ustaw tworzacych fundusze, w ktorych
ustawodawca stwierdzal, ze tworzony fundusz ,,jest paiistwowym funduszem
celowym” (na tle ustaw dotyczacych innych funduszy patistwowych, w kt6-
rych ustawodawca nie uzyt tego zwrotu, zob. Tablica 8) nie jest mozliwe
wskazanie kryterium, ktérym kierowal si¢ ustawodawca uznajac, ze okreslo-
ne zadanie jest szczeg6lnie wazne dla funkcjonowania pafstwa. Nie wyni-
ka to takze z uzasadnien ustaw tworzgcych te fundusze. Ustawodawca tyl-
ko w nicktorych przypadkach ustala, w ustawie tworzacej fundusz, zasady
jego gospodarki finansowej. Nierzadko ustawy zawierajg przepis deleguja-
cy uprawnienie dla ustalenia tych zasad na rzecz dysponenta gléwnego okre-
§lonej czesci budzetu w porozumieniu z ministrem finanséw. Analiza wyda-
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Np. definiujac pojecie parstwowego funduszu celowego w czeskiej doktrynie i praktyce stanowienia prawa pod-
kresla sie, ze jedna z nieodlacznych cech panstwowego funduszu celowego jest jego wyposazenie w osobo-
wosé prawna i majatek przypisany (jednorazowo lub trwale) dla realizaci zadan. Osiagnhigcie zamierzonego celu
i zwiazane z tym wydatkowanie majatku wigze sig¢ z likwidacjg funduszu — Neni-li majetek, zaniké pravnicka
osoba a tim i fond”, zob. M. Bakes§ (a kol.), Financni pravo, 4 vyd., Praha 2006, s. 130.

Wg H. Kuzinskiej, Fundusze celowe w Polsce, Biuro Studiéw i Ekspertyz Sejmu, Warszawa 1995 (43 fundusze
celowe w 1989 r.), wg Ministerstwa Finansow, Przeglad funduszy celowych (parabudzetow), Warszawa 1989 (30
funduszy celowych w 1989 r.).
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nych rozporzadzer wskazuje, ze ich tresé jest tak r6zna, Ze nie pozwala to na
ustalenie standardu, co powinna zawierac ustawa, a co moze zawierac prze-
pis wykonawczy. Krytycznie oceni¢ nalezy konsekwencje zmian dokona-
nych w Prawie budzetowym w 1995 r., wynikiem ktérych bylo zwolnienie
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych z odpowiedzialnosci
za ustalenie zasad gospodarki finansowej publicznymi srodkami finansowy-
mi funduszy celowych.

4. Analiza polityki pafstwa w zakresie ograniczania ilosci funduszy w okre-
sach, gdy ich ilos¢ uznawana byta za nadmierng wskazuje na to, ze fundusze
celowe przestaly by¢ instrumentami polityki finansowej paristwa, a staty si¢
nierzadko instrumentami polityki. Swiadczg o tym zaréwno przyktady od-
rzucania w przesztosci przez Sejm rzadowych propozycji likwidacji niekt6-
rych sposréd funduszy (np. FGZGiK), jak i batalie o podporzadkowanie ich
okreslonym dysponentom (np. reforma podporzadkowania funduszy KRUS
dokonana w 2004 r. i odwrét od jej rozwigzan w 2006 r.).

5. Ustawodawca kilkakrotnie wykazywal brak konsekwencji w polityce finan-
sowej w stosunku do funduszy. Najbardziej wyrazisty i jednoznaczny cha-
rakter miaty koncepcje reformy podjete na poczatku lat dziewieédziesigtych.
Jednak zaprezentowana analiza i ocena przyjetych nig rozwigzan wskazuja,
ze ustawodawca w znacznej czgsci poprzestal na szumnej deklaracji inten-
cji uporzadkowania gospodarki funduszowej. Przytaczany powszechnie ar-
gument wskazujacy, ze w wyniku tej reformy zniesiono badZ postawiono
w stan likwidacji 16 funduszy, ma w duzej czgsci charakter propagandowy,
poniewaz w efekcie tego dzialania srodki zniesionych funduszy oraz ich za-
dania w niewystarczajacym stopniu ulegty wlgczeniu do budzetu. W przewa-
zajacej czesci fundusze przeksztalcone zostaly w inne formy organizacyjne
gospodarki pozabudzetowej, agencje, fundacije, nowe fundusze. Dzialalnosé
kontrolna Najwyzszej Izby Kontroli nie potwierdzila w sposéb jedno-
znaczny oczekiwan co do zdecydowanie lepszych efektéw zastosowania
tych form organizacyjnych, niz formy wczesniej stosowane. Praktyka do-
wiodla natomiast w niektérych przypadkach wystgpienia nieprawidlowosci
o charakterze systemowym'*.
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Trudno bowiem traktowac jako blad w zakresie realizacji polityki kadrowej fakt piastowania urzedu Prezesa Za-
rzadu Funduszu przez siedmiu prezeséw w ciggu pierwszych 6 lat funkcjonowania PFRON. *Zaden z nich nie
odpowiadat na forum Sejmu za wykonanie budzetu, jaki zaplanowat, zaden takze nie doczekat w Funduszu wy-
nikéw kontroli z dziatalnosci (odchodzili wezesniej)” — zob. A. Fandrejewska, Finansowych utomnosci lat kilka,
.Rzeczpospolita® — http://www.rzeczpospolita.pl/PL— iso/dodatki/raporty_970312/index.html. Zastrzezenia pod
adresem gospodarowania $rodkami tego funduszu powtarzaly sig¢ wielokrotnie (po raz ostatni, W wystapieniu
Prezesa NIK w dniu 18 lipca 2006 r. omawiajacego w Sejmie wyniki analizy wykonania budzetu za 2005 r. — zob.
»Kontrola Panstwowa” 2006, nr 4, s. 4 i 13. Dziatalnos¢ tego funduszu uzyskata ocene negatywng (najnizsza).
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6. Debudzetyzacja jako zjawisko bedgce konsekwencja istnienia w systemie or-
ganizacyjnym sektora finanséw panstwa jednostek organizacyjnych o statu-
sie paristwowych funduszy celowych postrzegane jest najczgsciej przez pry-
zmat ilosci funduszy utworzonych ustawami. Wzrost ilosci funduszy zwykle
krytykowany jest w doktrynie, zwlaszcza wowczas, gdy cele, dla ktérych
fundusze wyodrgbniono, nie wydaja si¢ by¢ najwazniejszymi dla prawidlo-
wej realizacji zadan panstwa. Utrzymanie ilosci istniejacych funduszy na nie-
zmienionym poziomie lub ich minimalne zmniejszenie postrzegane jest jako
pozytywny trend w porzadkowaniu finanséw panstwa. Obserwujac to zjawi-
sko zauwazy¢ jednak nalezy takze, ze ustawodawca niejednokrotnie noweli-
zuje ustawy tworzace fundusze, a efektem tych nowelizacji bywajg nowe za-
dania i koniecznos¢ zagwarantowania wigkszej ilosci srodkéw finansowych.
Konsekwencjg tych zmian jest wzrost zapotrzebowania funduszu na dodat-
kowe dochody (dotacje). Dobitnym przyktadem jest casus PFRON. Zauwa-
7y¢ takze nalezy sytuacje, w ktérych zadania finansowane przez szereg lat
srodkami funduszu, przesuwane s na rzecz innych podmiotéw. Skutkuje to
zmniejszeniem dotacji dla tego podmiotu, nie musi jednak wcale oznaczaé
zmniejszenia debudzetyzacji, zwlaszcza gdy zadania te przejmuje inny pod-
miot gospodarki pozabudzetowej (zob. casus FP w ostatnich latach).

7. Sity dazace do ograniczania roli funduszy w systemie finanséw publicznych
oraz do rozszerzania roli tej formy realizacji zadani publicznych, wydajg si¢
dziala¢ w systemie politycznym panistwa w sposéb niczalezny od siebie.
Zniesieniu i likwidacji funduszy, przyjetemu w systemie prawa od poczat-
ku lat dziewieédziesiatych towarzyszylo wprowadzanie niemal w tym sa-
mym czasie do praktyki finansowej nowych funduszy, a takze prowadze-
nie prac legislacyjnych zwigzanych z wejSciem w zycie kolejnych funduszy
w nastgpnych latach. K. Piotrowska—Marczak okresla to zjawisko tenden-
¢jg do odradzania si¢ funduszy jako form wyodrebnienia srodkéw publicz-
nych''. Analiza przychodéw gromadzonych przez fundusze wskazuje, 7e
wykazuja one dynamike wzrostu wyzsza niz dynamika wzrostu dochodéw
budzetu w analogicznym czasie. Przyczyng tego wzrostu w bardzo wielu
przypadkach jest znaczacy wzrost dotacji budzetowej jako jednego ze 7Zré-
det dochodéw funduszu.

8. Istotg kazdego z funduszy jest jego wyodrebnienie finansowe, ktérego for-
malnym wyrazem jest wyodrebnicnie jego §rodkéw na rachunku banko-
wym. Praktyka dostarcza przyklady sytuacji, w ktérych istniejace fundu-
sze zostaly wyposazone w Srodki finansowe w taki sposob, ze musialy one

Zob. K. Piotrowska-Marczak, Analiza dziatania panstwowych funduszy celowych craz agencji, Biuro Studiow
i Ekspertyz Sejmu, Warszawa 2000, s. 5.
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dokonywad lokat w bankach, podczas gdy w tym czasie budzet chronicznie
cierpial na niedobdr srodkéw 1 korzystaé musial z kredytu zacigganego w in-
stytucjach finansowych oraz kredytu publicznego w postaci emisji obliga-
cji skarbowych. Wzrastajacy udziat funduszy w wydatkach sektora finan-
s6w publicznych (ok. 40% calosci wydatkow tego sektora) i wptyw przez to
na usztywnienie wydatkéw systemu budzetowego, mozna w zwigzku z tym
uzna¢ za jedna z istotnych przyczyn istnienia deficytu w budzecie panistwa.
Tak wigc mozliwosé akumulowania srodkéw funduszu, uznawana za jedng
z istotnych cech 1 zalet funduszu, wywotuje w konsekwencji zjawiska nie-
pozadane z punktu widzenia gospodarki finansowej srodkami publicznymi,

9. Obserwacja doswiadczen zwigzanych z tworzeniem i funkcjonowaniem fun-

duszy celowych, ktérym powierzono realizacje zadani zaliczanych do sfery
polityki gospodarczej w latach dziewigédziesigtych (Fundusz Zmian Struk-
turalnych w Przemysle, Fundusz Rozwoju Rynku i Demonopolizacji Han-
dlu, Fundusz Budowy Autostrad i Drég Ekspresowych, Fundusz Obstugi
Zadluzenia Zagranicznego) wskazuje, ze dla realizacji tych zadan forma or-
ganizacyjna panstwowego funduszu celowego nie sprawdzila si¢. Zaprzesta-
nie dziatalnosci przez te wyposazone w osobowos¢ prawng fundusze moz-
liwe byto dopiero z chwilg postawienia ich w stan likwidacji, stosownie do
skomplikowanej procedury. Doswiadczenia zdobyte w zwigzku z likwidacjq
funduszy wskazuja, ze ich powolanie bylo procesem zdecydowanie tatwiej-
szym niz ich likwidacja, ktéra zwykle trwala dlugo, dokonywala si¢ opornie
1 nie przynosila oczekiwanych efektéw finansowych.

10. Mnozenie obok budzetu innych, dziatajacych réwnolegle z nim instytucji

pozabudzetowych, powoduje powstanie po stronie budzetu panstwa zwick-
szonego ryzyka finansowego, polegajacego na obligacji dotowania zadan
wyodrebnionych do realizacji w ramach funduszy. Zaprezentowane analizy
struktur dochodéw funduszy korzystajgcych z dotacji budzetowych wskazu-
j3 na wzrost udzialu dotacji w tych strukturach.

Perspektywy tworzenia funduszy celowych w systemie finansoéw paristwa

duszy znaczng cz¢$é swoich wydatkéw finansujg dochodami uzyskanymi
w formie dotacji, inne formalnie nie s3 dotowane, lecz uzyskujg dochody
z przymusowych, quasi—podatkowych Zrédet lub ich zadania finansowane
sg dotacjami, mimo ze ustawy takich stanéw nie przewidujg. Przyktadem ta-
kiego funduszu jest FRek, ktéry nie ma wprawdzie dotacji w katalogu 7Zr6-
det dochodéw ustalonym ustawa, ale dla ktérego przewidziano mozliwos¢
zaciggania pozyczek z budzetu panstwa, ktére — w sytuacjach wskazanych
w ustawie — mogg by¢ umarzane.

13. Dochody i wydatki panstwowych funduszy celowych stanowig znaczng

cz¢$é dochodéw 1 wydatkéw sektora finanséw publicznych. Brak jedno-
znacznego 1 poréwnywalnego stosunku padstwa do wszystkich jednostek
i form organizacyjnych zaliczanych do tej samej kategorii, brak identycz-
nych zasad planowania, ewidencji, rachunkowosci i sprawozdawczosci,
analizy i kontroli danych ogranicza, a nawet uniemozliwia poréwnywalnos¢
danych ilustrujgcych gospodarowanie publicznymi Srodkami finansowymi,
jest wiec sprzeczny z zasadami jawnosci i przejrzystosci finanséw publicz-
nych.

14. W Banku Gospodarstwa Krajowego tworzy si¢ (Zawsze) na mocy ustawy,

rachunki bankowe do realizacji wybranych celow 1 zadan paistwa. W sto-
sunku do niektérych z nich ustawodawca jednoznacznie stanowi, Ze sg one
paistwowymi funduszami celowymi w rozumieniu ustawy o finansach pub-
licznych. W stosunku do innych, klauzula taka w ustawach nie wystepuje.
Niektore z tych funduszy zasilane sa wylgcznie dotacjg budzetowg (np. FK,
FKEN). Wigkszos¢ sposréd tych funduszy faktycznie ma charakter wyod-
rebnionego rachunku bankowego srodkéw przeznaczanych na finansowanie
dtugofalowego badZ doraznego zadania. Tego rodzaju fundusze nie powin-
ny posiadad statusu paristwowego funduszu celowego.

5. Perspektywy tworzenia funduszy celowych w systemie

11. Racjonalizacja dochodéw i wydatkéw publicznych nie dostarcza wystar- finansow panstwa

czajacych dowodéw na zasadno$¢ istnienia funduszy dublujacych ten sam
rodzaj dzialalnosci lub realizujacych te same cele, np. fundusze zabezpic-
czenia spotecznego ZUS i KRUS, PFRON i FPiR KRUS. Istniejace upo-
waznienia do dotowania dziatalnosci jednych funduszy przez inne fundusze
celowe sprzyjaja brakowi przejrzystosci w gospodarowaniu srodkami pub-
licznymi.

O wadze prowadzonych rozwazaii swiadczy to, ze w momencie wchodzenia
w zycie przepisow ustawy o finansach publicznych z 2005 r., wydatki pafnstwo-
wych funduszy celowych stanowily niemal 40% wszystkich wydatkéw sektora fi-
nanséw publicznych i wykazujq stala tendencj¢ wzrostowg. Dochody funduszy wy-
odrebnione z ogdtu Zrédet dochodéw publicznych wykazujg dynamike wigkszg niz
dynamika dochodéw budzetu paiistwa. Tak znaczny rozmiar gospodarki funduszo-
wej ogranicza mozliwosci realizacji jednej z zasadniczych funkcji budzetu — funkcji
redystrybucyjnej. W sposéb oczywisty oddzialuje takze nickorzystnie na strukturg

12. Analiza strony dochodowej funduszy wskazuje na wysoki udziat dotacji bu-
dzetowych jako Zrédla zasilania funduszy. F.gczny dla wszystkich funduszy
wskaZnik nie jest nigdy nizszy niz 20% ogéhu ich dochodéw. Niektére z fun-
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przeznaczenia srodkéw finansowych w ramach budzetu. Gloszonym przez resort fi-
nanséw hastom ,.koniecznosci konsolidacji finanséw publicznych” towarzyszy dal-
sza presja do tworzenia kolejnych funduszy celowych, na tyle silna, Ze ich wielkos¢
1 ilo$¢ nadal systematycznie rosnie (zob. Tablica 8). W zadnym z paristw, w ktérych
dokonaly si¢ przemiany spoleczne 1 gospodarcze w ostatnich kilkunastu latach, ani
tez we Francji, z do§wiadczen ktérej Rzeczpospolita najczesciej czerpala, gospo-
darka funduszowa nie osiggnela takiego rozmiaru. Negatywne skutki, ktére niesie
ze soba rozwini¢ta ponad miar¢ gospodarka funduszowa, bedaca w najpowazniej-
szym stopniu instrumentem debudzetyzacji finanséw paristwa, sklaniajg do stwo-
rzenia w systemie prawa instrumentow, ktére pozwalaltyby parlamentowi skutecz-
nie kontrolowaé rozmiar, przeznaczenie i efektywnos$¢ wykorzystania publicznych
srodkéw finansowych poza budzetem i skutecznie przeciwdziataé zjawisku wymy-
kania si¢ tych srodkéw poza mechanizm parlamentarnej kontroli.

Wydaje sig, ze jedna z zasadniczych przyczyn omawianego zjawiska jest brak
w systemie Zrodel prawa jednoznacznej formuly okreslajacej miejsce funduszy ce-
lowych w systemie finanséw panstwa. Skutkiem tego stanu jest powstawanie pod ta
samg nazwg (pafistwowy fundusz celowy) zréznicowanych konstrukcji, wymyka-
jacych si¢ poza jednoznaczne kryteria systematyzacji. Efektem takiej sytuacji jest
znaczna dowolnosé stosowania rozwigzain odbiegajacych od klasycznego powigza-
nia jednostek organizacyjnych z systemem budzetowym paristwa, a w nastepstwie
takich dziatan — usztywnienie systemu budzetowego. Ustawa o finansach publicz-
nych nie zawiera wystarczajacych instrumentéw prawnych o charakterze gwarancii,
ktérych efektem bytoby zahamowanie tego niekorzystnego procesu.

Odstepstwa od przestrzegania zasady jednosci budzetowej w jej klasycznym
ksztalcie (przyjmujace postac zjawiska kontrolowanego lub niekontrolowanego) za-
uwazy¢ mozna w wielu panstwach. P.M. Gaudemet prezentujgc do§wiadczenia fran-
cuskie zwigzane z kontrolg zjawiska debudzetyzacji wskazuje, ze ,,jednos¢ (...) osia-
gano najczescie] w okresach dobrej koniunktury i spokoju (...) natomiast w okresach
trudnosci finansowych byly klopoty ze stosowaniem tej zasady. W okresach tych
wystepowaly tendencje do mnozenia upowaznieii budzetowych, w tym zwlaszcza
do udzielania ich poza scisle zcéwnowazonym budzetem zwyczajnym, na nadzwy-
czajne wydatki, pokrywane z wyjatkowych Zrédel (czasami dyskusyjnych) w ra-
mach budzetéw nadzwyczajnych. Bez watpienia praktyki te byly czgsto krytyko-
wane”?. W efekcie tych doswiadczen Francja wprowadzita instrumenty kontroli
zjawiska debudzetyzaciji.

Zasadniczym instrumentem kontroli zjawiska akceptowanego rozmiaru funk-
cjonowania jednostek organizacyjnych gospodarki pozabudzetowej, prowadzacych

192 PM. Gaudemet, op. cit., s. 200 i n.
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swoja gospodarke finansowa zgodnie z zasada budzetowania netto, powinna byé
praktyka kontrolowania ich ,,bezpiecznej relacji” w stosunku do wydatkéw budzetu
panstwa oraz obserwacja dynamiki wzrostu przychodéw 1 wydatkéw jednostek zor-
ganizowanych wedlug tych regul. Nie budzi zastrzezen zastosowanie takiej formu-
ly finansowania w stosunku do wydatkéw dotyczacych ubezpieczeri spotecznych,
bez wzgledu na zastosowany model podporzadkowania dysponentom (dysponen-
towi) konkretnej czesci budzetu ubezpieczeni rolniczych i pracowniczych. Wynika
ono bowiem z podjecia przez panstwo w stosunku do obywateli gwarancji czuwania
nad wlasciwg realizacjg polityki zwigzanej z wdrazaniem i funkcjonowaniem sy-
stemu zabezpieczenia spolecznego opartego o zasad¢ repartycyjno—kapitalows. Po-
dobnie uznac nalezaloby za zasadne finansowanie w tej formie zobowigzan panstwa
w stosunku do instytucji koscielnych z tytutu przejecia ich majatku na rzecz pan-
stwa. Tego rodzaju katalog przedmiotowy wyznaczalby kontrolowany zakres relacji
dla tworzenia funduszy celowych. Rzad winien by¢ zobowigzany do przekazywania
parlamentowi corocznej informacji globalnej i1 jednostkowej o kondycji finansowej
pafnstwowych funduszy celowych, ich zobowigzaniach itd., w tym o zjawiskach,
ktére stanowig zagrozenie dla dodatkowych zobowigzai finansowych funduszy do-
towanych 1 ktére powodujg zmiane tego zakresu w stosunku do poprzedniego okre-
su sprawozdawczego.

Tezg o braku skutecznego instrumentu kontroli zjawiska debudzetyzaciji w sy-
stemie publicznego prawa finansowego oraz o podatnosci naduzywania w syste-
mie prawa formy panstwowego funduszu celowego, w warunkach braku ustalonego
wigzacego kryterium zaliczania do tej formy organizacyjnej i prawnej, potwierdza-
Ja w pelni zmiany w systemie prawa dokonane ustawg z dnia 25 listopada 2004 r.
0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz o zmianie niektérych ustaw. W mi-
nionych latach pod adresem srodkéw specjalnych jako jednej z form uelastyczniania
gospodarki budzetowej, zglaszano réznego rodzaju zastrzezenia. Analizy statystycz-
ne wskazywaly na dynamiczny wzrost jedynie tej formy organizacyjnej tworzo-
nej na podstawie odrgbnych ustaw, praktycznie we wszystkich dziatach gospodar-
ki budzetowej, poczynajac od nauki i kultury, a koficzac na sprawach zagranicznych
1 obronie narodowej. Zauwazy¢ przy tym nalezy, Zze wzrostowi temu nic towarzy-
szyt przyrost wplat na rzecz budzetu. Przeciwnie, nastgpowal spadek tych wplat.
Istniejace i tworzone srodki specjalne zamiast uelastyczniaé dzialalnosé jednostek
budzetowych, realizowaty dzialalnos¢ po to, by uzyskac i wykorzystaé przychody.
Bardzo szerokie mozliwosci interpretacyjne pojecia wydatkéw stuzgcych uspraw-
nieniu dziatalnosci jednostki budzetowej przyjete przez ustawodawce powodowaty,
ze uzyskane w ten sposéb srodki przeznaczane byly na dofinansowywanie biezacej
dziatalnosci jednostki, w tym takze na premie i nagrody dla pracownikéw jedno-
stek budzetowych nieobjete limitami wynikajacymi z ustaw budzetowych. Przepro-
wadzona w 2003 r. przez NIK kontrola funkcjonowania 11 rodzajéw srodkéw spe-
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cjalnych w 37 jednostkach budzetowych ministerstw, urzgdéw specjalnych, komend
i wojewddzkich inspektoratéw, wykazata nieprawidtowosci planowania, gromadze-
nia i wydatkowania srodkéw w ponad 80% kontrolowanych form'”. Stwierdzone
przyczyny nieprawidtowosci to zar6wno zaniedbania 1 niezachowanie nalezytej sta-
rannosci w pozyskiwaniu przychodéw, jak i brak biezacego nadzoru nad realiza-
cja zadan oraz bledy w interpretacji przepiséw. Konsekwencjg tych zdarzen bylo
— w ocenie kontrolujgcych — uzyskiwanie dyscypliny i efektywnosci wykorzysty-
wania §rodkéw publicznych gorszej niz w macierzystych jednostkach budzetowych,
w ktérych te formy utworzono. Stanowito to podstawe podjgcia decyzji o rezygnacji
z dalszego stosowania tej formy gospodarki finansowej w dotychczasowym ksztat-
cie "4,

W zamystach ustawodawcy likwidacja srodkéw specjalnych, obok utworzenia
w miejsce niektorych z nich funduszy celowych, wigzata si¢ takze z utworzeniem
w ich miejsce:

1. Zaktadéw budzetowych funkcjonujacych w Ministerstwie Finanséw.

2. Funduszy motywacyjnych na wyodr¢bnionych rachunkach bankowych utwo-
rzonych przez panstwowe jednostki budzetowe z przeznaczeniem na nagro-
dy dla pracownikéw, Zolnierzy, funkcjonariuszy, ktérzy bezposrednio przy-
czynili sie do uzyskania przez budzet pafistwa z tytulu przepadku rzeczy lub
korzysci majatkowych pochodzacych z przestgpstw, wykroczen oraz prze-
stepstw i wykroczen skarbowych'®.

3. Rachunkéw dochodéw wiasnych jednostek budzetowych gromadzacych
srodki ze $cisle okreslonych 7Zrédet i przeznaczonych na finansowanie wy-
datkéw pozwalajacych uzyskaé te dochody.

Tak wigc, o ile pierwszy z przedstawionych wyzej wariantéw mozna uznac za
naturalng kolej dokonujgcych si¢ przeksztalcei metod i form organizacyjnych fi-
nansowania zadan publicznych, drugi i trzeci co do istoty rézni sie od rozwigzan
wczesniej obowigzujgeych tym, ze ogranicza dotychczasowe mozliwosci tworzenia
srodkéw specjalnych. W tym aspekcie, przyjgte rozwigzanie mozna uznaé za uza-
sadnione. Nie mozna jednak nie zauwazaé tego, ze zamiana formy Srodkéw spe-
cjalnych na fundusze celowe (charakteryzujace si¢ zar6wno wyodrebnieniem
organizacyjnym, jak i finansowym) okazala si¢ zabiegiem rozszerzajacym za-
kres debudzetyzacji.

193 Zob. Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienigznej w 2003 r., Warszawa 2004, s. 231.

194 [bidem, s. 236.

195  Sposérad srodkow specjalnych finansujacych zadania publiczne w ostatnim roku ich funkcjonowania, najwigkszy
udziat w przychodach miaty srodki specjalne dziatu 19 ,Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe” oraz
dziatu 36 ,Skarb Panstwa”, ktdrych przychody stanowily tgcznie w 2003 r. prawie 60% cato$ci przychoddw $rod-
kéw specjalnych (58,53%).
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Analiza wynikéw finansowych painstwowych zakladéw budzetowych wskazuje
wyraZnie, Ze ta forma organizacyjna w obecnym ksztalcie przestata by¢ dla prowa-
dzonej przez nie dzialalnosci atrakcyjna i nie stanowi wystarczajgco silnej motywa-
cji dla pobudzania efektywnosci realizacji ustug publicznych. W tej sytuacji wyda-
je si¢ niezbedne rozwazenie zasadnosci uelastycznienia tej formy w sposéb, ktéry
pobudzalby t¢ motywacj¢ lub w sytuacjach, w ktérych jest to mozliwe, precyzyjnie
ustali¢ zasady komercjalizacji tego rodzaju ustug.

Zasadnicze zastrzezenia budzi takze kierunek dziatai zwigzanych z przeksztat-
ceniami srodkéw specjalnych w fundusze motywacyjne. Utrzymanie tej tendencji
oznacza — moim zdaniem — ,,otwarcie furtki” dla utrwalania si¢ przekonania, ze jest
to skuteczna metoda prowadzaca do osiggnig¢cia zamierzonych celéw grup zawodo-
wych, spotecznych czy politycznych'®®. Zahamowanie tego procesu bedzie znacznie
trudniejsze niz jego uruchomienie, natomiast odpowiednim instrumentem porzad-
kujacym spontanicznos¢ i dowolnos¢ praktyki wydaje si¢ by¢ reforma systemu mo-
tywacyjnego, wyznaczajgca kierunek skutecznej realizacji racjonalnej polityki za-
che¢t finansowych w resorcie finanséw, oparta na innym systemie motywacyjnym
niz obecnie stosowany.

196  J. Gluchowski, R. Huterski, B. Kotosowska, J. Patyk, J. Wisniewski, op. cit., s. 55.
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Rozdziat IV

AGENCJE PANSTWOWE ] ]
JAKO INSTRUMENT DEBUDZETYZACJI FINANSOW PANSTWA

1. Wprowadzenie

Agencje jako przedstawicielstwa instytucji, organu, urz¢du badZ przedsigbior-
stwa (rzadziej jako samodzielne placéwki) istniejg od dawien dawna w réznych pad-
stwach!. Dziataly i dzialaja w réznych dziedzinach przemyshu, rolnictwa, handlu.
Instytucje dziatajace na rynku informacji 1 masowego przekazu w wielu panistwach
chetnie w swej nazwie umieszczajg wyraz ,,agencja”, gdyz w swiadomosci odbior-
cOw okreslenie to sygnalizuje bezstronno$¢ i obiektywnos$é, utrwalajaca zaufanie
spoleczne do prezentowanych przez nie opinii i ocen. Przykladem takich profesjo-
nalnych instytucji o zasiggu swiatowym, sg: Agence France Presse, Agencja Reute-
ra, wloska Agenzia Nazionale Stampa Associata czy hiszpariska Agencia Editorial
Falange Espariola. Moga one zreszta mie¢ w praktyce rézny charakter: oficjalnych
agencji krajowych reprezentujacych stanowisko rzadu (na ogét posiadajacych sta-
tus pafstwowy), péloficjalnych (reprezentujacych stanowiska zblizone do rzadu)
oraz okreslanych jako niezalezne, mimo ich niewatpliwego powigzania z okreslony-
mi krggami politycznymi i gospodarczymi. Z formalnoprawnego punktu widzenia,
instytucje te moga mieé charakter migdzypanistwowy, panstwowy, publiczny i pry-
watny. Najczesciej wyposazone sg w status spotki akcyjnej, towarzystwa akcyjne-
go lub spéldzielni.

Takze w Polsce instytucja prowadzgca dzialalnosé na rynku informacji, jest
najstarszg sposréd publicznych agencji. Jednoczesnie jest ona dobrym przyktadem
ewolucji formy organizacyjnej i prawnej, z konsekwentnym zachowaniem nazew-
nictwa. Polska Agencja Prasowa powolana zostata w 1918 r. jako urzedowa agen-
cja prasowo—informacyjna RP, podporzadkowana Prezydium Rady Ministréw. Po-
czatkowo istniala pod nazwg Polska Agencja Telegraficzna i zaréwno w okresie
mi¢dzywojennym, jak i powojennym posiadala status przedsicbiorstwa paristwo-
wego. Poczawszy od 1983 r., wyposazona w status agencji rzagdowej, posiadata for-
mg¢ prawng zaktadu budzetowego. W 1991 r. ,,wchlongta” inng jednostke o podob-

1 Wystarczy wspomnie€, ze nazwa ,agencja” pojawita sie w nazwie polskiej organizacji emigracyjnej powotanej
w Paryzu juz w konicu XVIII w.
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nym charakterze i zblizonym profilu dziatania — Centralng Agencje Fotograficzng.
Wreszcie, na podstawie ustawy z dnia 31 lipca 1997 r. o Polskiej Agencji Praso-
wej?, przeksztalcona zostala w spétke akcyjng ze stuprocentowym udzialem Skarbu
Panstwa, o statusie publicznej agencji prasowej powotanej zaréwno dla uzyskiwa-
nia i przekazywania odbiorcom rzetelnej, obiektywnej i wszechstronnej informacji
z kraju i z zagranicy, jak i zobowiazanej do przekazywania stanowiska Sejmu, Se-
natu, Prezydenta RP oraz Rady Ministréw.

PAP S.A. dziala na podstawie ustawy z 1997 r. i statutu ustalonego na podsta-
wie upowaznienia ustawowego przez Ministra Skarbu Paristwa’. Ustawa powohuja-
ca PAP S.A. wskazala ponadto, Ze celem jej funkcjonowania jest prezentowanie sta-
nowiska innych organéw paristwa w waznych sprawach paistwowych. Tak wiec,
rezygnacja ze statusu instytucji rzagdowej nie wigze si¢ w tym przypadku w przy-
pisaniem tej instytucji celéw innych niz te, ktére Agencja realizowata wczesnie;.
Ustawa stanowi, ze PAP S.A. jest jednoosobowg spétkg Skarbu Paristwa. Ponad-
to ustawa zawiera zastrzezenie, ze do dnia udostgpnienia akcji osobom trzecim, jej
przychodami mogg by¢ takze dotacje z budzetu panstwa. Mamy tu jednak do czy-
nienia z wyrazng deklaracja, Ze z uwagi na swoéj publiczny charakter, agencja za-
chowa prawng, ekonomiczng i inng neutralnos¢, co gwarantowac ma obiektywnosé
informacji i — przynajmniej formalnie — niezalezno$¢ od wplywow instytuciji ideolo-
gicznych, organizacji politycznych i gospodarczych.

Termin ,,agencja rzadowa” wystepuje w wielu jezykach, jednak w Zadnym
z nich nie podj¢to proby formalnej konstrukcji definicji prawnej tej instytucji. Na
podstawie analizy cech jg charakteryzujacych, wystepujacych w rzadowych agen-
cjach dziatajacych w sferze publicznej w Stanach Zjednoczonych, takich jak: zakres
i forma dziatania, Natalia Gajl wskazuje, ze posiadaja one zasadnicze cechy wspol-
ne. Sg to jednostki publiczne, wyodrgbnione prawnie i organizacyjnie, wyspecja-
lizowane gospodarczo i finansowo, zréznicowane pod wzglgdem statusu prawne-
£0. Wiele sposréd nich moze dziata¢ prawnie samodzielnie, by¢ podmiotem praw
1 obowigzkéw i bra¢ udzial w procesach (fo sue and to by sue, pozywac i byé po-
zywanym). Inne, podobnie jak ministerstwa, korzystajg ze specjalnej pozycji i im-
munitetu pewnego wladztwa®. Formy ich finansowania sg bardzo zréznicowane,
w zaleznosci od charakteru realizowanych zadan. Gdy zadania te zwigzane sg z fi-
nansowaniem réznych akcji interwencyjnych (okreslanych jako government regula-

2 Dz.U. Nr 107, poz. 687.

3 Stosownie do ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. Nr 112, poz. 1198
Z pozn. zm.), rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administraci z dnia 17 maja 2002 r. w sprawie Biu-
letynu Informacji Publicznej (Dz.U. Nr 87, poz. 619) ustala standardy udzielania informacji na stronach Biuletynu.
Biuletyn zawiera informacjg o statusie prawnym Agencji, przedmiocie jej dziatalnosci, w tym tres¢ Statutu Agen-
cji.

4 N. Gaji, Skarb Panstwa, Warszawa 1996, s. 126.
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tion lub tez government regulatory programs)’, mechanizmy ich gospodarki finan-
sowej przypominajg rolg, ktéra pelnig w innych krajach fundusze. Srodki finansowe
agencji bywajg na przyklad przeznaczane na pomoc dla przedsigbiorstw prywatnych
czy publicznych oraz jednostek lokalnych ibywajg przekazywane przez agencje
w bardzo zréznicowanych formach, poczynajac od pomocy zwrotnej w postaci pb-
zyczek udzielanych na uprzywilejowanych warunkach, poprzez znizki, ulgi, az do
bezzwrotnych subwencji. Agencje w wigkszosci sg finansowane dotacjami budze-
towymi, gdyz sg wsrod nich takie, ktére reprezentuja interesy ogélne administraciji
Paﬁstwa lub jednostek lokalnych, lecz sq wsrdd nich réwniez takie, ktére posiada-
Ja czgsciowo dochody wtlasne, a takze wyposazone s3 w uprawnienia finansowe do
zgciqgania kredytow. W tym przypadku z kolei, zblizone sg charakterem do przed-
sigbtorstw. Konkludujgc nalezy stwierdzi¢, ze réznorodnos¢ ich kompetencii i zasad
gospodarki finansowej potwierdza jedynie, ze mimo liberalnego charakteru gospo-
darki rynkowej, pafistwo moze i musi oddzialywac interwencyjnie zar6wno na go-
spodarkg publiczng, jak i prywatng. poszukujac najbardziej odpowiedniej formy Br—
ganizacyjnej. Stad takze w amerykaiiskiej literaturze charakter prawny agenciji nie
Jjest jednoznacznie okreslony®. A

_ W Polsce tworzenie instytucji paistwowych zawierajgcych w swej nazwie ter-
min ,agencja” jest szczegdlnie zwigzane z procesem transformacii i pfzcmian spo-
le?znych po 1990 r. Rozpoczeta wéwcezas przebudowa struktury panstwowej ad-
rmnistr.acji gospodarczej dokonywala si¢ migdzy innymi poprzez powolywanic
Sp.ecyﬁcznych podmiotéw, ktérym powierzano do realizacji zadania z zakresu ad-
ministracji publicznej w miejsce (lub obok) zadaii realizowanych przez ,typowe”
organy administracyjne. Rozwijajaca si¢ gospodarka rynkowa bardzo szybko zasyg-
nalizowata koniecznos¢ sprawowania przez paistwo nadzoru nad dzialalnoscig go-
spodarczq. Wymagaly tego chociazby zadania ochronne parstwa wobec gospodar-
ki’. Ich realizacja, jako element porzadkowania gospodarki przez panistwo, w imi¢
koniecznej realizacji celéw publicznych, jest integralnym elementem systemu go-
spodarczego®. Motywem do tworzenia agencji byty zaréwno tezy, iz zbiurokraty-
zowane formy organizacji dziatalnosci gospodarczej s3 w nowych warunkach malo
przydatne, jak itezy o pojawianiu si¢ zupehie nowych zadafi wymagajacych spe-
cyficznych form dzialania panstwa. Bogactwo srodkéw i form oddziatywania pan-
stwa. na gospodarke, a zwlaszcza nieustanne pojawianie si¢ nowych zadan paristwa
W _tej sferze powodowaly, ze zakres administracyjnego prawa gospodarczego stat si¢
déledzinq otwartg na nowe tresci 1 formy organizacyjne powolywane do ich realiza-
cji. Sg wsrdd tych zadan dziatania o charakterze administracyjnym (np. zadania re-

Zob. M.L. Weidenbaum, Business, Government and the Public, New J
/ baum, ; : ersey 1981, s. 18.
N. Gajl, Skarb Paristwa, Warszawa 1996, s. 127. Y
%og. (F:> Kosﬂ(owskl(,i Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2005, s. 72
Zob. Prawa gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, praca zbiorowa pod red. M ferzbowski
i M. Wyrzykowskiego, wyd. 5, Warszawa 2005. : M Werzbowsidego
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glamentacyjne), o charakterze ekonomicznym (np. ochrona rynku krajowego), or-
ganizatorskim (np. tworzenie warunkéw dla rozwijania konkurencji rynkowej) oraz
nadzorczym (np. kontrola przestrzegania warunkéw korzystania ze Srodowiska, wy-
mogdw przeciwpozarowych, sanitarnych i innych).

Okreslenic ,,agencja rzadowa’ stosowane bywa w réznych kontekstach. W sze-
rokim tego stowa znaczeniu stosowane jest dla okreslenia og6tu instytucji rzado-
wych o réznych nazwach, funkcjach i statusach prawnych, powotywanych w drodze
ustawy lub przez naczelne organy administracji pafistwowej, ktore petnia rol¢ orga-
néw zatozycielskich. Okreslenia ,,agencja rzadowa” lub ,,agencja paristwowa” by-
wajg uzywane zamiennie wobec instytucji dziatajgcych w sterze gospodarczej lub
spolecznej, utworzonych w celu realizacji zadan pafstwa, w zakresie udzielonych
jej kompetencji lub pelnomocnictw”. W literaturze wskazuje si¢ takze, ze pojecia
agencja rzadowa” uzywa si¢ czesto takze jako skrotu terminologicznego, kierujac
sie wylacznie uzytecznoscia praktyczng'’.

Kierujac si¢ wzgledami formalnymi nalezy wyrézni¢ instytucje pafstwa posia-
dajace w swej nazwie wyraz ,,agencja”, ktére uzyskaty osobowo$¢ prawng w roz-
ny sposéb. Zasadniczym elementem odrézniajacym od siebic omawiane dwa rodza-
je agencii, nie jest jednak charakter wykonywanych zadan, lecz tryb ich powolania.
Jedne z nich powolywane sa w trybie ustawowym (uzyskujg osobowos¢ praw-
na na mocy aktu normatywnego najwyzszej rangi), wskazuje, Ze inicjatorem ich
utworzenia bywa podmiot posiadajgcy inicjatywe ustawodawcza, zwykle Rada Mi-
nistréw. Mozemy je bez watpliwosci nazwaé agencjami rzadowymi (pafstwowy-
mi). Wéréd jednostek organizacyjnych panstwa istnieja jednak takze instytucje
painistwa nazwane agencjami, niewatpliwic realizujace takze zadania o panstwo-
wym charakterze (zadania rzadowe), ktore status osoby prawnej uzyskaly w wy-
niku inicjatywy centralnych organéw administracji paistwowej, zalozycieli tej oso-
by prawnej. O tych jednostkach organizacyjnych mozna powiedzieé, ze uzyskaly
osobowo$¢ prawng w trybie pozaustawowym. Agencje tego typu powolywano
czgsto w pierwszej potowie lat dziewigédziesigtych.!' Ich zalozyciele zlozyli sto-

9 Zob. J. Jeziorski, Wprowadzenie, do: Agencje rzadowe. Materiaty i dokumenty, IP — 59 G, Biurc Studidéw i Eks-
pertyz Kancelarii Sejmu, Warszawa 1996, s. 1.

10 Na takie przestanki uzywania pojecia wskazuje J. Niczyporuk, w: Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty
administracji publicznej, praca zbiorowa pod red. J. Stelmasiaka i J. Szreniawskiego, Bydgoszcz—-Lublin 2002,
s. 163. Jako przykiad autor powotuje m.in. prace M. Zdyba, Publiczne prawo gospodarcze, Krakéw 1998, s. 48—
49 oraz J. Ciechanowicz-McLean i J. Powatowskiego, Prawo gospodarcze publiczne. Zarys wyktadu, Warszawa
2001, s. 31-32.

11 W 1990 . z inicjatywy Ministra Przemystu i Handlu powofano Agencjg Rozwoju Przemystu S.A. oraz Panstwo-
wa Agencje Wegla Kamiennego S.A. W 1991 r. powotano Polska Agencje Informacyjna, a w 1992 r. Panstwowa
Agencje Inwestycji Zagranicznych. W czerwcu 2003 r., w wyniku potaczenia tych dwoch agencji zostata powota-
na Polska Agencja Informacji i Inwestycji Zagranicznych S.A. W 1884 r. z inicjatywy Ministra Przemystu i Handlu
oraz Ministra Ochrony Srodowiska i Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa powotano Krajowa Agencje Poszanowa-
nia Energii. W 1995 r. z inicjatywy Ministra Finansow powotano Agencje Rozwoju Komunalnego. W latach dzie-
wigédziesiatych z inicjatywy Ministra Wspétpracy Gospodarczej z Zagranica powotano Agencje Rozwoju Gospo-
darczego.
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sowny wniosek o rejestracje osoby prawnej, wskazujgc jednoczesnie, ze podmiot
speinia warunki okreslone, jako niezbgdne dla powotania takiego podmiotu. W tym
przypadku mozna mie¢ zdecydowane watpliwosci co do zasadnosci stosowania
w stosunku do nich okreslenia ,,agencja rzadowa” chociazby po to, by wskazaé, 7¢
mamy do czynienia z pozaustawowym trybem powolania osoby prawnej (posiadajg-
ce) status spoiki akeyjnej, spétki z ograniczong odpowiedzialnoscia, fundacii, przéd—
sigbiorstwa panstwowego itd.). Zasadnos¢ istnienia uprawnienia do tworzenia lub
wspoltworzenia takich jednostek organizacyjnych wymaga — w moim przekonaniu
— odrgbnego rozpatrzenia oraz zaj¢cia stanowiska, gdyz wigze si¢ ona z angazowa-
niem srodk6éw publicznych i autorytetu instytucji publicznej z jednej strony a pro-
wa.dzenicm dziatalnosci w formach innych niz przewidziane dla instytucji publicz-
nej oraz zasadami odpowiedzialnosci innymi niz przewidziane sg dla podmiotéw
sektora publicznego. W literaturze podkresla si¢, Ze powolywaniu takich instytucji
shuzyty rézne cele, od dziatad zmierzajacych do maksymalizacji zysku (Pafistwowa
Agencja Wegla Kamiennego S.A.), do dzialad i charakterze non — profit (Krajowa
Agencja Poszanowania Energii). Tworzone jako kombinacja form publicznopraw-
nych i prywatnoprawnych w dazeniu do wigkszej ich efektywnosci i kreatywnosci,
podlegaty ewoluciji i przeksztalceniom. Jako przyktad podaje si¢ Agencj¢ do spraw
Inwestycji Zagranicznych, ktéra po przeksztalceniu w Paristwows Agencje Inwe-
stycji Zagranicznych definitywnie zmienita swéj charakter, tracac status centralne-
go organu administracji (pozostawiajac jednak termin ,,agencja” w swej nazwie)'>.
Préba uporzadkowania istniejgcej w tej materii pewnej zywiotlowosci wydaje sic
by¢ zadaniem poZytecznym i pozgdanym. Dzialania podjete w celu uporzgdkowania
raIr{ prawnych tworzenia agencji powinny jednak dotyczy¢ regut obowigzujgcych
zaréwno przy tworzeniu agencji w drodze ustaw, jak i przy tworzeniu agencji w try-
bie poﬂzaustawowym. Poprzestanie bowiem wylgcznie na okresleniu tych regut dla
ag’cnq'l panstwowych tworzonych w trybie ustawowym moze skutkowaé dzialania-
mi zmierzajgcymi do osiggnigcia przyjetego celu przy pomocy srodkéw nieobjetych
W takim samym stopniu kontrolg parlamentarng, jak ma to miejsce w przybadku
agenf:ji tworzonych na podstawie ustaw (tj. tworzeniu ich w trybie pozaustawowym.
bfaz zadnych ograniczeri prawnych). Agencje tworzone w trybie pozaustawowym
nie s3 przedmiotem niniejszego opracowania, poniewaz posiadajg status spotek pra-
wa handlowego.

Sposr6d agencji powolywanych ustawami, nie bedg réwniez przedmiotem naszcj
obserwacji Jednostki organizacyjne posiadajace wprawdzie w nazwie termin ,,aﬂcn:
c‘!a”, lecz formalnie wyposazone w status urzedéw administracji rzadowej (Agcn—
cja Bezpieczefistiwa Wewnetrznego, Agencja Wywiadu oraz Parstwowa Agencja
Atomistyki). Statusu takiego nie posiada wykonujaca szczegdlne zadania p:ﬁstwa

12 Zob. Prawo administracyjne, praca zbiorowa pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2005, s. 182.
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o charakterze spolecznym, Paristwowa Agencja Rozwigzywania Probleméw Alko-
holowych'®. Wszystkie wymienione agencje s3 jednostkami budzetowymi.

2. Status prawny, forma organizacyjna, zadania
i kompetencje agencji panstwowych

Pojecie agencji padistwowej nie jest zdefiniowane prawnie, lecz mimo wielu
réznic wynikajacych z réznorodnego ksztaltowania ich statusu prawnego i finanso-
wego, kazdorazowo odrebnym aktem prawnym rangi ustawy, mozna mowic o pew-
nych cechach wspélnych'* tych jednostek, do ktérych niewgtpliwie zaliczy¢ nalezy:
powolywanie ich aktami rangi ustawy, powierzenie ich nadzorowi organow panstwa,
powierzenie im wykonywania zadari pafistwa zwigzanych z realizacjg jego polityki,
ich powigzanie organizacyjne i funkcjonalne z organami administracji pafistwowej,
wyposazenie ich w osobowo$¢ prawna, prezentowanie ich planéw finansowych (po-
czawszy od 2003 r.) w zalaczniku do ustawy budzetowej, finansowanie ich wydat-
kéw (w czesci) dotacja budzetows. Wiele cech rézni jednak agencje migdzy soba:
kazda z nich ma swoje organy zarzadzajace i nadzorujace, ale organy te r6znig si¢
miedzy soba; maja zréznicowane struktury organizacyjne (jednymi zarzadzaja cen-
tralnie zorganizowane biura, inne majg rozbudowang sie¢ oddzialéw terenowych);
ich plany finansowe zataczane do budzetu w formie zatacznika réznig si¢ migdzy
sobg zawartoscia; ich obowiazki poddania sprawozdai finansowych badaniom sg
w rézny sposéb okreslone dla poszezegdlnych agencji, a podmioty uprawnione do
badania sa w kazdym przypadku wylaniane w indywidualnie okreslonych trybach.

Ustawy powolujgce poszczegdlne agencje'” okreslajg ich status uzywajgc roz-
nych okresleri, np. wskazuja, ze s one ,,pafstwowymi osobami prawnymi” (Agen-
cja Mienia Wojskowego, Agencja Nieruchomosci Rolnych, Agencja Restruktury-
zacji i Modernizacji Rolnictwa, Paristwowa Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci),
»paistwowymi jednostkami organizacyjnymi posiadajagcymi osobowos¢ prawng”

13 Powotana ustawg z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
(Dz.U. Nr 35, poz. 230 z p6zn. zm.).

14 B. Popowska, Agencje — nowe formy realizacji zadan panstwa, w: Kierunki rozwoju prawa administracyjnego,
praca zbiorowa pod red. H. Bauer, R. Hendler, M. Huber, B. Popowskiej, T. Rabskiej, M. Szewczyk, Poznan
1999, s. 208.

15 Zob. ustawa z dnia 30 maja- 1996 r. o gospodarowaniu niektorymi skladnikami mienia Skarbu Panstwa oraz
o Agencji Mienia Wojskowego (t. jedn.: Dz.U. 2 2004 r., Nr 163, poz. 1711 z pdzn. zm.). (AMW); ustawa z dnia 19
pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa (t. jedn.: Dz.U. z 2004 r. Nr
208, poz. 2128 z pdzn. zm.) (ANR); ustawa z dnia 29 grudnia 1993 r. o utworzeniu Agencji Restrukturyzacji i Mo-
dernizacji Rolnictwa (t. jedn.: Dz.U. z 2005 r., Nr 31, poz. 264 z p6zn. zm.). (ARIMR); ustawa z dnia 9 listopada
2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwiju Przedsiebiorczosci (Dz.U. Nr 109, poz. 1158 z pdzn. zm.). (PARPY);
ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o Agencji Rynku Rolnego i organizacji niektorych rynkow rolnych (Dz.U. Nr 42,
poz. 386 z pozn. zm.). (ARR); ustawa z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP (t. jedn.:
Dz.U. 2 2005 r. Nr 41, poz. 398 z pdzn. zm.). (WagM); ustawa z dnia 30 maja 1996 r. o rezerwach panstwowych
oraz zapasach obowigzkowych paliw (t. jedn.: Dz.U. 2 2003 r., Nr 24, poz. 197 z pozn. zm.). (ARM).
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(Agencja Rynku Rolnego, Wojskowa Agencja Mieszkaniowa), czy wreszcie wska-
zujac wylacznie, ze ,,posiadaja osobowosé prawng” (Agencja Rezerw Materialo-
wych). Na tle tych rozbieznosci terminologicznych w literaturze podkresla sie, ze
,»W Istocie rzeczy pafistwowa jednostka organizacyjna niewiele odréznia si¢ od pan-
stwowej jednostki organizacyjnej z osobowoscig prawng, co nast¢pnie umozliwia
sprowadzenie rozwazaf do zagadnieri dotyczacych wylacznie panstwowych os6b
prawnych”'¢ .

Obok ustawy powotujgcej agencje, Zrédtem prawa konkretyzujacym podstawy
prawne jej funkcjonowania jest statut. Reguluje on zwykle zagadnienia struktury or-
ganizacyjnej jednostki'’. W przypadku agenciji, ustawy kazdorazowo wskazuja pod-
miot uprawniony do okreslenia statutu oraz okreslajg forme jego nadania. Ustalone
reguly r6znig si¢ jednak znacznie migdzy soba. Zwykle statut nadawany jest roz-
porzadzeniem wilasciwego ministra, ale w dwéch przypadkach, jako forme wiasci-
wa wskazuje si¢ zarzadzenie (Agencja Mienia Wojskowego, Agencja Rezerw Ma-
teriatowych). Ustawy powolujace poszczegélne agencje okreslajg jednak w kazdym
przypadku zakres statutu. W przypadku AMW, ustawa wskazuje jako tre$¢ statutu
jej organizacje wewngtrzng. Identyczny zakres tresci przewiduje stosowna ustawa
dla statutu Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci, jednak ustawa stanowi, ze
statut tej agencji nadany zostanie rozporzadzeniem. W jeszcze innych przypadkach
tres¢ statutu zarysowana jest przykltadowo (ustawodawca stwierdza, co w szcze-
goInosci powinien zawieraé statut). Wsréd kwestii bedgcych przedmiotem regula-
¢ji statutowych wymienia si¢ takie, jak: zasady tworzenia oddzialéw terenowych,
udzielania petnomocnictw, okreslenia regut systemu kontroli wewnetrznej, ustale-
nia zasad gospodarki finansowe;j'®. Te ostatnie bywajg jednak przewaznie przedmio-
tem odrebnej regulacii'®.

16 Zob. J. Niczyporuk, Agencje rzadowe, op. cit., 5. 164.

17 J. Niczyporuk, Rzadowe agencje gospodarcze, w: Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego ty-
sigclecia, £6dz 2000, s. 342.

18 Np. ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o Agencji Rynku Rolnego i organizacji niektérych rynkéw roinych (Dz.U. Nr
42, poz. 386 z pozn. zm.) stanowi w art. 5 ust. 2, ze szczegbtowe zasady gospodarki finansowej ARR oraz za-
sady sporzadzania planu finansowego agencji okresli statut. Ustawa z dnia 2 listopada 2000 r. o utworzeniu Pol-
skiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczodci (Dz.U. Nr 109, poz. 1158 z pézn. zm.) sama stanowi o planie finanso-
wym agencji, jego zawartosci i zasadach realizacji.

19 Np. zasady gospodarki finansowej Agencji Mienia Wojskowego okresla rozporzadzenie RM z dnia 18 stycz-
nia 2005 r. w sprawie szczegdtowych zasad gospodarki finansowej AMW (Dz.U. Nr 21, poz. 172); zasady go-
spodarki finansowej Agencji Nieruchomosci Rolnych okresla rozporzadzenie Ministra Skarbu z dnia 20 sierpnia
2004 r. w sprawie szczegotowych zasad gospodarki finansowej ANR oraz gospodarki finansowej Zasobu Wias-
nosci Rolnej Skarbu Paristwa (Dz.U. Nr 187, poz. 1942); zasady gospodarki finansowej Agencji Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa okresla rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 18 sierpnia 2006 r. w sprawie szcze-
gotowych zasad gospodarki finansowej ARIMR (Dz.U. Nr 161, poz. 1136); zasady gospodarki finansowej Agencji
Rezerw Materialowych okreéla rozporzadzenie Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 12 marca
2003 r. w sprawie szczeglowych zasad gospodarki finansowej ARM (Dz.U. Nr 48, poz. 413); zasady gospodar-
ki finansowej WAgGM okre$la rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 8 maja 2005 r. w sprawie fundu-
szy i gospodarki finansowej WAgM (Dz.U. Nr 30, poz. 255 z p6ézn. zm.).
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Agencje wykonujg zréznicowane zadania, ktére uja¢ mozna w 5 grup:

a. gospodarowanie mieniem Skarbu Pafistwa (w tym zakup, sprzedaz, prywaty-
zacja i gospodarowanie rezerwami),

b. dziatalno$¢ interwencyjna, restrukturyzacyjna, promocyjna, edukacyjna i in-
formacyjna,

c. prace koncepcyjne, planistyczne i projektowe,

d. wydawanie koncesji i nadzor nad przestrzeganiem okreslonych w nich wa-
runkéw,

e. realizacja innych zadan panstwa.

Celem ich powotania jest prowadzenie w wybranych dziedzinach proceséw restruk-
turyzacyjnych, prywatyzacyjnych, modernizacyjnych oraz innowacyjnych.

Dziatalno$¢ agencji paristwowych nie jest klasyczng dziatalnoscia gospodarcza,
poniewaz nie mozna w kazdym przypadku z jednakowa doza pewnosci stwierdzic,
ze zostaty one powolane w celu osiggania zysku. Najczesciej agencje dziatajg w for-
mach prawa cywilnego, zawierajac ré6znorodne umowy obrotu majgtkiem publicz-
nym oraz udzielania pomocy finansowej*. Agencje dzialaja jednak takze w formach
typowych dla dzialania administracji. Organy niektérych agencji (np. Prezes WAgM
oraz dyrektorzy oddzialéw regionalnych WAgM) posiadajg uprawnienia wydawa-
nia decyzji administracyjnych. Do postepowania przed nimi stosuje sig woéwczas
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Wyniki analizy zadan realizo-
wanych przez agencje pafstwowe wywolujg wice pewne zaskoczenie. Tworzac je
manifestowano bowiem giéwnie to, Ze majg one charakter gospodarczy. Tymcza-
sem okazuje si¢, ze zwlaszcza niektére z nich realizujg typowe zadania klasyczne;j
administracji rzgdowej*'. Takg sytuacje nalezy uznaé za swego rodzaju sprzecznosé,
gdyz — co podkresla si¢ w literaturze — ,,agencja w rozumieniu prawniczym fo insty-
tucja utworzona z mocy ustawy, w formie paidstwowej osoby prawnej, celem wy-
konywania zadai gospodarczych panistwa (przede wszystkim w dziedzinach: prze-
mystu, rolnictwa i wojska — przypis 1.S.) w zakresie udzielonych jej kompetencji
i pelnomocnictw?”.

Nadzér nad dzialalnoscia agencji wykonywany jest przez wtagciwego ministra
(ds. dziatu: Skarb Panistwa, finanse publiczne, gospodarka, rynki rolne, rozwdj wsi
oraz obrona narodowa) kierujacego dzialem, do ktérego przynalezna jest agencja™.

20 Zob. D. Pelc, Agencje panstwowe jako organy administracji publicznej, w: Status i pozycja jednostki w prawie
publicznym, praca zbiorowa pod red. K. Nowackiego, Wroctaw 1999, s. 50.

21 Takg opinie prezentuje J. Niczyporuk, Rzadowe agencje gospodarcze, w: Administracja i prawo administracyjne
u progu trzeciego tysigclecia, £édz 2000, s. 341,

22 J. Niczyporuk, Agencje rzadowe, op. cit., s. 164.

23 Por. ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (t. jedn. Dz.U. 2 2003 r., Nr 159, poz.
1548 z pdzn. zm.), art. 9 ust. 4, dziat ,gospodarka” (ARM i PARPY); art. 19 ust. 3, dziat ,obrona narodowa” (AMW
i WAgM); art. 23 ust. 3, dziat ,rozwéj wsi” (ARIMR i ANR); art. 23 b ust. 2, dziat ,rynki rolne” (ARR).
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Przepisy przewidujg ponadto wystepowanie w charakterze organu nadzorczo—kon-
trolnego, rady nadzorczej lub rady opiniodawczej — ciata kolegialnego liczacego od
5 (WAgM) do 12 (ANR) czlonkéw, wykonujacego staty nadzér nad caltoscig dzia-
lalnosci lub opiniujacego sprawy wskazane w ustawie. Jednoczesnie stwierdzi¢ na-
lezy, ze w kwestii zasad gospodarki finansowej tych instytucji mamy do czynienia
ze znaczng réznorodnoscia. Jest to spowodowane tym, Ze w niektérych przypadkach
zasady gospodarki finansowej agencji okreslone zostaly ustawg, w innych wypad-
kach natomiast rozporzadzeniem Rady Ministréw, Prezesa Rady Ministréw lub mi-
nistra nadzorujacego dziatalno$¢ agencji. Zwraca si¢ takze uwage na fakt otwartego
katalogu zadan agencji, pozwalajacego na jego rozszerzanie przez powierzenie no-
wych zadan przez Rad¢ Ministréw oraz ministra nadzorujgcego.

Forma ustrojowa agencji gospodarczych wskazuje na przynalezno$¢ ich do fun-
dacyjnych oséb prawnych?. Dla ich wyodrgbnienia szczegdlne znaczenie ma czyn-
nik majatkowy. W przypadku agencji pafistwowych mamy do czynienia z majatkiem
pafistwa wniesionym do majatku panistwowe] osoby prawnej, przydzielonego tej
osobie prawnej z budzetu panstwa lub powierzonego w zarzad powierniczy. Oczy-
wiscie, kazdy ze sposobow wyposazenia jednostki w majatek inaczej wplywa na po-
zycje jednostki, lecz w podobny sposéb zobowigzuja ja do gospodarnego postugi-
wania si¢ tym majgtkiem. Ustawy powolujace agencje podchodzg jednak do kwestii
kontroli prawidlowosci funkcjonowania tych podmiotéw w sposéb catkowicie in-
dywidualny. To podejs$cie wynika kazdorazowo z systemu finansowego jednostki,
czasem przewidujgcego tworzenie funduszy i przypominajgcego przedsi¢ghiorstwa,
innym razem akcentujgcego postugiwanie si¢ przez nie kompetencjami przystuguja-
cymi podmiotom wiadczym. Jezeli uwzglednimy to, ze przepisy ustawy przewiduja
prowadzenie przez te jednostki rachunkowosci na zasadach wynikajacych z ustawy
o rachunkowosci z 1994 r., moZzemy moéwic o objeciu dziatalnosci agencji standar-
dami obowigzujgcymi przedsighiorstwa. Ponadto, wspélne dla wszystkich tych roz-
wigzan jest zobowigzanie do badania ich rocznych sprawozdan finansowych przez
bieglych rewidentéw. Te standardy upodabniajg agencje do przedsigbiorstw. Jed-
nak kwestie wyboru podmiotu uprawnionego do badania sprawozdania finansowe-
go zostaly juz uregulowane w sposdb zréznicowany. Czasem ustawa powierza wy-
bér tego podmiotu radzie nadzorczej (PARP, WAgM, ANR, AMW). Innym razem
uprawnienie to przystuguje prezesowi agencji (ARiMR, ARR). Obowigzek przed-
kladania ich planéw finansowych do budzetu nalezy potraktowa¢ wigc jedynie jako
powinnos¢ wylacznie formalng. Przepisy ustaw, naktadajgc na ministréw nadzoru-
Jacych dziatalnosé agencji obowigzki nadzorcze, nie zawsze postugujg si¢ przy tym

24 Zob. J. Nowacki, Z. Tabor, Wstep do prawoznawstwa, Krakéw 2000, s. 186.
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pojeciami zdefiniowanymi®. Nie przewiduja one ponadto obowigzku prezentowa-
nia Sejmowi sprawozdan z wynikéw dziatalnosci tych instytucji.

W tej sytuacji trudno mowi€ o istnieniu jednorodnej koncepceji parlamentarnej
kontroli dziatalnosci jednostek organizacyjnych zorganizowanych w tych formach.
Podkresli¢ przy tym nalezy, ze nawet wowczas, gdy przepisy ustawy przewidujg
obowigzki w tym zakresie, ustawa nie mowi o sejmowej kontroli dziatalnosci, lecz
0 obowigzku informacyjnym spoczywajacym na organie nadzorujgcym dziatalnosé
agencji (AMW). Z tego wzgledu uznaje si¢, ze zakres kontroli nad ich dziatalnoscig
1 sposobem gospodarowania publicznymi Srodkami finansowymi ma charakter bar-
dzo ograniczony.

Wszystkie ustawy powolyjgce agencje (z wyjatkiem ustawy o rezerwach pan-
stwowych i zapasach obowigzkowych paliw — powolujacej Agencje Rezerw Ma-
terialowych) przewidujg istnienie jej struktur terenowych. Zwykle sg nimi oddzia-
ty regionalne lub oddzialy terenowe. Analiza szczeg6lowa wskazuje, ze wlasciwosé
oddzialéw terenowych nie zawsze musi pokrywacé si¢ z granicami wynikajgcymi
z podziahu terytorialnego panstwa®®. Najbardziej rozbudowane, dwuszczeblowe (re-
gionalne i powiatowe) struktury terenowe przewidujg przepisy o ARIMR. W innych
przypadkach ustawa nie rozstrzyga o podziale odsytajac do statutu. Sytuacja taka
powoduje, Ze forma organizacyjna agencji postrzegana jest w doktrynie krytycznie.
Wskazuje si¢, ze wladztwo 1 srodki finansowe znajdujg sie dzigki takim praktykom
w terenie zaréwno poza samorzadem, jak i poza administracjg rzgdowsa, wspierajac
nieformalnie odtwarzanie administracji niezespolonej, ktdra miata by¢ ograniczona
do niezb¢dnego minimum dzigki wprowadzeniu tréjstopniowego podziatu teryto-
rialnego?’. Z ustrojowego punktu widzenia nadmierny rozrost administracji tego ro-
dzaju, a wigc organéw centralnych resortowych (podporzadkowanych ministrom)
oraz organdw centralnych pozaresortowych (podporzadkowanych premierowi), jak
réwniez ich struktur terenowych uprawnionych do wydawania decyzji administra-
cyjnych, ma dwojakie tlo:

— op6Znienic modernizacji strukturalnej (usztywnienie podzialéw wewnetrz-
nych i kompetencyjnych powoduje, ze zadania nowe, aktualne lub wazne
politycznie ,,wyprowadzane sg na zewnatrz”, a nastepnie uzasadnia si¢ two-
rzenie dla nich struktur organizacyjnych);

25 Stanowig na przyklad o tym, ze minister wiasciwy ds. obrony narodowej informuje Sejm o rocznej dziatalnoéci
AMW, natomiast minister wtasciwy ds. Skarbu Panstwa skiada roczny raport Sejmowi z dziatalnosci ANR. Win-
nym przypadku, nie ustawa i nie statut, lecz rozporzadzenie o zasadach gospodarki finansowej stanowi o tym,
ze Prezes ARM przedstawia roczne sprawozdanie do zatwierdzenia Ministrowi Gospodarki oraz przekazuie je do
wiadomaosci ministrowi zdrowia. W przypadku ARIMR Prezes sktada _roczne sprawozdanie Ministrowi Finansow,
po wezesniejszym zaopiniowaniu tego sprawozdania przez ministra wtasciwego do spraw rozwoju wsi, ktéry wy-
daje swojg opinig po zapoznaniu sie z opinia i raportem z przeprowadzonego badania tego sprawozdania.

26 Szczegdlinie ustawa z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu sit zbrojnych RP (t. jedn. Dz.U. z 2005 r,, Nr 41,
poz. 398 z pézn. zm.) przewiduje, ze oddzialy regionalne WAM moga by¢ tworzone dla jednego lub kilku woje-
wodztw lub dia ich czesci.

27 |. Lipowicz, w: Prawo administracyjne, praca zbiorowa pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2005, s. 193.
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— chg¢ zapewnienia wyodrebnionym organom i agencjom sztywnych nakla-
doéw, niezaleznych od polityki rzadu i debaty budzetowej postrzegana jest
jako ,ucieczka z budzetn”*. Konsekwencjg takich praktyk jest nadmierne
rozbudowanie struktur administracyjnych, kosztem oslabienia pozycji Rady
Ministrow.

3. Zjawisko tworzenia agencji panstwowych w Polsce
w warunkach transformacji systemu gospodarczego
i zmian ustrojowych

Instytucje paristwowe, ktére w swej nazwie mialy czton o nazwie ,,agen-
cja” izwigzane byly z realizacjg zadan ,rzadowych” istnialy takze przed
zmianami ustrojowymi i gospodarczymi poczatku lat dziewieédziesiatych.
Jednak istnienie ich miato wéwczas charakter wyjatkowy, a zakres realizo-
wanych zadan pafistwa dotyczyt w zdecydowanej wiekszosci wykonywania
obowigzkéw o charakterze administracyjnym. Przykiadem takich instytucji
byty: Pafstwowa Agencja Atomistyki oraz Polska Agencja Prasowa. Oby-
dwie mialy status prawny paristwowych jednostek organizacyjnych oraz sta-
tus prawnofinansowy jednostek budzetowych.

Poczatek lat dziewigédziesigtych obfitowal w zjawisko czestego tworzenia
agencji, bedgcych samodzielnymi jednostkami organizacyjnymi, uprawnionymi
do prowadzenia samodzielnej gospodarki finansowej, posiadajgcymi kazdorazowo
zréznicowany status prawny, realizujacymi zréznicowane funkcje i zadania g0Spo-
darcze i spoleczne. Powolywane wowcezas liczne instytucje o tej nazwic wywolaty
niemate zamieszanie i problemy interpretacyjne co do ich statusu ptawnego. Przed
nie lada dylematem stanat Sad Najwyzszy, ktéry ustosunkowujac si¢ do kwestii sta-
tusu jednej z nich (Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa) stwierdzil, ze Agen-
cja ,,..nie jest czgscig aparatu pafistwowego ani organem administracji panstwowej
(rzgdowej) w $cistym slowa tego znaczeniu. Nie jest tez centralnym organem admi-
nistracji paistwowej nicb¢dgcym organem naczelnym (bowiem ustawa Jja powotujg-
ca nie nadala jej takiego statusu). Ustawodawca mégt nadaé tej jednostce taki status,
jednak tego nie uczynil, tak jak uczynit to w stosunku do Agencji Bezpieczedstwa
Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu wskazujace, ze jednostki te sg urzedami admi-
nistracji rzgdowej. AWRSP — zdaniem Sadu — nie byta takze ,,innym rownorzgdnym
organem”, zaliczanym wprost do wewngtrzresortowych lub pozaresortowych urze-

28 Ibidem, s. 175.
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déw centralnych, cho¢ jest podporzagdkowana wlasciwemu resortowo ministrowi”?.
Jeszcze nieco inaczej, rozstrzygajac o charakterze prawnym pisma powiadamiaja-
cego o nicuwzglednieniu wniosku o przyznaniu pomocy z programu SAPARD wy-
stosowanego przez Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (w wigc,
posrednio o statusie prawnym ARiMR), wypowiedzial si¢ Wojewddzki Sagd Admi-
nistracyjny w Warszawie. W postanowieniu z dnia 7 stycznia 2005 r. Sad stwierdzit,
ze ARIMR, wykonujgc zadania przewidziane ustawg powohijacg ja do zycia™ , nie
dziala jako organ administracji publicznej ani jako organ, ktéremu zlecono wyko-
nywanie funkcji administracji publicznej w formach wiadczych. Poza przypadkami
wyraZnic okreslonymi przez prawo — ani jednostki organizacyjne ARiIMR, ani jej or-
gany wewnetrzne nie sa uprawnione do wydawania aktéw administracyjnych o cha-

rakterze wiadczym?®'”.

Organami nadzorujgcymi* ich dziatalnos¢ s Prezes RM lub poszczegdlni mi-
nistrowie. Na przestrzeni kilku lat w szeregu przypadkach zmieniano organ nadzo-
ru nad jednostka (np. dziatalnos¢ nadzorczq nad AWRSP sprawowal Minister Rol-
nictwa i Gospodarki Rolnej — sprawuje minister wlasciwy ds. Skarbu Paiistwa oraz
minister wlasciwy ds. rozwoju; WAgM — sprawowal minister do spraw Skarbu Pafi-
stwa — sprawuje Minister Obrony Narodowej; nad Agencjg Rynku Rolnego sprawo-
wal Premier — sprawujg minister do spraw rynkéw rolnych oraz minister do spraw
finanséw publicznych itd.). Trudno jest czasem wskazaé jednoznacznie kryterium,
ktérym kierowano si¢ przypisujac uprawnienia nadzorcze. W niektérych przypad-
kach, tak jak na przyktad w przypadku ANR, poddanie jej nadzorowi ministra Skar-
bu Panstwa odbierane jest jednoznacznie jako zaakcentowanie przez ustawodaw-
c¢ preferencji dla interesu publicznego w wykonywaniu wlasnosci Skarbu Paristwa.
Wskazuje si¢ przy tym, ze obok powierniczego stosunku prawnego do wykonywania
prawa wlasnosci polegajacego na gospodarowaniu majatkiem paistwowym, agen-
cja realizuje takze polityke gospodarczg pafistwa i jest przy tym zobowigzana do za-
chowania szczegdlnej starannosci i rzetelnosci®’. Mozna jednak w tym przypadku
rozwazyc¢, czy nie nalezaloby p6js¢ o krok dalej, wyposazajac ten podmiot gospo-
darujacy oznaczonym majatkiem pafistwowym, w sprawdzony wieloletnig praktyka
status szczegdlny, w jaki wyposazono Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Pan-

29 Zob. uzasadnienie do uchwaty Sadu Najwyzszego z dn. 5 wrzesnia 1995 r. lIl AZP 18/95, Orzecznictwo Sadu
Najwyzszego IAPIUS 1996, nr 3, poz. 36, s. 69, cytuje za: S. Prutis, Gospodarowanie nieruchomo$ciami rolnymi
Skarbu Panstwa, Biatystok 1997, s. 23-24.

30 Zob. ustawa z dn. 29 grudnia 1993 r. o utworzeniu Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, (t. jedn.:
Dz.U. 22005 r., Nr 31, poz. 264 z pdzn. zm.).

31 Sygn. Il SA/Wa 1796/2004.

32 Ustawodawca kazdorazowo w rozny sposdb okresla te relacje wskazujac, ze wiasciwy minister nadzoruje lub
kontroluje okresélona jednostke lub, ze ona mu podlega (zob. ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu
PARP (Dz.U. Nr 108, poz. 1158 z pézn. zm.), okresla relacje miedzy ministrem ds. gospodarki a tg agencja.

33 Zob. A. Doliwa, Ustawowe powiernictwo wykonywania wlasnosci pafistwowej na przyktadzie Agencji Wiasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa, ,Studia Prawnicze” 2003, nr 1.

199



Agenicje panistwowe jako instrument debudzetyzacji finanséw parnstwa

stwowe zarzgdzajgce w imieniu Skarbu Panstwa uzytkami lesnymi. Wykaz agencji
panstwowych powolanych ustawami w latach 1990-2006 prezentuje Tablica 19.

Tablica 19. Agencje panstwowe powotane do zycia ustawami
w latach 1990-2006

Lp. Nazwa agendji Roﬁigc;‘:tvjle- Iikvls:/{i?i';cji nagggﬁﬂ};’lw
powotujgcego

1. Agencja Rynku Rolnego 1990/2004 X A/D

2. Panstwowa Agencja Radiokomunikacyjna 1990 2000 X f

o | e e e |t | x| soo

4, Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa 1993 X C/D

5. Agencja Budowy i Eksploatacji Autostrad® 1994 2002 X

6. Wojskowa Agencja Mieszkaniowa 1995 X E

7. | Agencja Techniki i Technologii? 1996 2002 X

8. Agencja Mienia Wojskowego 1996 X E

9. Agencja Rezerw Materiatowych 1996 X F

10. | Agencja Rezerw Artykuléw Sanitarnych? 1996 2002 X

11, iﬁ(ﬁ;ﬁgzx;cﬁgencja Rozwigzywania Problemoéw 1996 X G

12. | Agencja Prywatyzacji® 1996 2002 X

13. | Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci? 2000 X F 75

Zrédto: opracowanie wiasne

I — Podmiot nadzorujgcy: A —minister ds. rynkéw rolnych, B — minister Skarbu Paristwa, C — mi-
nister ds. rozwoju wsi, D — minister ds. finanséw publicznych, E — minister obrony narodowej, F — mi-

nister gospodarki , G — minister zdrowia.

2 — PARP przejeta w 2002 1. zadania zlikwidowanych: Polskiej Agencji Rozwoju Regionalne-
go (posiadajqcej status fundacji, ktorej jedynym fundatorem byt Skarb Paiistwa) oraz Agencji Techni-
ki i Technologii.

3 — Zlikwidowane z dn. 1. 04. 2002 r. ustawq z dn.1. 03. 2002 r. 0 zmianach w organizacji i funk-
cjonowaniu centralnych organdw administracji rzqdowej i jednostek im podporzgdkowanych ora:z

o zmianie niektorych ustaw, Dz.U. Nr 25, poz. 253.

4 — jest paristwowq jednostkq budzetowq.
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Przedstawione w tablicy dane wskazuja, ze proces tworzenia ustawami agen-
cji panistwowych odbywal si¢ szczegdlnie intensywnie w pierwszej polowie lat
dziewigédziesigtych. W ostatnich latach proces ten zostat zahamowany, a niektére
z wezesniej utworzonych agencji ulegly konsolidacji z innymi agencjami juz istnie-
jacymi lub nowo powotanymi. Obserwacja praktyki zarowno zwiazanej z likwidacjg
i znoszeniem funduszy celowych na poczatku lat dziewieédziesiatych, jak i pdZniej-
szej, Zwigzanej z konsolidacja dziatalnosci agencji pafistwowych, wskazuje jednak
na stosunkowo znaczng swobod¢ przeksztalcania istniejacych form organizacyj-
nych. Doskonatym przykiadem ilustrujacym te procesy byly przeksztalcenia jedno-
stek organizacyjnych, zarzadzajacych budowa autostrad.

Krytyczna ocena praktyki realizacji zadan pardstwa, zwigzana z demonizo-
waniem roli funduszy celowych jako formy organizacyjnej substytucyjnej w sto-
sunku do finansowania budzetowego, w warunkach braku utrwalonej pozytywnej
praktyki budzetowej albo braku konstytucyjnych standardéw dotyczgcych tej ma-
terii, prowadzita w 6wczesnych warunkach do formalnego likwidowania funduszy,
a tworzenia w ich miejsce innych form organizacyjnych, w szczegélnosci agencji
panstwowych. Przyktadowo, istniejacy w korcu lat osiemdziesigtych Fundusz Bu-
dowy Autostrad i Drég Ekspresowych zostal na mocy reformy systemu budzetowe-
20 1991 r., z dniem 1 stycznia 1991 r. postawiony w stan likwidaciji. W 1993 r. w ra-
mach Generalnej Dyrekcji Drég Publicznych utworzono Agencje do spraw Budowy
Autostrad, powierzajgc jej zarzadzanie realizacja przyjetego uchwaty Rady Mini-
strow nr 63 Programu Budowy Autostrad. Do realizacji trzech najbardziej zaawan-
sowanych odcinkéw autostrad powolano spotke Skarbu Paistwa Autostrady Polskie
S.A. Spotka zawigzana zostala 14 wrzesnia 1993 r. i przestala istnie¢ po niecaltych
14 miesigcach dzialania (z czego 9 i1 pdl miesigca bylto okresem likwidacji)™. W jej
miejsce, zarzgdzeniem Nr 10 Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 25
marca 1994 r., powolano Agencj¢ Budowy Autostrad, ktéra funkcjonowala do dnia
15 czerwca 1995 r. Ta z kolei zastgpiona zostala, na mocy ustawy z dnia 27 paz-
dziernika 1994 r. o autostradach platnych®, przez Agencj¢ Budowy i Eksploatacji
Autostrad, ktéra przetrwala do 31 marca 2002 r., ulegajac z tym dniem likwidacji.
Od dnia 1 kwietnia 2002 jej zadania przejela Generalna Dyrekcja Drég Krajowych
i Autostrad, powolana w miejsce zlikwidowanej Agencji oraz Generalnej Dyrekcji
Drég Publicznych?.

34 J. Jeziorski, Agencja Budowy i Eksploatacji Autostrad, Informacje BSE Nr 385, w: Agencje rzadowe, Materiaty
i dokumenty, Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Warszawa 1996, s. 58.

35 Dz.U. Nr 127, poz. 627 z pézn. zm.

36 Zob. ustawa z dnia 1 marca 2002 r. o zmianach w organizacji i funkcjonowaniu centralnych organéw administra-
cji rzadowej i jednostek im podporzadkowanych oraz o zmianie niektdrych ustaw (Dz.U. Nr 25, poz. 253.).
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Agencja Budowy Autostrad byla pafistwowg jednostkg budzetowy finansowa-
ng w ramach czesci budzetu panstwa, ktorej dysponentem byt Minister Transportu
i Gospodarki Morskiej.

Agencja Budowy i Eksploatacji Autostrad byta juz wyposazong w osobowos¢
prawng instytucja pafistwa prowadzaca samodzielng gospodarke finansowg, upraw-
niong do zaciggania dtugoterminowych kredytéw oraz zwolniong od podatku do-
chodowego od oséb prawnych. Zmianie ulegta wigc forma prawna, zakres zadar,
struktura organizacyjna i Zrédta finansowania. Ocenia si¢, ze kolejne mutacje uzy-
skiwaly coraz wigksza samodzielnos¢ prawng i finansowg. Dwa elementy natomiast
pozostawaly niezmienne, nazwa ,,agencja” oraz dotacja budzetowa jako jedno ze
Zrédet finansowania jej wydatkéw.

Agencje uprawnione sg wprawdzie do prowadzenia samodzielnej gospodarki
finansowej, jednak w wigkszosci przepisy powotujace je do zycia przewidujg za-
silanie ich dotacja budzetows. Zaprezentowanie tablicy lub wykresu ilustrujace-
g0 to zjawisko sprawia znaczne problemy, w zwigzku z tym mozliwe jest jedynic
postugiwanie si¢ wycinkowymi danymi analitycznymi*’. Opracowania o charakte-
rze studialnym wykonywane na zlecenie Biura Studiéw i Analiz Kancelarii Sejmu
réznig si¢ migdzy sobg zawartoscig danych i czgsto zawierajg klauzule o ich bra-
ku. Przyczyng wystepujacych réznic jest zapewne to, ze wielkosci prezentowane
w sprawozdawczos$ci agencji podlegaly nastgpnie korektom. Sprawozdawczosé ta
zreszta, podobnie jak plany finansowe tych instytucji, nie sg sporzadzane wg ujed-
noliconej procedury. Zapewne z powodu powyzszej sytuacji takze Analizy wykona-
nia budzetu paristwa i zatoZen polityki pieniginej dokonywane przez NIK, operujac
wynikami kontroli odnoszg si¢ gtéwnie do rozmiaru i przyczyn stwierdzonych nie-
prawidlowosci. Nie prezentujg calosci obrazu w tym zakresie, nie utatwiaja pozna-
nia wystepujacych w nim zjawisk. Symptomatyczne jest takze to, ze planowanie do-
chodéw budzetowych agencji, wbrew oczywistym oczekiwaniom, sprawia wiecej
probleméw, niz planowanie dochodéw w ramach skonsolidowanego systemu bu-
dzetowego. Dowodzi tego rozmiar korekty tych wielkosci w trakcie roku budzeto-
wego. W wykonanym budzecie zaplanowane na poczatek roku dotacje dla agencji
1 fundacji z udzialem Skarbu Paiistwa ulegaly zwykle wyzszym korektom, niz ko-
rekta w ramach calego budzetu (np. w roku 2002 zaplanowane na poczatek roku do-
tacje dla agenciji i fundacji ulegty korekcie in plus o 15,8%, podczas gdy korekta
w ramach calego budzetu byla zdecydowanie nizsza).

37 Za lata 19901996, J. Jeziorski, Dziatalno$¢ agencji rzadowych w latach 1990-1996, Informacja BSE Nr 380 w:
Agencje rzadowe. Materialy i dokumenty, Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Warszawa 1996; za lata
1897 — | pot. 1999, K. Piotrowska—Marczak, Analiza dziatania panistwowych funduszy celowych oraz agencji,
Biuro Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Warszawa 2000; za lata 1999-2000; P. Zototerki, Informacja na te-
mat agencji rzadowych, Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Warszawa 2001,
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Cecha wspdlng charakteryzujacg agencje rzadowe utworzone w trybie ustawo-
wym jest finansowanie ich dziatalnosci (w czgsci) dotacja budzetows oraz prezento-
wanie ich planéw finansowych (poczawszy od 2003 r.) w zalgczniku do ustawy bu-

dzetowe;.

Tablica 20. Udziat dotacji budzetowych w strukturze przychodéw wybranych
agencji paristwowych w latach 2000-2005

Udziat aczny
ARIMR, ARR,
Rok ARIMR ARR WAgM PARP WAgM i PARP
w calosci dota-
cji dia agenciji
2000 66,1 35,4 37,2 X XX
2001 77,6 62,4 35,1 XX XX
2002 95,9 58,3 23,1 42,3 98,3
2003 94,7 33,6 24,9 9,2 98,8
2004 95,1 69,2 27,1 30,0 98,9
2005 95,1 93,7 28,4 29,3 98,7

x — nie dotyczy, xx — brak danych

Zrédio: Dane Ministerstwa Finansow i obliczenia wlasne autora

Z przeprowadzonych analiz wynika, Ze dotacje jako Zrédto pokrycia wydatkow
agencji panistwowych odgrywajg znaczgcg rolg. Mimo systematycznego, niewiel-
kiego zmniejszenia udziatu dotacji jako Zrédta pokrycia wydatkow agencji (w 2002
roku udziat ten wynosit ponad 50% wydatkéw, w 2003 r. badany wskaznik ksztal-
towat sie na poziomie 43,1%; w 2004 r. wynosil 38,6%, a w 2005 roku 38,1%), sto-
piefi pokrycia wydatkéw dotacja nadal nalezy uzna¢ za znaczny. Zmniejszenic si¢
udziatu dotacji w strukturze dochodéw ocenia si¢ zwykle jako zjawisko pozytyw-
ne. W tym przypadku musimy jednak bra¢ pod uwage réwniez zakres realizowa-
nych przez agencje zada. Niektore z zadan, dla ktérych agencje byly powotywane,
zostaly juz zrealizowane. W tej sytuacji nalezato oczekiwac, ze ich przychody 1 roz-
chody beda malaly, az do zakoriczenia przez nie wszystkich misji, dla ktérych zosta-
ly powotane i ich likwidacji po wypelnieniu tych misji. Z przeprowadzonych analiz
wynika jednak, ze agencjc poszerzajq coraz bardziej swoje zadania i potrzebujg na
swojg dzialalno$¢ coraz wigcej Srodkow.

Gléwnym ,konsumentem” dotacji sg agencje rolnicze. Dynamike wzrostu do-
tacji dla tych agenciji prezentuje Tablica 21. Z zaprezentowanych danych wynika, ze
w 2004 r. analizowane agencje zwigkszyly pokrycie swoich wydatkéw dotacjg bu-
dzetowa, natomiast w 2005 roku ARR zmniejszyta wprawdzie swoje zapotrzebo-
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wanie na Srodki, lecz to zmniejszenie jest wynikiem zmiany zakresu zadan ARR.
Wprawdzie w kwotach bezwzglednych dotacje dla tej agencji zmalaty w 2005 r.,
ale udzial dotacji w finansowaniu jej zadan wzrést do ponad 90%. Tajemnica tkwi
w przewidywanej likwidacji w najblizszym czasie tej agencji, poniewaz przepisy
unijne nie zaliczajq dziatalnosci tego rodzaju instytucji do sektora publicznego.

Tablica 21. Kwoty dotacji dla agenciji rolniczych ARIMR i ARR
w latach 2000-2005 (dane w min zl)

Rok ARiIMR ARR
2000 1089,7 686,7
2001 1622,5 847,3
2002 1480,4 615,9
2003 1597,2 7476
2004 1318,1 757,7
2005 1321,6 527,6*

* zinniejszenie rozmiaru dotacji przyznanej na 2005 r. ARR (a takze zmniejszenie globalnej kwo-
ty przychodow uzyskanych przez te Agencje) jest wynikiem zmiany skali i zakresu oddziatywania agen-
cji w zakresie gospodarowania rezerwaini. Zadania te przejeta ARM.

Zrédlo: dane Ministerstwa Finansow i obliczenia wiasne autora.

Analiza funkcjonowania agencji potwierdzila takze to, Ze realizacja przez nie
zadan o charakterze interwencyjnym czgsto odbiega od zaktadanych w planach
wiclkosci. Prognozowanie zjawisk zwigzanych ze stabilizacja rynku produktéw rol-
nych i zywnosciowych sprawiato liczne problemy, w efekcie ktérych plany finanso-
we tych agencji podlegaly zdecydowanie wigkszym korektom niz inne plany finan-
sowe. Zmianom tym nie towarzyszyta synchroniczna zmiana planéw stanowigcych
zalacznik do budzetu. Przeprowadzone analizy wskazujg, ze w zakresie planowa-
nia finansowego agencji i planowania finansowego pafistwa muszg powstaé jedno-
znaczne, sformalizowane reguly prawne powigzania tych planow.

Ustawy prawa podatkowego zwalniaja niektére z agencji, na zasadzie zwol-
niefi podmiotowych, przedmiotowych i podmiotowo—przedmiotowych z catosci lub
czgsci podatku. Z podatku dochodowego od 0s6b prawnych zwolnione sg: Agencija
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Agencja Rynku Rolnego oraz Agencija
Nieruchomosci Rolnych (wczesniej takze Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Paii-
stwa). W przeszlosci takze inne agencje (obecnie juz nic istniejgce) korzystaty z te-
go rodzaju zwolnien, np. ABIiEA.
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Katalog zwolnieri podmiotowo—przedmiotowych obejmowat ponadto:

a. dochody Wojskowej Agencji Mieszkaniowej uzyskane z gospodarki zaso-
bami mieszkaniowymi i z innych Zrédel — w czesci przeznaczonej na cele
zwigzane z budownictwem i gospodarks zasobami mieszkaniowymi oraz in-
ternatowo—hotelowymi (art. 17 ust. 1 pkt. 4i),

b. dochody Agencji Mienia Wojskowego w czg¢sci przeznaczonej na inwestycje
Sit Zbrojnych RP (art. 17 ust. 1 pkt. 41),

¢. dochody agencji pochodzace ze srodkéw bezzwrotnej pomocy zagranicznej
(art. 17 ust. 23) i odsetki od tych srodkéw ulokowanych na bankowych ra-
chunkach terminowych (art. 17 ust. 24).

Agencje niegdys korzystaly takze ze zwolnien w zakresie innych podatkéw, np.
AMW, ARAS, ARR — w zakresie podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Obecnie
nie pobiera si¢ oplaty skarbowej i podatku od czynnosci cywilnoprawnych w spra-
wach, ktérych strong jest AMW. ARM korzystata ze zwolnienia w zakresie podatku
akcyzowego w zwigzku z zakupem benzyny silnikowej lotniczej oraz oleju napedo-
wego do silnikéw okrgtowych na jej zaméwienie, na uzupelnienie rezerw panstwo-
wych pod rzadami ustawy z 1993 r. i obecnie takze z nich korzysta®™. Zwolnienie
tych jednostek z obowigzku ponoszenia ci¢zaréw podatkowych oznacza, ze faktycz-
nie dotacje przeznaczane na finansowanie ich dziatalnosci gospodarczej winny by¢
jeszcze wyzsze, niz wynika to z prostego rachunku kwot dotacji wykazanych w bu-
dzecie.

4, Ocena zasadnosci tworzenia agencji panstwowych
i ich wplywu na zjawisko debudzetyzacji finansow panstwa

Przedstawione w Tablicy 19 dane dotyczace praktyki tworzenia agencji pan-
stwowych, ich likwidacji i dotowania, a takze zaprezentowane analizy dzialalnosci
agencji, pozwalaja na nastgpujace konkluzje:

1. Ztozono$¢ procesu ustawodawczego nie stanowita w przesztosci zadnej prze-
szkody dla tworzenia ustaw ustalajacych byt prawny nowych agencji. Réwnie latwo
mozna bylo utworzy¢é agencj¢ painstwowa w drodze ustawy, jak ja w krétkim cza-
sie zlikwidowaé. Utworzone w trybie ustawowym agencje nie okazaty si¢ ani mniej,
ani bardziej trwate, niz agencje tworzone w drodze pozaustawowe;.

38 Zob. § 9 ust. 2 a rozporzadzenia MF z dnia 26 kwietnia 2004 r. w sprawie podatku akcyzowego (t. jedn. Dz.U.
z 2006 1., Nr 72, poz. 500). Zwalnienie takie przewidywato zresztg takze obowigzujgce wezesniej rozporzadzenie
MF z dnia 22 marca 2002 r. w sprawie podatku akcyzowego (Dz.U. Nr 27, poz. 269 z pdzn. zm.).
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2. Agencje tworzone w drodze ustaw nie wyrdzniajg si¢ szczegdlng specyfika w
poréwnaniu do tych, ktére tworzone byly w drodze pozaustawowej. Zar6wno jedne,
jak i drugie realizuja zadania panstwa o charakterze interwencyjnym w sferze gospo-
darczej i w sferze niematerialnej. Agencje utworzone ustawami nie wyréznily sie na
tle innych agencji, ani rozmiarem prowadzonej dziatalnosci ani tez jej szczegdlnym
charakterem. Proces powolywania agencji w trybie pozaustawowym zostal wyraz-
nie ograniczony w II potowie lat dziewigcdziesiatych, a tworzonych w trybie usta-
wowym — w roku 2002. Rozmiar dziatalnosci istniejacych agencji nie ulegt jednak
zmniejszeniu. Przeciwnie, rozszerzanie zakresu prowadzonej dziatalnosci i wynika-
jacy stad wzrost zapotrzebowania na dotacje z budzetu — wskazuja na umacnianie
przez istniejgce instytucje swojego bytu w strukturach administracyjnych. Zadania
z zakresu prywatyzacji, restrukturyzacji i promocji (zadania zwigzane z transforma-
cja ekonomiczng panstwa, po zmianach politycznych poczatku lat dziewigédziesia-
tych), dla realizacji ktérych powotano agencje rzadowe, zostaly juz w znacznej cze-
sci zrealizowane. Misja agencji w tym zakresie wydaje sie by¢ skoriczona. Zadania
z zakresu zarzgdzania majatkiem i udzielania pomocy finansowej mogg byé realizo-
wane przez agencje, lecz mogtyby z réwnym powodzeniem by¢ realizowane przez
administracj¢ rzadowa lub samorzagdowg. Powierzanie nicktérym z agencji nowych
zadan, np. ustanowienie agencji rolniczych — agencjami platniczymi, stanowi zbed-
ne przedtuzanie ich bytu prawnego. Zadania te moglyby bowiem realizowaé z po-
wodzeniem inne instytucje paiistwa. Ponadto, w dzialalnosci niektérych z agencii
znaczgcy cz¢S¢ stanowig zadania utozsamiane z wykonywaniem administraciji (pra-
ce koncepcyjne. planistyczne, projektowe, wydawanie zezwoleri). Trudno znalez¢é
przekonujace motywy bezposredniego wydzielenia tych sfer dziatania z zakresu
dzialania organéw administracji paistwowej. Bez zadnej szkody dla dzialalnosci
agencji (a z korzysciag w postaci mozliwosci uzyskania oszczednosci kosztéw dzia-
lalnosci), zadania te moglyby by¢ przejete przez organy administracji paristwowei,
utworzone w ramach istniejgcych dzialéw administracji rzadowe;.

3. Poszezegdlne agencje posiadajg organy zarzadzajgce i nadzorujgce, ustalo-
ne indywidualnie dla nich. Kazda z nich powofana jest aktem okreslajacym kaz-
dorazowo, indywidualnie, specyficzne zasady planowania i zatwierdzania planéw.
W konsekwencji, plany te réznig si¢ migdzy soba. Plany finansowe agencji dla ce-
16w operatywnej dziatalnosci sporzadzane sa wedtug innej systematyzaciji, niz plany
finansowe zawarte w zataczniku do budzetu. Analizy wskazuja, ze plany operatyw-
ne podlegajg licznym korektom, ktére nie znajdujg odbicia w planach stanowigcych
zatacznik do ustawy budzetowej. Poréwnanie wiclkosci wykazywanych w planach
agencji skorygowanych na koniec roku wskazuja, Ze rozmiar tych korekt jest wick-
szy, niz korekty dokonywane w ramach jednostek systemu budzetowego. Klamra
spinajacg dziatalnos¢ agencii jest jedynie ich wspdlna nazwa. W zwigzku z powyz-
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szym, formutowanie uogélnien dotyczacych rachunkowosci, sprawozdawczosci czy
kontroli tej kategorii jednostek, jest niezwykle trudne.

4. Efektywnos¢ dziatalnosci jednostek podejmujacych dziatania interwencyj-
ne w sferze gospodarczej nie jest poréwnywalna. Niektére z jednostek, poza korzy-
staniem z dotacji budZetowych (ktérych wielko$¢ moze by¢ uznawana za wskaznik
podstaw poréwnania), korzystaja takze z systemowych zwolnien z podatkow, ktére
z ekonomicznego punktu widzenia powoduja skutki identyczne jak zwigkszenie do-
tacjl.

5. Powotywanie do zycia agencji nie moze by¢ uznane za metodg racjonaliza-
cji zatrudnienia w administracji pafistwowej. Analizujgc strukturg wydatkéw osobo-
wych poszczegdlnych agencii, stwierdzano w nich znaczng rozpigtos¢ wynagrodzen
pracownikéw, nieuzasadniong ani wagg realizowanych zadan, ani wynikami finan-
sowymi ich dzialalno$ci. Byly wsréd nich takie, ktérych przychody w niekt6rych
latach przewyzszaly koszty (np. ARIMR, ABIEA), a jednoczesnie te agencje tak-
ze notowaly wynagrodzenia przecigtne swoich pracownikéw wyzsze niz w innych
agencjach oraz najwyzszy udzial kosztéw wynagrodzen w kosztach dzialalnosci.
Z kolei, czesé agencji charakteryzowalo to, ze ich przychody wlasne w niewielkim
zakresie pokrywaty koszty ich dzialalnosci (np. ARR, czy ARM), a jednoczesnie
koszty wynagrodzefi pracownikéw tych agencji charakteryzowal niski udzial i ma-
la rozpicto$é™. Analizy dziatalnosci agencji w tym aspekcie nie jest fatwa, poniewaz
wiekszos¢ sprawozdan sporzgdzanych przez te instytucje nie jest publikowana, brak
jest opracowan statystycznych umozliwiajgcych poréwnania, a informacje prasowe
maja charakter wycinkowy.

6. Zaskakuje to, ze Minister Gospodarki tylko w jednym przypadku (PARP) zo-
stal ustanowiony organem nadzoru nad agencja. W pozostatych przypadkach orga-
nami tymi sg poszczeg6Ini ministrowie resortowi. Oni takze zwykle wyposazeni sg
w kompetencje wnioskowania do Premiera o powotanie prezesa, bedgcego organem
zarzadzajacym i reprezentujgcym agencje. Tylko w przypadku PARP przepisy wy-
raznie wskazujg, Ze prezes powolany zostanie (przez ministra do spraw gospodarki)
sposréd 2 kandydatow przedstawionych przez rade nadzorczg, wytonionych w dro-
dze publicznie ogloszonego konkursu.

7. Agencje paistwowe prowadzily samodzielng gospodarke finansowg od po-
czatku lat dziewigcédziesigtych, poczatkowo jednak ich plany finansowe nie byly
wiaczane do ustawy budzetowej, mimo Ze postulaty takie wielokrotnie wczesniej
zghaszano. Dopiero poczawszy od 2003 r. rozpoczgto ich publikowanie w zatgczni-
ku do ustawy budzetowej. Analiza konsekwencji tego rozwigzania po trzech latach

39 K. Piotrowska—Marczak, Analiza dziatania panstwowych funduszy celowych i agencji, Biuro Studiéw i Ekspertyz
Kancelarii Sejmu, Informacja Nr 715, Warszawa 2000, s. 15-16.
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jej obowigzywania, pozwala jednak na oceng, iz obowigzek zamieszczenia w za-
taczniku do ustawy budzetowej planu finansowego agencji ma charakter formalriy
Plany zamieszczone w ustawie budzetowej nie stanowig bowiem dla agenciji podsta-.
wy prowadzenia gospodarki finansowe;. ‘

‘ 8. Tylko niektére z agencji zobowigzane sq przepisami prawa do sklada-
nia sprawozdan Sejmowi. W przypadku innych agencji przepisy stanowig jedynie
o_obov&{iqzku sporzadzania przez nie sprawozdarn, nie stanowig natomiast o Sposo-
!ne kwitowania tych sprawozdan przez nadzorujgcego. Przepisy prawa bardzo nie-
Jjednoznacznie odnoszg si¢ do zawartosci tych sprawozdari, uzywajac zreszta zrézni-
cowanego ngzewnictwa dla ich okreslenia. Niezbe¢dne jest w zwigzku z pOWYyZszym
I?O.dJ‘@CIC dziataf ujednolicajgcych zasady sporzadzania i kontroli sprawozdawczo-
sci f1n‘a‘n?sowej tych jednostek, zwtaszcza ze ocenia sie, ze wspdlng cechg wszystkich
agencji jest bardzo ograniczony zakres kontroli nad ich dziatalnoscig i sposobem go-
spodarowania srodkami publicznymi®’.

9. Rozmiar wydatkéw agenciji panistwowych w 2005 r. przekroczyt 5 mld zt.
Wydatki tych jednostek ocenia si¢ jako bezsprzecznie W najmniejszym stopniu pod-
Qane kontrloli parlamentarnej (i to zwykle ex post). Jednoczesnie ocena gospodarki
finansowej tych instytucji, prowadzona wycinkowo (w 2005 r. wytacznie w agen-

cjach rolniczych), wskazala we wszystkich spostod nich wystapienie uchybieri i nie-
prawidlowosci.

40 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, op. cit,, s. 266.
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Rozdziat V

INNE JEDNOSTKI ORGANIZACYJNE SEKTORA EINANS()W
PUBLICZNYCH PANSTWA O STATUSIE OKRESLONYM
USTAWAMI JAKO INSTRUMENT DEBUDZETYZACJI

1. Typologia jednostek organizacyjnych

Zaréwno ustawy o finansach publicznych, jak i obowigzujgce przed nimi usta-
wy Prawo budzetowe, dopuszczaty mozliwos¢ tworzenia jednostek organizacyjnych
funkcjonujacych w oparciu o zasady organizacyjne i zasady gospodarki finansowej
odmienne od tych, ktére charakteryzowaly zasadnicze formy systemu budzetowe-
go (jednostki organizacyjne i formy organizacyjne zaliczane do sektora budzetowe-
go sensu largo) opierajace swojg dzialalnos¢ na finansowaniu brutto i netto. Prak-
tycznie jedynym ograniczeniem ich tworzenia byt wymdg zachowania ustawowej
formy aktu okreslajacego ich status. Praktyka budzetowa okresu migdzywojenne-
go takze przewidywata mozliwos¢ okreslania indywidualnie dla wskazanej jednost-
ki zasad gospodarki finansowej. Podkresli¢ jednak réwniez nalezy, ze doktryna do-
strzegata konsekwencje takich sytuacji dla systemu budzetowego i opowiadata si¢
za wstrzemieZliwym korzystaniem z tego uprawnienia podkreslajge, ze korzystac
z niego mozna w ograniczonym zakresie. Dopuszczaly je réwniez niegdys i dopusz-
czaja wspélczesnie systemy budzetowe niektérych paristw europejskich, np. stano-
wigcy w pewnym sensie punkt odniesienia dla konstrukcji polskiego modelu budze-
towego, francuski system budzetowy.

Analiza specyfiki zadan realizowanych przez te jednostki pozwala na wyodrgb-
nienie wsréd nich:

1. Jednostek dziatajacych w sferze nauki, badan naukowych i1 edukaciji.

2. Jednostek dziatajgcych w sferze ochrony zdrowia.

3. Jednostek dzialajacych w sferze kultury.

4. Jednostek realizujacych szczeg6lne zadania paristwa, nadzorowanych przez
naczelne organy administracji paistwowe;j'.

1 Zblizona kiasyfikacje, w ramach ktdrej wyodrebnione zostaly jednostki dziatajace w sferze nauki, szkolnictwa
wyzszego, kultury, ochrony zdrowia i ubezpieczenia spotecznego przyjat C. Kosikowski, Prawo finansowe w Unii
Europejskiej i w Polsce, Warszawa 2005, s. 242,
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2. Zasady organizacji i gospodarki finansowej jednostek
dzialajacych w sferze nauki i edukacji

Najliczniej reprezentowana grupa jednostek sfery nauki iedukacji obejmuje
Polska Akademi¢ Nauk i jej jednostki badawcze, uczelnie oraz jednostki badawczo~
LOZWOjowe.

Ustawa o Polskiej Akademii Nauk? (PAN), okreslajac jej status organizacyj-
ny stwierdza, ze PAN jest pafnstwowg instytucja naukowy stuzacg rozwojowi nauki,
jej promociji 1 upowszechnianiu oraz przyczyniajaca si¢ do rozwoju edukaciji i wzbo-
gacania kultury narodowej. Swoje zadania PAN realizuje poprzez polaczenie kor-
poracji uczonych zorganizowanych w struktury wydzialowe, oddziatowe, komite-
ty naukowe i komitety problemowe, z dziatalnoscig placéwek naukowych Akademii
(instytutéw, zaktadow, centréw naukowych, stacji badawczych i innych jednostek
naukowych prowadzacych badania naukowe i prace badawczo-rozwojowe). Insty-
tuty naukowe, bedace podstawowymi placéwkami naukowymi Akademii, uzyskujg
osobowos¢ prawng odrgbng od PAN w momencie ich wpisu do rejestru instytutéw
prowadzonego przez Akademi¢®. Sposréd mozliwych wariantéw powigzania pla-
cowek naukowych z Akademig, w Polsce zdecydowano o wyborze takiego wiasnie
wariantu rozwigzan*. Mimo formalnej odrebnosci, wystgpuje w nim wyrazne zwia-
zanie placéwek naukowych z Akademiq.

Zaréwno PAN, jak i instytuty naukowe wyposazone sg w odr¢bne mienic i dzia-
lajg na wlasny rachunek. Nabycie przez PAN wiasnosci budynkéw, lokali 1 urza-
dzen, znajdujacych si¢ na gruntach stanowigcych wiasnosé Skarbu Padstwa nastapi-
lo nieodplatnie’, bez wzgledu na pochodzenia srodkéw, za ktére zostaly one nabyte
lub wybudowane. Instytuty wyposazane s3 w mienie w momencie ich tworzenia. Ze-
spot przygotowawczy powolywany przez przewodniczacego wydziahy, przy ktérym
tworzony jest instytut, okresla niezbedne ku temu warunki lokalowe 1 wyposazenia.
Po podjeciu decyzji w sprawie ustalenia praw instytutu do posiadania okreslonego
mienia, dokonuje si¢ w rejestrze stosownych wpiséw o tych prawach, a takze o ob-
cigzeniu posiadanych przez instytut srodkéw trwalych prawami rzeczowymi. Inne
niz instytuty jednostki organizacyjne prowadzgce prace naukowe i badawczo-roz-
wojowe, nie posiadajg osobowosci prawnej. W strukturze Akademii istnieje ponad
50 instytutéw oraz okoto 30 innych placéwek naukowych. Struktura organizacyj-
na PAN wykazuje znaczna stabilno$é (w ostatnich 4 latach liczba placéwek nauko-
wych PAN ulegla zmniejszeniu z 83 do 81).

2 Ustawa z dnia 25 kwietnia 1997 r. o Polskiej Akademii Nauk (Dz.U. Nr 75, poz. 469 z pézn. zm.).

3 Zasady jego prowadzenia okre$la rozporzadzenie RM z dnia 15 wrzesnia 1998 r. w sprawie rejestru instytutow
Polskiej Akademii Nauk (Dz.U. Nr 124, poz. 811).

4 Zob. Z. Radwanski, Nowa ustawa o Polskiej Akademii Nauk, ,Panstwo i Prawo” 1998, z. 3.

5 Na podstawie ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o uregulowaniu niektorych praw majatkowych Polskiej Akademii

Nauk (Dz.U. Nr 86, poz. 395).
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Dziatalno$é PAN i jej placéwek naukowych charakteryzuje si¢ wielotorowoscig
7rédet zasilania i jednoczesnym funkcjonowaniem w ramach jednej instytucji trzech
systemow finansowych®. Dziatalnos¢ finansowana jest srodkami budzetu oraz srod-
kami spoza budzetu pafistwa.

Zasadniczym Zrodlem finansowania dziatalnosci naukowo badawczej PAN sg
§rodki pochodzace z budzetu panistwa. Srodki te ujete s w czesci 67 budzetu ,,Pol-
ska Akademia Nauk™ i w cze$ci 28 budzetu ,,Nauka”. Dziatalno§¢ Akademii finan-
sowana w ramach czesci 67 budzetu odbywa si¢ zgodnie z zasadami okreslonymi
ustawa o PAN z 1997 r. Dziatalno$¢ okreslona w ramach czgsci 28 budzetu odbywa
si¢ zgodnie z zasadami ustalonymi ustawg z dnia 8. 10. 2004 r. o zasadach finanso-
wania nauki’. Ustawa ta uchylita z dniem 5 lutego 2005 r. ustawe z dnia 12 stycznia
1991 r. o utworzeniu Komitetu Badai Naukowych®. Dokonana reforma nie wpro-
wadzila jednak zasadniczej zmiany mechanizmu zasilania PAN w srodki finansowe.
Placéwki naukowe PAN w zakresie finansowania dziatalnosci statutowej korzystajg
z dofinansowania w formie dotacji z cz¢sci 28 budzetu (Nauka).

Zgodnie z najnowszg ustawg, srodki przewidziane na nauke w budzecie pan-
stwa przeznacza si¢ na finansowanie:

— dzialalnosci statutowej;

— inwestycji stuzacych potrzebom nauki i prac rozwojowych;

— projektéw badawczych i celowych;

— wspblpracy z zagranicy;

— dziatalnosci wspomagajacej badania;

— programéw lub przedsigwzigé przewidzianych przez ministra do spraw na-

vki;

— dzialalnosci organéw opiniodawczych i doradczych ministra ds. nauki, re-

cenzentéw i ekspertéw oraz dziatalnosci kontrolnej.

Kazdy z rodzajéw przeznaczenia srodkéw charakteryzuje si¢ odrgbng specy-
fikg. Dla kazdego z rodzajow przeznaczenia minister wyodrgbnia w planie finan-
sowym Srodki stosownie do przewidzianej przepisami prawa szczegétowosci, np.
w ramach rodzaju ,.finansowanie dzialalnosci statutowej” wyodrebnia srodki na
podstawowg dzialalnosé, na utrzymanie specjalnych urzadzen badawczych, na ba-
dania wlasne prowadzone przez uczelnie, na badania wspdlne prowadzone przez
sieci naukowe itd.’ ’

E. Malinowska, W. Misigg, A. Niedzielski, J. Pancewicz, op. cit., s. 543.

Dz.U. Nr 238, poz. 2390 z pdzn. zm.

T. jedn. Dz.U. z 2001 r., Nr 33, poz. 389 z pézn. zm.

Kierunki wyodrebnienia srodkow na nauke w ramach poszczegdlnych rodzajéw ustala rozporzadzenie ministra
wladciwego ds. nauki i informatyzacji z dnia 4 sierpnia 2005 r. w sprawie kryteriow przyznawania i rozliczania
$rodkow finansowych na nauke (Dz.U. Nr 161, poz. 1359).

O o ~N®
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Minister przyznaje srodki finansowe na nauke w drodze decyzji, na podstawie
wnioskéw ztozonych przez uprawnione podmioty, po pozytywnym zaopiniowaniu
tych wnioskéw przez Rade Nauki (bedaca organem opiniodawczo—doradczym mi-
nistra):

— Jjednostkom naukowym [do ktérych ustawa zalicza prowadzace w sposéb
ciggly badania naukowe lub prace rozwojowe, podstawowe jednostki or-
ganizacyjne uczelni (514 jednostek podstawowych, w 102 szkotach Wyz-
szych); placéwki naukowe PAN (81 placéwek); jednostki badawczo—rozwo-
jowe'”; migdzynarodowe instytuty naukowe, Polskg Akademi¢ Umiejetnosci
oraz inne jednostki organizacyjne posiadajace 0sobowosé prawna i siedzibe
w RP, a takze przedsigbiorcéw posiadajacym status centréw badawczo—roz-
wojowych!!];

~ szkolom wyzszym - na badania wlasne;
— jednostkom reprezentujacym sie¢ naukows — na badania wspoélne;

— ministrom kierujagcym dzialami administracji rzadowej, kierownikom cen-
tralnych organéw administracji rzadowej oraz Prezesowi Polskiej Akademii
Nauk — na zadania z zakresu dzialalnosci wspomagajacej badania.

Whnioski o przyznanie srodkéw finansowych na nauke poddawane sg ocenie
opartej na parametrycznych kryteriach. System przyznawania srodkéw na nauke jest
bardzo sformalizowany na wszystkich etapach, poczynajac od ubiegania sie o do-
tacje, a koficzac na rozliczeniu prawidlowosci wykorzystania jej srodkéw. Wnioski
sporzgdzane sg zgodnie ze wzorem ustalonym w rozporzgdzeniu, co sprzyja stan-
daryzacji kryteriéw i ulatwia ocene zasadnosci ubiegania si¢ o srodki. Elementem
wniosku jest ankieta jednostki, zawierajaca informacje pozwalajace na obiektywi-
zacj¢ ocen i poréwnywalnosé jednostek ubiegajacych si¢ o przyznanie srodkéw fi-
nansowych. Komisja Badar na Rzecz Rozwoju Nauki utworzona przy Radzie Nauki
W oparciu o te poréwnywalne, ustalone przepisami prawa kryteria, dokonuje kwali-
fikacji jednostki w zakresie wynikéw jej dziatalnosci naukowej, do okreslonej kate-
gorii jednostek naukowych, co pozwala na »przyznanie” okreslonej ilosci punktéw
Jednostce ubiegajacej sie o srodki finansowe. Jednostki otrzymujace Srodki finan-
sowe zobowigzane s skiadac ustalone przepisami prawa sprawozdania, informa-
cje i raporty w terminach i formach ustalonych w tych przepisach. Konsekwencija
niewywigzania si¢ z obowigzkéw jest wstrzymanie dalszego finansowania przedsie-
wzigcia i zadanie zwrotu Srodkéw finansowych nieprawidtowo wykorzystanych.

10 Liczba jednostek badawczo-rozwojowych ulegta w ostatnich latach znacznemu ograniczeniu | wykazuje statg
tendencje malejgca (w 2002 r. byto ich 207, w 2003 r. 193, w 2004 r. 187).
11 Nadawanie takiego statusu przewiduje ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o niektorych formach wspierania dziatalno-

$ci innowacyjnej (Dz.U. Nr 179, poz. 1484 z pozn. zm.). Ustawa ta weszta w 2ycie z dniem 20.10.2005 r.
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Jednym z mankamentéw poprzednio obowiqzujqcyf:h rozwiqzaﬁj bylo nie-
wystarczajgco wezesne reagowanie na zjawiska nieprawidiowe oraz niedostatecz-
nie staranna i skuteczna egzekucja srodkéw finansowych wykorzystanych W Spo-
s6b niezgodny z intencjg decyzji i zasadami wykorzystania, okres’lgnymi per?plsa,rnl
prawa. Obowigzujace procedury majg za zadanie wyeliminowan‘le ,sytuaf:]l, ktore
moglyby sprzyja¢ niegospodarnemu dysponowaniu i wykorzystaniu srodkow flngn—
sowych. Kontrole mechanizméw wykorzystania Srodkow w Warupkach poplrzedmch
rozwigzan (finansowania do dnia 1 kwietnia 2003 1. przez Komltet Badani Nal}ko—
wych) dowiodly, ze system wydatkowania srodkéw pozbawiony by1 lwystarczepqco
sprawnych instrumentéw biezacej kontroli i oceny merytorycznq 1 fmansqwej go-
spodarowania srodkami publicznymi. Konsekwencja takiego s-t.anu byly stw1§rdzoge
przypadki przyznania bez uzasadnienia srodkow wstzych niz nalezne, posmdama
przez dluzszy czas niewykorzystanych srodkow nadmlerny'ch, a nawet lo'kowan?e
,,czasowo wolnych” srodkéw finansowych na lokatach te‘rmmowych. Stwprdz;me
tych sytuacji stanowilo uzasadnienie dla ustalenia w r%aJno'wszych' rpzquanlgch
prawnych mechanizméw zapobiegajacych takim sytuacjom i utrudniajacych mozli-
wos¢ powstawania niegospodarnosci.

Dodatkowym — w stosunku do srodkéw uzyskanych z budzetu — Zrédlem fi-
nansowania wydatkéw Akademii, sa srodki uzyskane spoza budzetu. Poc/h(.)dz-q one
w szczegblnosci ze sprzedazy mienia i praw majatkowych oraz war_tosc1 niema-
terialnych i prawnych, z najmu lub dzierzawy nieruchomosci stanowiagcych wias-
nos¢ Akademii, z udzialéw wniesionych w dziatalnos¢ podmiotéw gospodarczych,
a takze z zapiséw, darowizn i subwencji przekazanych przez 0§0by _fizyczne 1 osoby
prawne, jak réwniez ze srodkéw pochodzenia zagranicznego. .Srodkl te sg rozdyspo-
nowywane za posrednictwem odrgbnego od budzetu planu flplansowego, uchwala-
nego przez Prezydium Akademii na wniosck Prezesa Akademii'.

Srodki pochodzace z budzetu przeznacza si¢ na pokrycie kos?ztéw dziatalno-
§ci organéw Akademii, jej jednostek organizacyjnych krajquch 1}{111@dzynarodo-
wych, a takze na dziatalno$¢ w zakresie ksztalcenia kadr, dzmlalnos'c statutows, re-
alizacje projektéw badawczych i celowych, dzialalnos¢ Wspomagajch, ‘naukf;.oraz
na wspolpracg z zagranica. Srodki dodatkowe przeznacza si¢ na rozwoj nauki, za-
kup urzadzei jej shuzacych, a w szczeg6lnosci na bezzwrotng 1 Zwrotna,pom(.)c .f1—
nansowa udzielang jednostkom i placéwkom badawczo-rozwojowym. Srodki nie-
wykorzystane w trakcie roku kalendarzowego, przechodza na rok nasft;pny. Zasady
gospodarki finansowej Akademii oraz jej placowek naukgwych okresla wydane na
podstawie delegacji ustawowej rozporzadzenie Rady Ministréw'*.

12 Szerzej o tym K. Sawicka, Gospodarka finansowa niektérych jedpostek_sektora finansow publlcznych_, w: Finan-
se publiczne, praca zbiorowa pod red. C. Kosikowskiego i E_. Ruskow§klego, Warszavx_/a 2006, s._45: Ilnk‘ ks

13 Zob. rozporzadzenie RM z dnia 22 grudnia 1998 r. w sprawie szczegotowych zasad finansowania Polskiej -
demii Nauk oraz gospodarki finansowej jej placéwek naukowych (Dz.U. Nr 162, poz. 1140).
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Nadzor w zakresie zgodnosci dzialania organéw Akademii z przepisami Aka-
demii i jej statutem sprawuje Prezes Rady Minisirow. Jemu takze Prezes Akademii
sktada roczne sprawozdanie z dzialalnosci. Przepisy ustawy nie okreslajg formy za-
twierdzania przez Premiera przyjecia sprawozdania.

Kolejng grupe jednostek organizacyjnych sektora finanséw publicznych, wcho-
dzacych w sklad segmentu ,,nauka i edukacja”, stanowig uczelnie publiczne. Z or-
ganizacyjnego punktu widzenia, jest to sektor niejednolity. Tworzg go publiczne
uczelnie akademickie oraz publiczne uczelnie zawodowe. Publiczne uczelnie aka-
demickie tworzone sg ustawg, podczas gdy publiczne uczelnie zawodowe rozpo-
rzgdzeniami Rady Ministrow. Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie
wyzszym' ustala kryteria zaliczania uczelni do wymienionych kategorii. Zasadni-
cza cz¢sS¢ ustawy weszla w zycie z dniem 1 wrzesnia 2005 r. Zastgpita ona trzy usta-
wy regulujace do tego czasu w sposéb wycinkowy zasady funkcjonowania: szkot
wyzszych, wyzszych szkt wojskowych 1 wyzszych szkét zawodowych's.

Organem nadzorujacym zgodno$¢ dzialania uczelni z przepisami prawa i statu-
tem jest minister ds. szkolnictwa wyzszego. Uprawnienia nadzorcze ministra wyko-
nujg takze:

— w stosunku do uczelni wojskowych — Minister Obrony Narodowej;

— w stosunku do uczelni stuzb painstwowych — minister spraw wewnetrznych
(z wyjatkiem Krajowej Szkoty Administracji Publicznej, w stosunku do kt6-
rej uprawnienia nadzorcze wykonuje Prezes Rady Ministréw'®);

~ w stosunku do uczelni artystycznych — minister ds. kultury i ochrony dzie-
dzictwa narodowego;

— w stosunku do uczelni medycznych — minister ds. zdrowia,

— w stosunku do uczelni morskich — minister ds. gospodarki morskie;.

Wszystkie wymienione uczelnie realizuja przypisane im zadania dydaktyczne,
edukacyjne, badawcze i kulturotwdéreze.

Prawo o szkolnictwie wyzszym znaczaco ujednolicito zasady gospodarki finan-
sowej wszystkich uczelni. Wczesniej zasady gospodarki finansowej poszczeg6lnych
rodzajow uczelni oparte byty na konstrukeji zasadniczego w tej kwestii rozporzadze-

14 Dz.U. Nr 164, poz. 1365 z pézn. zm.

15 Ustawa z dnia 12 wrzesnia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. Nr 65, poz. 385 z pézn. zm.); ustawa z dnia
31marca 1965 r. 0 wyzszym szkolnictwie wojskowym (1. jedn.: Dz.U. z 1992 r., Nr 10, poz. 40 z p6zn. zm.); usta-
wa z dnia 26 czerwca 1997 r. o wyzszych szkotach zawodowych (Dz.U. Nr 96, poz. 590 z pézn. zm.

16 Mimo ze Krajowa Szkota Administracji Publicznej nie jest uczelnig w rozumieniu ustawy z dnia 27 lipca 2005 r.
Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. Nr 164, poz. 1365), przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1991 r. o Krajowej
Szkole Administracji Publicznej (Dz.U. Nr 63, poz. 266 z pdzn. zm.). w art. 3 stanowig, ze do mienia i finansow
Krajowej Szkoly stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace panstwowych szkdt wyzszych, a uprawnienia mini-
stra wiasciwego ds. szkolnictwa wyzszego w rozumieniu tych przepisow w odniesieniu do szkoty wykonuje Pre-
zes Rady Ministréw.
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nia RM z 1991 1.V Przepisy dotyczace uczelni wojskowych i wyzszych szkét zawo-
dowych dopuszczaly jednak mozliwos¢ ustalenia pewnych szczegélowych odrebno-
Sci zwigzanych ze specyfika tych szkél. Okreslali je rozporzgdzeniami ministrowie
nadzorujacy ich dziatalnosc'®.

Obecnie koszty dzialalnosci uczelni dzielg si¢ na dwie zasadnicze grupy: koszty
dziatalnosci dydaktycznej i1 koszty dziatalnosci badawczej. Koszty dziatalnosci dy-
daktycznej wskazane w art. 94 ustawy' oraz zadania z zakresu pomocy materialnej
dla studentéw, finansowane sg srodkami dotacji budzetowej. Koszty tej dziatalno-
Sci to wydatki zwiazane z procesem dydaktycznym, z ksztalceniem i rozwojem kadr
naukowych, utrzymaniem obiektéw akademickiej stuzby zdrowia oraz ponosze-
niem naktadéw na dziatalnos¢ studenckiego ruchu naukowego, kulturalnego i arty-
stycznego. Kwoty dotacji na t¢ dziatalnos¢ przyznawane sa z czgsci budzetu, ktorej
dysponentem jest minister nadzorujacy dziatalnos¢ uczelni. Koszty tej dziatalnosci
moga by¢ takze finansowane srodkami przychodéw wlasnych, uzyskanych w zwiaz-
ku z dziatalnoscig dydaktyczng oraz srodkami uzyskanymi z innych Zrodet. Uczel-
nie uzyskuja te srodki w postaci oplat pobieranych z tytutu edukacyjnych swiad-
czefi odplatnych wskazanych w ustawie (ksztalcenie na studiach niestacjonarnych
oraz niestacjonarnych studiach doktoranckich, prowadzenie studidw podyplomo-
wych i realizacja zajeé nicobjetych planem studiéw, organizacja kurséw doksztal-
cajacych i organizacja zaje¢ w jezykach obcych) oraz z tytulu optat pobieranych od
studentéw studiéw stacjonarnych i stuchaczy stacjonarnych studiéw doktoranckich,
zwiazanych z niespetnieniem przez nich wymogoéw egzaminacyjnych i koniecznos-
cig powtarzania zajec. Ponadto uczelnie uzyskuja srodki za wynajem pomieszczen,
korzystanie z hoteli asystenckich 1 odptatne udost¢pnianie sktadnikéw majatkowych
shizacych dziatalnosci dydaktycznej. Inne Zrédta to darowizny, zapisy, spadki, srod-
ki uzyskane z tytuléw ofiarnosci publicznej oraz $rodki zagraniczne. Poza dotacja-
mi na dziatalnos¢ dydaktyczng uczelnie otrzymujg dotacje na cele inwestycyjno—bu-
dowlane oraz dotacje na pomoc materialng dla studentéw, ktére to srodki mogg by¢
takze przeznaczane na remonty doméw i stotéwek studenckich.

Koszty dziatalnosci badawczej zakwalifikowane do finansowania srodkami bu-
dzetu panstwa ustala ustawa z dnia 8 paZdziernika 2004 r. o zasadach finansowa-
nia nauki®’. Przepisy tej ustawy w czgsci dotyczacej finansowania badan naukowych

17 Rozporzadzenie RM z dnia 17 sierpnia 1991 r. w sprawie zasad gospodarki finansowej uczelni (Dz.U. Nr 84, poz.
380 z pézn. zm.). ’

18 Dia akademii wojskowych — Minister Obrony Narodowej — rozporzgdzenie z dnia 22 pazdziernika 1993 r. w
sprawie zasad gospodarki finansowej akademii wojskowych (Dz.U. Nr 103, poz. 475 z p6zn. zm.); dla Szkoly
Gloéwnej Stuzby Pozarniczej — Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji — rozporzadzenie z dnia 30 grudnia
1999 r. w sprawie zasad gospodarki finansowej Szkoly Giéwnej Stuzby Pozarniczej (Dz.U. Nr 111, poz. 1312),
ustalili odrebne szczegdlowe zasady, ktére wraz z zasadniczymi regutami dotyczacymi panstwowych szkot wyz-
szych nalezato stosowaé komplementarnie.

19 Przepis wszedt w zycie z dniem 1 stycznia 2007 r.

20 Dz.U. Nr 238, poz. 2390 z pdzn. zm.
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weszly w zycie z dniem 1 wrzesnia 2006 r.2! Do czasu wejscia w zycie tych prze-
piséw obowigzywaly zasady okreslone ustawg o szkolnictwiec wyzszym z 1990 r.
Stosownie do ustawy z 2004 r., Srodkami finansowymi na nauk¢ dysponuje mini-
ster wilasciwy ds. nauki, ktéry przyznaje uczelniom srodki na badania wlasne. Ba-
dania te muszg dotyczy¢ dzialan na rzecz polityki naukowej, naukowo—techniczngj
i innowacyjnej pafistwa. Srodki finansowe na nauke przekazywane sy przez mini-
stra ds. nauki bezposrednio uczelniom na podstawie wniosk6w ministrow sprawujg-
cych nadzér nad uczelniami. Mechanizm przyznawania srodkéw na dofinansowanic
dziatalnosci naukowej oméwiony zostal wezesniej, przy okazji przedstawiania za-
sad finansowania PAN (poniewaz placowki Akademii w oparciu o te procedury tak-
ze uzyskujg Srodki finansowe na dziatalno$¢ statutowg). Na podstawie sprawozdan,
raportéw i innych dokumentéw minister sprawuje nadzér nad wydatkowaniem tych
srodkéw z punktu widzenia legalnosci, celowosci 1 rzetelnosci ich wydatkowania.

Analiza budzetéw ostatnich lat wskazuje na bardzo niekorzystny trend spadko-
wy dotacji podmiotowych przeznaczanych na dziatalno$é naukowa (w ramach dziatu
28). Ich wykonanie w roku 2004 bylo w liczbach bezwzglednych nizsze niz w roku
2003 12002, arelacjonowane do wykonania roku 2001 stanowito zaledwie 93,9%.
Niedostatek srodkéw finansowych na badania naukowe powinien wigc tym bardziej
mobilizowa¢ do maksymalnej racjonalizacji ich wykorzystania. Systematycznie ma-
leja takze srodki na badania wtasne. Relacja tych srodkow przeznaczonych w roku
2004 w stosunku do roku 2001 ksztaltuje si¢ na poziomie 55,4 %. Proporcje podzia-
hu tych srodkéw miedzy szkoly wyzsze nadzorowane przez poszczegdlnych mini-
strow ilustrujg dane Tablicy 22.

Tablica 22. Podziat Srodkéw przyznawanych w formie dotacji z czesci 28
[Nauka] na badania wlasne szkét wyzszych w latach 2001-2005 (dane w %)

Lp. | Nadzorujgcy minister 2001 2002 2003 2004 2005
1. do spraw edukacji X 80,0 80,0 79,2 79,2
2 do spraw kultury X 04 0.4 0,8 0,8
3. do spraw zdrowia X 15,8 16,2 16,1 16,1
4 do spraw infrastruktury X 0,2 0,2 0,6 0,6
5. do spraw obrony narodowe;j X 39 3.1 3,1 3,1
6. do spraw wewnetrznych X 0.1 0,1 0,2 0,2

Zasady organizacji i gospodarki finansowej jednostek dziafajacych w sferze...

x — brak danych
Zrodto: dane na podstawie Analiz NIK z wykonania budzetu paristwa za lata 2001-2005 oraz ob-
liczenia autora

21 Zob. ustawa z dnia 26 stycznia 2006 r. o zmianie ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym oraz o podatku docho-
dowym od oséb fizycznych (Dz.U. Nr 46, poz. 328).
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Analiza danych zaprezentowanych w Tablicy pozwala na dwie konstatacje:

— nawet bardzo znaczny spadek nakladéw na badania wiasne uczelni, ktéry
mial miejsce w ostatnich latach, nie wplynal w zasadniczy spos6b na zmiang
zasadniczych proporcji podziatu srodkéw przekazywanych uczelniom;

— nawet najbardziej groZnie brzmiace sankcje dotykajace podmioty narusza-
jace zasady wykorzystania publicznych srodkéw finansowych przyznanych
w formie dotacji, nie sg w stanie zagwarantowaé w pelni tego, ze srodki te
zostang wykorzystane calkowicie zgodnie z przeznaczeniem iz intencja
ustawodawcy. Publiczny charakter srodkéw finansowych zgromadzonych
Z zastosowaniem przymusu paistwowego, powinien w wickszym stopniu
niz ma to miejsce aktualnie, zobowigzywaé tworzacego prawo do przewidy-
wania w ramach mechanizméw kontrolnych, jak najbardziej precyzyjnych
instrumentéw kontroli korzystania ze srodkéw zaréwno na etapie ich przy-
znawania, jak ina kazdym z kolejnych etapdw ich wykorzystywania oraz
oceny wynikéw realizacji finansowanych w ten sposob przedsigwziec.

Gospodarka finansowa publicznych uczelni akademickich i publicznych uczel-
ni zawodowych prowadzona jest na podstawie plandw finansowych uchwalanych
przez ich senaty. Srodki finansowe uczelni pochodzg gtéwnie z budzetu. Z analiz
prowadzonych w koricu lat dziewieédziesiatych wynikalo, ze nizszy udziat dota-
cji maja uczelnie o nizszych jednostkowych kosztach ksztalcenia, np. szkoly eko-
nomiczne (56%), najwyzszy — akademie medyczne, uczelnie artystyczne (ponad
90%). Przecietnie ponad % przychodéw z dziatalno$ci dydaktycznej stanowilty dota-
cje z budzetu panstwa. Mimo tak znacznego udziatu dotacji budzetowych w bilansie
szkot wyzszych, uznaje si¢, ze dysponuja one znaczng autonomig®.

Innego rodzaju paristwowg jednostkg organizacyjng sektora publicznego, zaj-
mujgcy sie ksztalceniem wyzszych kadr dla administracji publicznej 1 administracji
gospodarczej, jest Krajowa Szkola Administracji Publicznej (KSAP). Podstawg
prawng jej dzialania jest ustawa z dnia 14 czerwca 1991 r. o Krajowej Szkole Ad-
ministracji Publicznej*. Utworzono ja uchwata RM w 1990 r. na podstawie przepi-
s6w o jednostkach badawczo—rozwojowych, a w 1991 r. nadano jej status pafnstwo-
wej jednostki organizacyjnej.

KSAP nie posiada formalnych uprawnien szkoly wyzszej, posiada natomiast
(podobnie jak szkoly wyzsze) osobowos¢ prawng. Ustawa o KSAP stanowi, ze do
finans6w szkoly stosuje si¢ przepisy dotyczace szkdt wyzszych, ale struktura orga-
nizacyjna KSAP oraz jej organy ustalone ustawg réznig zasadniczo si¢ od struktur
organizacyjnych innych uczelni. Nie ma wigc w niej senatu ani jego odpowiednika.

22 Tak np. E. Malinowska, W. Misigg, A, Niedzielski, J. Pancewicz, op. cit., s. 385.
23 Dz.U. Nr 63, poz. 266 z pdzn. zm.

217



Inne jednostki organizacyjne sektora finansow publicznych paristwa...

Zaden z przepiséw ustawy (worzacej KSAP, a takze zaden z przepiséw statutu, nie
ustala zasad sporzadzania planu finansowego tej panstwowej jednostki organizacyj-
nej, ani tez zasad kwitowania jego realizacji. W tym wzgledzie wiec (podobnie jak
w szeregu kwestiach dotyczacych mechanizméw funkcjonowania tej jednostki or-
ganizacyjnej) nalezy mowié o zasadach szczeg6lnych, r6znigcych jg od zasad stoso-
wanych w innych, wczesniej oméwionych jednostkach dydaktyczno—naukowych.

Dziatalnos¢ KSAP finansowana jest w zasadniczej czesci dotacjg budzetows,
mieszczgcg si¢ w czesci budzetu zwigzanej z funkcjonowaniem Kancelarii Preze-
sa Rady Ministréw (ten mechanizm organizacyjny jest dokladnym odwzorowa-
niem sprawdzonego sposobu podporzadkowania organizacyjnego francuskiej Eco-
le Nationale d Administration). Udzial ten w ostatnich latach ksztattowat si¢ zawsze
na poziomie przekraczajgcym 50% przychodéw. KSAP uzyskuje takze przycho-
dy z tytutu organizacji studiéw, wykladéw i seminariéw podnoszacych kwalifika-
cje pracownikéw administracji publicznej, z tytutu odptatnosci za ushigi hotelowe
w obiektach Szkoly i wynajem sal wyktadowych, a takze ze srodkéw pomocowych
krajowych i zagranicznych.

W strukturze kosztéw najpowazniejszg czes¢ stanowia wydatki zwigzane z wy-
platg stypendiéw studentom studiéw stacjonarnych (wszyscy studenci otrzymuja
stypendia). Zasady organizacji, miejsce Szkoly w systemie edukacji kadr dla admi-
nistracji pafistwa, zasady udzielania stypendiéw i zatrudniania, podporzadkowanie
Prezesowi Rady Ministréw, niezatrudnianie statej kadry dydaktycznej itd., to roz-
wigzania oparte na wzorcach istniejgcej od 1945 r. francuskiej ENA > bardzo presti-
zowej i stanowigcej wzorzec dla innych jednostek tego typu na swiecie.

Kolejng kategorig jednostek zwigzanych ze sferg nauki s jednostki badaw-
czo-rozwojowe. Sg to jednostki organizacyjne wyodrgbnione pod wzgl¢dem praw-
nym, organizacyjnym i ekonomiczno—finansowym, tworzone w celu prowadzenia
prac naukowych 1 prac rozwojowych, ktérych wyniki powinny znaleZ¢ zastosowa-
nie w okreslonych dziedzinach gospodarki narodowe;j i zycia spotecznego. Jednost-
ki te mogg nosi¢ rézne nazwy (instytut naukowo—badawczy, centralne laboratorium,
osrodek badawczo-rozwojowy lub inne) i podobnie jak PAN i jej jednostki oraz
uczelnie publiczne, maja prawo uzywania okraglej pieczgci z wizerunkiem god-
ta Rzeczypospolitej Polskiej posrodku. O nadanie jednostce organizacyjnej statusu
jednostki badawczo—rozwojowej, stosownie do obowigzujgcych przepiséw, moze
wystgpowac¢ osoba prawna, ktéra utworzyla takg jednostk¢® w ramach prowadzo-

24 Zob. K. Kénig, Les systemes européens de formation en matiére d’administration publiques, ,Revue frangais
d‘administration publiques® 1977, nr 2, s. 105-132. )

25 Podmiot taki musi spetnia¢ wymogi okreslone ustawa z dn. 25 lipca 1985 r. o jednostkach badawczo-rozwojo-
wyceh (t. jedn.: Dz.U. z2 2001 r., Nr 33, poz. 388 z pdzn. zm.) Zasady wspierania $rodkami publicznymi dziataino-
$ci tych jednostek obowigzujace od 1 stycznia 2006 r. okresla ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o niektorych for-
mach wspierania dziataino$ci innowacyjnej (Dz.U. Nr 179, poz. 1484 z pézn. zm.).
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nej przez nig dziatalnosci gospodarczej. Minister ds. nauki (po uzgodnieniu z rnipi—
strem ds. finans6w publicznych i ministrem wiasciwym ze wzgledu na rodzaj d21a-.
talnosci prowadzonej przez jednostkg) nadaje jej na czas oznaczony status j.ednostlg
badawczo-rozwojowej badZz odmawia jej nadania takiego statusu, decyz.]a( admi-
nistracyjna. Jednostka moze by¢ laczona, dzielona, reorganizowana, 1i1.<W1d0wana;
przeksztatcana w przedsigbiorstwo, wlaczona do przedsigbiorstwa, moze podlegac
komercjalizacji i prywatyzacji (uzyskujgc status spotki handlowej).

Do zadar jednostek badawczo-rozwojowych w szczegélnosci nalezy:

— prowadzenie badan naukowych i prac rozwojowych oraz przystosowywa-
nie ich wynikéw do wdrazania w praktyce oraz podejmowanie dzialalnosci
w zakresie doskonalenia metod prowadzenia tych badari naukowych i prac
rozwojowych;

— upowszechnianie wynikéw badan naukowych i prac rozwojowych;

— opracowywanie analiz i ocen dotyczacych stanu i rozwoju poszczegblnych
dziedzin nauki i techniki, a takze propozycji w zakresie wykorzystywania
w kraju osiggnie¢ Swiatowej nauki i techniki,

— prowadzenie dzialalnosci uzupetniajgcej, a w szczegblnosci w zakresie szko-

lenia, informacji naukowej, technicznej i ekonomicznej, wynalazczosci oraz
ochrony wiasnosci przemystowej i intelektualne;.

Jednostki badawczo-rozwojowe mogg prowadzi¢ produkcj¢ aparatury iurzg-
dzef, a takze podejmowaé inng dzialalnosé gospodarczg badZ ustugows na poltrzeby
kraju i eksportu w zakresie objetym przedmiotem ich dziatania.

Ustawa z dnia 25 sierpnia 1985 r. o jednostkach badawczo-rozwojowych 2
zobowiazuje ministra ds. nauki do okreslenia w porozumieniu z ministrem ds. ﬁ—.
nanséw publicznych, zasad gospodarki finansowej jednostek, a w szczegdlnoscl
do okreslenia 7rédet ich przychodéw?’. Stosownie do tych ustalefi Zrédtami takimi
sa przychody uzyskane w zwigzku z prowadzong przez (¢ jednostke dziatalnoscig,
w szczegdlnosci pochodzace ze sprzedazy:

— badari naukowych i prac rozwojowych oraz ich wynik6w;

— patentéw, praw ochronnych, licencji na stosowanie wynalazkoéw 1 wzoréw
uzytkowych, projektéw wynalazczych stanowigcych wlasnos¢é jednostki
oraz innych rezultatéw naukowych i technicznych;

— prac z zakresu dziatalnosci wspomagajacej badania;

26 T. jedn. Dz.U. z 2001 r., Nr 33, poz. 388 z p6zn. zm. ) _ ) )
27 Minister uczynit zado$é temu obowiazkowi, ustalajac je rozporzadzeniem z dnia 12 grudma 2001 r. w sprawie
szczegbtowych warunkow i sposobu gospodarki finansowe;j jednostek badawczo—rozwojowych (Dz.U. Nr 153,

poz. 1764).
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— prac wdrozeniowych, w tym nadzoru autorskiego;

— produkcji doswiadczalnej, urzadzen iaparatury oraz innej produkcji lub
usiug.

Przepisy przewidujg takze mozliwos¢ przyznawania jednostkom dotacji budze-
towych: podmiotowych, przedmiotowych lub celowych, przeznaczanych na finan-
sowanie albo dofinansowanie dziatalnosci lub realizacj¢ zadad. Zasady przyzna-
wania dotacji na dziatalno$¢ statutowg jednostek naukowo-badawczych okresla,
wydane na podstawie delegacji zawartej w ustawie z 2004 r. o zasadach finansowa-
nia nauki, rozporzadzenie Ministra Nauki i Informatyzacji z dnia 4 sierpnia 2005 r.
w sprawie kryteriéw 1 trybu przyznawania i rozliczania srodkéw finansowych na na-
uke?®. Udzial jednostek w podziale dotacji podmiotowych na dzialalnosé statutowy
w 2004 r. ksztaltowal si¢ na poziomie 29,4% catosci srodkéw rozdysponowanych
w ramach czesci budzetu przeznaczonej na nauk¢ (obok nich, uczelnie partycypuja
w 31,9%, placéwki naukowe PAN w 38,3% oraz inne jednostki w 0,4%).

Przyznawanie jednostkom badawczo-rozwojowym publicznych Srodkéw {fi-
nansowych wywoluje dwojakiego rodzaju nastepstwa:

— obliguje do okreslenia zasad udzielania pomocy publicznej®. Przepisy te
ustalajg rodzaje kosztéw kwalifikujacych si¢ do objgcia pomocg oraz ich
udzial w calosci naktadéw;

— 1implikuje konsekwencje w postaci zobowigzania do kontroli prawidlowosci
ich wykorzystania oraz okreslenia procedur kontrolnych. Procedury te prze-
widuja, ze kontrola przeprowadzana przez eksperta finansowego w ramach
kontroli merytorycznej powinna byé poprzedzona kontrolg przeprowadzo-

ng przez eksperta naukowego oraz w razie potrzeby przez eksperta budow-
lanego.

Przeprowadzenie kontroli dokumentowane jest sporzadzeniem sprawozdania,
ktére zawiera¢ powinno:

1. Ocene wykorzystania Srodkéw finansowych pod wzgledem celowosci i zgod-
nosci z przepisami: o finansach publicznych, o rachunkowosci oraz o zamo-
wieniach publicznych.

2. Ocene zgodnosci dokumentacji finansowej kontrolowanej jednostki z infor-
macjami zawartymi w sktadanych przez nig raportach i sprawozdaniach.

28 Dz.U. Nr 161, poz. 1359.

29 Do czasu wejscia w zycie (do 31 maja 2004 r.) przepisow obowigzujgcej obecnie ustawy z dnia 30 kwietnia
2004 r. o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (Dz.U. Nr 123, poz. 1291 z p6zn. zm.), za-
sady te okreslato rozporzadzenie RM z dnia 15 paZdziernika 2002 r. w sprawie dopuszczalnosci pomocy publicz-
nej udzielanej na prace badawczo—rozwojowe (Dz.U. Nr 186, poz. 1546).
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3. Stwierdzenie w wyniku kontroli, czy kontrolowany wykorzystujac strodki
publiczne, wypeinit warunki okreslone w decyzji przyznajacej dotacje lub
w umowie o przeprowadzenie badan oraz w harmonogramie platnosci.

4. Ustalenic wysokosci wykorzystanych srodkéw, wysokosci s’rodk(’)w‘ niewy-
korzystanych, wykorzystanych w sposGb niezgodny z przeznaczeniem lub
nieprawidlowy.

Oceniajgc przepisy dotyczace zasad wykorzystania publicznych srodkow fi-
nansowych przeznaczanych na finansowanie zadar przez jednostki badawczo-roz-
wojowe, stwierdzi¢ nalezy, ze ustalone nimi procedury wydaja si¢ okreslac zasady
gospodarki finansowej tych podmiotéw w sposob precyzyjny, szczegétowy, wrgcz
drobiazgowy 1 wykazujacy szczegblng dbalosé o prawidiowe ich wykorzystanie.
Zapewne (a znaczaca precyzja obowiazujacych w tej materii rozwm(zap‘ prawnych
spowodowana jest ich uniwersalnym (skierowanym do réznych kategorii potencjal-
nych podmiotéw) charakterem.

3. Zasady organizacji i gospodarki finansowej jednostek
organizacyjnych sfery ochrony zdrowia

Zasadniczymi problemami reformy zasad organizacji systemu ochrony zdro-
wia sg:
a. doskonalenie modelu gromadzenia srodkow finansowych przeznaczanych na
ochrone zdrowia,
b. optymalna ich alokacja, zapewniajaca plynnos¢ przepltywu tych srodkéw fi-
nansowych na rzecz swiadczeniodawcow
oraz

c. podwyzszenie jakosci i dostepnosci ustug medycznych poprzez udoskonale-
nie mechanizmoéw kontraktowania ustug zdrowotnych.

Mechanizm finansowania ochrony zdrowia poprzez ich wydatkowanie z budze-
tu panistwa, uznano w drugie] potowie lat dziewiecdziesiatych za .Wymagajqcy né-
tychmiastowej reformy z uwagi na niska jakos¢ ustug medyc?nych 1zl kondycy; fl-
nansowg jednostek organizacyjnych $wiadczacych te usluigl. K.onsek\.venf:‘]q Vtakle‘]
oceny sytuacji byly zaréwno reformy o charakterze organlzacngym, Jak i re?‘ormy
o charakterze finansowym. Mimo licznych rozwigzai prawnych i organlzacyjnycb?
ktére powstrzymaty zapas¢ mechanizméw §wiadczenia ustug zdrowotnych, sytuacji

nadal nie mozna uzna¢ za zadowalajaca.
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Ustawg z dnia 6 lutego 1997 r. powotano instytucje ubezpieczenia zdrowotne-
go ,,kasy chorych”. Jednostki te, jako instytucje samorzadne wyposazone w 0sobo-
woS¢ prawng, zasadniczo rézne od typowych form organizacyjno-prawnych jedno-
stek sektora finansow publicznych wymienionych imiennie w ustawie o finansach
publicznych, wlaczono do sektora finanséw publicznych®. Fakt ten z formalnego
punktu widzenia budzit zrozumiale zastrzezenia. Ustawa tworzaca Kasy przewidy-
wala bowiem, ze Zrédlami ich przychodéw sa gléwnie: sktadki na ubezpieczenia
zdrowotne, odsetki od sktadek nieoptaconych w terminie, dochody z lokat i papie-
réw wartosciowych emitowanych przez Skarb Paristwa, srodki na zadania zlecone
przez Ministra Zdrowia, kwoty wyréwnania finansowego dokonywanego miedzy
Kasami ze wzgledu na zréznicowanie ich przychodéw i kosztéw oraz darowizny
i zapisy. Tak wigc podstawowym Zrédtem ich finansowania byly sktadki na ubez-
pieczenia zdrowotne, ktére jako swiadczenia powszechne i obowigzkowe wykazy-
waly — co od dawna podkreslano w literaturze — cechy daniny publicznej. Byty po-
nadto swiadczeniami przymusowymi i bezzwrotnymi, co znacznie upodabniato je
do podatkéw. Jednak posiadaty takze szereg cech, ktére nie pozwalaly na takg kwa-
lifikacje tego Zrédta, np. celowy (a nie ogélny) charakter przeznaczenia ich srod-
kéw. Stanowito to podstawe prezentowania watpliwosci, w Swietle uregulowarn
ustawy o finansach publicznych, co do ich zakwalifikowania do kategorii srodkéw
publicznych oraz a contrario prezentowania racji wskazujacych na ich niepubliczny
charakter®. Ta konstatacja pozwalata przy prowadzeniu analiz statusu prawnofinan-
sowego Kas Chorych na ich kwalifikacj¢ jako ,,jednostek z pogranicza sektora pub-
licznego”. Kasy Chorych bowiem, w $wietle obowigzujgcego wéwczas stanu praw-

nego, nie wykazywaty zwiazku ani z budzetem paristwa, ani z budzetami jednostek
samorzadu terytorialnego.

Zasady organizacyjne przewidywaly utworzenie 16. regionalnych i 1. Bran-
zowej Kasy Chorych dla Stuzb Mundurowych. Tak wiec, o ile w pierwszym przy-
padku mozna méwié o terytorialnym kryterium wyodrgbnienia jednostek organiza-
cyjnych organizujacych ustugi zdrowotne, w drugim przypadku nalezy juz méwié
o kryteriach: branzowym i terytorialnym®. Przepisy powolujace kasy stanowily,
ze sg one jednostkami samorzadnymi, ktérych zadaniem jest zawieranie uméw ze
swiadczeniodawcami (publicznymi i niepublicznymi zakladami opieki zdrowot-
nej oraz prywatnie praktykujacymi lekarzami, pielggniarkami i poloznymi i innymi
osobami posiadajgcymi kwalifikacje do swiadczenia ustug zdrowotnych w ramach

30 Zob. ustawa z dnia 6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym (Dz.U. Nr 28, poz. 153 z pozn.
zm.).

31 Zob. W. Zidtkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Poznan 2000, s. 178.

32 Tak np. B. Kucia, Prawnofinansowy status Kas Chorych, w: Prawo finansowe i nauka prawa finansowego na
przefomie wiekdw, pod red. A. Kosteckiego, Krakow 2000, s. 218.

33 Podopiecznymi tej kasy byli m.in.: zotierze, strazacy, policjanci, pracownicy stuzby granicznej, kolejarze i pra-
cownicy wigziennictwa. Struktura organizacyjna przewidywata wigc istnienie centrali Branzowej Kasy oraz jej od-
dziatéw terenowych.
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prowadzonej przez siebie dziatalnosci gospodarczej 1111.3 wykopywania Wolnego 7a-
wodu) i posredniczenie migdzy ubezpieczonymi i s’W'1ad.czen10dawcarm. Praktyka
pokazala, ze nastgpstwem takicj koncepciji organizacyjnej byt caly 'szer,egf negz'ityw.-.
nych konsekwenciji, takich jak: nadmierne zatrudnienie, prak mozhwgsa reghzacp
zsynchronizowanej polityki zdrowotnej (kazda z kas reahz‘ox\jala W te:1 materii SWo-
ja whasng polityke), catkowita dowolnos¢ w dysponowjamu srodka@ n/a wynagro-
dzenia wynikajaca z braku taryfikatorow wynagrodzei dla pracowmkov?/ kas.oraz
braku okreslenia wymogéw kwalifikacyjnych dla poszczegblnych stanow%sk, niego-
spodarnos¢ w wydatkowaniu Srodkow na szkolenia czlonk('?w rad 1‘<as, raZace uchy-
bienia w podpisywaniu kontraktow ze $wiadczeniodawcami, b'rak jednolitych zasad
og6lnych kontraktowania i rozliczania swiadczen dla WSZ}-IStklc.h kas, ,,zator?f pla}t—.
nicze” w platnosciach za kontraktowane ustugi itd. Og.ramczemu (w sz.c.zeg(/)h.losm
w poczatkowym okresie funkcjonowania tych instytucji) podlegaty mozliwosci wy-
boru kasy chorych i lekarza™.

Przedstawione mankamenty wynikajgce z doswiadczen pierwszych lat f-unkcjo—
nowania kas chorych, w warunkach niedostatku Srodkéw w ZaS(?bach lpubhcznych
spowodowaty, ze praktycznie wszystkie liczace si¢ ggrupowama polityczne qpo—
wiedzialy si¢ za likwidacja kas chorych i poszuki\yamem 1.nnego mgdelu organiza-
cyjnego. Pierwszym krokiem zmierzajgcym do Z@an, podjgty'm w lipcu 2.002 roku,
bylo wyposazenie ministra zdrowia w kompetencje do kontroli n'ad kasami chorych,
polegajace na upowaznieniu go do powotywania rad kas. Drugim etapem dol_(ony-
wanych reform miaty by¢ zmiany organizacyjne, polegajace na przeksztalccplu re-
gionalnych kas chorych w terenowe oddziaty narodc).we’go funduszu Zdro.w1a oraz
likwidacja centrali branzowej kasy chorych i jej oddzialéw terenowych (mimo pro-
testéw ze strony reprezentaciji zwigzkowych shuzb mundurowycﬁ) poprzez wlacze-
nie ich struktur do centrali tworzonego funduszu oraz jego oddzialow terenowych.

Ustawa z dnia 23 stycznia 2003 r. o powszechnym ubezpieczeniu W Natodo—
wym Funduszu Zdrowia® (NFZ) wprowadzata z dniem I kwietnia 2003 r. (?dnnenflf?
od wezesniej obowigzujacych zasady organizacyjne. Podstawg prawnq dziatalnosci
Funduszu Trybunat Konstytucyjny uznal 7 stycznia 2004 r. za niezgodna z Kogsty—
tucja stwierdzajac, ze nie ustala ona ani zakresu Swiadczed gwarantgwany(fh, ani za-
kresu §wiadczer ponadstandardowych, ani tez kryteriéw, w oparciu o ktére zakrc?s
naleznych $wiadczen miatby by¢ ustalany. Uchylajgc ustawe Trybunat Konstytt_lcy]—
ny, ustalil termin jej wygasnigcia z koficem roku 2004*. Na mocy usta’wy z /dma 27
sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw pub-

34 W poczatkowym okresie przestanka uwzglednienia wnipsku o] ;miane kagy byta zmiana miejsca zamieszkania
poza obszar wtasciwoéci miejscowej kasy, ktorej ubezpieczony jest cztonkiem.

35 Dz.U. Nr 45, poz. 391 z pézn. zm.

36 Zob. E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, op. cit., s. 315.
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licznych?, powotano z dniem 1 paZdziernika 2004 r. nowy fundusz o tej samej na-
zZwie.

Nazwa ,,fundusz” jest w tym przypadku o tyle nicfortunna, ze NFZ nic jest,
co konseckwentnie podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, panstwowym fundu-
szem celowym w rozumieniu u.f.p*. Jest natomiast pafstwowa Jjednostkg organi-
zacyjng o szezegGlnym charakterze, ktérej zasady organizacyijne i finansowe okre-
slono ustawa, powotang do zarzadzania srodkami finansowymi przeznaczonymi na
finansowanie ochrony zdrowia i wykonujaca funkcje platnika w systemie finanso-
wania swiadczen zdrowotnych. W odréznieniu od zasad wczesnie) obowigzujacych,
fundusz jest jedng ogélnopolsky pafistwows jednostka organizacyjng, posiadajgcy
struktury wojewddzkie, wyposazong w 0sobowos¢ prawna, uprawniong do zawiera-
nia uméw ze §wiadczeniodawcami. Rozwigzania ustawy eliminujg jeden z zasadni-
czych mankamentéw wczesniejszych rozwigzan: wprowadzajg réwny i sprawiedli-
wy dostep do §wiadczeii oraz mozliwosé wyboru swiadczeniodawcy (sposrdd tych,
ktérzy podpisali umowe o $wiadczenie ustug z funduszem), bez koniecznosci ubie-
gania si¢ o zgodg zarzadzajacego funduszem.

W art. 114 stwierdza si¢, ze srodki Funduszu sa srodkami publicznymi. Fundusz
nie prowadzi dzialalnosci gospodarczej, nie moze by¢ takze wlascicielem zakladéw
opieki zdrowotnej. Dziatalnos$¢ finansowa Fundusz prowadzi w oparciu o zréwno-
wazony w zakresie przychodéw i wydatkéw plan, sporzadzony przez Prezesa NFZ
na podstawie projektéw terenowych struktur funduszu 1 jego centrali. Projekt planu
opracowany przez Prezesa NFZ i zaopiniowany przez Rade Funduszu, przedstawia-
ny jest do zaopiniowania sejmowym komisjom finanséw publicznych oraz zdrowia,
a po rozpatrzeniu opinii przekazywany wraz z tymi opiniami ministrowi wlasciwe-
mu do spraw zdrowia. Sprawozdanie okresowe (sprawozdania miesieczne wskazane
W rozporzadzeniu wykonawczym oraz sprawozdania kwartalne) z wykonania planu
finansowego Prezes NFZ przedstawia ministrowi finanséw publicznych i ministro-
wi zdrowia, a sprawozdanie roczne przyjete przez Rad¢ Funduszu, po zaopiniowa-
niu przez komisje finanséw publicznych i zdrowia, zatwierdzane jest przez ministra
wiasciwego do spraw finanséw publicznych (po zasiggnigciu opinii ministra zdro-
wia). Szczegblowe zasady prowadzenia gospodarki finansowej funduszu ustala mi-
nister finans6w publicznych®.

Aktem o charakterze podstawowym dla ustalenia zasad organizacji i gospo-
darki finansowej jednostek ochrony zdrowia jest ustawa z 1991 r.,* zmieniana od

37 Dz.U. Nr 210, poz. 2135z pozn. zm.

38 Zob. C. Kosikowski, Prawo finansowe w Unii Europejskiej i w Polsce, Warszawa 2005, s. 246; tenze: Finanse
publiczne. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2006, s. 36; takze E. Malinowska—Misiag, W. Misiag, op. cit., s. 312.

39 Zob. rozporzgdzenie Ministra Finanséw z dnia 31 maja 2005 r. w sprawie szczegbtowych zasad prowadzenia go-
spodarki finansowej Narodowego Funduszu Zdrowia (Dz.U. Nr 104, poz. 875 z pézn. zm.).

40 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o0 zakladach opieki zdrowotnej (Dz.U. Nr 91, poz. 408 z pazn. zm.).
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czasu jej uchwalenia kilkadziesigt razy. Ustawa ta stanowi, ze S’Wiadczeni.a zdro-
wotne mogga by¢ udzielane przez zaklady opieki zdrowotnej i przezloso_by fizyczne
wykonujace zawody medyczne*'. Zaklady opieki zdrowotnej przyblera.Jq w prakt.y—
ce rézne nazwy. Najpopularniejsze sposréd nich to: szpital, przychodnia, porac_lma,
osrodek zdrowia, pogotowie ratunkowe, zaktad opiekuficzo-leczniczy, sanatorium,
zaktad rehabilitacii leczniczej.

Zaktady opieki zdrowotnej moga miec status jednostek publicznych i‘n.iepubl-.
licznych®. Organami zatozycielskimi zaktadéw publicznych sg organy administracji
panstwowej oraz jednostki samorzadu terytorialnego. Wsrod zakladéw utwo.rzon}fch
przez organy administracji pafnstwowej wskazac¢ nalezy jednostki organizacyjne

utworzone przez:

1. Ministréw lub centralne organy administracji rzgdowe;.

2. Wojewodow.

Realizacja przez wyzsze uczelnie medyczne zadan edukacyjnych, dydaktyc'z—
nych, badawczych, naukowych i badawczo-rozwojowych odbywa si¢ w pole.;czemu
z udzielaniem przez te jednostki swiadczen zdrowotnych i promocji Zdrowm,l stad
tez panstwowe uczelnie medyczne oraz panstwowe uczelnic prowadzgce Fizglal—
nosé dydaktyczng i badawczg w dziedzinie nauk medycznych (zwykle zawierajace
w swej nazwie wyrazy ,.kliniczny” tub ,,uniwersytecki”) mogg takze tworzy¢ zakla-
dy opieki zdrowotnej. Wéwczas zasady prawne funkcjonowania tych jednostek Yvy-.
nikaja, odpowiednio, z ustaw: Prawo o szkolnictwie wyzszym, o zaktadach opieki
zdrowotnej i o jednostkach badawczo-rozwojowych.

Wsréd zaktadow publicznych, dla ktérych organem zalozycielskim sg naczel-
ne i centralne organy administracji rzadowej, dominujg te, dla ktérych podmiote_m
uprawnionym do ich tworzenia, przeksztalcania i likwidacji jest Minister Zdrowia.
Uprawnienia réwnorzedne posiadaja jednak takze odpowiednio:

1. Minister Obrony Narodowej, w zakresie zakladéw opieki zdrowotnej two-
rzonych w resorcie obrony narodowej.

2. Minister Spraw Wewngtrznych, w zakresie zaktadow opieki zdrowotnej two-
rzonych w podlegajacych mu stuzbach Policji, Strazy Granicznej, Biurze
Ochrony Rzadu, Stuzbie Wigziennej, Paistwowej Strazy Pozarnej.

3. Minister Sprawicdliwo§ci, w zakresie zakladéw opieki zdrowotnej dokonuja-
cych swiadczeri na rzecz oséb pozbawionych wolnosci.

41 Wérod tych ostatnich ustawa wyréznia: indywidualne i grupowe praktyki Iekalrzy, pielegmarek i polozny‘ch. .

42 Do niep'ublicznych zakladéw opieki zdrowotnej zalicza sig jednostki o,rg_an!zacy_Jne utworzone’ przez: ko_scmry
i zwigzki wyznaniowe, pracodawcéw, fundacje, zwiazki zawodowe, spotki niemajace osobowosci prawnej oraz
inne niz wczeshiej wymienione, krajowe {ub zagraniczne osoby prawne oraz osoby fizyczne.
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4. Minister Transportu i Gospodarki Morskiej, w stosunku do zaktadéw opicki
zdrowotnej utworzonych przez PP, ,Polskie Koleje Pafistwowe”.

Organy zatozycielskie nadaja statut zakladowi opieki zdrowotne;j i okreslajg
W nim, nie uregulowane w ustawie o zaktadach opieki zdrowotnej, sprawy dotycza-
ce ustroju i zasad funkcjonowania tych jednostek.

Zmiana przepiséw ustawy o Radzie Ministréow dokonana w koricu 2001 r.,
wprowadzita z dniem 1 stycznia 2002 r. zasade, zgodnie z ktGrg minister kiernjg-
cy okreslonym dzialem administracji rzadowej zobowigzany zostal do ustalenia,
w drodze obwieszczenia, wykazu jednostek organizacyjnych mu podlegtych lub
przez niego nadzorowanych. Ministrowi Zdrowia* podlegato 89 jednostek organi-
zacyjnych: akademie i centra medyczne, regionalne centra krwiodawstwa i krwio-
lecznictwa; Ministrowi Obrony Narodowej* podlegato 85, zas jego nadzorowi po-
nadto ponad 60 jednostek organizacyjnych, w tym szereg placéwek o charakterze
medycznym, zwigzanych z ochrong zdrowia: Wojskowe Centrum Krwiodawstwa
1 Krwiolecznictwa, Wojskowy Instytut Medyczny w Warszawie, Wojskowy Insty-
tut Higieny i Epidemiologii w Warszawie, Wojskowy Instytut Medycyny Lotniczej
w Warszawie. Jednostki te majg zréznicowany status finansowy.

Publiczne zaktady opicki zdrowotnej udzielajg §wiadczeri zdrowotnych finan-
sowanych ze srodkéw publicznych osobom ubezpieczonym oraz innym osobom,
uprawnionym do uzyskiwania tych §wiadczeri na podstawie odrebnych przepisow,
nicodptatnie, za czgsciows odplatnoscig lub catkowity odplatnoscia. Udzielajg tak-

ze Swiadczen na rzecz os6b nieposiadajgcych uprawnien z tytutu ubezpieczenia spo-
lecznego®.

Spos6b rozliczania srodkéw publicznych uzalezniony jest od statusu formalne-
go jednostki, poniewaz — zgodnic z ustawg o zakladach opieki zdrowotnej — pub-
liczne zaktady opicki zdrowotnej moga mie¢ forme jednostki budzetowej lub zakla-
du budzetowego albo tez mogg byé prowadzone w formie samodzielnego zakladu,
pokrywajacego swoje koszty dzialalnosci z posiadanych srodkéw 1 uzyskiwanych
przychodéw. Jednostki budzetowe i zaktady budzetowe prowadza gospodarke finan-
sowg zgodnie z normami przewidzianymi ustawg o finansach publicznych, z tym ze
przewiduje si¢ tu takze pewne znaczace odstepstwa od zasad stosowanych w sto-

43 Zob. obwieszczenie Ministra Zdrowia z dnia 28 listopada 2005 r. w sprawie wykazu jednostek organizacyjnych
podlegtych lub nadzorowanych przez Ministra Zdrowia (M.P. Nr 80, poz. 1145).

44 Zob. obwieszczenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 16 maja 2006 r. w sprawie wykazu jednostek organizacyj-
nych podlegtych Ministrowi Obrony Narodowej lub przez niego nadzorowanych (M.P. Nr 35, poz. 382).

45 Przepisy uprawniajgce do finansowania udzielonych $wiadczen zdrowotnych ze $rodkéw publicznych zawiera
caly szereg ustaw, np. ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej
Polskiej (1. jedn.: Dz.U. z 2004 r., Nr 147, poz. 2416 z pdzn. zm.); ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wy-
chowaniu w trze2wosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (t. jedn.: Dz.U. z 2002 r. Nr 147, poz. 1231 z pdzn. zm.);
ustawa z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego (Dz.U. Nr 111, poz. §35 z pézn. zm.); ustawa
z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii (Dz.U. Nr 79, poz. 1485 z pézn. zm.).
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sunku do innych jednostek i zaktadow budzetowych. Jc.c%nostki t?udZCtOWC upraw}—1
nione sg bowiem do pozostawiania do swojej dyspozygl 70% niewykorzystanyc
w danym roku srodkéw budzetowych, zas zaldady budzetowe — 70% wplaty prze-
znaczonej do budzetu. Tak wigc, mimo stosowania forma1n§g0 ngzewnlctwa przi—i
widzianego ustawg o finansach publicznych dla form o'rggz_lmzacyjnyc.h gospodar
budzetowej, mamy do czynienia ze ,,Zmodyfikowan}_fmf Jednost}(arm budzetO\‘Ny—
mi i zaktadami budzetowymi. Wypada przypomniec, Ze ustaw_a 0 hnansac/h .pubh.cz-
nych przewiduje zasadg przekazywania przez j.ednostkq b}udzletowq ca}losm lswmch
przychodéw na rzecz budzetu oraz pokrywania rozcho@ow jednostki b'udzctgv&./lej
(w wysokosci przewidzianej planem finansowym) z budzetu. Konstrukcja roz ;m—
tu ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej dotyczqccgo form prawpych pr9wa ze-
nia zaktadéw publicznych wyraznie jednak wskazuje, ze forma. /]C.anStkl Pudze-
towej lub zaktadu budzetowego bedzie miata zastosowame erqscmwo, wowczas
gdy ,,prowadzenie tego zakladu w formie samodzielnego publicznego zaktadu opuat-l
ki zdrowotnej bytoby niecelowe lub przedwczesne”. W pozostatych przypadkac
dziatalno$¢ winna by¢ prowadzona w formie samodzielnego zak’}ad'u pokrywajqcc—
go koszty swej dziatalnosci i zobowigzan z posigdanych 's’rod%qow 1 uzy.sk1we.myc_h
przychodéw. Z interesujgcego nas punktu Widze_ma, skutki taklegci rO.ZW1a(zama/ nie
sa niczym innym jak debudzetyzacja czesci publicznych przychodéw i rozchod6ow.

Samodzielny publiczny zaklad opieki zdrowotnej moze uzyskiwa¢ srodki fi-
nansowe:

3 1 46
— 7 odpfatnych swiadczen zdrowotnych realizowanych na podstawie umowy™,
w tym takze finansowanych ze srodkéw publicznych;

— 7 budzetu pafstwa (ze srodkéw bedacych w dyspozycit Mir?istra Zdrowia),
ze srodkéw publicznych jst, oraz ze srodkow innych podrmotqw, przezna-
czonych na realizacj¢ programow zdrowotnych 1 programu Zlntegrow.an.e
Ratownictwo Medyczne (w tym na naklady inwestycyjne 1 zakup specjali-
stycznego sprz¢tu medycznego);

— z wydzielonej dzialalnosci gospodarczej innej niz wezesnie] Wymiemona,
jezeli statut jednostki dopuszcza prowadzenie takiej dziatalnosct;

— 7z darowizn, z zapiséw ispadkow oraz ze srodkow ofiarnosci publicznej,
w tym takze pochodzenia zagranicznego.

Zaprezentowany katalbg #rédet dochodéw samodzielnego publicznego Zerklladu
opieki zdrowotnej wskazuje, ze zarowno w przypadku realizacji przez zaklad swiad-

46 Rozporzadzenia ministra zdrowia wydane na podstawie delegacji ustawowej okr?laja@osc’)?;;féi]a;iz :gﬁtaza
SWi i i I ieki zdrowotnej osobom nieupra -

enia zdrowotne udzielane przez publiczne zaktady gp_le ; r d-
z;vé?ﬁdfti:rfansowanych ze $rodkéw publicznych, jak i zakres $wiadczen ponadstandardowych, za ktdre odptatnosc

poniesie $wiadczeniobiorca.
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czefi zdrowotnych finansowanych ze srodkéw publicznych na rzecz oséb ubezpie-
czonych, jak 1 w przypadku refinansowania ze sSrodkéw budzetu padstwa Swiadczen
zdrowotnych realizowanych bezplatnie na rzecz os6b nieposiadajgcych uprawnien
z tytulu ubezpieczenia zdrowotnego®’, mamy do czynienia z oplata za ustugi kon-
traktowane. Zaréwno w jednym, jak i w drugim wymienionym przypadku realiza-
cja §wiadczef odbywa si¢ na podstawie umowy, zas fakt ich finansowania srodkami
publicznymi znajduje odbicie w okresleniu mechanizméw i zasad kontroli ich wy-
korzystania“®®,

O samodzielnych publicznych zakladach opieki zdrowotnej stwierdzi¢ mozna,
ze sg jednostkami organizacyjnymi, ktére nie majac osobowosci prawnej, nie funk-
cjonujg w formach okreslonych w ustawie o finansach publicznych. W zasadach or-
ganizacyjnych tych jednostek istnieje sprzecznosé: z jednej strony istniejg mechani-
zmy, ktére zapewni¢ maja im samodzielno$¢ (w tym réwniez finansowy) z drugiej
brak jest mechanizméw uwazanych za niezbedny atrybut samodzielnosci (formalno-
prawna zdolno$¢ do czynnosci prawnych).

Podjete préby reformy zasad funkcjonowania jednostek organizacyjnych opieki
zdrowotnej nie mogg by, niestety, uznane za udane. Swiadcza o tym wyrazy nicza-
dowolenia ze strony pacjentéw oczekujacych miesigcami na ustugi medyczne, per-
sonclu — przybierajace postac strajkéw lekarzy i pielggniarek oraz systematyczny
brak srodkéw na dziatalno$é, stanowigce dowdd, ze cele reformy nie zostaty osigg-
ni¢te. Kolejng probg rozwigzania nabrzmiatych spolecznie probleméw jest uchwale-
nie ustawy z dnia 15 kwietnia 2005 r. 0 pomocy publiczne;j i restrukturyzacji zakta-
dow opieki zdrowotnej®.

4. Zasady organizacji i gospodarki finansowej panstwowych
instytucji kultury

Podstawe prawng funkcjonowania instytucji kultury stanowi ustawa z dnia 25
pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej*. Zgod-
nie z nig, do instytucji kultury zalicza sig: teatry, filharmonie, opery i operetki, orkie-
stry, ogniska artystyczne, domy kultury, kina, galerie sztuki, muzea, biblioteki oraz
osrodki badan i dokumentacji w réznych dziedzinach kultury, prowadzace dziatal-
nos¢ kulturalng polegajaca na tworzeniu, upowszechnianiu i ochronie kultury.

47 Podstawa prawna: rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 17 lutego 2004 r. w sprawie sposobu i trybu finan-
sowania z budzetu panstwa Swiadczen zdrowotnych udzielanych osobom nieposiadajacym uprawnie z tytuiu
ubezpieczenia zdrowotnego (Dz.U. Nr 31 poz. 274).

48 Zob. rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 1 lipca 2005 r. w sprawie szczegdtowych warunkéw przekazywania
samodzielnym publicznym zaktadom opieki zdrowotnej $rodkow publicznych na realizacje programéw zdrowot-
nych i programu Zintegrowane Ratownictwo Medyczne (Dz.U. Nr 131, poz. 1099).

49 Dz.U. Nr 78, poz. 684 z pézn. zm.

50 T. jedn. Dz.U. z 2001 r,, Nr 13, poz. 123 z pézn. zm.
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Brak jest scentralizowanego rejestru instytucji kultury, natomiast kazdy organ
administracji publicznej bgdacy organizatorem instytucji kultury, zobowigzany jest
do prowadzenia wiasnego rejestru zalozonych przez siebie instytucji kultury. Reje-
stréw jest wiec tyle, ilu jest organizatoréw, zas dla kazdej instytucji zakiada si¢ od-
dzielng ksigge rejestrowg oznaczong kolejnym numerem. Zasady prowadzenia re-
jestru okresla rozporzadzenie Ministra Kultury 1 Sztuki z 1992 r’! Zaréwno ustawa
7 1991 r., jak i cytowane rozporzadzenie nie okreslaja sposobu rejestracji prywat-
nych instytucji kultury, mimo Ze przewiduja mozliwos¢ wspicrania finansowego
dzialalnosci kulturalnej prowadzonej przez podmioty nie nalezace do sektora finan-
s6w publicznych, w tym przez osoby fizyczne. Jednoczesnie, przepisy szczegétowe
przewidujg mozliwos¢ prowadzenia przez osoby fizyczne dzialalnosci kulturalne;
w formach przewidzianych dla instytucji kultury, np. muzeéw czy bibliotek. Takze
codzienna rzeczywistos¢ dostarcza przyktadéw prowadzenia takich muzeow przez

osoby fizyczne lub fundacje.

Instytucje kultury podzieli¢ mozna na paiistwowe, samorzadowe i prywatne™.
Wiréd tych pierwszych dominujg instytucje podlegajace ministrowi wiasciwemu do
spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, okreslane czasem jako narodowe
instytucje kultury, z uwagi na ogélnonarodowy charakter zadafi przez nie wykony-
wanych. Naleza do nich zamki krélewskie (w Warszawie i na Wawelu), gromadzg-
ce narodowe kolekcje dziet sztuki i zabytki kultury narodowej, biblioteki (Biblio-
teka Narodowa w Warszawie oraz Filmotcka Narodowa w Warszawie), muzea
o charakterze narodowym (w Krakowie, Poznaniu i Warszawie), zabytkowe obiek-
ty architektoniczne o charakterze narodowym (Patac w Wilanowie, Zamek w Mal-
borku itp.), sceny narodowe (Teatr Narodowy, Teatr Stary w Krakowie, Teatr Wiel-
ki — Opera Narodowa i Filharmonia Narodowa w Warszawie), pomniki martyrologii
narodu (Muzeum Oswiecim — Brzezinka, Muzeum na Majdanku oraz Muzeum Stut-
thof w Sztutowie), ogélnopolskic osrodki dokumentacyjne. Lista instytucji kultu-
ry uznawanych za posiadajace charakter i wymiar narodowy, obligatoryjnie wpi-
sanych do rejestru ministra wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego (ze wzglgdu na ogélnonarodowy charakter niepodlegajgcych przekaza-
niu jednostkom samorzadu terytorialnego) w ostatnich latach ulegta zawezeniu, z 41
(w roku 1997) do 32 instytucji (od 1999 r.). Wykaz tych jednostek okresla akt ran-
gi rozporzadzenia Prezesa RM™. Wykaz ten zawiera ponadto 5 instytucji wpisanych

51 Zob. rozporzadzenie Ministra Kultury i Sztuki z dnia 17 lutego 1992 . w sprawie sposobu prowadzenia rejestru
instytucii kultury (Dz.U. Nr 20, poz. 80). o

52 Mecenat nad dziatalnoscia kulturaina, polegajacy na wspieraniu i promocji twérczoéci, edukacji i oswiaty kultural-
nej, dziatan i inicjatyw kulturalnych oraz na ochranie dziedzictwa kultury sprawuje pahstwo. \'N'ramach tego me-
cenatu minister wiaéciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego moze wspierac flnansowg rgahzg-
cje planowanych na dany rok zadan zwiazanych z polityka kulturalng panistwa, prowadzonych przez instytucje
kultury i inne podmioty nienalezace do sektora finanséw publicznych. ) ) .

53 Aktualnie, rozporzadzenie Prezesa RM z dnia 8 grudnia 1998 r. w sprawie wykazu lnstytuq! kultury wplsanyc_h
do rejestrow prowadzonych przez ministréw i kierownikow urzedow centralnych, niepodlegajacych przekazaniu
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do rejestru Ministra Obrony Narodowej (Muzeum Wojska Polskiego, Dom Wojska
Polskiego, Centralna Biblioteka Wojskowa, Orkiestra Koncertowa WP i Reprezen-
tacyjny Zespot Artystyczny WP) oraz po 1 instytucji (Centralna Biblioteka Rolni-
cza 1 Gl6wna Biblioteka Lekarska), wpisanych do rejestréw odpowiednio: Ministra
Zdrowia i Ministra Rolnictwa. Zmniejszenie ilosci jednostek z reguly oznacza de-
koncentracj¢ zwigzang z zarzadzaniem nimi (podporzadkowanie ich wojewodom),
nie zas ich likwidacj¢. W tym przypadku, instytucje o charakterze regionalnym wpi-
sane do rejestréw prowadzonych przez wojewodéw przekazano do samorzadow
wojew6dztw w celu prowadzenia ich w charakterze zadan whasnych. Katalog wo-
jewddzkich instytucji kultury obligatoryjnie wpisanych do rejestréw instytucji kul-
tury z uwagi na ich regionalny charakter, obejmuje ponad 170 jednostek organiza-
cyjnych, wsrdd nich: biblioteki wojewddzkie, muzea regionalne, teatry i filharmonic

regionalne, muzea okregowe, regionalne galerie sztuki, wojewddzkie centra anima-
cji kultury.

Poza instytucjami obligatoryjnie przypisanymi wymienionym podmiotom, orga-
ny administracji padstwowej moga tworzy¢ instytucje kultury samodzielnie, a takze
na podstawie uméw zawartych z osobg prawna, osobg fizyczng i jednostka organi-
zacyjng. Tworzone na zasadach umownych podmioty, dzialajg w oparciu o przepisy
ustawy z dnia 25 wrzesnia 1981 r. o przedsi¢biorstwach pafistwowych™.

Zasady funkcjonowania niektorych sposréd instytucji kultury regulujg odrgb-
ne ustawy:

1. Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytk6w i opiece nad zabytkami’
(ktéra zastgpita ustawe z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie débr kultury?®).

2. Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o kinematografii* (ktGra Zastgpita ustawe
z dnia 16 lipca 1987 r. o kinematografii*®).

3. Ustawa z dnia 21 listopada 1996 r. 0 muzeach®.
4. Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach®.

W zakresie nieuregulowanym tymi ustawami, do funkcjonowania muzeéw i bi-
bliotek, kin oraz placéwek ochrony zabytkéw stosuje si¢ ustawe o organizowaniu
1 prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej z 1991 r. W niektérych kwestiach szczegoto-
wych obowiazuja jednak réwniez przepisy szczegétowe wydane na podstawie oma-

jednostkom samorzadu terytorialnego ze wzgledu na ogdlnonarodowy charakter zadar przez niewykonywanych
(Dz.U. Nr 148, poz. 970).

54 T. jedn.: Dz.U.z 2002 ., Nr 112, poz. 981 z pézn. zm.
55 Dz.U. Nr 162, poz. 1568 z pozn. zm.

56 T jedn.: Dz.U. 2 1999 r., Nr 98, poz. 1150 z pozn. zm.
57 Dz.U. Nr 132, poz. 1111 z pézn. zm.

58 T.jedn.: Dz.U. 2 2003 r., Nr 58, poz. 513 z p6zn. zm.
59 Dz.U. 21997 r., Nr 5, poz. 24 z pdzn. zm.

60 Dz.U. Nr 85, poz. 538 z pé2n. zm.

Zasady organizacji i gospodarki finansowej panstwowych instytucji kultury

wianych ustaw, np. przepisy okreslajgce szczegotowe zasady gospodarki finansowej
instytucji filmowych.

Przepisy umieszczone w rozdz. 3 ustawy o organizowaniu i prpwadzeniu dzia-
talnosci kulturalnej®' silnie eksponuja ,,samodzielnos¢ finans.owqi’ jako CCCh? przy-
pisang modelowi finansowania instytucji kultury, stwierc!z.equc,. ze ,Instytucja kul—.
tury gospodaruje samodzielnie przydzielong 1 nabytg czescia mienia oraz prowadZ}
samodzielna gospodark¢ w ramach posiadanych s’rodk(’)vx_/, kle’r}qu.c si¢ Zasad.aml
efektywnosci ich wykorzystania”. Tak okreslona sam0d21.elnosc nie 0znacza J.ed—
nak, zaréwno w teorii, jak i w praktyce, samofinansowania pozbgwmnegg zasila-
nia w postaci dotacji z budzetu. Przeciwnie, trudno wyol?razic’ sobie f}mlsqonlowa-
nie w szczegdlnosci niektdrych instytucji kultury, takich jak: muzea, l?lbllf)te/kl, czy
osrodki dokumentacji i ochrony zabytkow, bez bardzo znacznego zasilenia srodka-
mi dotacji budzetowe;j.

Wsrdd instytucii kultury wyrézniono te, ktore z uwagi.na' swg sp_ecyfikc; tatwiej
jest podda¢ komercyjnym regutom gospodarki finansowej (mstytuqe artysty.czn'e)
oraz te, ktére z uwagi na swoj charakter funkcjonowac musza w'forrme przewidzia-
nej ustawy o finansach publicznych — instytucje upowszechniania kultury. Ustawg—
dawca nie dokonat jednak tego wyrdznienia w sposéb wyrazny, przez wska_zz}me
w ustawie wspomnianych kategorii instytucji kultury. Domniemanic zakwahflko-
wania jednostek organizacyjnych do kategorii instytucji artystycznych oparte Je§t
bowiem na wskazaniu w przepisach szczegétowych, dotyczacych ksztaltos.vama
wynagrodzeri jednostek organizacyjnych, w ktérych stg\.vki Wynagrod'zer.’l majg za-
stosowanic oraz zawarte w ustawie wskazanie instytucji upowszechniania kultlury.
Przyjmujac takie nie najlepsze — moim zdaniem — rozwia(zamf:, nie uwzglqdmono
jednak, ze okreslony w ustawie katalog instytucji upowszechniania kultury nic ma
charakteru definitywnego, lecz charakter przyktadowy.

Do instytucji artystycznych zaliczono: teaFry, opery. operetki, .ﬁ.lhar,m.ome, or-
kiestry, estrady i zespoty piesni i tafica. Potencjalnie WlfngZ'ym mozhwgscmm uzy-
skania przychodéw przez te jednostki towarzyszy ustaleple gwarancji prgwnych,
ktére interpretowaé nalezy w ten sposob, iz w s.pr.awach fllnan.sowych tych' instytu-
cji ingerencja organu administracji panstwowej nie posunie sig poza granice usFa—
lone prawem. Granice te W obowigzujacym systcr/me prawa wyznaczajg przepisy
dotyczace okreslenia swobody ksztaltowania s’rodkgw przczpaczanych na wynagro-
dzenia® oraz zakazu zaliczania do przychodéw z dziatalnosct, przychodow_ Ze sprze-
dazy ruchomosci i nieruchomosci stanowiacych dobra kultury lub zabytki, w rozu-
mieniu ustawy o ochronie débr kultury (art. 28 ust. 2 ustawy).

61 Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 1. o organizowaniu | prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (t. jedn.: Dz.U.

2001 r., Nr 13, poz. 123 z p6zn. zm.). ) ) ) »
62 ;ob. rozporzadzznie Ministra Kultury i Sztuki z dnia 31 marca 1992 r. w sprawie wynagrodzenia pracownikow

niektorych instytucji kultury (Dz.U. Nr 35, poz. 151 2 pozn. zm.).
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' Dochody instytucji kultury posiadajacych osobowos¢ prawng, przeznaczone na
finansowanie celéw statutowych zwigzanych z dziatalnoscig oswiatowa lub kultu-
ralng, wolne s3 od podatku dochodowego od 0s6b prawnych. Instytucije kultury pro-
\,V.e.ldzq ra(?hunkowos’c’ na ogolnych zasadach okreslonych w ustawie o rachunkowo-
scl. Brak' jest publikowanych danych statystycznych wskazujacych, w jakim stopniu
kprzystajq one z dotacji budzetowych, w jakim zas z innych Zrédet priychodéw Ist-
nicnie tego rodzaju jednostek organizacyjnych wskazuje, ze w tym przypadku mam /
tg 'takze do czynienia z gospodarkg finansowg instytucji publicznej wg zasad innyci
I}IZ te, ktére dotyczg form organizacyjnych publicznej gospodarki finznsowej okre-
Slonych ustawg o finansach publicznych. ’

?t.)rzrmeni_a art. 32 ust. 1 ustawy mozna jedynie wnioskowac, ze inny charak-
tcr' niz instytucje artystyczne majg instytucje kultury ,,prowadzace w szczegélnosci
dmalalnos’c’.w Flziedzinie upowszechniania kultury”, wsréd ktérych ustawa przykta-
dc/)wo wymienia: muzea, jednostki organizacyjne majace na celu ochrong zabytkow
qsrodlq badani i dokumentacji, biura wystaw artystycznych, galerie i centra sztu:
k%, Filmotek¢ Narodowa, biblioteki, domy i osrodki kultury, ;wic[lice 1 kluby, og-
niska artystyczne, domy pracy tworczej — prowadzgce w szczegdlnosci dzia{al;logé
w zakresie upowszechniania kultury. Instytucje te prowadzg dzialalnosé na zasa-
fiach ok{e§lonych dla zakladéw budzetowych, nie mogg samodzielnie zbywaé swo-
jego mathku, zas przepisy szczegolowe, podobnie jak w przypadku jednostek sa-
modzielnych, okreslajg zasady wynagradzania ich pracownikéw®.

Pf)tacje.z budzetu §tanowiq w praktyce znaczace (w szeregu przypadkach giéw-
pe) Zrocﬁo finansowania dziatalnosci wszystkich instytucji kultury®*. Przychc;:dami
mstytucji kultury, obok dotacji budzetowe;j, sa:

— wplywy z prowadzonej dzialalnosci, w tym ze sprzedazy majatku ruchome-
£0;

— przychody z najmu i dzierzawy skiadnikéw majatku;
— Srodki otrzymane od oséb fizycznych i prawnych;
— przychody z innych Zrédet.
. Two,rzenie zrc;l.)(’m{ samodzielnosci finansowej instytucji kultury jest dziala-
niem, ktéremu zdaje si¢ towarzyszy¢ oczekiwanie, ze jego skutkiem bedzie bar-

le}C}J efektywne wykorzystanie srodkéw. Z drugiej strony, dostrzegajgc nieuchron-
1 , . . .
0S¢ mecenatu panstwa, przyymujgcego postac dotacyjnego finansowania nierzadko

63 o . ) )
is{l;.wrozzap;?tzﬁ?ozemi Mlmstt;a; Kultury i Sztuki z dnia 23 kwietnia 1999 r. w sprawie zasad wynagradzania pracow

ikdy nych w instytucjach kuitu rowadz 6Inosci dzi Je i i

hiania Koy (D2 0. Ny 45, pos 446 « pc')rzyn.pzm)- acych w szczegdlnosdci dziatalnosé w zakresie upowszech-
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znacznej czesci wydatkéw tych instytucji, ustala si¢ zapisy o charakterze ,,ztotych
lejcéw”. Taki charakter majg bowiem ograniczenia, Ktérym przy znacznej nawet
dozie liberalizmu trudno jest przypisa¢ cechy nieracjonalnosci. Przejawiajg si¢ one
w tym, ze ustalanie wysokosci dotacji zaréwno dla instytucji kultury o wigkszej sa-
modzielnosci, jak i dla instytucji o mniejszej samodzielnosci, ma charakter uznanio-
wy. Brak jest rozporzadzenia, ktére okreslaloby w sposdb szczegblowy zasady usta-
lania i rozliczania tych dotacji. Wskazuje si¢ jednoczesnie trudnosci, ktére niostoby
za soba ustalenie rozsadnych przepisow formalizujacych sposéb obliczania dotacji
naleznej poszczegdlnym instytucjom kultury®.

5, Zasady organizacji i gospodarki finansowej innych
panstwowych jednostek organizacyjnych realizujacych
szczegolne zadania panstwa, nadzorowanych
przez naczelne organy administracji panstwowej

Wisréd jednostek sektora publicznego wystepuje caly szereg instytucji, ktérych
nie mozna zakwalifikowaé do zadnej z wezesnie] omawianych grup, a ktére dyspo-
nuja znacznym majatkiem Skarbu Paristwa, uzyskuja znaczne przychody, realizuja
zadania publiczne, prowadzg dziatalnos¢ finansowg w oparciu o przepisy inne niz
przewidziane dia jednostek i form organizacyjnych sektora finansow publicznych,
okreslone ustawa o finansach publicznych. Status tych jednostek organizacyjnych
zawsze okreslaja ustawy. Nalezg do nich m. in. PGL Lasy Paristwowe, Centralny In-
spektorat Standaryzacji, Migdzynarodowy Instytut Biologii Molekularnej i Komor-
kowej itd.®

Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Panstwowe (PGL) dziata na zasadach
okreslonych ustawa z 1991 r. o lasach, przepisami wykonawczymi do tej ustawy
oraz statutem®. Ustawa generalnic odnosi si¢ do problematyki zachowania, ochrony
i prowadzenia gospodarki lesnej, bedgcej wlasnoscig zar6wno Skarbu Paristwa, jak

i innych podmiotéw oraz wiasciwosci organéw panistwa w tej materii®®.

65 Ibidem, s. 449.

66 Liste tych instytucji przedstawia W. Ziotkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Poznan 2002, s. 30
in. .

67 Ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o lasach (t. jedn.: Dz.U. 2 2005, Nr 45, poz. 435 z pdzn. zm.).; np. W spra-
wach gospodarki finansowej — rozporzadzenie RM z dnia 6 grudnia 1994 r. w sprawie szczegdlowych zasad go-
spodarki finansowej w PGL Lasy Panstwowe (Dz.U. Nr 134, poz. 692), statut nadany Zarzgdzeniem Nr 50 Mi-
nistra Ochrony $rodowiska, Zasobéw Naturalnych § Lesnictwa z dnia 18 maja 1994 r., ,Biuletyn Informacyiny
Lasow Panstwowych” 1994, nr 6.

68 W stasunku do tych ostatnich, nadzor nad gospodarka le$na, zgodnie z ustawg sprawujg wojewoda lub starosta,
przy czym moga powierzy¢ te funkcje odpowiednio do wiasciwosci miejscowej, dyrektorowi regionalnej dyrekcji

LP lub nadlesniczemu PGL LP.
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Zgodnie z ustawg, PGL Lasy Parstwowe sg paristwowa jednostkg organizacyj-
ng, reprezentujgcq Skarb Pafdstwa w zakresie zarzadzania jego mieniem. Nadzér nad
PGL Lasy Panstwowe sprawuje minister do spraw srodowiska.

. W PGL Lasy Padstwowe w ramach sprawowanego zarzadu, prowadzona jest
dziatalnosé:

1. Aqministracyjna —w Dyrekeji Generalnej, regionalnych dyrekcjach i nadles-
nictwach. ‘

2. G(’).sp'odarcza — W zakresie gospodarki lesnej w nadlesnictwach, w ktérej wy-
roznia si¢ dziatalno$é:
a. podstawowg, obejmujacq urzadzenie, ochrong i zagospodarowanie lasu,

utrzymanie 1 powickszenie zasobéw iupraw lesnych, pozyskiwanie —

Z_wythkiem skupu — drewna, a takze jego sprzedaz w stanie nieprzero-
bionym,

b. L}bogznq, obejmujacg gospodarowanie zwierzyng, pozyskiwanie — z wy-
]a(tkwm’skupu - zy\yicy, choinek, kory, igliwia, zwierzyny oraz ptodéw
runa lesnego, atakze sprzedaz tych produktéw w stanic nieprzerobio-
nym.

3. Dodatkowa — produkcyjna i ushugowa na rzecz gospodarki lesnej, opodatko-
wana podatkiem dochodowym od 0s6b prawnych, jezeli wydagki Zwiazane
% Wytwarzanicm produktow lub swiadczeniem ustug w ramach tej dziatalno-
sci nie sg wyzsze od ich zakupu poza Lasami Panstwowymi.

Zesp6t rozwigzan prawnych dotyczacych PGL Lasy Paristwowe, stanowigc for-
mul¢ samodzielnosci finansowe;j i pokrywania kosztéw dziatalnosci tej organizacii
gospodarcz.ej z wlasnych przychodéw, okresla jednoczesnie warunki niezbe¢dne do
prowad;ema racjonalnej i skutecznej polityki lesnej, tworzenia infrastruktury po-
trzfebnej do prowadzenia gospodarki lesne;j, utrzymywania i powigkszania zasobow
lesnych. Stanowi wyraz poszukiwania takich ram organizacyjnych i takich metod
zarzadzania w ramach gospodarki lesnej, ktére pozwalalyby zaréwno na osigganie
korzystnych wskaznikéw ekonomicznych, jak i tworzyly korzystne warunki orga-

nizacyjne i ekonomiczne dla dbatosci o stan maj S j j
ne atku lesnego, poprawe jego dob
kondycji i ochrong przed dewastacja. poprE Jego Cobrel

Koszty utrzymania dzialalnosci administracyjnej PGL Lasy Padstwowe fi-
pa{lsowane 53 z wplat obcigzajacych dzialalno$é nadlesnictw. Wysokosé obcig-
zen corocznie okresla minister nadzorujacy dziatalnos¢ tej jednostki organizacyj-
nej. Kpszty dzialalnosci gospodarczej i dodatkowe;j finansowane sg z pr;ychod()w
uzyskiwanych przez nadlesnictwa. Czes¢ tych przychodéw przeznacza sie takze na
rzecz Funduszu Lesnego (FL), kt6ry pehi funkcje funduszu wyréwnawczego. Jego
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zadaniem jest w szczegdlnosci: wyréwnywanie niedoboréw powstajagcych w nad-
lesnictwach i regionalnych dyrekcjach w zwigzku z realizacjg zadan gospodarki les-
nej, wynikajacych ze zréznicowanych warunkéw prowadzenia tej gospodarki, np.
gospodarka uzytkami lesnymi uznanymi za lasy ochronne jest zdecydowanie bar-
dziej kosztowna, niz w rejonach niezaliczonych do tych stref. Inne zadania to: reali-
zacja wspdlnych przedsigwzig¢ jednostek organizacyjnych, tworzenie infrastruktu-
ry, prowadzenie badai naukowych o uniwersalnym zastosowaniu praktycznym itd.
Ustawa przypisuje niektérym Zrédtom dochodéw funduszu kierunki ich przeznacze-
nia (art. 58).

Zarzadzajac majatkiem paristwa, podmioty uprawnione mogg podejmowac —
w trybie okreslonym w ustawie — decyzje o sprzedazy laséw i gruntéw lesnych.
Wplywy uzyskane z tego tytulu stanowia jednak w cato$ci dochéd budzetu panstwa
i nie wplywaja bezposrednio na wynik finansowy Lasow Panstwowych.

PGL Lasy Paistwowe moze otrzymywac dotacje celowe przeznaczanc na reali-
zacje zadan zleconych przez administracjg rzadowa, takich jak: wykup laséw, rekul-
tywacja gruntéw do zalesien, zagospodarowanie i ochrong laséw, kiérych trwalos¢
zostala zagrozona, sporzadzanie okresowych wielkoobszarowych inwentaryzacji
stanu laséw oraz prowadzenie dokumentacji o zasobach lesnych, wykonywanie pla-
néw zwickszania lesistosci oraz ochrong i pielggnacje mtodnikéw i upraw lesnych,
opracowywanie planéw ochrony dla rezerwatow przyrody, ochrong roslin lub zwie-
rzat, finansowanie edukacji lesnej. Katalog zadan okreslony ustawg ma charakter
przyktadowy, co nalezy uznaé za rozwigzanie trafne z uwagi na rozleglos¢ obowigz-
k6w, ktére moga wymagac interwencji w postaci nakladow celowych. Dotacje nie-
wykorzystane podlegaja zwrotowi do budzetu panstwa.

Przepisy ustawy o lasach przewiduja takze mozliwos¢ przekazania, w drodze
porozumienia podmiotom zarzgdzajgcym PGL Lasy Pafistwowe przez wojewodow
i starostéw, zadan w zakresie nadzoru nad gospodarkg lesng w lasach niestanowig-
cych whasnosci Skarbu Pafstwa. Otrzymane w formie dotacji celowych z budzetu
panstwa srodki przeznaczone na realizacj¢ tych zadan, przekazywane sa podmiotom
zarzadzajacym PGL Lasy Pafstwowe. Dysponenci srodkéw budzetowych otrzyma-
nych w formie dotacji celowych, zobowigzani sg wykorzystujac te srodki przestrze-
gaé zasad okreslonych w ustawie o finansach publicznych.

Ustawa przewiduje takze mozliwos¢ otrzymywania przez PGL Lasy Panstwo-
we dotacji ogélnej zasilajacej Fundusz Lesny (FL), jednak w praktyce ostatnich lat,
pomoc budzetowa dla tego funduszu nie wystepuje. Podobna sytuacja ma miejsce
zreszta takze w przypadku niektorych pafistwowych funduszy celowych. Sytuacja,
7e normy prawa przewiduja dotacje budzetowe jako Zrédlo dochodéw funduszu,
amimo to praktyka budzetowa (w okreslonym czasie) nie odnotowuje jednak po-

235



Inne jednostki organizacyjne sektora finanséw publicznych paristwa...

trzeby dotowania, nie stanowi wystarczajgcych przestanek do stwierdzenia, ze od-
biera to tym funduszom znamiona panstwowych funduszy celowych.

Ustawa o lasach dosy¢ og6lnie okresla przeznaczenie srodkéw Funduszu Les-
nego, zas rozporzadzenie wykonawcze RM do tej ustawy, stanowigc zasady gospo-
darki finansowej, odnosi si¢ do tych kwestii nadzwyczaj lakonicznie®, koncentrujac
sig raczej na innych szczegétowych kwestiach dotyczacych tej gospodarki. Zawarte
W ustawie stwierdzenia, ze obok zadar tam wymienionych, ,,srodki funduszu mogy
by¢ przeznaczone na finansowanie wspélnych przedsigwzigé jednostek organizacyji-
nych Laséw Panstwowych, w szczegélnosci w zakresie gospodarki lesnej”, a tak-
ze na ,finansowanie innych zadan z zakresu gospodarki lesnej w lasach”, pozwala
na finansowanie praktycznie wszystkich zadan zwigzanych z t gospodarka. Takie
sformutowanie moze stwarza¢ uzasadnione watpliwosci interpretacyjne, jak i pozo-
stawia znaczny margines dowolnosci interpretacyjnej, zaréwno odnosnie do pojecia
,»Wspolnych przedsigwziec”, jak i odnosnie do pojecia ,,gospodarka lesna”. Obligato-
ryjny odpis wszystkich nadlesnictw powoduje bowiem, ze wszystkie przedsicwzie-
cia finansowane srodkami funduszu majg charakter przedsiewzieé wspélnych. Jed-
noczesnie, mimo zdefiniowania na potrzeby ustawy pojec: ,,gospodarka lesna” oraz
wirwale zréwnowazona gospodarka lesna”, praktyka wskazuje na istnienie w tym
zakresie watpliwosci interpretacyjnych. Ustalenie tak szerokiego manewru interpre-
tacyjnego swiadczy o duzym zaufaniu RM dla administrujacego tymi srodkami oraz
0 Znacznym stopniu samodzielnosci, w ktéry wyposazono t¢ organizacje gospodar-
cz3. Kontrola NIK wskazata przyktady nieprawidlowosci w wydatkowaniu srodkéw
Funduszu i interpretacji przepiséw finansowych dotyczacych wykorzystania jego
srodkéw. Glosnym echem w publicystyce odbily sie informacje o finansowaniu ze
srodkéw Funduszu budowy Osiedla Mieszkaniowego Eko—Sekocin, przeznaczone]
na mieszkania dla pracownik6éw i czgsciowo na wynajem™. Z cala pewnoscia nie
mozna stwierdzi¢, ze przy gospodarowaniu srodkami tego funduszu wystapily nie-
prawidlowosci wigksze niz w przypadku gospodarowaniu srodkami funduszy celo-
wych. Tego rodzaju negatywne przyklady powoduja jednak w konsekwehcji odczu-
cie, ze debudzetyzacja przyjmujgca posta¢ wyodrgbnienia funduszy celowych budzi
uzasadnione kontrowersje. Swiadczy bowiem bezsprzecznie o tym, ze kontrola go-
spodarowania Srodkami publicznymi wydatkowanymi za posrednictwem budzetu
podlega zdecydowanie wigkszym rygorom i daje zdecydowanie wigksze gwaran-
cje prawidlowego przeznaczenia Srodkéw. Dzieje si¢ tak tym bardziej, ze ani usta-
wa, ani rozporzgdzenie dotyczacego gospodarki finansowej nie okreslaja sposobu

69 Nie wydano odrebnego rozporzadzenia dotyczacego zasad gospodarowania $rodkami Funduszu Lesnego.
70 Rozpoczete w 1995 1. przedsigwzigcie pochionelo do korica 1997 . naktady w wysokosci 9,3 min zt (bez uwzgled-

nienia wartosci gruntu znajdujacego sig w strefie laséw ochronnych i obszaru chronionego krajobrazu, na ktérym
inwestycje realizowano).
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kwitowania przez poszczegdlne instancje sprawozdawczosci finansowo—gospodar-
czej’.

PGL Lasy Pafstwowe nie posiada osobowoscl prawnej.. Ni_e posiadaty taki_e
osobowosci prawnej lasy paistwowe II Rzeczypospolitej, lea%ance na poFlstaW%e
dekretu z dnia 30 wrzesnia 1936 r. o pafistwowym gospodarstwie lesnym. FllO.ZOfl.E?
organizacji i mechanizmow ekonomicznych Wspélczesny?h finanséw organizacjt
gospodarczej Lasy Panstwowe oraz organizacji laséw panstwowych II. Rzeczy,p(_)—
spolitej wydaje si¢ wykazywac duze podobienstwa, charakteryzu]qcc si¢ dbaloscig
o dobra kondycje¢ kadrowa, organizacyjna 1 finansowg tych stuzb.

6. Fundacje prawa publicznego jako instrument
debudzetyzacji

Do kategorii jednostek realizujgcych szczegblne zadania paﬁsFyva nale.Zy zali-
czyé fundacje prawa publicznego. Mimo Ze zasadnicze — W materit funkc.Jonowa-
nia tych jednostek organizacyjnych — Zrédlo prawa uchwa.lono aktem. rangi ustaw_y
w dniu 6 kwictnia 1984 r.,”2 do 1988 r. nie wykazywano wigkszego zamt(j,r/es_o.wama
ta formg realizacji zadar panstwa. Do wzrostu Zainteresow:fmla nig w pozgle)szym
czasie przyczynily si¢ niewgtpliwie: uproszczona procedura ich powotywania oraz —
nieobowiazujace juz — preferencje podatkowe.

Preferencje te wprowadzono w zycie bez watpienia w celu.zainteresowania ta
forma, majac na uwadze, ze w okresic mie;dzywojenn}_lm fundaqe odegraly znacza-
ca role w realizacji zadafi pafistwa. Wobec zmian UStI'OJO\-Nych Zw1qzagy§h z powsta-
niem PRL, dekretem z dnia 24 kwietnia 1952 r. doszio jednak do zniesienia fund}a-'
cji, aich majatek (z wyjatkiem fundacji, ktérych majatek zngjdowal si¢ w calosci
lub w czgsci za granicg) przejgto na wlasnos¢ panstwa”. Doplerf) ustayva z 1984 r
stworzyla ramy prawne dla istnienia takiej instytucji prgwa ZWIQZ.aIICJ z realizacjg
celéw spolecznie lub gospodarczo uzytecznych, za$ zmiany ustrOJoWG oraz prcfﬁa—
rencyjno—motywacyjne warunki spowodowaly 2ywiolow¥ wzrost zamtgesowama
ta formg. Po pierwszych dziesigeiu latach bytu prawnego Lej ust.awy, w rejestrze fun-
dacji’™ zarejestrowanych byto ponad 4200 fundacji, za§ po pigtnastu latach ponad

71 Przepisy postuguja sie poJ'Qcierﬁ Jinformacje finansowo—gospodargze” yvewnaltrz lstﬁk&:{;ﬂi?I_D;f;kntztrc;nr:‘iaé;ﬁg:
jeci rawozdanie finansowo-gospodarcze za rok..." pos!ug‘UJa sie w rel acjacl 4 A
Jritl:r;t\ajl;nn PS(,;L LP a nadzorujacym jego dziatalnos¢ ministrem (ds. srodowiska). W tym przypadku jednak przepisy

S e e ] inistra,
takze nie okreslajg sposobu przyjecia sprawozdania przez minis -

72 Zob. ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (t. jedn. Dz.U. z 1991 r., Nr 46, poz. 203 z pézn. zm.).

73 Dz.U.Nr25, poz. 172. _ » '

74 Paczatkowo rejestr prowadzony byt centralnie przez Sad Rejonpwy dla m st. Wargzawy, nastepgle _przezdliag
Gospodarczy, XVI Wydziat Gospodarczy — Rejestrowy, wreszcle od dma'1 stycznia 2001 r. fundacja podleg
obowigzkowi wpisu dokonywanego przez sad rejestrowy do Krajowego Rejestru Sadowego.
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5.600 fundacji, powstatych giéwnic w pierwszej potowie lat 90. Likwidacje powsta-
tych w tym czasie fundacji miaty charakter jednostkowy, marginalny.

Tresc¢ zadan, ktére moga by¢ objete dziatalnoscig fundacii, a ktére s takze za-
daniami wynikajacymi z funkcji pafistwa, zostala zakreslona szeroko, gdyz tworzy
si¢ je ,.dla realizacji zgodnych z podstawowymi interesami Rzeczypospolitej Pol-
skiej celéw spotecznie lub gospodarczo uzytecznych, w szczegdlnosci takich jak:
ochrona zdrowia, rozwdj gospodarki i nauki, oswiata i wychowanie, kultura i sztu-
ka, opieka i pomoc spofeczna, ochrona srodowiska 1 zabytkéw”. Nalezy ponadto
podkresli¢, ze ten szeroko zakreslony katalog zadan ma charakter przyktadowy i ot-
warty, za$ zasadniczym kryterium kwalifikacji winien by¢ zwiazek zadania z pod-
stawowymi celami spotecznymi i gospodarczymi RP.

Mozliwos¢ przeksztatcania parstwowych funduszy celowych w fundacje prze-
widziano, zapowiadajgc reforme stosunku padstwa do funduszy celowych ustawa
21990 r. Znoszac istniejgce fundusze celowe, stworzono mozliwosé przekazania
srodkdéw i zadan znoszonych funduszy do juz istniejacej fundacji. Przewidziano tak-
ze mozliwos¢ stanowienia nowych fundacji przejmujacych prawa, obowigzki i dzia-
lalnog¢ realizowang wczesniej w formie funduszy. Z mozliwosci tej skwapliwie
skorzystano tworzac m.in. Fundacje Kultury (ktéra »przejeta” srodki zniesionego
Funduszu Rozwoju Kultury), na ktérej majatek niemal w catosci ztozyly sie¢ Srod-
ki publiczne, a ktéra formalnie ustanowiona zostata przez 13 fundatoréw. Podobnie,
tworzona w pospiechu, w koficu 1990 r. Fundacja na Rzecz Nauki Polskiej ,,przeje-
ta” Srodki znoszonego z dniem 1 stycznia 1991 r. Centralnego Funduszu Rozwoju
Nauki i Techniki. Materiaty kontrolne NIK potwierdzalty péZniej jednoznacznie, 7¢
utworzenia fundacji dokonano w duzym pospiechu oraz swiadomosci ., obawy przed
przejgeiem catosci srodkéw znoszonego funduszu na rzecz budzetu panstwa i przed
ograniczeniem nakiadéw na nauke, w warunkach transformacji ustrojowej”. W po-
dobnej atmosferze ze srodkéw Centralnego Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej
utworzona zostata Fundacja Rozwoju Kultury Fizycznej, ktéra w ciggu pierwszych
trzech lat swojej dziatalnosci nie uzyskata zadnych dochodéw ze srodkéw poza-
budzetowych. Kontrole dziatalnosci tych i innych fundacji w pierwszych latach ich
dziatalnosci wykazaly caty szereg nieprawidlowosci i strat.

Znowelizowana w 1991 r. ustawa o fundacjach znacznie ograniczyla admi-
nistracyjny nadzér nad fundacjami, przekazujac sagdom uprawnienie orzekania na
umotywowany wniosek ministra lub wojewody (w zaleznosci od og6lnopolskiego
badZ regionalnego zasiggu dziatania fundacji) o zgodnosci dziatania fundacji z prze-
pisami prawa i statutem. Sad, podejmujac decyzje o zawieszeniu zarzgdu czy nawet
wyznaczeniu zarzadey przymusowego, dziala na wniosek nadzorujgcego ministra.
Okazalo si¢ réwniez, ze nie wszystkie fundacje, mimo ze byly do tego zobowiaza-
ne, sktadaly sprawozdania roczne, jak réwniez to, ze sprawozdania te nie wypekialy
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wymagai okreslonych przepisami. Nie majac uprawnies do przeprowadzania kon-
troli, ministrowie nie dysponowali danymi do podejmowania dziatan o charakterze
nadzorczym, przewidzianych ustawg.

Whioski NIK formulowane na podstawie przeprowadzonych kontrolt v\{ska—
zywaly w trybie alarmujgcym, ze brak wyczerpujacych i precyzyjnych przeplsc’)w
prawa budzetowego pociggat za sobg nieefektywne i niegospodarne w_ykorzys/tame
publicznych srodkéw finansowych, zas wartos$¢ dotacji ze Zrédel budzetu panst.wla
i budzetéw komunalnych na rzecz fundacji systematycznic rosta. ,,Orgr?my admlr_n-
stracji paristwowej, dziatajac w imieniu Skarbu Panstwa, twor?yly takze fundacje,
ktérych rola ograniczata si¢ do uzyczenia osobowosci prawnc) 1kont}a bankoweg?
innym podmiotom lub organizacjom, niemogacym z réznych wzgledow, korzystac
bezposrednio ze srodkéw budzetowych””.

W ocenie NIK za niezb¢dne uznano:

1. Stworzenic instrumentéw prawnych, zapewniajacych kontrolg wnoszenia
majatku zatozycielskiego przez fundatora.

2. Ustawowe zdefiniowanie pojecia fundacji, a zwlaszcza fundaciji o charakte-
rze publicznym, tworzonych lub korzystajacych ze srodkéw publicznych.

3. Ustawowe rozdzielenie fundacji prywatnych oraz fundacji publicznych.
W stosunku do obydwu Kkategorii fundacji organy administracji dy§p0nowa—
tyby srodkami nadzoru, lecz rodzaje srodkow oraz intensywpos’é 1ch stf)so—
wania w stosunku do fundacji dysponujacych srodkami publicznymi, winna
by¢é wyraZnie zaznaczona.

4. Ustawowe okreslenie sposobu funkcjonowania i nadzoru nad fundacjami j‘u2
istniejgcymi, zaréwno ustanowionymi przez osoby fizy'czne, lecz fur}kqo-.
nujacymi wylgcznie (lub w znacznym stopniu) w oparciu o znaczne SFOd.‘kl
Skarbu Paristwa, jak i fundacji ustanowionych przez rézne organy w imie-
niu Skarbu Paristwa.

Wobec takiej oceny sytuacji, Najwyzsza Izba Kontroli jednoznacznie sugero-
wala wstrzymanie si¢ z tworzeniem kolejnych fundacji Skarbu Paristwa do czasu
ustawowego uregulowania kwestii nadzoru nad nimi.

Powstala sytuacja obudzita zainteresowanie statusem istniejacych w okre-
sie miedzywojennym fundacji prawa publicznego. Ich charalfterys.tycznyml cecha-
mi bylo to, ze spelniaty okreslone zadania administracji pubhczng 1 twor.zonc.i byty
w drodze aktu ustawodawczego oraz byly poddane bezwzglgdnie _()bOqu_Z.quclym
przepisom prawa, niezaleznie od woli fundatora™. W nastgpstwie tej sytuacji w lite-

75 Zob. Fundusze celowe w systemie budzetowym par'\stwa,ANIK, Warszawa 1996, s. 125.
76 Zob. D. Bugajna—Sporczyk, J. Janson, Zaktadamy fundacjg, Warszawa 1996, s. 12.
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raturze naukowej przywolano poglady nauki niemieckiej”’, ktére wyrézniajg trzy ro-
dzaje fundacji:

1. Fundacje prywatne (okreslane takze jako rodzinne).

2. Fundacje publiczne (stuzace ogdlnie uzytecznemu lub ogélnie koscielnemu
celowi). W naszej wspélczesnej rzeczywistosci zaliczylibysmy do takich
niewatpliwie, np. Polska Fundacj¢ Upowszechniania Nauki, Kase im. J6zefa
Mianowskiego czy Jagiellofiskie Centrum Badafi Medycznych, ktérych fun-
datorem (obok ponad 10 innych) jest Polska Akademia Nauk™.

3. Fundacje prawa publicznego.

Stosownie do tej typologii, dwie pierwsze kategorie miescityby si¢ w przedmio-
cie regulacji prawa prywatnego (nawet wowczas, gdy zarzadzane sg przez wladze
publiczne), natomiast trzecia — w przedmiocie regulacji prawa publicznego. Fun-
dacje prawa publicznego okreslane s3 bowiem jako samodzielne podmioty admini-
stracji publicznej, nie wchodzace w sklad zintegrowanego systemu wiadz pansiwo-
wych, lecz zaliczane do tzw. samodzielnych podmiotéw administraciji publicznej,
realizujgcych posrednig administracj¢ panstwowa (mittelbare Staatsverwaltun 2)".

Obowigzujaca polska ustawa nie przewiduje tworzenia fundacji prawa publicz-
nego. Pojecie takic nie wystgpuje w obecnym stanie prawnym, w zwiazku z tym
obecnie mozemy postugiwac si¢ nim jedynie umownie.

Powotanie fundacji prawa publicznego posiada wigc cechy aktu, ktory charak-
teryzuja pewne elementy state:

1. Powolanie jej aktem rangi ustawy i wyposazenic w 0sobowos¢ prawng
z chwilg wpisania do rejestru fundacji. E. Ochendowski dopuszcza réwnie?
wyposazenie jej w zdolno$¢ prawng w oparciu o dzialanie wykonane z upo-
waznienia ustawowego. Zniesienie fundacji moze mieé miejsce takze wy-
tacznie aktem rangi ustawy (lub odpowiednio, aktem wiadczym wydanym
na podstawie upowaznienia ustawowego).

2. Wyposazenie fundacji w majatek, ktérym bedzie zarzadzata lub przynajmniej
upowaznienie jej do pobierania dochodéw, ktére dostarcza majatek przyzna-
ny w zarzad.

77 Zob. cytowane w pracy E. Ochendowskiego, Fundacja prawa publicznego — Nowy podmiot administracji, w: Go-
spodarka — Administracja — Samorzad. Praca poswigcona Prof. T. Rabskiej, pod red. H. Olszewskiego i B. Po-
powskiej, Poznan 1997, s. 355 i n., poglady E. Forsthoffa, F. Mayera, O. Bachofa i W. Webera.

78 Zob. E. Malinowska, W. Misiag, A. Niedzielski, J. Pancewicz, op. cit, s. 542.

79 Niemiecka nauka prawa administracyjnego posiuguje sie bardzo obszerng kategorig podmiotu administracji
(verwaltungstrager), zaliczajac zaréwno organy administracji panstwowej, jak i osoby prawa publicznego (w tym
fundacje prawa publicznego) oraz pozostate podmioty administracji (np. spétki prawa handlowego czy osoby pry-
watne wykonujgce administracjg), E. Ochendowski, op. cit, s. 355.
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3. Okreslenie ustawa lub statutem struktury organizacyjnej fundacii.

4 Okreslenic zakresu nadzoru panstwowego, jezeli fundacja jest zarzadzana
przez whasng administracjg.

5. Ewentualne wyposazenie fundacji w uprawnienia wiadcze. J e_s.t to jedngk ra-
czej wyjatkiem niz regulg, gdyz dla spetnienia celéw fundacji wyposazenie
jej w takie uprawnienia najczgsciej nie jest konieczne®.

Dopiero po wejsciu w zycie ustawy z dnia 5 stycznia 1_995 r.o fupdacji - Zg—

ktad Narodowy imienia Ossolifskich, mozna mowic¢ o pojawieniu si¢ w obrocie
prawnym powtérnie fundacji posiadajgcych cechy fundacji prawa publicznego. Do

chwili obecnej powolano 3 takie fundacje.

Tablica 23. Charakterystyka zasad organizacji fundacji prawa publicznego
utworzonych ustawami do 2006 r.

Lp. | Nazwa fundaciji | il I v ) Vi vil | VIl

1. | Zaktad Narodowy imienia Ossolinskich | tak | 1995 tak | tak a d tak | tak
tak

2. | Centrum Badania Opinii Spotecznej nie | 1997 | tak tak c e tak

3. | Zakiady Kérnickie tak | 2001 | tak tak b d tak tak

Zrodto: analizy wlasne

I — Fundacja istniata przed wejsciem w zycie dekretu z dnia 24 kwietnia 1952 r.
o zniesieniu fundacji;

11 — Podstawe prawng stanowi ustawa z roku...;

III — Osobowos¢ prawna z chwila wpisania do Krajowego Rejestru Sadowego;

IV — Cel powotania fundacji okreslony jest w ustawie;

V — Patronat: a. Prezydenta RP, b. honorowy Prezydenta RP 1 Prymasa Polski,
c. nie dotyczy,

VT — Statut: d — tak, minister ds. edukacji, e. tak, Prezes Rady Ministrow;

VII - W sprawach nie uregulowanych w ustawie powolujacej fundacje, majg za-
stosowanie przepisy ustawy z 1984 r. o fundacjach;

VIII — Obok wyposazenia fundacji w majatek oraz przyznawania dotagji buchl-_
towej, okreslajac ekonomiczne podstawy dzialalnosci gospodarczq fundacji
przexividziano prowadzenie przez nig dziatalnosci gospodarczej.

8G Zob. takze K. Sawicka, Agencje rzadowe i fundacje prawa publicznego, w: Finanse publiczne i prawo finansowe,
praca pod red. C. Kosikowskiego i E. Ruskowskiego, wyd. 2, Warszawa 2006, s. 476.
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Zaréwno ustawa o fundacjach, jak i ustawy powolujgce fundacje prawa pub-
licznego, stwicrdzajg prawo prowadzenia przez nie dziatalnosci gospodarczej. Pod-
kreslajg przy tym. ze rozmiar prowadzonej dziatalnosci gospodarczej winien by¢
adekwatny do celow, dla ktérych powotano fundacije. Jednoczesnie odsylaja w ie]
kwestii do statutow, ktdre winny te materi¢ okresla¢ szczegélowo. Przyktadowo.
statut nadany w dniu 14 czerwca 1995 r. fundacji Zaktad Narodowy imienia Osso-
liiskich przez nadzorujacego jej dziatalnos¢ ministra ds. edukacji®' stwierdza, ze za-
kres jej dziatalnosci gospodarczej obejmuje dziatalnosé wystawiennicza, handlowg
(polegajacq na obrocie dzietami sztuki oraz wyrobami pamigtnikarskimi, numizma-
tami, ksigzkami, broszurami i innymi wydawnictwami). a takze dziatalno$¢ polega-
jacg na Swiadczeniu wskazanych w statucie ustug. Dziatalnosé gospodarcza prowa-
dzona jest bezposrednio przez Zaktad Iub w formic wyodrebnionych, powolanych
do tego celu jednostek organizacyjnych.

Do czasu wejscia w zycie ustawy o finansach publicznych zabraniajacej two-
rzenta fundacji Skarbu Paiistwa, fundacje takie powotywanc byly w oparciu o prze-
pisy ustawy o fundacjach. O racjach ich powotania stanowity czasem przepisy ustaw
lub przepisy uméw migdzynarodowych®. Charakteryzowaly je réwnicz pewne ce-
chy szczegdlne, np. wobec niejasnych przepiséw stanowigcych o reprezentacii Skar-
bu Paiistwa, oswiadczenia woli w jego imieniu skladane byly przez rézne organy
pafistwowe niemajgce wyraZznego umocowania ustawowego i nic zawsze dysponu-
jace odpowiednimi upowaznieniami Rady Ministréw czy tez Ministra Finansow®".
Sytuacj¢ uporzadkowata dopiero ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o urzedzie Mini-
stra Skarbu Panstwa stwicrdzajgca, ze organ ten jest jedynym podmiotem upraw-
nionym do sktadania oswiadczeni woli o ustanowieniu fundacji w imieniu Skarbu
Panstwa. Minister mogt jednoczesnic udzieli¢ w tym zakresie petnomocnictw. Usta-
wa ta* formalnie wyodrebnita kategori¢ fundacji, ktérych jedynym fundatorem byt
Skarb Paristwa — s3 one pafstwowymi osobami prawnymi. Minister Skarbu zobo-
wigzany zostal do wykonywania nadzoru wiascicielskiego nad fundacjami Skarbu
Paristwa. W tym celu w Ministerstwie Skarbu Paristwa powotano w 1998 r. Depar-

tament Agencji i Fundacji. W polowie 1999 r. pod nadzorem Departamentu znajdo-
walo sie ok. 130 fundacji*.

81 MP Nr 56, poz. 626.

82 Zob. np. ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 . o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (t. jedn.:
Dz.U. 22001 ., Nr 13, poz. 123 z p6zn. zm.) przewidujaca powotanie Fundacji Kultury czy tez przyktad Fundacji
Polsko—Niemieckie Pojednanie.

83 Tak ocenia ten stan K. Zalega, Agencje i fundacje Skarbu Panstwa, ,Kontrola Paristwowa” 2000, nr 2, s. 110.

84 Po reformie dokonanej ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. ¢ dziatach administracji rzadowej, jej tytut brzmi — usta-
wa 0 zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa.

85 K. Zalega, Agencje i fundacje Skarbu Parstwa, op. cit, s. 121.
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Whioski

7. Wnioski

Charakterystyczng cechy polskiego seklora‘hnan.séw pub]icznyc}’l j‘es.l»ogrlcl)mna
réznorodnos¢ wystepujacych w nim form orgam/‘acy‘]nych. We WCZCSHI(?JS./:}’C }rloz’-
wazaniach wskazywatem. ze mimo pewnych ccch jednakowych pozivalra_]qcyc nd
ich okreslanie wspdlnym mianem jpanstwowych f\}nduszy celovt/ych .cz?' ager(;ql
panstwowych”, poglgbione analizy i systematyzacjc dowrodza réwniez, f ;mq{ /:1
szczegdtowymi rozwigzaniami okres’lonyrpi dla poszczs;go.lnych ‘]cd;loste o 3123;2_
wspolnym nazewnictwem, wystlepujg takze zna.cj/;a(ce rozmcc.'Poc.lo ne ;vmok o e
suwaja si¢ po zaprezentowaniu charakterystyki 1przepr(l)wadv4c:m}1 ana 1?y TOL N q—
zan zastosowanych w jednostkach. ktorych status organizacyjny 1 finansowy okre
§lono odrebnymi ustawami.

Zasadnicza cechg wspélng tych jednostek jest .ich mei'qzanie zZ bu'dzeu}:m
zgodnie z zasadg budzetowania netto. Jednostki te §’w1adczq ré7nego ro@za1u us u-
oi o charakterze niematerialnym. Za niektore z rcalle\\:z}ny'ch ustug pob%crand Jeis}i
zzc;s’ciowa Jub calkowita odplatnos¢. ]ednak odpiatnos/c Lg tylkf) W Wyjitkowzflc_
wypadkach pozwolitaby na pokrycie wszystklih wy/datkow JCanS.lkl. Z ;ecg sz.c, <;_
du wigkszos¢ jednostek opiera swg dziatalnos¢ na sr.odka/ch pl,llbIICZIil):rL p?ze 4143-/’
wanych im w réznych formach. Dla niektérych z nich. srodb pﬁubl.Mr.xe s‘tar'lowm
gléwne 7rédio finansowania wydatkéw, mimo tq p?\x’szechnle uznaje sig, Ze 1nsty-
tucje te dysponujg dosy¢ znaczng samodzielnoscig finansowaq.

Stopien ich faktycznej samodzielnosci ﬁngnso.wej zalc}ir}y jgst Qd ic{h kcincriqu'.l
finansowej 1 stopnia uzaleznicnia od 7rédia zasﬂama. Sa wsrdd nich J.ednak r(.)\L r[n/cz
takie jednostki organizacyjne ( nicktdre jed.nostkl bada\vczo—rozwo:;f)v‘ve, nie o‘re
instytucje kultury). kiére bez uszezerbku finansowego moglyby by¢ skomercjali-

zowane. sprywatyzowanc, przeksztalcone w przedsigbiorstwa lub spotki z udziatem
- s J
Skarbu Panstwa.

Jednostki te maja réznorodne struktury organizacyjne, ktére wynikajg z tW(\)l_
rzacych je ustaw, lecz wyposazone $3 tak2§ W Znaczng swpbodap ksaa}tf)x\'/tamd lyci
struktur. Plany rzeczowo—-finansowe tych jednostek oraz ich spr.awo.zd.dmd Sporzg
dzane sg wedhig formuly specjalnie dla nich okreslanej i podlegaja 0p1n1lowz,m1u i;e—
miéw opiniodawczo—doradezych, ktorych :qk}ad gstaleuq ustawy. Podmioty ‘tc S 1(1—
daja sprawozdania ze swej dziatalnosci m.imstrow nadzoru] qcemuy (lub ’Prcm:ieroi\:/ [)e
lecz przepisy nie okreslajg zasad ich kwilowania przez te organy. Sprawozdani
7 zasady nie sg takze przedmiotem oceny parfamentu.

Zasygnalizowana r6znorodnos¢ form organizacyjnych i za:sad' gospr(r)d_arkl 11na3:
sowej instytucji powotywanych ustawarpi, zach(?ca do postawmmg pylanclla 0 lecr;[_
toryczne uzasadnienie dla takicj sytuacjl. Pytanie to sjprowadzg si¢ prze c W 5b}'/d/
kim do wskazania, czy — z uwagi na fakt dysponowania przez nie, w szerszym badz
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.ngz'szym zakresie, publicznymi srodkami finansowymi — ich model organizacyjny
i finansowy powinien podlega¢ uniformizacji czy indywidualizacji. Uniformizacija
sprzyjalaby niewgtpliwie uproszczeniu struktury jednostek sektora finanséw pub-
li.cznych, jednak doswiadczenia historyczne zwigzane z tymi zjawiskami w odnie-
smpiu do przedsi¢biorstw pafistwowych nie potwierdzaly, ze uniformizacja sprzyjata
racjonalnosci gospodarki finansowej. Z tego wzgledu, korzysci w postaci lepszego
wykorzystania publicznych srodkéw finansowych, nalezy — moim zdaniem — po-
szukiwa¢ w lepszym dostosowywaniu rozwigzan tych systeméw do specyfiki tego
rodzaju jednostek organizacyjnych oraz budowaniu samodzielnosci tych instytucji,
przy jednoczesnym wzmocnieniu instytucji kontroli prawidlowosci ich gospodarki
finansowe;.

AP S e S

Vi

PROBY RACJONALIZACJI DEBUDZETYZACJI
FINANSOW PANSTWA
W KONTEKSCIE REFORMY FINANSOW PUBLICZNYCH

1. Reforma finanséw publicznych
a finansowanie zabezpieczenia spotecznego

O potrzebie dokonania reformy finanséw publicznych méwimy zaréwno wow-
czas, gdy oceniajgc sytuacj¢ biezaca stwierdzamy istnienie stanéw niepozadanych
wymagajacych naprawy i formutujemy postulaty zmian, jak réwniez wéwczas, gdy
oceniajac stan biezacy dochodzimy do wniosku, ze nowe rozwigzania beda w stop-
niu lepszym niz ma to miejsce obecnie, przyczyniac si¢ do realizacji zamierzonych
celéw. Inicjator zmian rozwigzan systemowych w uzasadnieniu do inicjatywy usta-
wodawczej bedzie zawsze wskazywal, ze zmiany te stuza reformie. Nawet wow-
czas, gdy proponowane rozwiazanie pozostaje w dosyc luznym zwigzku z refor-
ma, ,,dobrze brzmi” deklaracja, Ze rozwigzanie to sprzyja racjonalnemu dziataniu.
Wiasciwie mozna by powiedzied, ze z uwagi na publiczny charakter srodkéw finan-
sowych, proces zmierzajacy do racjonalizacji gospodarowania tymi Srodkami po-
winien mieé charakter permanentny. By¢ moze z tego powodu wiele dzialai po-
dejmowanych w celu racjonalizacji gospodarki srodkami publicznymi, zwigzanych
z gromadzeniem dochodéw albo z dokonywaniem wydatkow, ograniczaniem defi-
cytu budzetowego lub restrukturyzacjg dtugu publicznego, nazywano w przeszlosci
na wyrost ,,reforma finanséw publicznych”.

Przy reformowaniu finanséw publicznych trzeba kierowac si¢ kryteriami racjo-
nalnego dziatania, uwzgledniajgcymi docelowy model organizacji finanséw panstwa.
Zblizanie si¢ do wzorca modelowego moze wymagac posuni¢c, ktére nickoniecznie
stojg w zgodzie z biezacymi kierunkami kierowania finansami paiistwa. Osiggniecie
pozytywnego skutku moze wymagac dzialaf niepopularnych i wyrzeczen, a takie
rozwigzania nierzadko pozostajg W sprzecznosci z populistycznymi ze swej natury
programami politycznymi. Polityka zwykle formutuje cele, ktdre stwarzajg nadzie-
je na osiggnigcie koniunkturalnego efektu w postaci sukcesu wyborczego w kolejnej
kadencji. Problemem wydaje si¢ wigc tu by¢ znalezienie kompromisu migedzy krét-
kookresowymi celami politycznymi formutowanymi przez partie polityczne i dlu-
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gookresowymi zatozeniami racjonalnego dzialania. posiadajgcymi na dodatek ran-
g¢ dokumentéw prawnych, a jeszcze lepiej. Zrédet prawa. Dokonanic tej przemiany
wymaga oczywiscie odwagi. uczciwosci 1 madrosci politykéw, a wige wypetnienia
takze innych, pozafinansowych kryteriéw niedotyczgcych wprost systemu finan-
sow publicznych. Dlatego, mimo ze wspélczesnie stale méwimy o potrzebic, a na-
wet koniccznosci dokonania reformy finanséw publicznych, brak jest dtugookreso-
wej strategii przyjetej przez rzad i parlament, stanowigcej punkt odniesienia dziatan
zwigzanych z reformg'. Dokument o charaklerze analitycznym przedstawiony kic-
dys przez Rad¢ Ministréw spotkat si¢ z bardzo krytyczna oceng zaréwno cksper-
t6w?, jak 1 publicystyki’. Zarzucono mu zardwno niekompletnosé (pominicto w nim
informacje o 5 funduszach i 10 agencjach), 0g6Inos¢ (ograniczat si¢ do podania pod-
stawowych informacji o Zrédfach prawa), jak i ogélnikowosé (podawat w zataczni-
kach dane statystyczne, lecz ich nie komentowat). Krytykowano go za to, ze wnioski
wynikajgce z zaprezentowanych materialéw mialy charakter na tyle ogélny. Ze nic
pozwalaty jednoznacznie odpowiedzic¢ na pytania dotyczace pozadanego kicrunku
dziatania. Taki sposéb prezentacji nie stwarzal zadnych gwarancji osiggniccia po7a-
danych skutkéw ckonomicznych.

Majge na uwadze konsekwencje prawne dziatad zmierzajacych do przeprowa-
dzenia prawdziwej, niepozorowanej reformy finanséw publicznych, jako podsta-
wowe kryterium warunkujgce osiggnigcie zamierzoncgo celu wskazuje si¢ potrze-
b¢ zmian w Konstytucji. ,,Chodzi w szczegdlnosci o jasne okreslenic i ograniczenie
tych zadan paristwa, ktére powinny by¢ finansowane ze Srodkéw publicznych...™
Brak zdefiniowania podstawowych funkcji pardstwa powoduje, 7e brak jest tak-
ze standardéw poszczegdinych ustug swiadczonych przez pardstwo w ramach jego
funkcji, co w oczywisty sposGb uniemozliwia prawidiowe oszacowanic kosziéw ich
dziafalnosci, zastosowanic nowoczesnvch technik programowania budzetowego.
a wige uniemozliwia racjonalizacje wydatkéw budzetowych. W konsckwenciji. ce-
lem dzialania organdw panstwa staje si¢, wynikajacy z kondycji jego finanséw, deti-
¢yt budzetowy i zmniejszenie systematycznie rosngcego dhugu publicznego.

1 Jedynym a jednoczesnie najstarszym dokumentem rzadowym dotyczacym tej materii przedstawionym formai-
nie pod obrady Sejmowi i dotychczas formalnie nierozpatrzonym przez Sejm i niewycofanym z prac parlamen-
tarnych, byta do niedawna .Analiza celowosci dziatania panstwowych funduszy celowych oraz agencji” . druk nr
49, przediozony przez Prezesa Rady Ministréw z data 31 grudnia 1999 r. Sejmowi IV kadencji. Marszatek Sejmu
przekazat ten dokument postom w dniu 28 listopada 2001 r. i od tamtego czasu figurowat on w wykazach sejmo-
wych jako dokument oczekujacy na rozpatrzenie.

2 Zob. K. Piotrowska—Marczak, Analiza dziatania pafstwowych funduszy celowych oraz agencji, Biuro Studidw
i Ekspertyz Kancelarii Sejmu. Informacja Nr 715, Warszawa 2000, s. 17.

3 Zob. E. Malinowska, Niepoprawni grzesznicy, ,Rzeczpospolita” 2000. nr 178 oraz http://www.ibngr.edu.plizfp
prace/teksty/art._006.htmi

4 Zob. W. Laczkowski, Kryteria reformy finanséw publicznych w Polsce, w: Ius et Lex. Ksigga jubileuszowa Prof.

A. Kabata, Olsztyn 2004, s. 236 i n.
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Umieszczenie wiec w Konstytucji realnego programu okr;sla_mccg/o ,JCDO zada
nia, stanowiloby niewatpliwie prawne kryterium odniesienia innych Zrédel prawa
stanowigcych konstrukeje regut organizacji finanséw panstwa.

Brak 7rodla prawa stanowigcego punkt odnicsignia dla ustaleniz} z‘adzllﬁ spo-
lecznych i gospodarczych panstwa powoduje, ie' takim punkl’erp odmesmma st‘a].q
si¢ propozycje zmian w systemic finansOw ptllbhcznych, traktujace materi¢ ret’m—
my w spos6b wycinkowy programy partii pohtycznyctl. dokurpenty er‘aldowe (tak-
ze przybierajace range uchwat), ,.programy aulorsk%c’ .(np. wicepremiera Jcrzeg,o
Hausnera® oraz program rzagdu premiera K. Marcinkwwxc-za ,,Tanle 1 ;sprawne pan-
stwo”%), programy kolejnych ministrow finansow, wypowiedzi znawcowprob%errn?—
tyki badZ programy zorganizowanych grup spotecznych. Programy partit pqhtycz_-
nych ze wzgledéw czysto spektakularnych kpncentrowa’ry si¢ zwykle na jednym
z wiodacych watkéw reformy finansow pubhczny.ch: wprowadzemu' FioghodO\fv’e-
g0 podatku liniowego w systemie dochodéw pub.hcznych (PO). obmzen}u pOddF-
I((’)W dochodowych dla przedsigbiorcow zatrudniajqcy(fh bezrob/otnyc}} (PiS), obni-
zeniu deficytu budzetu panstwa (SLD) itd. Rzad pr.zy‘]mowa}.rownu.tz dgkumen[y,
kiore wskazywaty na potrzeb¢ dokonania najpilini‘c‘]sz‘ych zmian zmierzajacych d;o
gtebokiej reformy finans6w publicznych’. Oceniajac je z perspektywy czasu I)nOL—
na zauwazy¢é, zc wszystkie te rozwigzania, ktére dotyczyiy/ /Wydatkow/ama sroc}—
kéw obarczone byly znacznym ryzykiem obcigzajacym t? czesé spoleczenst.wa, k.lo—
ra utrzymuje si¢ ze srodkéw budzetu panstwa. Ekpnormczne k(‘)nsgkwenqe takich
dziataii powoduja, ze wprowadzanic takich rozwigzafi QOKOHFUC sie bardzp opo‘r—
nie. Rzadowe koncepcje roznity si¢ zakresem propozycji kome/cznych zmian oraz.
harmonogramem ich realizacji. Podczas gdy jcdne zprogramow.naprawy hnap-
séw publicznych zaktadaty ich etapowg realizaqc;,_polcga]ch W pierwszym etapie
na usprawnieniu publicznej gospodarki ﬁnansowez] w zz}kresm Z rozwigzan podaF—
kowych, dochodéw samorzagdowych, dyscypl.my hnan.sow pub.hcznyvch_ aw kole](\l-
nych racjonalizacje wydatkow publicznych itd. (Halina Wzisl1ewska—}‘renvkncr)-j
inne mialy charakter catosciowy i kompleksowy (Grzegorz W. Kotodko)”. Eksperci:

5 Z. Goldberg, Hausner ryzykant, ,Kurier Zwigzkowy™ 2003, nr 1?5, tego‘zyi Zaniechania Hausnera, ,Kurier Zwigz-

kowy” 2003, nr 172; M. Wronski, Jak KRUS przegrat z UE, .Mysl Po_lska 2004,_n'r 5. Wi op o 5. 273)
6 http://www.kprm.gov.pl/_i/dokumenty/tanie_panstwoA (cyt. za E. Mal|n0Wska—M|__5|ag. . ISIa-]%ggp; w,/z.l dmé
7 Np. Analiza celowosci dziafania paristwowych funduszy celowych oraz agencyl, Warszawa gle

ewentualna likwidacje niektérych funduszy celowych oraz przekazanie zadan filnabn_sollNanygh 'doinhiiii ézrig-
kami i i iako zadan wiasnych lub jako zadan zleco -
kami tych funduszy organom samorzadu terytorialnego, ja adal : ‘ !
k?esutidministracjiyrzadowey Kolejna, Sredniookresowa strategia f/nan,sow puAbI/cznych,vprzyJeta przez rzad ?3
wrzesnia 2003 r. wskazywata na konieczno$¢ dokonania cied wydatkéw budzetowych i prgekazama wp&zwow
z prywatyzacji na pokrycie zwiekszajacego sie deficytu budZetowegq: program r'zadu premiera K. MarcAn A|eRV\F;|
cza Tanie i sprawne paristwo zaktadat reorganizacje i stopniowa likwidacje niektérych agencji rzadowych (. .
ANR, ARIMR, WAgM). ‘ o

8 Polskie Radio Online. Program |, Jaki program gospodarczy dla Polski, 8 kW|etn_|a 2093 1., godz. 18.05, zot;.
http://www.polskieradio.com.pl/czat/trans.asp?chat|D=41 oraz Program naprawy finansow wymaga zmian, zob.
http://iwww.if.pl/view.php?art=14751. o ) . _ )

9 G SV Kolodks. Nadzieja z twardych faktéw. Profesor G.W. Kotodko byt goscxenj’Sy_gnalow <_j[1xa>, P_(:(Is}iqe S:
dib ISR 1.19 marca 2003 1., http.//www.tiger.edu.pl/kolodko/wywiady/B3.htm, J. Pinski. M. Zielinski, Trik Kotodki,

,Wprost” 2003, nr 1054 (9 lutego 2003 r).
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W. Ortowski, A. Wernik czy Z. Gilowska (6wczesny ekspert, a obecna wicepremier
i Minister Finans6w) prezentowali na forach publicznych swoje stanowiska w kwe-
stiach szczegétowych'’. Na temat propozyciji reformy zajmowaly oficjalne stano-
wiska migedzy innymi: Krajowa Izba Gospodarcza i Centrum im. Adama Smitha.
Zblizajgce si¢ wybory i kampanie sprzyjaty sktadaniu przez politykéw deklaracii, ze
»majg szuflady petne pomystéw” na poprawe kondycji finans6w publicznych!’. Par-
tie polityczne przescigaty si¢ w deklaracjach ilosci zmian niezbednych do reformy
finanséw publicznych (w kodcu 2004 r. PO twierdzito, ze niezbedna jest zmiana 58
ustaw, podczas gdy SLD przewidywato potrzebe nowelizacji az 117 ustaw). Licz-
ne sugestic prezentowane podczas dyskusji nad kondycja, kierunkami racjonaliza-
¢ji i sanacji finanséw publicznych w srodowiskach naukowych'? wskazywaty zakres
1 hierarchi¢ zadan. Zabiegi te przyniosty jednak na razie nikle efekty. Systematycz-
ny, wysoki deficyt budzetowy obnizany jest gléwnie za pomocg zabiegéw rachun-
kowo-statystycznych', a nie za pomocg dziatar poprawiajacych kondycje i efek-
tywnos¢ wykorzystania posiadanych zasobéw finansowych i majatkowych.

Kluczem do rozwigzania zlozonej sytuaciji gospodarowania publicznymi srodka-
mi finansowymi jest stopniowe rozwigzywanie jego najpowazniejszych problemow.
Jednym z nich jest reforma zobowiazai Pasistwa z tytutu realizacji pracowniczych
1 rolniczych ubezpieczen spolecznych. Z danych statystycznych ilustrujacych przed-
stawiane zjawiska, poddanych analizom w rozdziale ITI wynika, ze wydatki panistwa
7 tego tytulu stanowily zdecydowanie najwiekszg czesé srodkow publicznych wy-
datkowanych z budzetu paristwa. W ostatnich latach budzet finansowat ponad 38%
wydatkéw funduszy obshigujacych ubezpieczenia spoleczne. Z tego wzgledu spo-
s6b organizacji gospodarki finansowej tych instytucji winien by¢ z oczywistych po-
wod6w przedmiotem stalego i troskliwego zainteresowania i kontroli organdéw pan-
stwa. Sposob organizacji pracowniczych ubezpieczen spolecznych zostal w istotny
sposob zreformowany w koncu lat dziewigcédziesiatych i jego mechanizm w najbliz-
szym czasie nic bedzie wymagal radykalnych zmian. W stosunku do zasad ubezpie-
czen spolecznych rolnikéw zglaszano potrzebe zmian, a nawet podejmowano préby

10 Prof. Z. Gilowska o reformie finanséw publicznych, ,TF informacje” 2003, (28 marca 2003), http:/iwww. tf. pl/view.
php?art=14685; W. Ortowski, Gruntowna reforma finansow publicznych niezbedna, ,Bank” 2003, nr 5: Ekono-
misci o planie naprawy finanséw publicznych wicepremiera Kotodki, ,Rzeczpaospolita® 2003, z 27 marca 2003 r.:
A. Wernik, Wydatki do ciecia, .Rzeczpospolita” 2003, z 11 czerwca 2003 1.

1 Zob. J. Stankiewicz, Sanacja finanséw publicznych a problem funduszy celowych paristwa, w: Sanacja finanséw
publicznych w Polsce. Problemy prawne i ekonomiczne, Szczecin 2005, s. 368.

12 Zob. Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkéw publicznych, t. 1 i 2, praca zbiorowa pod red.
J. Gluchowskiego, A. Pomorskiej i J. Szotno-Kaguc, Lublin 2005; Sanacja finanséw publicznych w Polsce.
Aspekty prawne i ekonomiczne, Szczecin 2005.

13 Np. taki charakter miato zaprzestanie w 2005 r. zaniechanie dotowania FER KRUS. W konsekwencji, fundusz
musiat by¢ zasilony $rodkami FS (funduszu pozabudzetowego), ktéry bedac uprawnionym do zacigghiecia po-
zyczki w instytucjach finansowych, bez probleméw takg pozyczke uzyskat. W ten sposob deficyt sektora finan-
séw publicznych wzrést, lecz nie stato sie to ,kosztem” deficytu budzetowego. Takie zabiegi stosowane juz byly
takze wczesniej, zobacz: J. Stankiewicz, Sanacja finanséw publicznych a problem funduszy celowych panstwa,
w: Sanacja finanséw publicznych w Polsce. Problemy prawne i ekonomiczne, Szczecin 2005, s. 361.
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reform. Mimo prezentowania w tej materii stanowisk ekspertév&j Wskazujqcych na
potrzebe ich dokonania, instytucje prorolnicze prezentowgly wowczas SW/O]'e oba-
wy zaréwno co do ksztaltu proponowanych zmian org:..mlzgcyjnych okreslajafcyc.h
status KRUS 1 jej podporzadkowania organizacy]negp, jak 1do s.posobu o}creslen1a
wysokosci sktadek. Jak trudne jest to zadanie wskazulq prezentacje stanf)\ylsk nego-
cjujacych stron. Przy niemal petnej zgodnosci stgnowmk co do ngadngsm ,uszczel-
nienia” systemu ubezpieczen rolniczych, polegajqcegp na’ f)granlczenlu dost@pu} d(’)
preferencyjnych zasad ubezpieczenia rolniczego, rozpllc;tosc szacunk(?wych okr.eslen
ilogci oséb, ktére w tym systemie znalazly si¢ obecnie na skutek nieprecyzyjnego
okreslenia tych zasad, réznila si¢ (w zaleznosci od tego, kto dokonyA\jval tych sza-
cunkéw), od 100 tys. do kilkuset tys. ubezpieczonych. W kons’ekwencp, t?udno byto
moéwié o precyzyjnym ustaleniu kosztéw reformy w poszcz’eg(.)lny(.:h analizowanych
wariantach. Jedynie czesciowej reformy tego systemu (oméwionej w rozdz. I1I) do-
konano w 2004 r.

Zmiany dokonane w 2004 r. stanowily zaledwie wprgwadzenie do calosciowe-
20 uporzadkowania systemu ubezpieczen rolniczych, a mimo to/ Wywol.aly caly sze-
reg reakcji emocjonalnych w postaci zorganizowanych protestow, rolniczego lot?by
oraz inicjatywy ustawodawczej, ktorej celem byl de chto poqut do systemu 1s_t—
niejgcego przed reformg. Zmianom tym towarzyszyl'o ]ciinz.tk takze p.rzygoto,wams
i przedstawienie rzadowej inicjatywy ustawodawczej, Iftorej celem miata by¢ calo-
ciowa reforma tego systemu (druk nr 3380). Zalozenia kompleksowego ’uregulo—
wania zasad organizacji i finansowania ubezpieczenia spolecznego rolnikow doty-

czyly:

— sprecyzowania statusu KRUS;

— uporzadkowania jej systemu finansowego w cz¢§9i pocho@zqcej ze skia-
dek i z budzetu panstwa oraz ustalenia zasad funkcjonowania funduszy ce-
lowych;

— ustalenia wysokosci skladek na ubezpieczenia emerytalno—rentowe.

Zalozenia te uwzglednialy generalne zasady rozpoczetej w 2004 r. reformy obowia-
Zujacego wowczas systemu.

Zgodnie z zalozeniami, KRUS uzyskac mial status panstwowej jednostki orgaj
nizacyjnej wyposazonej w osobowos¢ prawng. Jego organem koptrolnym miala by¢é
rada nadzorcza (12-osobowa), reprezentujaca w 1/3 administracj¢ rzqdpwg, aw 2/3,
organizacje rolnikéw i zwigzki rolnicze. Prezes KRUS (tak jak obecnie) zarz.qdzac
miat jednoosobowo Funduszem Sktadkowym pod nadzore.m Rady Na'dz‘orcze‘J Fun-
duszu Sktadkowego (skladajacej si¢ z 5 0s6b, reprezentuj.qcych admlnlstrjdq,e; rZa-
dowg — 2 oraz organizacje spoteczno—zawodowe i zwigzki za-wodowe rolnikéw 3.
Tak wiec, system organéw kontrolnych nad Prezesem KRUS i Funduszem Skiadko-
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wym miat by¢ generalnie zmieniony w stosunku do wéwczas istniejacego, a przede
Wszystkim znacznie personalnie uszczuplony. System finansowy ubezpiec’zenia rol-
niczego od strony organizacyjnej (podobnie jak system ubezpieczenia pozarolnicze-
go) zostatby oparty na wyodrgbnionych funduszach, sposréd ktérych czesé posiada
ustawowo ustalony status paistwowego funduszu celowego'.

Fundusz Sktadkowy realizowalby zadania z zakresu ubezpieczenia wypadkowe-
go, Chorobowego 1 macierzyfiskiego. Fundusz ma charakter samofinansujacy. Usta-
wa nic przewiduje jego dotowania srodkami budzetu, stanowi natomiast, Ze ft'mduw
ma prawo prowadzenia dzialalnosci gospodarczej opartej o posiadany méqutek 1 pr;);
wadzenia dzialalnosci lokacyijnej, ale wylacznie w kraju i wylgcznie w ustalonych
ustawa, uznanych za bezpieczne (emitowanych przez Skarb Paristwa lub dopuszczo-
nych do publicznego obrotu) bonach, obligacjach i akcjach.

. Fundusz Emerytalno-Rentowy gromadzony bylby ze sktadek na ubezpiecze-
nia cmc?rytalno—rentowe i zwigzanych z tym srodkéw (odsetki, zwroty) oraz z dota-
¢ji budzetu paristwa. Projektowane zmiany przewidywaly finansowanie ze srodkéw
tego funduszu wylacznie swiadczeri emerytalnych irentowych oraz finansowa-
nych z budzetu paistwa dodatkéw do emerytur i rent. Fundusz nie miat — zgodnie
z projektem — finansowac (tak jak to ma miejsce obecnie) sktadek na ubezpieczenia
z@rowotnc dla ubezpiec;onych 1 nieubezpieczonych w KRUS rolnikéw i 0séb z ni-
mi wspétpracujacych. Srodki finansowe przeznaczone na ten cel KRUS ma prze-
chov.vy“'/ac' na odrgbnym rachunku, ,,tak jak srodki na inne ustawowe zadania nie-
wynikajgce z przepiséw o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw”!s. Przyjccie takicj
konstrukcji finansowania emerytur i rent rolniczych sprzyja przejrzystosci systernuJ
ktérej brak we wezesniejszych i obecnym zespole rozwiazas. ’

. Projektodawca nie wykazal — moim zdaniem — wystarczajacej odwagi, utrzy-
mujgc wlpr.ojekcie ustawy o systemie ubezpieczenia spolecznego rolnikéw F’undusz
Prt':we.ncp }I.{ehabilitacji. Fundusz ten posiada szereg mankamentéw, ktére powo-
duqq, ze winien on ulec likwidacji. Przede wszystkim, nie posiada de facto praw-
dziwych 7rédet. Zasilany jest dotacja z budzetu oraz odpisem od Funduszu Skiad-
k.owego (pr?ez o przyczynia si¢ do zmniejszenia przejrzystosci powigzania zrédet
finansowania z finansowanymi celami, tworzac sytuacje, w ktérej dochodami fun-
ﬁlrlriztu sa, dochody innego funduszu). Fundusz ten jest w praktyce gwarantowanym

. . o .
e Iéluld 2 etf‘;g;a;r)’l(;r‘/;iu winien ulec likwidacji, a jego wydatki winny byé wiaczo-

. .Pozyt}./wnie natomjasF nalezy odnie$¢ si¢ do inicjatywy likwidacji funduszu ad-
ministracyjnego. KRUS, jako parfistwowa osoba prawna, gospodarowaé miata sa-

1; Zob. art. 94 ust. 2 Projektu.
Uzasadnienie do projektu ustawy o systemie ubezpieczenia spotecznego rolnikéw, s. 9.
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modzielnie swoimi srodkami finansowymi, pochodzacymi z odpiséw od funduszu
sktadkowego, funduszu emerytalno-rentowego, dotacji budzetowej oraz srodkow
powierzonych jej na podstawie odrgbnych ustaw i przeznaczonych na realizacje za-
dan ustalonych ustawami. Z tego wzgledu istnienie odrebnego Zrodia jej finansowa-

nia nie znajduje uzasadnienia.

Proponowana reforma systemu zabezpieczenia spolecznego rolnikow wstrzy-
mana zostala na czas nicokreslony (mimo ze proponowane nig rozwigzania zashu-
giwaly na pozytywng oceng), przyczynia si¢ ona bowiem do realizacjl zglaszanego
od dawna postulatu zréznicowania skladek za kazdego ubezpieczonego. Zroznico-
wanie to winno jednak wplywac na wielkos¢ przyszlego Swiadczenia. W przeciw-
nym przypadku moze by¢ ocenione jedynie jako instrument, ktérego zadaniem jest
zmnicjszenie dotacji budzetowej do systemu ubezpieczeti rolniczych. Niewatpliwa
korzyscia plynaca z przyjgcia jej zatozeni byloby jasne okreSlenie statusu prawne-
go KRUS oraz zasad jej gospodarki finansowej. Tworzy to lepsze warunki do syn-
chronizacji zasad zabezpieczenia spolecznego rolnik6w oraz os6b spoza sektora rol-

niczego.

W rozwazaniach pomijamy tak istotng z ekonomicznego i spolecznego punk-
tu widzenia kwestic, budzacg zreszta ozywione dyskusje, jaka jest wysokos¢ sktadki
z tytutu zabezpieczenia spolecznego rolnikéw. Opér przed wszelkimi zmianami do-
tyczgcymi systemu zabezpieczenia spolecznego rolnikow jest zapewne W Znacznej
czesci spowodowany takze obawa, 7e ich konsekwencja bgdzie odczuwalny znacz-
ny wzrost sktadki w stosunku do stanu wezesniejszego. Rozpigtosé migdzy skiadka
pracownicza a sktadka rolnicza jest obecnie jeszcze bardziej widoczna niz wowczas,
gdy zaprezentowano zalozenia wskazujace na koniecznosé przeprowadzenia refor-
my W tej materil.

Generalnie rzecz biorac, w wigkszosci wypowiedzi dotyczacych reformy ubez-
pieczenia rolniczego dominuje przekonanie, ze jest ona konicczna, jednak brak jest
pomystu na jej realizacj¢ w taki sposéb, aby nie ograniczy¢ praw nabytych do eme-
rytur i rent, a jednocze$nie przeprowadzi¢ ja w taki sposéb, by nie obcigzy¢ zbytnio
portfeli rolnikéw. W tej delikatnej kwestii ustawodawca bedzie musiat uwzglednic
nie tylko aktualne racje ekonomiczne, ale takze wczesniejsze zobowigzania poli-
tyczne, oraz zsynchronizowac argumenty wynikajace z doswiadczen pafstw czton-
kowskich Unii z sytuacja finansowg naszego panstwa. Niewatpliwie, na akceptacj¢
zastugujg takze propozycje prowadzace W konsekwenciji do zmniejszenia ilosci fun-
duszy, a przez to do konsolidacji publicznych srodkéw finansowych i zwigkszenia

jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych.
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2. Reforma finansow publicznych
a inne instytucje debudzetyzacji

Analizujge sytuacje finansowg panstwa, teoretycy réznig sie miedzy sobg
w form.ulowaniu ocen kofncowych. Jedni twierdza, ze wobec narastajacych zagro-
zen zwigzanych ze wzrostem deficytu budzetowego i zwigzanego z nim paﬁstwocwe—
go dlugu publicznego, zblizajacego si¢ do umownie okreslonych progéw ostroznos-
c1owych uznanych takze w Konstytucji (art. 216 ust. 5) oraz w ustawie o finansach
publicznych za wymagajace dzialari o charakterze sanacyjnym, mamy do czynienia
z kryzysc?m finans6w publicznych. Inni twierdza, ze w zadnym wypadku nie moze-
my m§w1c’ o kryzysie finanséw publicznych, rozumianym jako zjawisko nagle i nie-
spodziewane, poniewaz juz w 2000 r. opracowano dokument o nazwie Strategia
;arzqdzania dhugiem publicznym™'®, z ktérego wynikato, ze przy zachowe’l’niu przy-
Jetych Wéwczas zasad gospodarowania finansami paristwa w 2004 r. diug publicz-
ny Wyplesie 430 mld. Na poczatku maja 2005 r. Ministerstwo Finanséw poinformo-
walo, ze na koniec 2004 r. dtug publiczny wynidst 444,1 mld z} (co stanowito 50,3%
PKB.), przekraczajac tym samym I prég ostroznosciowy. Mozna wiec na tej I;od—
stawie stwierdzi¢, ze przewidywania okazaly si¢ trafne, nie nastapilo zadne odczu-
wa!r.le Z.alamanie wzrostu, ktére mozna by nazwac kryzysem. Niewatpliwic jcdn“ak
zblizenie si¢ do granicy uznawanej za prég WYZnaczajacy ,,pomaranczowe Swiat-
to” w gospodarowaniu publicznymi srodkami finansowymi, oznacza koniecznos¢
r('iﬂeksji. 1 podjecia dzialan kontrolujacych niepokojace zjawisko. Wypowiadajacych
si¢ w tej materii wydaje si¢ jednak bardzicj, niz bezposrednie negatywne skutki od-
czu\yalne przez spoleczefistwo niepokoié to, Ze od czasu przystapienia do Unii Eu-
ropejskiej Polska podlega ograniczeniom art. 104c¢ Traktatu o Unii Europejskiej oraz
art. 1 Protokotu w sprawie nadmiernego deficytu, stanowigcego zatacznik do Trak-
tatu.z Maastricht. Zawarte w tych przepisach kryteria konwergencji ustalajg wyma-
gania, .ktérych niespelnienie powoduje zastosowanie instrumentéw o charakterze
sankcy.Jnym. Przede wszystkim jednak taki stan oznaczac b¢dzie negatywne konse-
kWﬁ?nC]C finansowe, jako efekt pozostawania poza strefa euro!’. Zauwazenie tych za-
grozeni powoduje w szczegdlnosci poszukiwanie sposobéw zmniejszenia skali wy-
dafkéw publicznych, poprawy ich efektywnosci, ale takze podejmowania dziatas
ktorych efektem bedzie uzyskanie wyzszych dochodéw publicznych, a takze dzialaI{
0 chgrakterze organizacyjnym sprzyjajacych zar6wno gromadzeniu dochodéw, jak
1.raCJonalizacji wydatkow jednostki organizacyjnej. Drég prowadzacych do szu;acii
finanséw publicznych nalezy upatrywaé zar6wno w dzialaniach dokonywanych we-
wnatrz tego sektora, jak i w komercjalizacji jednostek tego sektora.

}g »Rzeczpospolita”, 16 pazdziernika 2001 r.
Lnsct;um_egty te omawia J Klszk;, Sanacja polskiego systemu podatkowego wobec zagrozer finansow publicz-
ych, w: Sanacja finansow publicznych w Polsce. Aspekty prawne i ekonomiczne, Szczecin 2005, s. 54—55
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Analiza rozwiazan prawnych iobserwacja praktyki tworzenia panstwowych
funduszy celowych dowodzi, ze ustawodawca nigdy nie wykazat wystarczajaco sil-
nej woli pozostawienia w ramach systemu wylgcznie niezbednych parstwowych
funduszy celowych (np. funduszy sektora ubezpieczeri spolecznych). Dzialaniom
deklarujacym kierunek reformowania systemu finanséw publicznych, polegajgcym
na uporzadkowaniu systemu pastwowych funduszy celowych zawsze towarzyszy-
ta praktyka odbudowywania tego systemu niemal natychmiast po ogtoszeniu zamia-
ru jego likwidacji. W warunkach nasilenia sie konkurencji o srodki publiczne, wo-
bec niedostatku dochodéw w stosunku do realizowanych zadan, w obowigzujacych
rozwiazaniach prawnych nie ma instrumentow prawnych, ktére w sposéb skuteczny
zatamowatyby ten szkodliwy trend.

Zmierzajac do racjonalizacji zasad dysponowania srodkami publicznymi,
ustawodawca nie zdecydowal si¢ na okreslenie jasnych i precyzyjnych wymo-
g6w powstrzymujacych debudzetyzacje, dopuszczajac do tworzenia kolejnych
funduszy celowych. Podja} natomiast ustawg z dnia 25 listopada 2004 r. dziatania,
ktérych efektem byta likwidacja dopuszczanej do tego czasu formy prawnej Srod-
k6w specjalnych jednostek budzetowych i utworzenie na ich miejsce nowych form
gospodarki finansowej jednostek budzetowych, tj. wydzielonych rachunkéw docho-
déw wiasnych jednostek budzetowych oraz funduszy motywacyjnych painstwowych
jednostek budzetowych. Obicktywna ocena wymaga poréwnania zasad ich tworze-
nia i przeznaczenia oraz konfrontacji z wadami 1 zaletami zlikwidowanych srodkow
specjalnych, ktére umozliwiajgc bezposrednie dysponowanie zgromadzonymi zaso-
bami w oparciu o sporzadzane plany finansowe, velastyczniaty gospodarke finan-
sowg jednostek budzetowych. Sygnalizowane zalety tej formy przysianiata jednak
w ostatnim czasie powazna wada, polegajaca na ograniczeniu jawnosci i przejrzy-
stosci dysponowania tg czgscig srodkow publicznych. Krytyczne uwagi pod adre-
sem calej instytucji srodkéw specjalnych prezentowano pod wplywem szczegol-
nej krytyki niektérych srodkéw specjalnych, tworzonych na podstawie odrebnych
ustaw. Instytucje kontroli finansowej formutowaly w analizach z wykonania budze-
tu krytyczne oceny praktyki uksztaltowanej w ostatnich latach istnienia tej formy
gospodarki budzetowej wskazujac, ze bywa ona naduzywana w celu wygospodaro-
wania $rodkéw finansowych przeznaczanych nastgpnie na wyplatg wynagrodzeni.
Dynamicznemu wzrostowi ilosci i rozmiaru dzialalnosci prowadzonej w tej formie
we wszystkich praktycznie dziatach administracji rzadowej, nic towarzyszyly wy-
mierne korzysci budzetu paistwa w postaci wplat do budzetu. W literaturze przed-
miotu, przyjmujac jako kryterium rozréznienia réznice w sposobie tworzenia tej
formy organizacyjnej wskazywano, Ze istnicjq trzy grupy srodkéw specjalnych: wy-
odrebnione na mocy ustawy o finansach publicznych, tworzone na podstawie od-
rebnych ustaw lub uchwal jst oraz tworzone w drodze samoistnych decyzji organu

253



Proby racjonalizacji debudzetyzacji finanséw paristwa...

stanowigcego jst."* W stosunku do pierwszego z zaprezentowanych trybéw nie zgta-
szano specjalnych zastrzezeri w kwestii o charakterze zasadniczym (o ile Zastrzegz':z—
nia do_tycz-alce nie wypetniania wymog6w przejrzystosci i jawnosci planéw finanso-
wych i sprawozdawczosci budzetowej uznamy za kwestie odrebne), zas jednostkom
pO\fvo%ywanyr.n w trybie drugim i trzecim zarzucano, ze w sposéb ’zupc‘lnie dowol-
ny 1 nicograniczony dopuszczajg do gromadzenia i wydatkowania $rodkéw na ozna-
czony w pstawie lub uchwale cel. C. Kosikowski nazwat tego rodzaju rozwigzanie
legislacyjne, dopuszczajagcym mozliwo$é tworzenia w Jednostkach budietow;ch’

Nowelizacja ustawy o finansach publicznych, ktéra weszla w zycie od 2005
roku, wprowadzila w miejsce zlikwidowanych srodkéw specjalnych, a ustawa z dn
30 c.zerwca 2005 r. o finansach publicznych utrwalita dwie nowe foémy gos odarki
budzetowej: rachunki dochodéw wtasnych oraz fundusze motywacyjne. ?

Jl.lz na wstgpie nalezy stwierdzi¢, ze zastosowane nazewnictwo moze budzi¢
powazn,e zastrzezenia formalne. Jednostki budzetowe z zatozenia bowiem nie ma”‘
dochodéw wiasnych, gdyz — po pierwsze — ich przychody stanowig wplywy wiasic:]ic—1
wego bungtu, po drugie — dochéd (w naukach ekonomicznych zwykle utozsamia-
ny z‘dc?dat.m.q r6znicg migdzy przychodami a kosztami) jako kategoria ekonomicz-
na nie istnieje W przypadku jednostek budzetowych, gdyz te nie zestawiajg swoicﬁ
przychodéw i kosztéw. Ich wydatki pokrywane bowiem sg z budzetu. U.f.p. w art
20 ust. 1 wyraziscie i jednoznacznie odnosi si¢ do tej kwestii. Znan;ier;r;g .dla tcj
metody budzetowania (budzetowania brutto) jest to, ze wykorzystanie uzyskan c}i
przychodéw na pokrycie przewidzianych planem wydatkéw, traktowancy]'cst 'Zko
karalne naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. | =

) Wpr.owadzona forma wykazuje bardzo wiele zbieznosci ze zlikwidowanymi
sr.odkaml specjalnymi. Podobnie jak srodki specjalne, rachunki dochodéw sta};o—
wig wyodregbnienie na rachunku bankowym §rodkéwluzyskanych ze Scisle ozna-
czonych Zrédet. Wsréd nich ustawodawca wymienia niebudzgce wczés’nie" specjal-
nych kontrowersji, przewidziane wczesniejszym brzmieniem ustawy o f]ingnsgich
publicznych spadki, zapisy i darowizny pieniezne na rzecz Jjednostek budzetowych
oraz odszkodowania i wplaty za utracone lub uszkodzone mienic oddane 'ednos‘};cc
wlzarzqd lub uzytkowanie. Powigzanie 7rédet dochodéw z przeznaczenieﬂn w ;1at—
koyv (odpowiednio: cele wskazane przez darczyrice lub odtworzenie mienia) Zkut—
kujg petng tozsamoscig uchylonego art. 21 ust. 2 ustawy z obowigzujacym art. 18
ust. 6 u.f.p. Analogicznie jak w przypadku srodkéw specjalnych, rachunki doc;ho—

18 K. Sawicka, w: J. Glumihska—Pawli i zet | i
hoos 2 Gy ic, K. Sawicka, Budzet jednostki samorzadu terytorialnego, Zielona Géra

19 C. Kasikowski, Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2003, s. 85.
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déw wiasnych nie korzystaja z wyodrgbnienia organizacyjnego oraz mogg byc two-
rzone fakultatywnie zaréwno w panstwowych, jak i samorzadowych jednostkach
budzetowych. Powyzsze zbieznosci stawiaja pod znakiem zapytania zasadnosc¢ li-
kwidacji $rodkéw specjalnych. Watpliwosci sg tym wicksze, ze ustawodawca utrzy-
mat w mocy kontrowersyjny przepis umozliwiajacy gromadzenie na rachunku do-
chod6éw wlasnych, dochodéw okreslonych w uchwale organu stanowigcego jst. Ten
kontrowersyjny przepis stanowil przeciez jeden z zasadniczych argumentow Kryty-
ki srodkow specjalnych. Gdyby wige sprowadzic poréwnanie wylacznie do przed-
stawionych kwestii, nalezatoby stwierdzi¢, ze dokonana zmiana zostala zrealizowa-
na pospiesznie 1 na wyrost.

Odmiennie natomiast uregulowano kwestic uprawniesi do tworzenia rachunkow
dochodéw wlasnych w zaleznosci od rodzajéw dochodéw, ustalajgc w tej materii ich
dwie kategorie. Pierwszg stanowig rachunki dochodéw utworzonych sposréd Zro-
det wymienionych w art. 22 ust.1. Ustawa nie adresuje w tym przypadku norm do
podmiotéw paiistwowych lub niepaistwowych. Decyzje o utworzeniu rachunku po-
dejmuje wéwczas kierownik jednostki budzetowej. Ten tryb tworzenia rachunkéw
w panistwowych jednostkach budzetowych mozna by nazwac trybem zwyczajnym,
w odréznieniu od trybu kwalifikowanego, przewidzianego wylacznie dla padstwo-
wych jednostek budzetowych, zamierzajacych utworzy¢ rachunek sposréd kategorii
dochodéw okreslonych w art. 22 ust. 2. W tym przypadku bowiem decyzje o utwo-
rzeniu rachunku podejmuja kicrownicy paristwowych jednostek organizacyjnych po
uzyskaniu zgody ministra, kierownika urzedu centralnego lub wojewody.

Bardzo istotne znaczenie z formalnego punktu widzenia ma przepis ustawy,
wykluczajacy kategorycznie mozliwos¢ przeznaczenia dochodéw wiasnych na fi-
nansowanic wynagrodzen osobowych (z wyjatkiem dwdch sytuacji przewidzianych
ustawa). Rozumiejac intencje ustawodawcy, nalezy jednak w oparciu o dotychcza-
sowe doswiadczenia i praktyke stwierdzi¢, ze instrumenty O charakterze motywuja-
cym muszg by¢ adresowane do ludzi, a nie do instytucji. Wprowadzenie bezwzgled-
nego zakazu oznacza, ze ustawodawca nie widzac innej mozliwosci oddziatywania
zdecydowat sig na stanowienie nakazow i zakazow administracyjnych. Taka konsta-
tacja nie jest, niestety, satysfakcjonujaca.

W celu zapobiezenia negatywnym skutkom zauwazonym bezposrednio przed
wprowadzeniem zmian w ustawie, ustalono takze, ze odrebne ustawy nie moga
okreslaé innych niz wskazano w ustawie o finansach publicznych Zrédet dochodow
funduszy ani tez innego przeznaczenia tych dochodéw. Z punktu widzenia oceny
zjawiska debudzetyzacji, rozwigzanie takic niewatpliwie ma charakter porzadku-
jacy i zastuguje na akceptacje. Mozna w tym przypadku mie¢ jedynie zastrzeze-
nia z punktu widzenia techniczno-legislacyjnego co do poprawnosci rozwigzania,
w ktérym jedna z ustaw mowi o tym, 7e inne ustawy moga lub nie moga regulowac
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okreslonej materii. W ocenach ogélnych unormowar problematyki dochodéw wias-
nych panstwowych jednostek budzetowych dominuja konkluzje pozytywne, w od-
réznieniu od rozwigzan ustalonych dla jednostek samorzgdu terytorialnego, ktérym
postawiono zarzuty popetnienia blgdéw legislacyjnych?.

Innym rozwigzaniem sg powotane w ramach reformy fundusze motywacyjne.
Ich nazwa w sposéb trafny oddaje ich sens. Powotano Jje bowiem w celu wypta-
ty nagrod dla pracownikéw i funkcjonariuszy, ktérzy bezposrednio przyczynili sig
do ujawnienia przestgpstw i wykroczen przeciwko mieniu pafistwowemu oraz prze-
stepstw 1 wykroczeri skarbowych. Uzyskana w ten sposGb cze$¢ dochodéw budze-
tu panstwa z tytutu przepadku mienia stanowigcego przedmiot przestepstwa, trafiac
ma w ten sposob do tych, dzigki ktérym w ogéle trafita do budzetu. Stosowne usta-
wy ustalalyby rozmiar tej czgsci srodkéw, przechowywanych przez pafistwowe jed-
nostki budzetowe na odrgbnych rachunkach bankowych. Z pelnym zrozumieniem
1 akceptacjg dla intencji ustawodawey stwierdzié nalezy, ze fundusze motywacyjne
charakteryzuje wspélna cecha ze srodkami specjalnymi. Ich istota polega na wyod-
r¢bnieniu finansowym bez wyodrebnienia organizacyjnego. Posiadajg one jednakze
takze wsp6lng cechg z pardistwowymi funduszami celowymi oraz funduszami funk-
cjonujgcymi w ramach planu finansowego Banku Gospodarstwa Krajowego (cho-
dzi o sposéb powigzania dochodéw i wydatkéw i brak wyodrebnienia organizacyj-
nego).

Podobieristwo cech srodkéw specjalnych czynitoby fundusze motywacyjne in-
strumentami uelastyczniania gospodarki budzetowej parstwa, jednak dominacja
cech funduszu celowego powoduje, ze fundusze motywacyjne traktowac nalezy
raczej jako instrument debudzetyzacji. Przemawiajg za tym stanowiskiem kolejnc
argumenty. Fundusze motywacyjne nie funkcjonujg w oparciu o plany finansowe,
charakterystyczne dla budzetu paistwa. Nalezy o nich wige méwic raczej jako o za-
sobie Srodkéw o okreslonym przeznaczeniu. Okreslenic przeznaczenia w sposéb
charakterystyczny dla planowych wydatkéw sfery budzetowej jest trudne, a moze
nawet niemozliwe, natomiast spos6b wykorzystania srodkéw nie miesci si¢ w kryte-
riach jawnosci publicznej gospodarki finansowej ze wzgledu na wytgczenie jawno-
sci sprawozdawczosci finansowej spod obowiazkéw zasady jawnosci. Nalezy wiec
krytycznie ocenié przyjete rozwigzania prawne. Sg one wyrazem braku pomyshi na
prawidlowo zbudowany system, motywujacy podmioty przyczyniajace sie w spo-
s6b szczegblny do wykrywania przestepstw przeciwko mieniu 1 przestepstw skar-
bowych. Za wykonywanie swoich ,,zwyczajnych” obowigzkéw pracownicy ci sg
wynagradzani w ramach systemu wynagrodzen. Jezeli z analiz wynagradzania tej
grupy pracownikéw wynika, ze ich wynagrodzenia nie odpowiadajg odpowiedzial-

20 Krytycznie o takim mechanizmie J. Kiszka, Przeksztaicenia $rodkéw specjalnych jednostek budzetowych a sy-
stem $rodkéw w sektorze finanséw publicznych. Préba oceny, w: Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizaci
wydatkdw publicznych, pod red. J. Gluchowskiego, A. Pomorskiej i J. Szotno—Koguc, t. Il, Lublin 2005, s. 299.
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PODSUMOWANIE

. Debudzetyzacja jest zjawiskiem o charakterze obiektywnym. Analiza historycz
na 1 statystyczna potwierdzajg, ze na fakt wystepowania tego zjawiska nie maj E g
posn'ednlego wplywu ani formacja ekonomiczna w ktérej istnieje paristwo anJiafe(fi:Z-
racyjna lub unitarna budowa pafistwa. Zjawisko to wystepowato zar(’)wnc; w I Rli-
J_ak IV_V PRL, zwlaszcza w latach bezposrednio poprzedzajacych przemiany ustr ’
Jowe i ekonomiczne poczatku lat dziewigcdziesiatych. Czynniki Warunkli}qce ?c;
IZ(jaWISIFO byly Je’dnak rcf)ir?e. Rézny byt takze rozmiar tego zjawiska i jego konse-
We,x}qc. Debudzetyzacja jest wige zjawiskiem wystepujacym w réZznym rozmiarze

w réznych parjlstwach. Analiza form prawnych i finansowych, w ktérych funkc‘(jlrrlf)(-:
Iv;;ﬂy w ostatnlch latach jednostki organizacyjne gospodarki pozabudzetowej (rg)zdz

—V), wskazuje na znaczng dowolnosé tych rozwigzan, ktérej konsekwencja jcs£

niekontrolowany rozwéj debudzetyzacii s :
finanséw paristwa. yzacji, pocigajacy za soba negatywne skutki dla

; Wystqpowame te'go Zjav&_/iska jest niewatpliwie powodowane czynnikami cywi-
1zacjyjnym1,, ckonomicznymi i spolecznymi, ktérych konsekwencjg jest podejmo-
wame}okres%onych zadafi o charakterze publicznym, w drodze decyzji s;nvzrcn;]l :h
organéw pans-twa, a takze pod wplywem presji formutowanych przez sformalizox};/
ne .grupy, nacisku (partie polityczne, srodowiska zawodowe). Sa wsréd tych zad a:
takie, kt'ore_wykraczaja poza tradycyjnie rozumiane administrowanie dl}; kt 'a ?}I:
poszukuje si¢ wlasciwej formy budzetowania. Jest nig zwykle forma b,udieto Oryb"
netto. Jednak forma organizacyjna i ustalone dla tych jednostek szcze (SIOW(ewamd
dy gospodgrki finansowej, rachunkowosci, sprawozdawczosci finansofiej i korffriii
finansowej, r6Znig si¢ czasem tak znacznie od zasad obowigzujgcych budzetowane

netto jednostki organizacyjne gospodarki . . e
podarki budzetowej, ze sytuuia t i
torze gospodarki pozabudzetowe;. ! ytuuja te jednosthd w sek-

. O wplywic na zjawisko debudZetyzacji mozemy takze méwié w kontekscie
1ZDnnan bgdqcych konsekwencjg dokonanej transformaciji ustrojowej i ekonomiczne;j.
owolanie OQrf;bnych od pafistwa podmiotéw publicznoprawnych (jednostek s ‘
rzadu terytorialnego), na rzecz ktérych dokonano decentralizacji zadas i s’rod?;gx?/_
Z{VZ}iIZV(;lrz:llio skutek w postaci Z.miany zakresu pojecia finanséw publicznych. WpraW:
e m C?:suclilzstrtmu t.ejrytorlglneg'o pz_ﬂistwa. nie przyczynila si¢ bezposrednio do
) el e ,yz.acp, gdyz r_cahzaCJa przejetych przez samorzad zadar w zdecy-
owanej wigkszosci dokonata si¢ w formach gospodarki budzetowe;j jednak posred-
ni skutek z cala pewnoscig da si¢ zauwazyé wéwczas, gdy uwzglc;dni’my, ze nlzekine
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7 zadan pafstwa wczesniej realizowane przez jednostki posiadajace status budze-
towy, przeksztalcone zostaly w jednostki pozabudzetowe, a nawet jednostki funk-
cjonujgce na podstawie prawa handlowego nieposiadajgce statusu jednostek sekto-
ra finans6w publicznych. Na wystgpujace w tym zakresie prawidlowosci w praktyce
budzetowej wybranych panstw, wskazywatem w rozdz. I1.

Przeksztalcenia whasnosciowe w sektorze publicznym zwigzane z transformacjg
sg bezposrednim skutkiem ograniczenia ze strony panstwa zainteresowania prowa-
dzeniem dziatalnosci przemystowej i ustugowej we wezesniej realizowanym zakre-
sie. Konsekwencja tych procesow jest prywatyzacja przedsigbiorstw paristwowych
{ich infrastruktury. Zmianie tej towarzyszyla zmiana polityki w zakresie dotowa-
nia budzetowego, polegajaca na niemal catkowitej rezygnacji z dotowania podmio-
towego oraz bardzo znacznego ograniczenia dotowania przedmiotowego. W efekcie
dokonanych zmian takze jednostki organizacyjne sfery kultury, edukacji, ochrony
zdrowia, opicki spolecznej itd. objgte zostaty w szerszym lub wezszym zakresie me-
chanizmami gospodarki rynkowej, stajac si¢ jednostkami gospodarki pozabudzeto-
wej, zwigkszajgc tym samym zakres debudzetyzacji. Nie zauwazono natomiast ten-
dencji do petnej komercjalizacji tych podmiotéw. W tym czasie, w podstawowych
jednostkach organizacyjnych gospodarki budzetowej sensu largo (zaktadach bu-
dzetowych, gospodarstwach pomocniczych) nie zmienity si¢ reguly ich gospodar-
ki finansowej w sposéb na tyle istotny, by utrzymac zainteresowanie prowadzeniem
dzialalnosci na dotychczasowych zasadach, w tych formach. Prowadzone analizy
potwierdzily zaréwno zmnicjszenie rozmiaru finansowego prowadzonej przez nie
dziatalnosci, jak i regularne, systematyczne zmniejszanie si¢ ilosci tych jednostek.

Zaprezentowane zmiany mechanizméw finansowych funkcjonowania panstwa
dokonywaly si¢ w warunkach braku regulacji prawnych o charakterze og6lnym. do-
tyczacych instytucii, ktére wywieraja bezposredni wplyw na rozmiar debudzetyza-
cji. W tym zakresie wigce rozwigzania prawne stosowanc wspolczesnie, w niczym
nie r6znia si¢ od poddanych stusznej krytyce rozwiazan kofica lat osiemdziesiatych,
kt6ére w sposob niemal nieograniczony pozwalaly na tworzenie instytucji wplywaja-
cych na rozmiar debudzetyzacji (rozdz. 3, podr. 4), W szczeglnosci paiistwowych
funduszy celowych, agencji padstwowych. Przyj¢te na poczatku lat dziewigcdzie-
siatych dzialania akcentujgce potrzebg uporzadkowania rozbudowanej ponad miarg
gospodarki pozabudzetowej, zawieraly deklaracje polityczne racjonalizacji tej mate-
rii, ktére nigdy nie zostaly zrealizowane. Ustawa z 1990 r. o zniesieniu i likwidacji
niektérych funduszy, przewidujaca wlaczenie do budzetu srodkéw likwidowanych
funduszy zawicrala takze alternatywe pozwalajaca na zmiang ich formy na inne for-
my gospodarki pozabudzetowe]. Z mozliwosci tej w szerokim zakresie skorzystano.
W konsekwencji, srodki ulokowane w ten spos6b poza budzetem wielokrotnie prze-
kroczyly laczng kwote srodkow wlaczonych do budzetu (rozdz. 1IT). Na tej podsta-
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wie moZna stwierdzi¢, ze instrumenty prawne podjetych wéwczas dziatan okazaly
si¢ niewystarczajace dla racjonalizacji gospodarki budzetowej panstwa.

Nickontrolowana prawnie debudzetyzacja wywoluje wiele skutkéw negatyw-
nych w ptaszczyznach: ustrojowej, politycznej i ekonomicznej:

- ogran%cza prawa budzetowe parlamentu, ostabia jego funkcj¢ kontrolng
ogranicza jawnos¢ gospodarki publicznymi srodkami finansowymi;

— upolitycznia finanse publiczne, czynigc dostep do stanowisk publicznych
w zarzgdach i radach nadzorczych przedmiotem targéw politycznych i roz-
grywek migdzypartyjnych;

- 1fls-ztywni'a finanse publiczne, zmniejsza elastycznosé swobody mozliwo-
Sci podejmowania wyboréw w ramach gospodarki budzetowe;j, ogranicza-
Jac w ten spos6b takze mozliwosci absorbcji srodkéw z budzetu Unii Euro-
pejskie;j.
) Z u\yagi na rozmiar analizowanego zjawiska, mimo potencjalnych korzysci
ktére moze nie$¢ ze soba debudzetyzacja (rozdz. 1), sygnalizowane powazne ncga:
tywne skutki obligujg do objecia go przedmiotem kontroli prawne;.

W aspekcie szczegélowym, do poszczegdlnych form prawno—organizacyjnych
deb.udzctyzacji finanséw paristwa, na podstawie analiz przeprowadzonych w niniej-
sze] pracy,-moina zgtosi€ szereg postulatow. Debudzetyzacja finanséw paristwa re-
alizowana jest w formach prawno-organizacyjnych przewidzianych przepisami pra-
Wa,. Obecnie mozna wyréznic trzy takie formy: pafistwowe fundusze celowe, agencje
paristwowe i inne panstwowe jednostki organizacyjne o statusie okrcs’lon;m usta-
wa. Ustawa o finansach publicznych obszerniej odnosi si¢ tylko do jednej z nich
dg pafistwowych funduszy celowych. Odnosnie do pozostatych form mozna jedy:
nie Wskazaé, ze uf.p. (wart. 19) stanowi wylacznie wymég tworzenia ich na pod-
stawie odrgbnych ustaw. Wobec braku innych wymogéw przyjmuje sie, ze powinny
one odpowiadac standardom ustalonym jednostkom sektora finanséw publicznych
Jednak Poréwnanie zasad organizacji i zasad gospodarki finansowej tych jednostek.
wskazuje, ze nierzadko znacznie réznig si¢ one migdzy sobg (rozdz. II-V). Jedna-
kowa nazwa (paristwowy fundusz celowy, agencja pafistwowa) to kategorie wspél-
ne dla zréznicowanych znacznie jednostek organizacyjnych. )

Ustawy tworzace te podmioty zawierajg zwykle upowaznienie do ustalenia
w drodze rozporzadzenia zasad szczeg6lowych ich gospodarki finansowej przez
c}ysponenta czgsci budzetu, w ramach ktérej powotana jednostka funkcjonuje‘. Mimo
ze rongrzqdzenia takic wydawane sg w porozumieniu z ministrem wlasciwym do
spraw finanséw publicznych, z uwagi na znaczne oddalenie w czasie uchwalenia
Elstayv stapoyviqcych podstawe dziatania tych podmiotéw, ze wzgledu na brak okre-
Slenia pojecia ,,szczegblowe zasady gospodarki finansowe;j”, zawartosé tych regula-
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cji jest bardzo zréznicowana. Podmioty te zasilane sa dochodami publicznymi, nie-
rzadko korzystaja z dotacji budzetowych w znacznym rozmiarze, a mimo to jedne
7 nich nie sa zobowigzane do dotaczania swoich planéw finansowych w formie za-
tacznikéw do budzetu padstwa, podczas gdy inne sg do tego zobowigzane, lecz nie
wywiazuja si¢ z tego obowiazku, nie ponoszac zadnych konsekwencji. Kontrole fi-
nansowe dokonywane ex post mogg jedynie stwierdzi¢, ze gospodarka finansowa
tych podmiotéw daleka jest od standardow wyznaczonych dla dysponujacych pub-
licznymi srodkami finansowymi, a przede wszystkim nie odpowiada wymogom iej
jawnosci 1 przejrzystosci. W przypadku niektérych sposrod paristwowych funduszy
celowych, przeprowadzone analizy (rozdz. TIT) wskazujg na catkowity brak istnie-
nia racji ekonomicznych dla ich dalszego utrzymywania w systemie finans6w pan-
stwa (PFRON, PFK).

Rozbieznosci w zaliczaniu tworzonych funduszy do kategorii ,,pafistwowy fun-
dusz celowy” (a takze zmiana definicji funduszu celowego) powodujg, ze Zospo-
darka jednych z nich jest poddana szczegblnej uwadze i kontroli, podczas gdy inne
nie sa juz przedmiotem takiego zainteresowania. Paiistwowe fundusze pozabudzeto-
we (NFOSiGW, FGZGiK) r6znig si¢ faktycznie od funduszy systemu budzetowego
tylko tym, ze nie korzystajq bezposrednio z dotacji budzetowych, poniewaz W mo-
mencie ich utworzenia zostaly wyposazone w tak zasobne Zrédta dochodéw pub-
licznych (optaty publiczne, kary. grzywny) lub tak znaczacy majatek (zasob geo-
dezyijny i kartograficzny bedacy whasnogcia Skarbu Pasistwa, stanowigcy podstawe
gospodarki finansowej zarowno funduszu paistwowego, jak i funduszy samorzado-
wych), ze nie ma koniecznosci ich dodatkowego zasilania srodkami dotacji. O ile
wiec w przypadku NFOSiGW nie ma powodéw, by nie obejmowac go standardami
panistwowych funduszy celowych, o tyle w przypadku FGZGiK nie ma powodow,
by nie poddac tej instytucji procesom komercjalizacji.

O jednostkach organizacyjnych sfery pozabudzetowej mozna by moéwié, ze sa
(z zalozenia) uzupetnieniem form stosowanych w ramach gospodarki budzetowej.
Jednak znaczny rozmiar dziatalnosci prowadzonej w tych formach oraz negatyw-
ne konsekwencje, jakie niesie za sobg ich niekontrolowany rozwdj, zobowiazujg do
uporzadkowania ram prawnych instytucji tworzacych zjawisko debudzetyzacji.

O debudzetyzacji mozna powiedziec, Z¢ jej rozwdj pozostaje w pewnym Zwigz-
ku z atrakcyjnoscig (lub brakiem atrakcyjnosci) warunkéw prowadzenia dzialal-
nosci w formach gospodarki budzetowej. Ustawodawca, w ramach zmian u.f.p.
z 1998 r., zmieniat po roku 2000. formulg srodkéw specjalnych jednostek budzeto-
wych. Kolejne zmiany spowodowaly, ze forma Srodk6w specjalnych stala si¢ bar-
dziej atrakcyjna niz inne formy gospodarki budzetowej. W ocenie NIK, forma ta
byta naduzywana w celu przeznaczania uzyskanych w ten sposéb srodkéw na wy-
ptate dodatkowych wynagrodzen. Uruchomiony zostal instrument prawny, pozwa-
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lajacy na wyptate dodatkowych wynagrodzen na zasadach innych, niz wynika to
z zasaq okreslonych przepisami o wynagradzaniu pracownikéw sfery budzetowe;.
chkc;q na t¢ niepozadang sytuacje byta likwidacja srodkéw specjalnych. Zastgpio-
no je (w odczuciu ustawodawcy) nowo utworzonymi formami eliminujgcymi istnie-
jace rpankamcnty (dochodami wtasnymi jednostek budzetowych, funduszami moty-
wacyjnymi jednostek budzetowych oraz powolanymi po 1 stycznia 2005 r. nowymi
p?ﬁstwowymi funduszami celowymi). Przyjete rozwiazania spotkaly sie z uzasad-
niong krytyka. Whrew sugestii wprowadzenia nowego rozwigzania i wynikajacego
stad uzasadnienia dla wprowadzenia nowej terminologii, dochodéw wtasnych jecd~
nos_tek budzetowych nie charakteryzujg zadne nowe cechy, ktérych nie mialy‘zli-
k\yld(?wanc srodki specjalne jednostek budzetowych. Ponadto, nowa nazwa suge-
ruje, ze mamy tu do czynienia z kategorig dochodu (réznicq migdzy przychodabmi
1 rc?zchodami). Jest to sugestia bledna, poniewaz cechg gospodarki budzetowej brut-
to/ Jes.t to, ze jednostki zorganizowane w tej formie nie poréwnujg swoich priycho—
d'OW 1 rozchodow (nie koriczg swojej dziatalnosci wynikiem finansowym dodatnim,
ujemnym ani zerowym). Jest to wigc nazwa sprzeczna z istotg jednostek budZeLo;
wych. Brak jest takze merytorycznego uzasadnienia dla istnienia funduszy moty-
\Yacyjnych w systemie jednostek budzetowych w zaproponowanym ksztalcie (co
nie wyklucza zasadnosci opracowania prawidtowego systemu motywacyjnego dla
okreslonych kadr tych jednostek). Natomiast utworzenic kolejnych panstwowych
flln@uszy celowych przyczynia si¢ w dalszym stopniu do zwickszenia rozmiaru de-
budzety;acji publicznych Srodkéw finansowych. Konsekwencjg takicj sytuacji jest
usztywnienie pafistwowej gospodarki budzetowej. W moim przekonaniu. nie ma
przeszkdd, by wycofac sig z tych blednych posunieé oraz przywrécié wczc§niej sto-
sowang (niebudzaca kontrowersji) terminologie.

Ws’réd koncepcji reform finanséw publicznych, ktére zaprezentowano wraz
Z'prQ]ektem nowego Prawa finanséw publicznych, na konferencji w dniu 7 kwict-
nia 2006 r. i opublikowano w materiatach Ministerstwa Finanséw, znalazt si¢ pro-
Jekt likwidacji zaktadéw budzetowych i gospodarstw pomocniczych jednostek bu-
dzetowyf:h. W analizie przedstawionej w rozdziale II rozprawy, wskézywalem. ze
Wspon'lman‘e formy organizacyjne gospodarki budzetowe; staly si¢ mato atrakcyine.
Ograrilczeme stopnia dotowania tych jednostek (dotacje nie mogg przekroczy¢ 50%
kosztéw dziatalnosci), obowigzek wplaty do budzetu polowy osiggnigtego zysku
Wqu.cze.nie' z przychodéw jednostki organizacyjnej dochodéw uzyskanych z nai:
mu 1 dzierzawy skiadnikéw majgtkowych Skarbu Panstwa powodowaly, ze ilos¢
Jf?dnostek organizacyjnych zajmujacych si¢ dzialalnoscia uboczna syst’ematycz—
nie zmnicjszata si¢. W konsekwencji, przy znacznej stagnacji wynikéw tych jed-
nostek organizacyjnych, gléwnym przedmiotem zainteresowania w ostatnich latach
byla zlikwidowana forma srodkéw specjalnych Jednostek budzetowych. Z aktyw-
nych prac nad projektem wspomnianej ustawy wycofano siew konicu 2006 r., na-
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tomiast jeszcze w grudniu Minister Finanséw deklarowata zamiar likwidacji pozo-
statych form gospodarki budzetowej netto. O koncepcji likwidacji tych form trudno
wypowiada¢ sie calosciowo, poniewaz Ministerstwo Finanséw nie zadeklarowato
w miejsce likwidowanych form zadnej konkretnej propozycji uelastycznienia go-
spodarki budzetowe;j. Niektore z zaktadow budzetowych swiadczacych ustugi hote-
larskie i gastronomiczne (domy wczasowe, osrodki doskonalenia kadr, osrodki wy-
poczynkowo—szkoleniowe wyposazone w bazg noclegowa) by¢ moze bgdg musiaty
podda¢ si¢ przeksztalceniom organizacyjnym (koncentracja) lub poddane zostang
komercjalizacji. Wariant przeksztalcenia niektérych form gospodarki budzetowej
w formy skomercjalizowane byt przeze mnie rozwazany i analizowany w rozdzia-
le 1. Zaprezentowalem wowczas opinig, ze w stosunku do dziatajacych w tych for-
mach doméw wezasowych czy osrodkéw szkoleniowo—wypoczynkowych, mozliwe
s3 zmiany organizacyjne (np. organizacja gospodarstwa pomocniczego przy Kance-
larii Premiera, ktére swiadczyloby ustugi wszystkim dziatom administracji rzado-
wej) albo komercjalizacja tych ustug. Trzeba mie¢ jednak §wiadomos¢, ze zmiany
pociagng za soba wymierny wzrost Kosztéw tego rodzaju ustug. Szacunki skutkéw

takich zmian nie byly nigdy prezentowane.

O wiele trudniejszym problemem wydaje si¢ sprawa przeksztatcenia form za-
ktadéw budzetowych, realizujgcych zadania o charakterze dzialalno$ci ubocznej
w dzialach administracji rzadowej: zdrowie, rolnictwo, srodowisko 1 sprawiedli-
wosé. Likwidacja tych form dziatalnosci bez zaproponowania zadnego rozwigzania
alternatywnego, wydaje si¢ by¢ rozwigzaniem pochopnym. W sytuacji, w ktérej nie
jest obecnie mozliwa rezygnacja z zaspokajania potrzeb przez te jednostki i zaspo-
kojenie ich poprzez zakup odpowiednich ustug wytwarzanych przez inne podmioty
istnicjace na rynku, zapowiedzi likwidacji tych form gospodarki budzetowej wydaja
sie mie¢ jedynie charakter polityczny, nastawiony na efekt propagandowy.

W polskim systemie finanséw publicznych najpowazniejszym instrumentem
debudzetyzacji sa padstwowe fundusze celowe. Ustawa o finansach publicznych nie
zawiera jednak zdecydowanych instrumentow kontroli polityki paristwa w materii
debudzetyzacii, przyzwalajac w ten sposcb faktycznie na nicograniczone tworzenie
pozabudzetowych instrumentéw gospodarki finansowej. Trudno nazwaé bowiem
préba kontroli umieszczenie w ustawie o finansach publicznych przepisu stanowig-
cego o tym, ze dla utworzenia funduszu celowego niezbedne jest zachowanie wy-
mogu ustawowej formy. Doswiadczenia historyczne wskazuja, ze prace parlamen-
tarne zwigzane z uchwalaniem ustaw o powolaniu funduszy celowych byly unas
prowadzone niemal réwnolegle z pracami majacymi na celu ograniczenie gospodar-
ki funduszowej (rozdz. III).

Ta forma gromadzenia 1 wydatkowania srodkow publicznych — z uwagi na jej
rozmiar i konsekwencje — powinna by¢ w sposéb szczegblowy okreslona ustawg

263



Podsumowanie

0 paﬁstwpwych funduszach celowych, ustalajaca zamknigty katalog sytuacji w kt6-
rych moze mie¢ zastosowanie. Ustawa zawezataby zakres tworzenia funduszy przez
wskazanie, ze mogg one by¢ tworzone wylacznie dla finansowania doraznego lub
dlugofalowego zadania spolecznego o istotnym znaczeniu dla pafistwa, okreslata-
by jego formg¢ organizacyjng, zasady gromadzenia i wykorzystania jego srodkéw
zasady planowania, rachunkowosci i sprawozdawczosci, ustalataby reguty kontroli’
Wykorzystania Jego srodkow oraz zobowigzywataby ministra wlasciwego do spraw
flr}anséw publicznych do przedkladania rzagdowi i Sejmowi analiz i informacji o roz-
miarze 1 problemach funkcjonowania gospodarki finansowej zorganizowanej w tej
forrmt':, a przede wszystkim, czynitaby ministra odpowiedzialnym za prawidtowos¢
funkcjonowania tej gospodarki. Nie ma bowiem absolutnie zadnych uzasadnie;ri
prawnych i merytorycznych dla zwolnienia od odpowiedzialnosci ministra wlasci-
Wego do spraw finanséw publicznych za okreslenie szczeg6towych zasad gospodar-
ki finansowej poszczegélnych panstwowych funduszy celowych, w porozumieniu
z dyspopentaml tych funduszy. Nalezy wigc wrécié do formuly z powodzeniem sto-
sowanej w ustawach Prawo budzetowe, z ostatniag obowiazujaca w tej materii usta-
wa Z .1991 r., ktora taki wlasnie wariant rozwigzan przewidywata do 1995 r. To, ze
dla niektSrych funduszy nie wydano wowczas stosownych przepiséw nie ‘Wyn,ika

tZ ia}strzeieﬁ teoretycznych lub prawnych w tej materii, tylko z niedoskonatej prak-
yki.

Wprawdzie ustawa o finansach publicznych nie ma w naszym systemie prawa
c.h,arakt‘eru ustawy organicznej, z tego wzgledu nawet wéwczas mozna by wyobra-
zi¢ sobie odstgpstwa od ogdélnych kanonéw tej ustawy, jednak te odstepstwa musia-
lyby byé .specjalnie uzasadnione, a hasto ,,fundusz celowy” miatoby czytelny, jedno-
znaczny i okreslony wymiar. Zasadniczy problem moze jednak tkwic¢ w tym’ Ze ani
anld, ani Sejm zapewne nie chciatyby by¢ zwigzane tego rodzaju deklaracja r;akazu—
Jacg wstrzemigZliwos¢ w odstgpowaniu od kanonéw ustalonych ustawg o parstwo-
wych fugdpszach celowych. W tej sytuacji, majgc na uwadze zakres gospodarki fun-
duszowej 1k.0nsekwencje Jej nadmiernego i niekontrolowanego wzrostu, jedynym
Skut.ecznym instrumentem, ktéry w obowigzujacym systemie prawa bylb;/ W stanie
te nl.(-::korzystne tendencje powstrzymac, bytoby zamieszczenie w tej materii gwa-
ram.:Jl konstytucyjnych zasad organizacji systemu finanséw publicznych wprowa-
dzajacych czytelne, dlugofalowe reguty organizacji tego systemu, ktérym musiato-
by by¢ podporzadkowane ustawodawstwo Zwyczajne. ’

Z uwagi na swéj odmienny charakter nalezy takze wyr6zni¢ formalnie, takze
poprzez zastosowanie odmiennego nazewnictwa, funkcjonujace obecnie fur’ldusze
utworzone w Famach planu finansowego Banku Gospodarstwa Krajowego. Fundu-
sze te, swoimi cechami przypominajg takze francuskie les comptes spe’ciau;c osia-
da'Jq de. facto wszystkie cechy zniesionych niedawno srodkéw Specjalnych’ P%Vzo—
Iujac sig na rozwiazaniach i doswiadezeniach francuskich, nalezy utrzymaé: Scisty
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reglamentacj¢ zasad ich tworzenia oraz przyjaé zasadg, ze wielkosci definitywne
wynikajace z ich plan6w finansowych, wykazywane bedq imiennie (lub tak jak ma
obecnie miejsce w budzetach francuskich — w grupach rachunkéw specj alnych). Za-
sadnos¢ ich tworzenia, jak i zasady gospodarowania $rodkami winny podlegac ta-
kiemu samemu rezimowi jak gospodarowanie innymi grupami publicznych srodkéw
finansowych. Przyczynitoby si¢ to — w moim przekonaniu — do poprawy przejrzy-
stosci i jawnosci finanséw publicznych.

Przeprowadzone analizy wskazuja, 7e agencje rzagdowe s najmniej jednorodng
grupg jednostek organizacyjnych realizujacych zadania pafstwa. Praktycznie kaz-
da 7 nich prowadzi swa dziatalno$¢ w oparciu o indywidualne zasady gospodarki fi-
nansowej. Zasady te s3 zréznicowane; agencje korzystajg takze w znacznym stopniu
7 dotacji budzetowych, w szczegdlnosci agencje rolnicze. Cele, dla ktérych realiza-
cji powotane zostaty niektore sposrod agenciji (prywatyzacja, restrukturyzacja) zo-
staly juz osiagnigte. Inne sposrod realizowanych przez nie zadaii (gospodarowanic
rezerwami surowcow, utrzymywanie zapasow obowigzkowych) mogtyby by¢ bez
probleméw realizowane przez administracje paistwowa. Rozszerzanie zakresu za-
dari agencji ponad te zadania, dla ktérych je utworzono, o nowe zadania pojawiajace
sic wspbiczesnie (np. wykonywanie funkcji agencji ptatniczych) nie wydaje si¢ by¢
kierunkiem stwarzajacym warunki dla ich likwidacji.

Jednostki, ktérych status organizacyjny i finansowy okreslono odr¢gbnymi usta-
wami, swiadcza réznego rodzaju ushugi, zwykle o charakterze niematerialnym.
Niektére z tych ustug sa czgsciowo lub catkowicie odplatne, w zwigzku z czym
wszystkie te jednostki powigzane sg z systemem budzetowym zgodnie z zasadg bu-
dzetowania netto. Mimo to, w niektérych z nich dotacje budzetowe stanowig giowne
7r6dlo finansowania wydatkéw; w innych posiadajg znaczacy rozmiar. W literatu-
rze prezentowane $3 opinie, ze instytucje te dysponuja dosy¢ znaczng samodzielnos-
cig finansows. Nie odnotowano mimo to przyktadéw pozwalajacych na méwienie
o tendencji do komercjalizowania, chociazby indywidualnic wybranych jednostek.
Réznorodne formy organizacyjne i zasady organizacyjne tych instytucji zachgcily
do postawienia pytania o kierunek rozwigzaf prawnych, ksztattujgcych tendencje do
uniformizacji lub indywidualizacji ich zasad organizacyjnych (rozdz. V). Brak wy-
raZznych sygnaléw ze strony NIK, wskazujacych na wystgpowanie w tych jednost-
kach systemowych uchybien w gospodarowaniu srodkami publicznymi, pozwala na
opowiedzenie si¢ za indywidualizacjg rozwigzan systemowych dotyczacych tych
jednostek. Z pewnoscig jednak mozna takze wskazywaé na potrzebe ujednolicenia
w stosunku do nich standardéw dotyczacych audytu ich sprawozdan finansowych
oraz obowiazk6éw ministréw nadzorujacych ich dzialalno$¢ w zakresie przedstawia-
nia Sejmowi sprawozdai o wywigzywaniu si¢ Z obowiazkéw nadzoru w stosunku
do tych jednostek. Tego rodzaju dzialania bedg sprzyjaly jawnosci i przejrzystosci
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fi.nans()w publicznych, a przez to beda takze tworzyly warunki dla poprawy ich ra-
cjonalnosci gospodarowania srodkami.

Publliczny charakter srodkéw finansowych, bedacych w dyspozycii jednostek
§ektora fmanséw publicznych, zobowiazuje do racjonalizacji gospodarowania r;imi
1 uprawnia do publicznej kontroli ich wykorzystania. W zwigzku z tym doskonale-
nie mechanizméw publicznej gospodarki finansowej jest procesem ciggtym. Mé-
wige o potrzebie reformy tej gospodarki zwykle akcentuje si¢ aspekty docho'dowe
(refqrmowanie systemu dochod6éw, doskonalenie instrumentéw egzekwowania zo-
bowigzan, _u_sprawnianie mechanizméw przeptywu srodkéw migdzy organami po-
datkowymi i gléwnym rachunkiem dochodéw budzetu pasdstwa) lub wydatkowe
(doskonalenie mechanizméw wyboréw, programowanie i budzetowanie zadanio-
V»{C).. Wszystkie te instrumenty majg sprzyjac¢ tworzeniu warunkéw dla dokonywa-
nia jak najlepszych wyboréw decyzji wykorzystania tych srodkéw. Reformowanie
finanséw publicznych nie jest mozliwe bez okreslenia racjonalnych ram prawno—or-

ganizacyjnych tworzenia jednostek, majgcych wplyw na ksztalt ic si¢ zjawiske
el ply altowanie si¢ zjawiska
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61). [FK]

5. Ustawa z dnia 29 sierpnia 2005 r. o Funduszu im. Komisji Edukacji Narodowej (Dz.U. Nr
167, poz. 1400). [FKEN], (uchylona).

6. Ustawa z dnia 29 lipca 2005 . o niektérych formach wspierania dzialalnosci innowacyjnej
(Dz.U. Nr 179, poz. 1484 z p67n. zm.). [FKT]

7. Ustawa z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu pozostawienia
nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr
169, poz. 1418 z p67n. zm.). [FRek]

8. Ustawa z dnia 4 marca 2005 r. o Krajowym Funduszu Kapitatowym (Dz.U. Nr 57, poz.
491). [KFK]

9. Ustawa z dnia 25 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz o zmia-
nie nicktérych ustaw (Dz.U. Nr 273, poz. 2703). [Ustawa powoluje z dniem
L. stycznia 2005 r. 13 panstwowych funduszy celowych: Fundusz Zaje¢ Spor-
towo-Rekreacyjnych dla Uczniéw, Fundusz Rozwoju Kultury Fizycznej, Fun-
dusz Promocji Kultury, Fundusz Wsparcia Policji, Fundusz Modernizac ji Bez-
pieczefistwa Publicznego, Fundusz Modernizacji Sit Zbrojnych, Fundusz
Reprywatyzacji, Fundusz Restrukturyzacji Przedsicbiorcéw, Fundusz Skarbu
Paristwa, Fundusz Nauki i Technologii Polskiej, Fundusz Pomocy Postpeniten-
cjarnej, Fundusz — Centralna Ewidencja Pojazdéw i Kierowcéw, Fundusz Roz-
woju Przywigziennych Zaktadéw Pracy]

10. Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia iinstytucjach rynku pracy
(Dz.U. Nr 99, poz. 1001 z p6Zn. zm.). [FPr]

11. Ustawa z dnia 2 kwietnia 2004 r. o zmianic ustawy o ubezpieczeniu spolecznym rolni-

kéw oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 91, poz. 873 z p6zn.
Zm.).

12. Ustawa z dnia 12 grudnia 2003 r. o Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunalnych (Dz.U.
Nr 223, poz. 2218). [FRIK]

13. Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (t. jedn.: Dz.U. z 2006 r.,
Nr 139, poz. 992 z p6Zn. zm.).
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14. Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o przejeciu przez Skarb Panstwa zobowigzai ZUS z ty-
tutu nieprzekazanych skladek do otwartych funduszy emerytalnych (Dz.U. Nr

149, poz. 1450 z p6Zn. zm.).

15. Ustawa z dnia 20 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecz-
nej oraz zatrudnianiu 0s6b niepetnosprawnych oraz o zmiante niektérych ustaw

(Dz.U.z 2003 1., Nr 7, poz. 79 z péZn. zm.).

16. Ustawa z dnia 18 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecz-
nych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 241, poz. 2074 z pézn.

Zm.).

17. Ustawa z dnia 5 grudnia 2002 r. o doptatach do oprocentowania kredytow mieszkanio-
wych o statej stopie procentowej (Dz.U. Nr 230, poz. 1922 z p67n. zm.). [FD]

18. Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (t. jedn.: Dz.U.z2006r.,
Nr 129, poz. 902 z p6zn. zm.). [NFOSIiGW]

19. Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o wspieraniu przedsigwzigc termomodernizacyjnych
(Dz.U.Nr 162, poz. 1121 z péZn. zm.). [FT]

20. Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeni spotecznych (Dz.U. Nr
137, poz. 887 z pézn. zm.). [FUS]

21. Ustawa z dnia 17 lipca 1998 r. o pozyczkach i kredytach studenckich (Dz.U. Nr 108,
poz. 685 z péin. zm.). [FPiKS]

22. Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnia-
niu os6b niepetnosprawnych (Dz.U. Nr 123, poz. 776 z p6zn. zm.). [PFRON]

23. Ustawa z dnia 8 maja 1997 1. o porgczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb
Paristwa oraz niektére osoby prawne (t. jedn.: Dz.U. z. 2003 r., Nr 174, poz.
1689 z pézn. zm.). [KFPK]

24. Ustawa z dnia 12 wrzesnia 1996 r. o zmianie ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolni-

kéw (Dz.U. Nr 124, poz. 585 z pé7n. zm.). [Fmo]

25. Ustawa z dnia 26 paZdziernika 1995 r. o niektérych formach popierania budownictwa
mieszkaniowego (t. jedn.: Dz.U. z2000 r., Nr 98, poz. 1070 z p6zn. Zm.).
[KFM]

26. Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych (t. jedn.: Dz.U.
72004 r., Nr 121, poz. 1266 z péin. zm.). [FOGR]

27. Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach platnych oraz o Krajowym Fun-
duszu Drogowym (t. jedn.: Dz.U. z 2004 r., Nr 256, poz. 2571 z pozn. zm.).
[KFD]

28. Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych (t. jedn.: Dz.U.
22006 r., Nr 90, poz. 631 z p6ézn. zm.). [FPT]
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29. Ustawa z dnia 29 grudnia 1993 r. o ochronie roszczeri pracowniczych w razie niewy-

piaca’lnos’ci pracodawcy (t. jedn.: Dz.U. 22002 1., Nr 9, poz. 85 z péZn. zm.).
[FGSP], (uchylona).

30. Ustawa z dnia 30 kwietnia 1993 r. 0 narodowych funduszach inwestycyjnych i ich pry-
watyzacji (Dz.U. Nr 44, poz. 202 z p6zn. zm.). [FP]

31. Ustawa z dnia 3 kwietnia 1993 r. 0 zmianie ustawy o ochronie i ksztaltowanin srodowi-
ska i ustawy Prawo wodne (Dz.U. Nr 40, poz. 183). [powotanie funduszu celo-
wego na szczeblu gminnym], (uchylona).

32. Ustawa z dnia 9 maja 1991 r. o zatrudnianiu i rehabilitacji zawodowej oséb niepetno-
sprawnych (Dz.U. Nr 46, poz. 201), [PFRON], (uchylona).

33. Ustawa z dnia 24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz o niektérych osobach bedacych
ofiarami represji wojennych i okresu powojennego (t. jedn.: Dz.U. z 2002 r., Nr
42, poz. 371 z pézn. zm.). [PFK]

34. Ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r. 0 ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw (Dz.U. z 1991 r..
Nr 7, poz. 24). [FS, FER, FA, FR, FPiR]

35. Ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o zniesieniu i likwidacji niektérych funduszy (Dz.U.
Nr 89, poz. 517).

36. Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu (Dz.U. Nr 75, poz. 446), (uchylona).

37. Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (t. jedn.: Dz.U. z 2005 r.
Nr 240, poz. 2027 z p6in. zm.). [FGZGiK]

38. Ustawa z dnia 27 kwictnia 1989 r. o zmianie ustawy o ochronie i ksztaltowaniu srodowi-

ska (z }980 r. ) oraz ustawy Prawo wodne (z 1974 r.), (Dz.U. Nr 26, poz. 139).
[NFOSiGW], (uchylona).

39. Ustawa z dnia 25 listopada 1986 1. o organizacji i finansowaniu ubezpieczen spolecz-
nych (Dz.U. Nr 42, poz. 202). [FUS]

40. Ustawa Z. dnia 14 grudnia 1982 r. o ubezpieczeniu spolecznym rolnikéw indywidualnych
1 cztonkéw ich rodzin (Dz.U. Nr 40, poz. 268). [FUSR]

41. Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U. Nr 11, poz.
79). [FOGRY], (uchylona).

42. Ustawa z dnia 27 paZdziernika 1977 r. o zaopatrzeniu emerytalnym oraz innych §wiad-
czeniach dla rolnikéw i ich rodzin (Dz.U. Nr 32, poz. 140). [FER], (uchylona).

43. Ustawa z dnia 18 lipca 1974 r. o funduszu alimentacyjnym (t. jedn.: Dz.U. 7 1991 r. Nr
45, poz. 200). [FAL]

44. Ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o przejeciu przez Paristwo débr martwej reki, porgczeniu
proboszczom posiadania gospodarstw rolnych i utworzeniu Funduszu Kosciel-
nego (Dz.U. Nr 9, poz. 87 z p6Zn. zm.).
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45. Uchwata Nr 120 RM z dnia 12 lipca 2006 r. w sprawie zatwierdzenia Programu rze-
czowo—finansowego wykorzystania srodkéw Funduszu Kolejowego w 20006 r.

(M.P. Nr 48, poz. 519).

46. Uchwata RM z dnia 16 lipca 1990 r. w sprawie zniesienia niektérych funduszy celowych
(M. P. Nr 33, poz. 261), (uchylona).

47. Uchwata RM Nr 149 z dnia 29 paZdziernika 1983 r. w sprawie utworzenia Funduszu Li-
teratury (M. P. Nr 36, poz. 204).

48. Uchwata RM z dnia 9 wrzesnia 1972 r. w sprawie utworzenia Funduszu Rozwoju Twor-
czosci Plastycznej (M. P. Nr 45, poz. 241).

49. Rozporzadzenie RM z dnia 28 wrzesnia 2004 1. w sprawie algorytmu ustalania kwot
¢rodkéw FPr na finansowanie zadan w wojewddztwie (Dz.U. Nr 224, poz. 2273

z péZn. zm.).

50. Rozporzadzenie RM z dnia 13 maja 2003 r. w sprawie algorytmu przekazywania srod-
kéw PFRON samorzadom wojewédzkim i powiatowym (Dz.U. Nr 88, poz.
808).

51. Rozporzadzenie RM z dnia 11 czerwca 1992 r.w sprawie zasad funkcjonowania oraz
#rédet zasilania FRiIOR (Dz.U. Nr 49, poz. 222), (uchylona).

52. Rozporzadzenie Ministra Budownictwa z dnia 28 lipca 2006 1. w sprawie szczegblo-
wych zasad gospodarki finansowej Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyj-
nym i Kartograficznym (Dz.U. Nr 142, poz. 1019).

53. Rozporzadzenie Ministra Skarbu z dnia 20 grudnia 2005 r. w sprawie szczegdélowych za-
sad gospodarki finansowej Funduszu Rekompensacyjnego (Dz.U. z 2006 r., Nr

3, poz. 23).

54. Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dn. 26 paZzdziernika 2005 r. w sprawie szcze-
gélowych zasad gospodarki finansowej Funduszu Gospodarki Zasobem Geode-
zyjnym i Kartograficznym (Dz.U. Nr 219, poz. 1865), (uchylone).

55. Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 25 listopada 2002 r. w sprawie szczegolo-
wych zasad gospodarki finansowej FGZGiK (Dz.U. Nr 207, poz. 1759), (uchy-
lone).

56. Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 20. 06. 2001 r. w sprawie
szczegblowych zasad gospodarki finansowej srodkéw FUS (Dz.U. Nr 67, poz.
711).

57. Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 17 kwietnia 1998 r. w sprawie
kryteriéw, form i tryb6w przyznawania i udzielania pomocy pienieznej z PFK
(Dz.U. Nr 53, poz. 334).

58. Zarzadzenie MF z dnia 27 grudnia 1984 r. w sprawie zasad gospodarki finansowej fun-
duszéw celowych (M.P. Nr 30, poz. 207).

59. Zarzadzenie MF z dnia 18 lutego 1978 r. w sprawie zasad gospodarowania funduszami
celowymi (M.P. Nr 9, poz. 31).
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Wykaz powolywanych w pracy zrédet prawa dotyczacych agen-
cji panstwowych

1. Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o Agencji Rynku Rolnego i organizaciji niektérych ryn-
kéw rolnych (Dz.U. Nr 42, poz. 386 z péZzn. zm.). [ARR]

2. Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu PARP (Dz.U. Nr 109, poz. 1158 z p67n.
zm.). [PARP]

3. Ustawa z dnia 31 lipca 1997 r. o Polskiej Agencji Prasowej (Dz.U. Nr 107, poz. 687).

4. Ustawa z dnia 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektérymi sktadnikami mienia Skarbu
Paristwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego (t. jedn. Dz.U. z 2004 r., Nr 163,
poz. 1711 z pézn. zm.). [AMW]

5. Ustawa z dnia 30 maja 1996 1. o rezerwach pafstwowych oraz zapasach obowigzkowych
paliw (t. jedn. Dz.U. z 2003 r., Nr 24, poz. 197 z p6zn. zm.). [ARM]

6. Ustawa z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP (t. jedn. Dz.U.
22005 r., Nr 41, poz. 398 z pé7n. zm.). [WAgM]

7. Ustawa z dnia 29 grudnia 1993 r. o utworzeniu Agencja Restrukturyzacji i Modernizaciji
Rolnictwa, (t. jedn. Dz.U. z 2005 r., Nr 31, poz. 264 z péZn. zm.). [ARIMR]

8. Ustawa z dnia 19 paZdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomogciami rolnymi Skar-
bu Paristwa (t. jedn. Dz.U. z 2004 r., Nr 208, poz. 2128 z p67n. zm.). [ANR]

9. Ustawa z dnia 26 paZdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeZwosci i przeciwdzialaniu al-
koholizmowi (Dz.U. Nr 35, poz. 230 z p67n, zm.).

10. Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 18 sierpnia 2006 r. r. w sprawie szczegolo-
wych zasad gospodarki finansowej ARIMR (Dz.U. Nr 161, poz. 1136).

11. Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowe;j z dnia 8 lutego 2005 r. w sprawie funduszy
1 gospodarki finansowej WAgM (Dz.U. Nr 30, poz. 255 z p67n. zm.).

12. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 stycznia 2005 r. w sprawie szczegdtowych
zasad gospodarki finansowej AMW (Dz.U. Nr 21, poz. 172).

13. Rozporzadzenie Ministra Skarbu z dnia 20 sierpnia 2004 1. w sprawie szczeg6lowych
zasad gospodarki finansowej ANR oraz gospodarki finansowej Zasobu Wiasno-
sci Rolnej Skarbu Paristwa (Dz.U. Nr 187, poz. 1942 z pézn. zm.).

14. Rozporzadzenie Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 12 marca

2003 r. w sprawic szczegSlowych zasad gospodarki finansowej ARM (Dz.U.
Nr 49, poz. 413).

15. Rozporzagdzenie RM z dnia 19 grudnia 1994 r. w sprawic likwidacji Agencji do Spraw
Prywatyzacji (Dz.U. Nr 134, poz. 698).

16. Rozporzadzenie z dnia 5 pazdziernika 1993 r. w sprawie utworzenia Agencji do Spraw
Prywatyzacji i nadania jej statutu (Dz.U. Nr 97, poz. 442), (uchylone).
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Wykaz powotywanych w pracy zrodet prawa d_otyczqcych innych
jednostek, ktorych status okreslono ustawami

1. Ustawa z dnia 26 stycznia 2006 r. o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym
oraz o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (Dz.U. Nr 46, poz. 328).

2. Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o niektérych formach wspierania dziatalnosci innowacyjnej
(Dz.U. Nr 179, poz. 1484 z péZn. zm.).

3. Ustawa z dnia 29 lipca 2005 t. r. 0 przeciwdziataniu narkomanii (Dz.U. Nr 79, poz. 1485
z p6Zn. zm.).

4. Ustawa z dnia 27 lipca 2005 1. Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. Nr 164, poz. 1365
z p6Zn. zm.).

5. Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o kinematografii (Dz.U. Nr 132, poz. 1111 z p6Zn.
zZm.).

6. Ustawa z dnia 15 kwietnia 2005 r. o pomocy publicznej i restrukturyzacji publicznych za-
klad6éw opieki zdrowotnej (Dz.U. Nr 78, poz. 684 z pé7n. zm.).

7. Ustawa z dnia 8 pazdziernika 2004 r. o zasadach finansowania nauki (Dz.U. Nr 238, poz.
2390 z p6Zn. zm.).

8. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkéw publicznych (Dz.U. Nr 210, poz. 2135 z p6Zn. zm.).

9. Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy pub-
licznej (Dz.U. Nr 123, poz. 1291).

10. Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. Nr
162, poz. 1568 z pézn. zm.).

11. Ustawa z dnia 23 stycznia 2003 r. o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Fundu-
szu Zdrowia (Dz.U. Nr 45, poz. 391 z pézn. zm.), (uchylona).

12. Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (Dz.U. Nr 85, poz. 539 z p6Zn. zm.).

13. Ustawa z dnia 26 czerwca 1997 1. o wyzszych szkotach zawodowych (Dz.U. Nr 96, poz.
590 z p67n. zm.), (uchylona).

14. Ustawa z dnia 25 kwietnia 1997 r. o Polskiej Akademii Nauk (Dz.U. Nr 75, poz. 469
7 p6Zn. zm.).

15. Ustawa z dnia 6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym (Dz.U. Nr
28, poz. 153 z p67Zn. zm.).

16. Ustawa z dnia 21 listopada 1996 r. o muzeach (Dz.U. z 1997 1. Nr 5, poz. 24 z pd7n.
zZm.).

17. Ustawa z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronic zdrowia psychicznego (Dz.U. Nr 111, poz.
535 z p6Zn. zm.).

18. Ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r. o uregulowaniu niektérych praw majgtkowych Pol-
skiej Akademii Nauk (Dz.U. Nr 86, poz. 395).
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19. Ustawa z dn. 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kultu-
ralnej (t. jedn.: Dz.U. z 2001 ., Nr 13, poz. 123 z pézn. zm.).

20. Ustawa z dn. 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (t. jedn.: Dz.U. z 2005 r., Nr 45, poz. 435
z pbZn. zm.).

21. Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opicki zdrowotnej (Dz.U. Nr 91, poz. 408
z péZn. zm.). ‘

22. Ustawa z dnia 14 czerwca 1991 r. o Krajowej Szkole Administracji Publicznej (Dz.U. Nr
63, poz. 266 z péZn. zm.).

23. Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o utwofzeniu Komitetu Badar Naukowych (t. jedn.:
Dz.U. 22001 r., Nr 33, poz. 389 z p67n. zm.), (uchylona).

24. Ustawa z dnia 12 wrzesnia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. Nr 65, poz. 385 z
péZn. zim.), (uchylona).

25. Ustawa z dn. 25 lipca 1985 r. o jednostkach badawczo—rozwojowych (t. jedn.: Dz.U.
22001 r., Nr 33, poz. 388 z pé7n. zm.).

26. Ustawa z dnia 6 kwictnia 1984 r. o fundacjach (t. jedn. Dz.U. z 1991 1., Nr 46, poz. 203
z pbZn. zm.). ’ \

27. Ustawa z dnia 26 paZzdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeZwosci i przeciwdzialaniu
alkoholizmowi (Dz.U. Nr 35, poz. 230 z p67n. zm.).

28. Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej
Polskiej (. jedn.: Dz.U. z 1992 r., Nr 4, poz. 16 z p6Zn. zm.).

29. Ustawa z dnia 31 marca 1965 r. o wyzszym szkolnictwie wojskowym (t. jedn.: Dz.U.
z 1992 r., Nr 10, poz. 40 z p67n. zm.), (uchylona). ‘

30. Rozporzqdze.nie RM z dnia 15.10.2002 r. w sprawie dopuszczalnosci pomocy publiczne;j
udzielanej na prace badawczo-rozwojowe (Dz.U. Nr 186, poz. 1546), (uchylo;
ne).

31. Rozporzqdzenif.: RM z dnia 22 grudnia 1998 r. w sprawie szczegblowych zasad finan-
sowania Polskiej Akademii Nauk oraz gospodarki finansowe;j jej placéwek na-
ukowych (Dz.U. Nr 162, poz. 1140).

32. Rozporzadzenie RM z dnia 15 wrzesnia 1998 r. w sprawic rejestru instytutéw Polskiej
Akademii Nauk (Dz.U. Nr 124, poz. 811).

33. Rozporzq@zenic RM z dnia 17. 08. 1991 r. w sprawie zasad gospodarki finansowej uczel-
ni (Dz.U. Nr 84, poz. 380 z péZn. zm.).

34. Rozporzadzenie RM zdn. 6.12.1994 r. w sprawie szczegélowych zasad gospodarki fi-
nansowej w PGL Lasy Paristwowe (Dz.U. Nr 134, poz. 692).

35. Rozporzqdz.cnic Prezesa RM z dnia 8.12.1998 r. w sprawie wykazu instytucji kultury
W/plsanych do rejestréw prowadzonych przez ministréw i kierownikéw urze-
déw centralnych, niepodlegajacych przekazaniu Jjednostkom samorzadu teryto-
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rialnego ze wzgledu na ogélnonarodowy charakter zadan przez nie wykonywa-
nych (Dz.U. Nr 148, poz. 970).

36. Rozporzadzenie Ministra Nauki i Informatyzacji z dnia 4 sierpnia 2005 r. w sprawie kry-
teriéw i trybu przyznawania i rozliczania srodkéw finansowych na naukg (DzU.
Nr 161, poz. 1359).

37. Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 1 lipca 2005 r. w sprawie szczegélowych wa-
runkéw przekazywania samodzielnym publicznym zaktadom opieki zdrowotnej
srodkéw publicznych na realizacje programéw zdrowotnych i programu Zinte-
growane Ratownictwo Medyczne (Dz.U. Nr 131, poz. 1099).

38. Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 31 maja 2005 r. w sprawie szczegélowych za-
sad prowadzenia gospodarki finansowej Narodowego Funduszu Zdrowia (DzU.
Nr 104, poz. 875 z péZn. zm.).

39. Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 17 lutego 2004 r. w sprawie sposobu i trybu

finansowania z budzetu paistwa Swiadczeri zdrowotnych udzielanych osobom
nieposiadajacym uprawnien z tytulu ubezpieczenia zdrowotnego (Dz.U. Nr 31,

poz. 274).

40. Rozporzadzenie Ministra Nauki z dnia 12 grudnia 2001 r. w sprawie szczegétowych wa-
runkéw 1 sposobu gospodarki finansowej jednostek badawczo-rozwojowych
(Dz.U. Nr 153, poz. 1764).

41. Rozporzadzenie MSWiA z dnia 30 grudnia 1999 r. w sprawie zasad gospodarki finan-
sowej Szkoty Gtéwnej Stuzby Pozarniczej (Dz.U. Nr 111, poz. 1312), (uchy-
lone).

42. Rozporzadzenie Ministra Kultury i Sztuki z dnia 23.04.1999 r. w sprawie zasad wyna-
gradzania pracownikéw zatrudnionych w instytucjach kultury prowadzacych
w szczegdlnosei dzialalno$¢é w zakresie upowszechniania kultury (Dz.U. Nr 45,
poz. 446 z péZn. zm.).

43. Rozporzadzenic MON z dnia 22 pazdziernika 1993 r. w sprawie zasad gospodarki fi-
nansowej akademii wojskowych (Dz.U. Nr 103, poz. 475 z p6Zn. zm.), (uchy-
lone).

44. Rozporzadzenie Ministra Kultury i Sztuki z dnia 31.03.1992 r. w sprawie wynagrodze-
nia pracownikéw niektorych instytucji kultury (Dz.U. Nr 35, poz. 151 z p6Zn.
Zm.).

45. Rozporzadzenie Ministra Kultury i Sztuki z dnia 17.02.1992 r. w sprawie sposobu pro-
wadzenia rejestru instytucji kultury (Dz.U. Nr 20, poz. 80).

46. Obwieszczenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 16.05.2006 r. w sprawie wykazu jed-
nostek organizacyjnych podlegtych Ministrowi Obrony Narodowej lub przez
niego nadzorowanych (M.P. Nr 35, poz. 382).

47. Obwieszczenie Ministra Zdrowia z dnia 28. 11. 2005 r. w sprawie wykazu jednostek or-
ganizacyjnych podlegtych lub nadzorowanych przez Ministra Zdrowia (M.P.

Nr 80, poz. 1145).
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