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Piotr SZPUNAR”

Skutki wadliwych uregulowań prawnych w sferze
polityki fiskalnej”

Wprowadzenie

W głównymnurcie zmian zachodzących w minionym XX wieku mieściło
się z pewnością bezprecedensowezwiększenie wagi państwa wżyciu społecz-
nym — nigdyprzedtem sektor państwowy nie dysponował tak znaczną częścią
dochodunarodowego. Początki tej tendencji sięgają jeszcze XTX stulecia, na
co pośrednio zwrócił uwagę niemiecki ekonomista A. Wagner, formułując pra-
wo o nieuniknionymzwiększaniu wydatków państwa. Wraz ze zwiększeniem
roli państwa, jednym z podstawowychobszarów jego działalności stało się wy-
konywanie szeroko rozumianych funkcji gospodarczych. J. Beksiak wyróżnia
dwa zasadnicze rodzaje funkcji gospodarczychpaństwa. Do pierwszej należą
działania związane z wytwarzaniem i dystrybucją dóbr publicznych: ochrona
ładu, ochronazdrowia i środowiska naturalnego, organizacja systemu pienięż-
nego oraz gospodarowanie pozostałymi dobrami publicznymi. Do dr
pynależy: prowadzenie polityki stabilizacyjnej, pobudzanie koniunktu:
ilontmorztezymedewoktara pasówwaArgosy|ah, 2006]

Wramachniniejszego opracowania omówione zostaną najważniejsze regula-
cje prawnedotyczące części funkcji gospodarczych państwa, mieszczących się
wzakresie drugiej z przywołanych powyżej kategorii. Uwzględniona zostanie
wyłącznie sfera regulacji prawnych, które mają istotne konsekwencje dla skutecz-
ności polityki fiskalnej państwa. W ścisłym znaczeniu termin „wadliwe uregu-
lowania prawne” oznacza regulacje ułomne, niepełne lub nieprecyzyjne, pozo-
stawiające znaczne możliwości uznaniowychrozstrzygnięć, a więc otwierające
pole dla sporówinterpretacyjnych. Bez wchodzenia wdalsze rozróżnienia ter-
minologiczne, w opracowaniu uwaga zostanie skoncentrowana na prezentacji
najważniejszych obszarów, które wprzekonaniu autora uregulowane są w spo-
sób bezspornie wadliwy - niewłaściwylub zbyt mało precyzyjny

Wadliwe uregulowania prawnenie tylko mogą prowadzić do suboptymal-
nej alokacji zasobów, a nawet do braku efektywności państwa w wykonywa-
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niu jego najważniejszych funkcji (nie tylko gospodarczych). Konsekwencje wa-
dliwych uregulowań, to m.in. ograniczenie pola manewru rządu w ustalaniu
struktury dochodów, wydatków i stopnia restrykcyjności polityki fiskalnej. Efek-
ty te można określić mianem bezpośrednich.

Istotne wydają się jednak także efekty pośrednie, wynikające z pogorsze-
nia jakości instytucji życia społecznego i negatywnie wpływające na dobrobyt
społeczny. Efekty te wzmacniają bezpośrednie negatywneoddziaływanie wadli-
wychuregulowańprawnych na dobrobyt społeczny. Pogorszeniu ulega sposób
rządzenia (governance), zwiększając m.in. koszty transakcyjne wgospodarce.
Państwo nie jest w stanie skutecznie tworzyć i wspomagać instytucjonalnych
ramrynku, koniecznych dojego funkcjonowania. Zgodnie z coraz powszech-
niejszym poglądem, obecność i odpowiedni charakter instytucji i przyjętych
rozwiązań stanowią ważną zmienną objaśniającą zróżnicowaniaprocesów wzro-
stu gospodarczego wposzczególnych krajach. Najnowsze badania empiryczne
sugerują też, że efektywne państwo możebyć samoistnym czynnikiemstymu-
lującym wzrost gospodarczyi inwestycje [Wojtyna, 2001, s. 18]. Oznacza to,
że jakość instytucji przekłada się na tempo wzrostu gospodarczego.

tykuł 2 Konstytucji RP stanowi, że Rzeczpospolita Polska jest państwem
prawnym. Oznacza to, że funkcjonowanie instytucji życia społecznego obwa-
rowane jest przepisami prawa — wsferze prywatnej ograniczone(obszardzi.
lań ograniczonywsposóbnegatywy), a w sferze publicznej wyznaczone (okre-
ślone w sposób pozytywny). Bezpośrednią konsekwencjątego faktu jest zależność
efektywności funkcjonowania instytucji publicznych od jakości przepisów okre-
Ślających ich zakres działalności. Prawo determinuje „sposób rządzenia” (go-
vernance), określając cele, kompetencje i kształt instytucji oraz przysługujące
im uprawnienia, obowiązki i instrumenty. Jakość prawa, jego skuteczność
oraz słuszność, jest szczególnie istotna w krajach przechodzących transforma-
cję ustrojowąi głębokie reformy, polegające nie tylko na dogłębnych przeobra-
żeniach instytucji, ale wręcz na powoływaniu wielu z nich do życia [Wojtyna,
2001, s. 29 i nast]

Nie wnikając w przyczyny powstawania regulacji prawnych obarczonych
wadami, można jedynie stwierdzić, iż ewidentną słabością prawodawstwajest
skłonność do „gremialnego” tworzenia prawa. Posłowie i senatorowie, nie ufa-
jąc pracyekspertów,zajmują się szczegółamii zbiorowo redagują teksty ustaw.
Powoduje to powolność procesu legislacyjnego, usterki profesjonalne, niespój-

slemuprawa, a także rozmycie odpowiedzialności. Przyczyną niskiej
prawodawstwa niższego rzędu może być z kolei rozczłonkowanie ad-

ministracji, po części odziedziczone jeszcze po poprzednim ustroju, a po czę-
ści wynikające z patologicznej tendencji do mnożenia agencji funduszy. Wspt
istnienie urzędów centralnycho charakterze zarówno funkcjonalnym, jak
i branżowympowoduje krzyżowaniesię kompetencji, co sprzyja precyzyj-
nym uregulowaniom. W interesie resortów branżowych leży protekcja podle-
glychdziedzin gospodarki, wobec czego interesy wielu urzędówi agencji mo-
gą stać wsprzeczności przy ograniczonych możliwościach koordynacji ich
działań [Beksiak, 2000].
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Opracowanie niniejsze nie ma naceluidentyfikacji przyczyn ułomności
prawodawstwa ani oceny dotychczasowego dorobku prawnego, a stanowiwyłącz-
nie próbę wskazania najważniejszych - zdaniem autora — obszarów wadliwych
uregulowań prawnych wzakresie polityki fiskalnej państwa. Po określeniu
wrozdziale 2 zakresu politykifiskalnej państwa, w 3 rozdziale zidentyfikowa-
ne zostały ułomności dotyczące najważniejszych zasad konstytucyjnych doty-
czących jej prowadzenia. Zaakcentowano możliwość wystąpienia poważnych
perturbacji w funkcjonowaniu państwa, wynikających z regulacji, które idąc
we właściwym kierunku, czynią to w sposób zbyt rygorystyczny. W rozdziale
4 omówiono uregulowania zmniejszające przejrzystośći elastyczność polityki
budżetowej, wskazując m.in. na niekonsekwentne przepisy dotyczącerelacji
zadłużenia Skarbu Państwa i pozostałych podmiotów sektora finansówpu-
blicznych. Wrozdziale 5 wskazano na skutki obecnego sposobu ustalania pa-
rametrówbudżetu dla elastycznościi przejrzystości polityki fiskalnej. Rozdział
6 koncentruje uwagę na braku dostatecznego uwzględnienia zasad jedności
i powszechności budżetu. W trakcie prowadzonych analiz sformułowano sze-
reg rekomendacji, które mogąstać się punktem wyjścia dla dyskusji wskaza
jących pożądanykierunek zmian regulacji z zakresu polityki fiskalnej pań-
stwa. Najważniejsze z nich zostały zebrane w podsumowaniu tekstu.

  

  

 

 

Zakres polityki fiskalnej państwa

Polityka fiskalna państwa prowadzonajest przez instytucje sektora finan-
sów publicznych. Wliteraturze brak jest jednoznacznej definicji finansów pu-
blicznych. WPolsce dopiero po 1990 roku powrócono do używania tego ter-
minu i pojawiłosię wiele prób jego zdefiniowania. Do dzisiaj nie przyjęto jednak
jednej, powszechnie akceptowanej definicji (Gilowska, Mierzwa, Misiąg, 1997,
s. 23].

Definicje spotykane w literaturze nie tylko różnią się zakresem, co, nawet
przywołują odmienne kategorie - desygnat terminu „finanse publiczne” może
obejmować:
* zakres środków finansowych sektora publicznego (ujęcie przedmiotowe),
*_ zespół norm prawnychregulujących gospodarkę tymiśrodkami(ujęcie

normatywni
zespół podmiotów gospodar ych (ujęcie podmiotowe).
Przykładowo, jedna z definicji w ramach ujęcia przedmiotowego przyjmu-

je, że finanse publiczne obejmują zasoby pieniężne państwa, a zwłaszcza bu-
dżet państwa, fundusze pozabudżetowe, budżety samorządu terytorialnego,
ubezpieczeń społecznychitp. [Denek, Wierzbicki, Sobiech, Wolniak, 1995,s. 19]
Jak większość formułowanychdefinicji, wydaje się to być określenie zbyt ogól-
ne niedostatecznie precyzyjne. W dalszych rozważaniach lepiej zatemo]
rać się na konkretnych sformułowaniach ustawowych.

Zgodnie z art. 5 ustawyo finansach publicznych do sektorafinansów pu-
blicznych zalicza się m.in: organywładzy publicznej, organyadministracji
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rządowej, organykontroli państwowej i ochrony prawa, sądy i trybunały, jed-
nostki samorządu terytorialnego ich organy oraz związki, jednostki budżeto-
we, zakłady budżetowe i gospodarstwa pomocnicze jednostek budżetowych,
funduszecelowe, Zakład Ubezpieczeń Społecznych, Kasę Rolniczego Ubezpie-
czenia Społecznego i zarządzane przez nie fundusze, Kasy Chorych, a także
państwowelub samorządowe osoby prawne utworzone na podstawie odręb-
nych ustaww celu wykonywania zadań publicznych, z wyłączeniem przedsię-
biorstw, bankówi spółek prawa handlowego. Ustawowa definicja sektora fi-
nansówpublicznych opiera się zatem na ujęciu podmiotowym. Zasoby pieniężne
sektora finansówpublicznych, a ściślej, dochody przychody jednostek sekto-
ra finansów publicznych (w tym środki bezzwrotne z zagranicy) są określane
jako środki publiczne. Wobec tego, politykę fiskalną możnarozumieć jako za-
rządzanie środkami publicznymi przez podmioty sektora finansów publicznych,
a wszczególności sterowanie procesami związanymi z gromadzeniem środ-
ków publicznych oraz ich rozdysponowaniem, tj. kształtowanie, planowanie,
ustalanie i realizacja dochodówi przychodóworaz wydatkówi rozchodów
sektora finansówpublicznych. Można zatemuznać, że prowadzenie politykifi
skalnej polega na podejmowaniu decyzji dotyczących głównie opodatkowania
i wydatków podmiotówsektora finansów publicznych oraz kształtowaniai po-
krywanajego potrzeb pożyczkowych. W wyniku tego rodzaju decyzji podmio-
1y sektorafinansów publicznych mogązarządzać popytem wewnętrznym w ce-
lu stabilizacji dochoduna jego potencjalnym poziomie [Begg, Fisher, Dornbush,
1994, s. 180-181]. Warunkiem skuteczności polityki fiskalnej w zarządzaniu
popytem globalnym jest przede wszystkim jej elastyczność, a więc możliwość
podejmowania decyzji skutkujących szybkim adaptowaniem podatków i/lub wy-
datków do zmian sytuacji makroekonomicznej. Istotne znaczenie dla skutec:

ności polityki fiskalnej ma też odpowiednia przejrzystość, pozwalająca pod-
miotom na bieżącą ocenę faktycznego stopnia restrykcyjności realizowanej
polityki fiskalnej. Wobec tego, kryterium oceny sferyregulacyjnej polityki fi-
skalnej powinna być przede wszystkim możliwość zapewnienia jej niezbędne-
go stopnia elastycznościi przejrzy

   

 

   

 

  

 

  

  
  

 

Podstawowe zasadyrealizacji polityki fiskalnej

Konstytucja RP w art. 216-226 (rozdział: Finanse publiczne) reguluje pod-
stawowezasady dotyczące prowadzenia polityki fiskalnej państwa, w tym za-
sady mające na celu dyscyplinowaniefinansówpublicznych - przede wszyst-

  

1 Elastyczność politykifiskalnej w ciągu roku budżetowego jest z reguły bardzo niewielka, Po
Stronie dochodównie możnapraktycznie zmienić wysokości stawek podatków (za wyjątkiem
stawki podatku akcyzowego), ze względu na wymóg zapewnienia stabilności warunków go-
spodarowania w ciągu roku budżetowego. Z kolei limity wydatków są także określone wust
wie budżetowej — ich doraźne zmniejszenie może mieć formę blokady wydatków, a zmiana
wymaga nowelizacji ustawy. W związkuz tym, elastyczność politykifiskalnej należy zasadni.
czo rozumieć jako możliwość ksztaltowania dochodówi wydatków sektora finansówpublicz
nychw dłuższym horyzoncie czasowym.
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kimzakaz zaciągania pożyczek lub udzielania gwarancji i poręczeń finanso-
wych, w następstwie których państwowy dług publiczny przekroczy 3/5 war-
tości rocznego produktu krajowego brutto. Sposób obliczania wartości rocz-
nego produktu krajowego brutto oraz państwowego długu publicznego określa
ustawa uchwalona w2001 roku, w związku z czym, wydaje się, że nie powin-
nobyć zasadniczych wątpliwości interpretacyjnych w tej kwestii. Z kolei pań-
stwowydług publiczny został określony war. 9 ust. 1 ustawyo finansach pu-
blicznych jako nominalne zadłużenie podmiotówsektora finansówpublicznych,
ustalone po wyeliminowaniu przepływówfinansowych pomiędzy podmiotami
należącymi do lego sektora. Na koniec 2000 roku zadłużenie Skarbu Państwa
wyniosło 266,8 mld zł (38,9% PKB), podczas gdy państwowy dług publiczny
(bez przewidywanych wypłat z tytułu poręczeń gwarancji udzielonych przez
Skarb Państwa) wyniósł 280,5 mld zł, był więc wyższy o ok. 2% PKB. Co więcej,
w2000 roku odnotowano skokowy wzrost kwoty właśnie tzw. pozostałego dłu-
gu sektora rządowego (o 4,5 mld zł), a więc wczęści poza Skarbem Państwa,
który wtym samymokresie zwiększył swoje zadłużenie jedynie o 2,4 mld złe.

Umiejscowienie w konstytucji liczbowych wartości progowych długu pu-
blicznego budzi poważne wątpliwości. W sytuacjach nadzwyczajnych lub w wy-
jątkowoniesprzyjających uwarunkowaniach może to prowadzić do trudnego

„oru pomiędzy złamaniemkonstytucji, a prowadzeniem bardzo kosztownej
polityki budżetowej. Sytuacja taka może wszczególności dotyczyć stanów
nadzwyczajnych, tymbardziej że zgodnie z art. 228 pkt 6 w czasie stanu nad-
zwyczajnego konstytucja nie może być zmieniona. Oznaczato, że zwiększenie
emisji długu publicznego ponad wartość progową nie jest dopuszczalne w żad-
nych warunkach, nawet w sytuacji wojny

Ograniczenie to może być szczególnie dolegliwe wobec konstytucyjnego
zakazufinansowania deficytu budżetowegoprzez centralny bank państwa. Słusz-
ne, co do zasady, wyłączenie możliwości finansowania budżetu przez NBP
może okazać się paraliżujące dla funkcjonowania państwa w warunkach nad-
zwyczajnych. Wydatki wojennefinansowane są z reguły przez inflacyjną emi
sję pieniądza (kredyt banku centralnego), wnajlepszym razie przez zwiększo-
ną emisję długu publicznego. Przy obecnie obowiązujących regulacjach
niedopuszczalnejest jednak dodatkowekredytowanie rządu, nawet za pośred-
niciwem sektora bankówkomercyjnych. Rozwiązanieto także byłoby bowiem
ograniczone konstytucyjnymlimitem państwowego długu publicznego (2/3 PKB),
do którego zalicza się nominalną wartość wszystkich zaciągniętych kredytów,
wyemitowanych papierówwartościowych i udzielonych gwarancji.

Powinnaistnieć możliwość zawieszenia przywoływanego powyżej zakazu
przekraczania przez dlug publiczny2/3 PKB, sprecyzowanaw stosownym miej-
scu wkonstytucji. Mimo pomyślnegokształtowania się sytuacji politycznej w Eu-

nie sposób jednak wykluczyć wystąpienia wydarzeń o charakterze i
nego negatywnego szoku podażowego, które mogą spowodować,że aktualny
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stanie się problemzbyt rygorystycznego limitu dla długu publicznego. Wyda-
je się, że Konstytucja RP powinna zostać zawczasu zmieniona, aby w sytu-
acjach szczególnych możnabyłoelastyczniej dysponować możliwościami zwięk-
szenia długu publicznego

Relacje między zadłużeniem Skarbu Państwa a długiem pozostałych
podmiotów sektora finansów publicznych

Zapisy konstytucyjne dotyczące ograniczania długu publicznego realizują
słuszne dążenie do ujęcia w kategoriach państwowego długu publicznego zo-
bowiązań szerszychniż tylko Skarbu Państwa. Dopuszczalne wartości zadłu-
żenia odnoszą się do zobowiązań całego sektora publicznego. Niestety, usta-
wodawcynajwyraźniej zabrakło konsekwencji, gdyż nie występuje symetria
między szerokim określeniem długu publicznego, a wąsko rozumianym defi-
cytem budżetowym, który jest tylko jednym z wielu czynnikówwpływających
na wysokość długu publicznego. Zgodnie z zapisami ustawowymi, rząd jest
odpowiedzialny za wykonanie deficytu zaplanowanego wustawie budżetowej,
a więc w kategorii znacznie węższej, niż deficyt sektora finansów publicznych,
jednoznacznie wpływający na wielkość państwowego długu publicznego. Skut-
kuje to możliwością manipulowania danymiprzez rząd, który może zaciągać
znaczne zobowiązania przy formalnymrealizowaniu ograniczeń zawartych
wuchwalonej przez Sejm ustawie budżetowej. Możliwość zaciągania zobowią-
zań poza sektorem budżetowym zmniejsza w istotny sposób przejrzystość re-
alizowanej polityki fiskalnej i uniemożliwia jej rzetelną ocenę przez rynki fi-
nansowe. Jedną z konsekwencji może być dodatkowa premia za ryzyko
wymaganaprzez inwestorów w cenach sprzedawanych przez Ministerstwo Fi-
nansów skarbowych papierów wartościowych, a co za tym idzie, wyższe kosz-
tyobsługi długu publicznego. Z drugiej strony rząd narażony jest na skutki
aku dyscypliny lub błędówpopełnionych przez pozostałe podmioty sektora

finansówpublicznych (vide: kryzys w ZUS w 1999 roku).
Analiza zadłużenia sektora rządowego z wyłączeniem Skarbu Państwa wska-

zuje na systematyczny przyrost zobowiązań finansowych pozostałych podmio-
tówsektora - w okresie grudzień 1999 — czerwiec 2001 wzrost ten wy! ł aż

84%, głównie w wyniku zwiększenia zobowiązań ZUS, Kas Chorych i Fundu-
szu Pracy. Dlatego też, powstało szereg miar deficytu sektora finansów pu-
blicznych, które mają na celu scharakteryzowanie ichstanu. Najbardziej zna-
najest miara tzw. deficytu ekonomicznego, wykorzystywanatakże wpracach
rządu. Zgodnie z oficjalnymi interpretacjami, miara ta ma obrazować wpływ
deficytufinansów publicznychna krajowe oszczędności prywatne.Jej konstruk-
cja wskazuje jednak na wiele niedociągnięć, które powodują, że roli tej wspo-
sób satysfakcjonujący nie spełnia. Z kategorii deficytu ekonomicznego powin-

  

  

   

 

   

 

   
  

+ Zmiana konstytucji pozwalająca na zawieszenie w stanach nadzwyczajnych zakazu [inanso-
wania deficytu budżetowego przez bank centralny moglaby być jedynie rozwiązaniemtym.
czasowym. gdyż Traktat z Maastricht nie przewiduje takiej możliwośc
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ny zostać wyłączone koszty obsługi długu w części przypadającej na wypłaty
dla otwartych funduszy emerytalnych oraz przychody z prywatyzacji w takim
stopniu, wjakim pochodząz zagranicy. Natomiast spłata netto zadłużenia za-
granicznego powinna powiększać deficyt ekonomiczny, gdyż następuje z oszczęd-
ności krajowych [Wernik, 2001]. W tym kontekście, tym bardziej dziwić po-
winnypostulaty zaliczania do deficytu ekonomicznego transferówz Unii
Europejskiej. Transfery te wprawdzie zwiększają popyt wewnętrzny, ale nie
absorbują oszczędności krajowych.

Nawet gdyby założyć, że kategoria deficytu ekonomicznego (przy
konstrukcji) jest precyzyjna, to brak usankcjonowania prawnegoczy
użyteczną jako narzędzie dyscyplinowaniatak rządu, jak i - szerzej - całego
sektora finansów publicznych. Problem konstrukcji właściwej miary deficytu
sektora finansówpublicznych wydaje się w tym kontekście drugoplanowy. Do-

słą rolę pełnić mogłoby nawet najprostsze określenie deficytu, jako przyro-
stu nominalnych, skonsolidowanych zobowiązań sektora finansów publicz-
nych, o ile tylko rząd byłby prawnie zobowiązany do jego realizacji i - co

niejsze — posiadał ku temu odpowiednie instrumenty.
Możliwości oddziaływania rządu na poziomzadłużenia podmiotów poza

SkarbemPaństwa mogłyby obejmowaćzarównodziałania pośrednie(przy wy-
korzystaniu środków formalno-prawnych), jak i oddziaływanie bezpośrednie
(poprzez oddziaływanie wprost na podmioty zaciągające dług). Obydh
my oddziaływania, zawarie obecnie w ustawie o finansach publicznych,
bardzo ograniczone.

Oddziaływanie pośrednie dotyczy głównie konsekwencji wynikającychz re-
alizacji zapisów zawartych w ustawie o finansach publicznych dla jednostek
samorządu terytorialnego: ograniczenie obciążeń długiem wrelacji do plano-
wanych dochodów do 15%, ograniczenie poziom długu w relacji do docho-
dów do 60%, ograniczenie rozkładu kosztów obsługi długu w czasie, ogra!
czenie możliwościzaciągania zobowiązań nieustalonej wysokości nominalnej
wyrażonej w złotych oraz wymóg uzyskania opinii wiarygodności kredytowej
od regionalnych izb obrachunkowych. Ponadto, w sytuacji osiągnięcia przez
relację państwowego długu publicznego do PKB zakresu tzw. pasm ostrożno-
Ściowych (tzn. 50% — 60% w relacji do PKB), ustawao finansach publicznych
ogranicza poziom deficytu w sektorze samorządowym. W przypadku przekro-
czenia progu 60% PKB ustawa całkowicieeliminuje możliwości wystąpienia
deficytu w budżetach wszystkich podmiotów z sektora finansów publicznych.

Oddziaływanie bezpośrednie na poziom zadłużenia jednostek sektora fi-
nansówpublicznych z wyłączeniem Skarbu Państwajest jeszcze bardziej ogra-
niczone — może być wzasadzie realizowane jedynie w ramach pre
nacyjnego i poprzez egzekwowanie zasad dyscypliny finansówpu
Obowiązek opracowania programu sanacyjnego powstaje w przypadku prze-

 

  

    

   

 

  

     

+. Trzeba mieć takżena uwadze, że wraz ze wstąpieniem Polski do Unii Europejskiej koniecz
ne stanie się wdrożenie unijnychstandardówkalkulacji deficytu, opartych na zmianachw ak-
tywachi pasywach sektora po sfinansowaniudeficytu.
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kroczenia przez relację państwowegodługu publicznego powiększonegoo prze-
widywane wypłaty z tytułu poręczeń i gwarancji poziomu drugiego pasma
ostrożnościowego, tzn. 55% PKB oraz w przypadku przekroczenia konstytu-
cyjnego progu 60%. Oznacza to, że rząd nie ma instrumentów efektywnego
oddziaływania na wartość zadłużeniasektora finansówpublicznych,o ile kształ
tuje się ono poniżej pasmostrożnościowych określonych w ustawie. Z drugiej
strony, odpowiedzialność konstytucyjna rządu dotyczy wyłącznie wykonania de-
ficytu budżetu centralnego, co stwarza bardzo znaczne możliwości zwiększa-
nia deficytu ekonomicznego, w wyniku zwiększania zobowiązań sektora finan-
sówpublicznych poza Skarbem Państwa. Dopóki państwowy dług publiczny
nie osiąga wartości progowych zapisanych w konstytucjii ustawie finansach
publicznych, istnieje pole manewru dla zmniejszania przejrzystości polityki
fiskalnej i jej nadmiernego poluzowania(tzw. zamiatanie deficytu pod dywan).

    

 

 

Ustalanie wielkości deficytu budżetowego, kosztów obsługi długu oraz
pozostałych wydatków sztywnych

Ważna zasada dotycząca budżetu, zawarta w art. 220 pkt 1 konstytucji,
stanowi, że zwiększenie wydatkówlub ograniczenie dochodów planowanych
przez Radę Ministrów nie może powodować ustalenia przez Sejm większego
deficytu budżetowego niż przewidziany w projekcie ustawy budżetowej. Jest
to zapis o doniosłych implikacjach praktycznych, gdyż wzmacnia pozycję rzą-
du w procesie tworzenia budżetu, mimo to, wydaje się jednak niewystarcza-
jący. Wkontekście powyższych uwag staje się jasne, że zasada ta powinna do-
tyczyć deficytucałego rządowegosektora finansówpublicznych. W obecnym
kształcie nie jest ona wystarczającyminstrumentem nawet dla zapewnienia
spójności wewnętrznej budżetu centralnego i odpowiedniego ukierunkowania
wpływu parlamentu na jego podstawowe parametry. Jej intencją jest pozosta-
wienie rządowi kompetencji w zakresie kształtowania najważniejszego para-
metru określającego stopień restrykcyjności polityki fiskalnej — deficytu budże.
tu centralnego. Wydaje się jednak, że i w tym przypadku ustawodawcy zabrakło
konsekwencji. Parlament może bowiem w tzw. ustawach okołobudźetowych
i podatkowych zwiększyć faktyczne wydatki lub ograniczyć dochodybudżetu
centralnego, co mimoformalnego pozostawienia deficytu w wysokości zapro.
ponowanej przez rząd, może wskrajnym przypadku uniemożliwić jego reali
zację. Innymzagrożeniem jest ustalanie dochodówna nierealistycznie wyso-
kim poziomie(np. wpłaty z zysku NBĘ, dochodówz ceł, poprawy ściągalności
składek i podatków) lub zaniżanie wydatków

Szczególnie kontrowersyjnajest możliwość szukania tzw. oszczędności po-
przez korektę proponowanychprzez rząd kosztów obsługi długu publicznego.
Ryzykozaprzestania obsługi zadłużenia z tytułu wyczerpania limitu kosztów
przeznaczanych natencel jest wprawdzie ograniczone, gdyż art. 92 pkt. 6
ustawyo finansach publicznych stanowi, że wydatki na obsługę długu Skar-
bu Państwa są dokonywaneprzed innymi wydatkami budżetu państwa. Prze-
pis ten może być jednakinterpretowany w ten sposób, że pierwszeństwo ma-
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ją wydatki na obsługę długu tylko w sytuacji braku środkówna realizację wszyst-
kich wydatków, a więc w sytuacji niskiej płynności budżetu — przekroczen
limitu kosztów obsługi byłoby zatem nadal złamaniem ustawy budżetowej.
Nawetjednak przy korzystniejszej interpretacji (prymat obsługi zadłużenia
nad innymi wydatkami), ustalenie niercalistycznie niskich limitów kosztówob-
sługi długu może zaciemniać budżet i prowadzić do znaczących komplikacji
wtrakcie jego wykonywania — konieczności cięć innych wydatków lub nawet
przekroczenia planowanegodeficytu. Rocznelimity na kasowe koszty obsługi
długu ograniczają ponadto lub wręcz uniemożliwiają dokonanie operacji ra-
cjonalnych z punktu widzenia finansów publicznych - powodujących poniesie-
nie dodatkowego kosztu w danym roku, ale redukujących koszty wrachunku
ciągnionym. Rozwiązaniem tego problemu byłoby ograniczenie uprawnień
parlamentu do zmiany wysokości zaproponowanychprzez rząd kosztów ob-
sługi długu, zwłaszcza że w przeważającej części są one już zdeterminowane
przez operacje prowadzone wpoprzednich okresach. Pozwoliłoby to zwięk-
szyć efektywność w zarządzaniu długiem i minimalizować kosztyjego obsłu-
gi w długimokresie. Wzorcemtakiego rozwiązania mogą być tzw. fundusze
skonsolidowane wWielkiej Brytanii, tj. wnoszone przez rząd wraz z projek-
tembudżetu plany wydatkówna określonecele, których wielkości parlament
nie może zmieniać

Wydajesię, że oprócz wysokości samegodeficytu sektora rządowego (a nie
tylko budżetu centralnego) oraz kosztówobsługi długu publicznego, parla-
ment powinien być zobowiązany do zaakceptowania wszystkich wydatkówsztyw-
nych na poziomie proponowanym przez rząd. Celowe byłobyzatem wyłącze-
nie spod debatybudżetowej wydatków obligatoryjnych - podobnie jak sama
wielkości deficytui koszty obsługi długu publicznego, nie powinny być one re-
dukowane bez uzgodnienia z Radą Ministrów. Pozwoliłoby to na określenie
właściwych priorytetów w zakresie pozostałych wydatków. Parlament musiał-
by wówczas w większym stopniu uwzględniać skutki finansoweustawokoło-
budżetowych, zmniejszających pole manewru wbudżecie. Sztywność budżetu
powinnazostać usunięta poprzez wyeliminowaneindeksacji płacowej lub ce-
nowej waloryzacji świadczeń i innych wydatków budżetowych - pozwoliłoby
o na uniknięcie sytuacji, w których zmniejszeniu dynamiki dochodówtowa-
rzyszy wzrost dynamiki wydatków. Utrzymywanie obecnego stanu rzeczyjest
bardzo niebezpieczne, gdyż w wyniku np. wystąpienia kryzysu walutowego
nastąpiłabyrecesja i wzrost inflacji, co przy automatycznej indeksacji musia-
łoby doprowadzić do niekontrolowanego wzrostu wydatków, rozsadzenia bu-
dżetu i kryzysufinansówpublicznych potęgującegorecesję*.

Wprowadzenie powyższych udoskonaleń do procesów tworzenia i realiza-
cji budżetu nadal nie pozwalałobyjeszcze rządowi na całkiem elastyczne kształ-

   

 

 

 

 

     

 

   

 

Wzrost inflacji nie zawsze prowadzi do zwiększenia dochodówbudżetu. Przy wysokiej infla-
cji przesunięcie czasowe między naliczaniem apłatnością podatków powoduje, że realna
wartość wplywówpodatkowychzaostaje istotnie ograniczona — jest to tzw. efekt Olivera-Tan-
zi [Bofinger, Reischle, Śchachter, 1996, s. 88-89].  
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towanie polityki fiskalnej. Oprócz relacji deficytu budżetowego do PKB, istot
ną charakterystyką polityki fiskalnej jest też udział wydatkówsektora publicz-
nego w PKB. Wydaje że wartym przedyskutowania rozwiązaniem byłoby
zagwarantowanie rządowi prawa do określania górnegolimitu wszystkich wy-
datków budżetowych. Ewentualna podwyżka podatkówprzez parlament auto-
matycznie zmniejszałaby wówczas deficyt (zwiększała nadwyżkę). Jest 10 oczy-
wiście dość daleko idąca propozycja, należy jednak zauważyć, że parlament
nadal miałby swobodę w ustalaniu struktury wydatkóworaz wysokości podat-
ków. Warto pamiętać, że w przeszłości funkcjonowałyjuż wPolsce rozwiąza-
nia znacznie bardziej restrykcyjne — zgodniez konstytucją z 1935 r. Sejm miał
jedynie prawo w całości przyjąć bądź odrzucić projekt budżetu przygotowany
przez rząd.

Propozycją godną rozważenia byłoby zwiększenie wagi pozycji budżetu
szacowanych na okres trzyletni. Powinno dotyczyć to zwłaszcza kosztów ob-
sługi długu publicznego, co pozwoliłoby na uzyskanie informacji dotyczącej
przynajmniej szacunkowychkosztówciągnionych zadłużenia. Jednym z takich
kosztów,nie ujawnianych w budżecie bieżącym, są koszty sterylizacji nadpłyn-
ności przez NBP.

Warto w tymkontekście zauważyć, że finansowanie deficytu budżetowego
poprzez zaciąganie zobowiązań na rynkach zagranicznych(np. emisja euro-
obligacji), a następnie sprzedaż przychodówwalutowych z tego tytułu do NBR
generuje większe obciążenia dla budżetu niż ponoszone wyłączniez tytułu opro-
centowania euroobligacji. Ponieważ skup przez NBP walut pochodzącychz emi-
sji euroobligacji powoduje wzrost płynności sektora bankowego, NBP zmuszo-
ny jest zaabsorbować większą ilość płynnych środków banków, ponosząc
dodatkowe koszty emisji bonów pieniężnych w ramach operacji otwartego
rynku (sterylizacji). Koszt ten jest jednak ponoszonyde facto przez budżet
państwa, gdyż koszty operacji otwartego rynku zmniejszają wpłatę z zysku NBP
do budżetu. Efektywne oprocentowanie zadłużenia zagranicznego jest zatem
wyższe od stopy interwencyjnej NBP*. W danym roku budżet ponosi jedynie
kosztyobslugi kuponów od euroobligacji, wpłata z zysku NBP obniża się do-
piero w roku następnym. W ujęciu księgowym w dalszym ciągu niższe pozo-
stają kosztyobsługi długu, nie księguje się bowiem „kosztów” pośrednich
wpostaci obciążenia strony dochodowej budżetu [Szpunar, Tymoczko, 2001].

Z tego punktuwidzenia, niezbędne wydaje się, aby ministerfinansów opra-
cowując trzyletnią strategię oddziaływania na dług sektora finansówpublicz-
nych(zgodnie z art. 38 ust. 2 Ustawy o finansach publicznych) uwzględniał
wpływ operacji walutowych rządu nie tylko na bezpośrednie koszty obsługi
długu publicznego, ale także na „koszty” pośrednie, takie jak np. zmniejszenie
wplaty z zysku NBPoraz zwiększenie ryzyka kursowego. Opierając się na tym
przykładzie można stwierdzić, że wadą obecnego systemukonstrukcji budże-
1ujest brak dostatecznego planowania wieloletniego, a co za tym idzie, tal

   

  

  

   

   

8. Elekt ten oczywiście nie występuje, gdy waluty pozyskane z emi
mieniane na zlote. ale wpłacane na rachunek walutowy Ministerstwa Finansów w NBP.
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dostatecznie silnych mechanizmów zapewniających środki na realizację wy-
datków obligatoryjnych. Planowanie takie byłoby z pewnością efektywniejsze,
gdyby nastąpiła zmiana sposobu księgowania kosztów obsługi zadłużenia —
przejście z zasady kasowej na memoriałową. Księgowanie w ujęciu kasowym
powoduje, że koszty z tytułu dyskonia wyemitowanych skarbowych papierów
wartościowych „ponoszone” są wyłącznie w momencie ich wykupu. Może to
skłaniać do suboptymalnego zwiększania emisji obligacji zerokuponowych i prze-
rzucania kosztówobsługi na lata następne.

 

Zasada jedności i powszechności budżetu

Istotne ograniczenie przejrzystościi elastycznościpolitykifiskalnej wynika
z braku jedności budżetu. Główną tego przyczyną jest znaczący zakres gospo-
darki pozabudżetowej, opartej na rozliczeniach z budżetem na zasadzie netto.
Do sfery tej należą zakłady budżetowe, gospodarstwa pomocniczei środki
specjalne. Niedostateczna kontrola nad tymiformami gospodarki środkami
publicznymimoże być w pewnymstopniu wynikiem faktycznychzaniedbań ki
rownikówjednostek budżetowych, którym podlegają określone formy gospo-
darki pozabudżetowej. W przypadku funduszy celowych posiadających osobo-
wość prawnąi agencji, kontrola taka jest natomiast najczęściej w ogóle
niemożliwa. Ze względuna skalę środkówpublicznychzarządzanych przez fun-
dusze i agencje, warto temu zjawisku poświęcić nieco więcej uwagi.

Fundusz celowy może zostać scharakteryzowanyjako wyodrębnione zaso-
by pieniężne, przeznaczonena realizację ściśle określonych celów. Fundusze
sązjawiskiemstarszym niż budżet we współczesnym rozumieniu. W XVII i XVIII
wieku dominowała gospodarka funduszowa — dochodykierowane były do
określonych kas lub na konkretne wydatki. W Polscetendencja do tworzenia
funduszy celowych była szczególnie silna w okresie PRL. W latach 80. gospo-
darka funduszowa była najbardziej rozbudowana spośród krajówczłonków
RWPG — ponad połowa obrotówfinansowychrealizowanych przez państwo
miało miejsce w ramachfunduszy celowych. Powodowało to istotne kompli-
kacje prac planistycznych, ewidencyjnych,sprawozdawczych,jak i wzrost kosz-
tów funkcjonowania jednostek organizacyjnych. Wroku 1988 funkcjonowało
41 funduszy celowych, z czego 32 były to fundusze scentralizowane w dyspo-
zycji ministrówi kierownikówurzędów centralnych lub jednostek im podle-
ych, utworzone na podstawie ustawlub decyzji rządu. W roku 1990 na sta!

cie reformy gospodarczej funkcjonowało 40 funduszy celowych. Wydatki
największego z nich - Funduszu Ubezpieczeń Społecznych — stanowiły 47%
wydatkówbudżetu państwa w 1991 roku. Ustawąz dnia 14 grudnia 1990zli-
kwidowano 16 funduszycentralnych, a 4 postawiono wstan likwidacji. Zli-
kwidowano również wszystkie terenowe fundusze celowe. W ciągu lat 90. nie
udało się jednak zapobiec powstaniuwielu nowychfunduszy — jest ich obec-
nie 13. Pierwszymi nowopowstałymifunduszamibyły: Fundusz Pracy utwo-
rzony ustawą z dnia 16 października 1991 roku o zatrudnieniu i przeciwdzia-
łaniu bezrobociu, Państwowy Fundusz Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych
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utworzony na mocy ustawy o zatrudnianiui rehabilitacji osób niepelnosprawnych
z 9 maja 1991 roku oraz Fundusz Restrukturyzacji i Oddłużenia Rolnictwa
powołanyna podstawie znowelizowanego art. 31 ustawy o NBPi rozporzą-
dzenia Rady Ministrówz dnia 11 czerwca 1992 w sprawie zasad funkcjono-
wania oraz źródeł zasilania tego funduszu. Warto zauważyć, że już sama pod
stawa prawna powołania do życia ostatniego z wymienionych była niezgodna
z obowiązującym wówczas prawem budżetowym.

Obecnie, zgodnie z art. 22 ustawyo finansach publicznych, funduszem ce-
lowym jest fundusz ustawowo powolany przed dniemwejścia wżycie ustawy,
którego przychody pochodzą z dochodów publicznych, a wydatki przeznaczo-
ne są na realizację wyodrębnionych zadań. Zapis ten wyraża intencję ograni-
czenia tworzenia nowych funduszy celowych”, sankcjonuje jednak stan zasta-
ny. Funduszcelowy może działać jako osoba prawna lub stanowić wyodrębniony
rachunek bankowy, którym dysponuje organ wskazany w ustawie tworzącej
fundusz. Fundusz celowy, który realizuje zadania wyodrębnione z budżetu
państwa jest państwowym funduszem celowym z budżetu gminy, powiatu lub
województwa — odpowiednio: gminnym, powiatowym lub wojewódzkim fun-
duszemcelowym. Podstawą gospodarkifinansowejfunduszu celowego jest rocz-
ny planfinansowy. Wydatki funduszu celowego mogą być dokonywanetylko
wramach posiadanych środkówfinansowych obejmujących bieżące przycho-
dy, wtym dotacje z budżetu państwa lub budżetów jednostek samorządu te-
rytorialnego i pozostałości środkówz okresówpoprzednich. Mimo tego ogra-
niczenia, fundusze celowe mogą zaciągać kredyty i pożyczki, o ile ustawa
tworząca fundusz tak stanowi. Oprócztego, ustawy powołujące fundusze ze-
zwalają niektórym z nich na zakup akcji,obligacji oraz udzielanie pożyczek.
Szczegółowe zasadygospodarki finansowej państwowego funduszu celowego
wzakresie nie uregulowanym ustawą określa w porozumieniu z ministrem fi-
nansów rozporządzenie ministra nadzorującego dany fundusz celowy.

Podstawą funkcjonowania funduszyjest roczny plan finansowy obejmują-
cy dochodyi wydatki funduszu oraz zawierający stan środkówna koniec i na
początek roku. Zatwierdzenie planu następuje poprzez uchwalenie ustawy bu-
dżetowej, do której plan jest załączony. Włączenie planu finansowego do usta-
wybudżetowej ma na celu zapewnienie „ogólnej koordynacji” i przynajmniej
formalnego powiązania funduszy z budżetem państwa. Także sprawozdanie
z wykonania budżetu powinno zawierać zestawienia dochodówi wydatków
państwowych funduszy celowych. Środki większości funduszy gromadzone są
co do zasady na odrębnym rachunku bankowym w NBR jednak wpraktyce
fundusze korzystają najczęściej z usług bankówkomercyjnych. Fundusze mo-
gą być zasilane przez podmioty publiczne (w tym budżet państwa)i przez
podmioty prywatne. Składki na fundusze celowe ujęte w ustawie budżetowej
ogłasza corocznie minister finansów. Składki na poszczególne fundusze celo-
we mogą być wpłacane bezpośrednio na rachunek funduszu, za pośrednic-
iweminnych funduszy (np. opłacane razemze składkami na ZUS) lub też za

        

    

  

  

  

  

Nie można wykluczyć powołania nowego funduszucelowegow drodze ustawy.
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pośrednictwem administracji publicznej. Z budżetu na rzecz funduszy mogą
być przekazywanedotacje o charakterze wyrównawczym,stanowiące uzupeł.
nienie funduszu oraz dotacje o charakterze celowym, przeznaczone wyłącznie
na wykonanie określonych zadań. Oprócz tego niektóre fundusze korzystają
z dotowania pośredniego z budżetu. Polega to na tym,iż mogą one dla reali-
zacji swych zadań nieodpłatnie wykorzystywać pracę urzędnikówadmin
cji publicznej lub majątek Skarbu Państwa. Fundusze celowe są zwolnione z po-
datku dochodowego, chyba że przepisy ustawy powołującej dany fundusz
stanowią inaczej.

Państwowefundusze celowe były w poprzednich latach tworzone zgodnie
z ustawą Prawo budżetowe, która stanowiła, że „zadanie państwowe może
być wyodrębnione z budżetu państwai finansowane w ramach państwowego
funduszu celowego(...)'. Decyzję o powołaniu funduszycelowych podejmował
Sejm, uchwalając stosowną ustawę, która określałacel jego tworzenia, meto-
dy działania, strukturę organizacyjną oraz gospodarkę finansową. Powstanie
funduszu wiązało się z reguły z dążeniem do trwałego zabezpieczenia środ-
kówna dany cel oraz przechodzeniem niewykorzystanych środków na następ-
nyokres gospodarczy — zamiast ich corocznego uchwalania w budżecie. Obo-
wiązujące poprzednio prawo budżetowe upoważniło także ministra finansów
do wydania rozporządzenia określającego gospodarkę finansową państwo-
wychfunduszy celowych. Rozporządzenie to nie zostało jednak wydane,choć
wielokrotnie podejmowano prace nad jego zredagowaniem. Prace te nie mo-
gły zostać sfinalizowane, gdyż istniejące funduszebyłytak różne, że należało-
by wydać oddzielne rozporządzeniedla każdego z nich. Postulat ten znalazł
odzwierciedlenie w obowiązującej obecnie ustawie o finansach publicznych

Funduszesą jednostkami wyodrębnionymi pod względem prawnymi orga-
nizacyjnym. Mogą one posiadać osobowość prawną. Rozróżnienie to jest bar-
dzo ważne, gdyż fundusze nie posiadające osobowościprawnej w dużymstop-
niu kontrolowane są przez administrację publiczną, podczas gdy kontrola
wprzypadku funduszy posiadających osobowość prawnąi własne źródła do-
chodów(poza dotacją z budżetu) jest niewielka - w praktyce sprowadzasię
ona do rachunkowego sprawdzenia projektów planów finansowych przez Mi-
nisterstwo Finansów. Strukturyorganizacyjne funduszy mogą być bardzo zróż-
nicowane. Gestorzyfunduszu określani są wprzepisach prawa finansowego
jako główni dysponenci funduszu. Tymi dysponentami są przede wszystkim
ministrowie odpowiednich resortów. Pewne zadania spoczywają też na mini-
strze finansów i na Radzie Ministrów, jako na organach odpowiedzialnych za

onanie budżetu. Zgodnie z przepisami dotyczącymiposzczególnych fundu-
szy, dysponent głównypowołuje radę, której skład jest określony bądź w tym-
że akcie, bądź waktach wykonawczych. Do głównych zadań rady należy uchwa-
lenie statutu oraz powoływanie i odwoływanie zarządu.

Ustawa budżetowa na rok 2000 (załącznik nr 6) wymienia 13 państwo-
wych funduszycelowych, wśród których największymi środkami dysponują:
Fundusz Ubezpieczeń Społecznych, Fundusz Pracy, Fundusz Gwarantowanych
Świadczeń Pracowniczych, Narodowy Fundusz Ochrony Środowiska i Gospo-
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darki Wodnej oraz Państwowy Fundusz Rehabilitacji Osób Niepelnospraw-
nych. Zgodnie z przewidywanym wykonaniem budżetu na 2000 rok, relacja
przychodów państwowych funduszycelowych do dochodówbudżetu wyniosła
79%, a w ustawie budżetowej na 2001 rok (przed nowelizacją) wzrosła do
82%. Ok. 1/3 tych dochodówstanowiły dotacje z budżetu, reszta to dochody
z quasi-podatków, jakimi są obowiązkoweskładki, odpisy, opłaty, udziały w do-
chodach etc. Udział dotacji do funduszy celowych w wydatkachbudżetu w2000 r.
stanowił niespelna 21%, a w planowanych wydatkach na 2001 r. - 24%. Pro-
jekt ustawy budżetowej na 2002 przewiduje dalszy wzrost udziału dotacji bu-
dżetowych w finansowaniu funduszy celowych — głównie za sprawą wzrostu
dotacji do Funduszu Pracy.

Rozmiarprzepływów finansowych państwowychfunduszycelowych wsto-
sunku do dochodówi wydatkówbudżetu państwa prezentuje poniższe zesta-
wienie:

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

      

3000 pw Ogólem Bez FUS_FER. FP
Przychody Tunduczy celowych / dochody budżetu |_79% 3%
„Wydziki funduszy celowych wydatki budżetu 74 3a
Dotacja do funduszy wydatki budżetu Ea iż
2001 — ustawa budżetowa (przed nowelizacją) Ogółem bez FUS. FER__| bez FUS, FER. FP
|Przychody funduszy celowych/ dochody budżetu|_82 Si 3%
„Wydaiki funduszy celowych wydatki budżeu 70% 3%
Dotacja do funduszy wydatki budżeu 24% 16
2001— ustawa budżetowa (projekt 2 nowelizacji) Ogółem bez FUS, FER bez FUS, FER, FP.
|Przychody funluszy celowych/ dochody budżetu |B6% |_S%. Ea
"Wydanki funduszy celowych / wydaki budżetu |_69% —|_7%. Ea
Dotacja do funduszy / wydaki budżetu ax | 1%
2002 — ustawabudżetowa (projekt) Ogólem bez FUS,FER bez FUSFER, FP
Przychody funduszy celowych/ dochody budźemu| 87% _10% s
"Wydaukifunduszy celowych / wydatki budżeu 69% —|_7% 3%
Dotacja do funduszy wydziki budżetu 2 % 1% 

Źródło: opracowanie własne na podstawie ustawy budżetowej na 2001 rok, ustawy budżetowej
na 2001 rok (po nowelizacji z sierpnia 2001 r), projektudrugiej nowelizacji ustawy budżetowej
na 2001 rok (z listopada 200! r.) oraz projektu ustawy budżetowej na 2002 rok (skróty oznacza-
ją: FUS — Fundusz Ubezpieczeń Społecznych, FER — Fundusz Emerytalno-Rentowy, FP - Fun-
dusz Pracy)

    
  

Znaczna skala finansów funduszy celowych wstosunku do budżetu wyni-
ka z faktu, że istotna część podstawowych zadań państwa nie jest realizowa-
na przez administrację rządowączy samorządową,ale właśnie przez państwo-
we fundusze celowe. Dotyczyto tak zróżnicowanych dziedzin,ja
osób niepelnosprawnych, zarządzanie gruntami rolnymi, ochrona środowiska,
a przede wszystkimzasiłki dla bezrobotnych oraz zaopatrzenie emerytalne i ren-
towe.

Innąformą gospodarki pozabudżetowej o charakterze zbliżonym do fun-
duszusą agencje. Agencja to jednostka, która została wyspecjalizowana gospo-
darczo i wyodrębniona organizacyjnie z administracji rządowej lub innych
jednostek publicznych. Podobieństwa wsposobie działania agencji i funduszu
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  uwidaczniają się najczęściej wformieich finansowania. Częstym uzasadnieniem
dla ich tworzeniajest pogląd, że podmioty te — dzięki rozliczeniom netto z bu-
dźetem — mogą zwiększyćsiłę bodźcówekonomicznych wykorzystywanych przy
realizacji swoich celów (np. poprzez dopłaty do kredytów, dotacjeetc.)
W porównaniu z funduszami celowymi, kontrola wydatkowania środków

publicznych wagencjachjest jeszcze bardziej ograniczona. Planyfinansowe

 

 

 

agencji nie są nawet w sposób formalny powiązane z budżetem, choć więk-
 szość ich dochodów pochodzi z budżetu państwa. Zgodnie z art. 6 ust. 4

ustawy 0 finansach publicznych, ustawa budżetowazawiera jedynie zestawie-
nie dotacji dla agencji państwowych. Ogółem działa obecnie 16 agencji na
szczeblu centralnym, z których największe to: Agencja Rynku Rolnego, Agen
cja Modernizacji i Restrukturyzacji Rolnictwa, Agencja Budowy i Eksploatacji
Autostrad, Agencja Własności Rolnej Skarbu Państwa, Agencja Rozwoju Prze-
mysłu. Istnieje też wiele agencji regionalnych,finansowanych wznacznym stop-
niu ze środków budżetowych: budżetów wojewodóworaz przez budżet cen-
tralny wramach tzw. kontraktówregionalnych. Wiele z tych podmiotówkorzysta
także nieodpłatnie z majątku Skarbu Państwa, prowadząc często zwykłą dzia-

  
 

 

  

  
lalność gospodarczą, co dyskryminuje przedsiębiorstwa prywatne i zaburza
zasady równej konkurencji. Przykładowo, Agencja Rozwoju Rolnictwa i Prze-

 rczego Regionu Raciborskiego S.A, korzystając z budynku prze-
kazanego w użytkowanie przez (ówczesny) urząd rejonowy, prowadzi kursy
dla kierowców i szkołę języków obcychć

Danedotyczące gospodarki finansowej agencji są trudno dostępne, za wy-
jątkiem kwoty dotacji planowanych w budżecie — przykładowodla Agencji Re-
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa planowana kwota dotacji na 2001 rok
wyniosła blisko 1,8 mld zł. Co więcej, zgodnie z art. 5 pkt. 11 ustawy o finan-
sach publicznych, części agencji „centralnych” w ogóle nie można zaliczać do
sektora finansów publicznych, gdyż - nawet, jeśli podstawowym źródłem fi-
nansowania ich działalności jest dotacja z budżetu państwa lub dochodyz ka-
pitału wniesionego przez Skarb Państwa — są one spółkami prawa handlowe-
go, jak np. Agencja Rozwoju Przemysłu S.A. Można obawiaćsię, że pozostając
poza ścisłą kontrolą administracji rządowej, część agencji nie jest wistocie
zainteresowana efektywnym wykonywaniempowierzonych im zadań, gdyż w ten
sposób pozbawiłybysię racji swojego istnienia. Poza odrębnymi uregulowania:
mi prawnymi, funkcjonowanie agencji — co do zasady i praktyki — nie różni
się istotnie od funkcjonowania państwowychfunduszy celowych. Jedynym

ym wyjątkiemjest fakt, że agencje nie mogą pobierać dochodów quasi.
„podatkowych, w związku z czym - wprzeciwieństwie do ważni
duszy — ich głównymźródłemfinansowania są dotacje budżetowe.
W icorii finansówwskazuje się na kilka zasadniczychzalet tworzenia fun-

duszy i agencji. Przede wszystkim, wykorzystując samodzielność finansową
oparią na własnych, wyodrębnionychźródłach dochodu, fundusze mogą
nansować lub udzielać pożyczek na realizację inwestycji publicznych. Fundu-

mysłuPrzety  
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42 GOSPODARKA NARODOWANr 1-2/2002

sze i agencje oferują możliwości elastycznego dysponowania środkamina da-
nycel, które w przypadkusztywnejklasyfikacji budżetowej, formy budżetowa-
nia brutto i (najczęściej) rocznego planu finansowego, są bardzo ograniczone.
Pozwala im to na gospodarowanie środkami na zasadachzbliżonych do dzia-
łania prywatnych podmiotówgospodarczych,jak np. prowadzenie wieloletniej
polityki finansowej czy możliwość otrzymywanialub też prowadzenia działal-
ności o charakterze quasi-bankowym [Gajl, 1993, s. 229]. Zapewnenie tylko
te względy powodują, że podmioty o charakterze funduszy celowych i agencji
występują dość powszechnie w gospodarcefinansowej większości państw. Istot-
ne znaczenie ma tworzenie zaplecza finansowego dla grup interesu poprzez
uniezależnienia finansowania danej dziedziny od decyzji parlamentu, a co
ważniejsze — także od wpływu późniejszych zmian politycznych.

Mimo domniemanychzalet, gospodarka funduszowajest powszechnie kry-
tykowana. Krytyka ta wskazuje na łamanie klasycznych zasad budżetowych,
sformułowanych w XIX wieku. Do zasad tych zalicza się zasadę powszechno-
ści i jedności budżetu, zgodnie z którą wszystkie dochody i wydatki państwa
powinny być objęte jednym budżetem. Przestrzeganie tej zasadyma zagwaran-
towaćparlamentowi pełną kontrolę nad gospodarką środkamipublicznymi. Wy-
łączenie spod kontroli rządu i parlamentuznacznych środkówpublicznych za-
węża pole manewru polityki fiskalnej, prowadząc do zjawisk o charakterze
patologicznym: Funduszowanie uniemożliwia przerzucanie środkówmiędzy za-
daniami, usztywnia gospodarkę budżetową, krępuje podejmowanie operatywnych
decyzji (Harasimowicz, 1977, s. 60-61]. Rosną także koszty finansowaniaz
dań państwa: Ministerstwo Finansówfinansuje deficyt wsposób najtańszy,
emitując płynne skarbowe papiery wartościowe, tymczasem część funduszy
wykazuje nadwyżki lokowane wbankach komercyjnych lub w najlepszym wy-
padku wskarbowych papierach wartościowych, część funduszyzaciąga z ko-
lei drogie pożyczki komercyjne. Konsekwencje takiego stanu rzeczy są para-
doksalne — na rachunkach funduszygromadzone są znaczne nadwyżki środków
wsytuacji utrzymywania chronicznego niedoboru w budżecie państwa. Nie
bez znaczenia są także wysokie koszty administracyjne funduszy oraz dublo-
wanie niektórych funkcji. Wreszcie, istnienie funduszy zmniejsza przejrzystość
finansówpublicznych nie tylko dla rynków finansowych, ale także dla same-
go rządu, co pokazał dobitnie kryzys w ZUS w 1999 roku. Główną wadą fun-
duszy jest jednak przede wszystkim ograniczenie elastycznego swobodnego
rozdziału środkówna etapie planowania oraz bieżącego wykonywania budże-
tu. Powoduje to wzajemne zadłużanie się jednostek sektora finansów publicz-
nych. Na koniec czerwca 2001 roku ok. 3,8% swojego zadłużenia podmioty
sektora finansów publicznych zaciągnęły wewnątrz tego sektora. Najwięcej
(ponad6,8 mld zł) przypadało na pożyczki udzielone ze środkówbudżelu pań-
stwa: ZUS-owi (6 mld zł, — tj. ponad 53% zadłużenia ZUS) oraz Kasom Cho-
rych(0.8 mld zł — ij. 82,5% zadłużenia Kas Chorych)”.

     

 

  

 

*._ Na podstawie: Strategiazarządzaniadługiemsektorafinansów publicznych w latach 2002-2004.  
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Nadmierna ilość funduszy utrudnia przeznaczenie środków zgodnie z hie-
rarchicznym uporządkowaniem celów, które ma do osiągnięcia państwo. Do-
tyczy to przede wszystkim funduszy posiadających osobowość prawną. Parla-
menti rząd nie są w stanie sprawować całościowej kontroli nad państwowymi
funduszami celowymi i ich środkami finansowymi. Parlament zatwierdza je-
dynie plany finansowe funduszy, które stanowią załącznik do ustawy budżeto-
wej. Może on oczywiście dokonywać wnich zmian, ale w praktyce nie spo-
sób kontrolowaćwielu często małych funduszy, a bardzo ogólnikowycharakter
ich planów finansowychnie pozwala na racjonalne formułowanie jakichkol-
wiek wniosków. Z tego też powodu prace nad budżetem koncentrują się przede
wszystkim na dużych funduszach, jak np. Funduszu Ubezpieczeń Społecznych,
czy Funduszu Pracy. Niejasna jest także kwestia odpowiedzialności za realiza-
cję budżetu. Za wykonanie ustawy budżetowej odpowiedzialna jest Rada Mi-
nistrów, ale nie sprawuje ona bezpośredniego nadzoru nad politykąi gospo-
darką finansową funduszy.

w której nie jest możliwe należyte zrealizowanie znacznej czę-
ści zadań państwowych ze względu na brak środków budżetowych,niektóre

z

zadań wyodrębnionych wformie państwowego funduszu celowegotakże nie
są realizowane ze względu na nieudolnelub nieefektywne wykorzystanie po-
siadanych, niejednokrotnie wnadmiarze, środków. Wyniki licznych kontroli
NIK potwierdzają, że fundusze często koncentrują się na formach lokowania
środków, a nie na sposobie ich wydatkowania zgodnego z celem, dla jakiego
zostały utworzone. Przyczyną takiego stanu rzeczyjest rozmycie odpowie-
dzialności, skutkujące brakiem sprawnych struktur, fachowej kadry i spraw-
dzonych procedur, które mogłyby zagwarantować zgodne z przeznaczeniem
i podlegające kontroli, gospodarne wydatkowane przez fundusze środkówpu-
blicznych.

Wpływywpostaci darowizn od podmiotównie powiązanych z administra-
cją, których otrzymywanie uznawanejest wteorii finansówpublicznych za za-
letę gospodarki funduszowej, w praktyce nie występują. W związku z tym, do-
chody funduszy celowych pochodzą wyłącznie z dotacji budżetowych lub
z quasi-podatków, ij. należności, które winnej sytuacji byłyby dochodami bu-
dżetowymilub też w ogóle nie występowałyby. Ustanowienie funduszy łączy
się z obciążeniami podmiotówgospodarczych. Ich wprowadzanie mogło wy-
wolywać mniej emocji być łatwiej akceptowalne niż podwyższanie stawek
podatkowych społeczeństwo łatwiej przyjmuje nowe obciążenia finansowe,
gdynie nazywają się one podatkami, a są bezpośrednimi świadczeniami na
ściśle określone, z reguły szlachetne cele. Niektóre z tychobciążeń (tak jak
np. składka na PFRON)są jednak niedopracowane, - wpowszechnym
odczuciu przedsiębiorców— wysoce niesprawiedliwe i nieracjonalne.

Napodstawie powyższych spostrzi ony wydaje się wniosek, ż
zakres funkcjonowania funduszyi agencji powinien zostać zawężony. Konso-
lidacja gospodarki funduszowej nie może jednak dotyczyć największego— Fun-
duszu Ubezpieczeń Spolecznych — tak ze względu na tradycję, jak i osadzenie
wzreformowanymsystemie emerytalnym. Wydaje się jednak, że część zadań
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funduszy celowych mogłaby być realizowana bezpośrednio z budżetu pań-
stwa, np. Fundusz Kombatantów mógłbyzostać włączony do budżetu Urzędu
ds. Kombatantów i Osób Represjonowanych. Część funduszy powinna zostać
skonsolidowana — np. do Funduszu Pracy mógłby zostać włączony Fundusz
Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych, można także rozważać włącze-
nie Funduszu Ochrony Gruntówi Funduszu Geodezyjno-Kartograficznego do
Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej. Inne, jak np. Fundusz
Promocji Twórczości, powinny zostać całkowicie zlikwidowane. Dotyczy to
wszczególności Państwowego Funduszu Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych,
wzwiązku ze zmianą zasad wspierania zatrudnienia osób niepełnosprawnych.

Działania racjonalizujące gospodarkę funduszową pozwoliłyby na bardziej
elastyczne kształtowanie wydatkówbudżetowych i poczynienie daleko idących
oszczędności. Podobne zmianyi redukcja liczbyinstytucji możliwabyłabytak-
że w przypadku agencji. Pozostałe po konsolidacji fundusze i agencje powin
ny utracić prawo do zaciągania kredytów komercyjnych i emisji obligacji —
ich źródłemfinansowania powinnybyć wyłącznie dotacje lub pożyczki budże-
towe. Rzeczjasna, zaproponowanetu zmiany mogą mieć jedynie charakter
wstępnych propozycji do dyskusji. Tryb konsolidacji lub likwidacji, zagospoda-
rowania majątku, przekazania zadań funduszy i agencji powinien uwzględniać
specyfikę każdej z tych instytucji. Szczegółowe ich omówienie wykracza za-
tem poza ramy niniejszego opracowania.

Jednymz rażących przykładów dysfunkcjonalnego rozbijania jedności bu-
dżetu jest przeprowadzonareformasłużby zdrowia. Kasy Chorych finansowa-
ne z udziału w podatku dochodowym od osób fizycznych zasadniczo spelnia-
ją kryteria klasylikująceje jako quasi-fundusze celowe. Ubezpieczenie jestfikcją,
gdyż — co do zasady — prawo do świadczenia z ubezpieczenia uzyskuje się wzno-
sząc składkę jednakową dla jednakowego poziomuryzyka. Skomplikowaneal-
gorytmy wyrównawcze między„bogatymi” i „biednymi” kasami świadczą naj-
dobiniej o podatkowymcharakterze tzw. składki. Wydaje się, że samorządowy
model ochrony zdrowia spełniłby w znacznie większym stopniu zadanie dys-
cyplinowania i optymalizowania wydatkówna ten cel. Ponieważ całkowita zmia-
na obecnego modelu wydaje się być niemożliwa, warto zracjonalizować sys.
tem kas chorych przez podporządkowanie ich administracji centralnej oraz
zasilanie bezpośrednio z budżetu wzależnościod liczby uprawnionych do świad-
czeń (obecnie „ubezpieczonych”), przyjednoczesnej likwidacji dotychczasowe.
go odpisu od podatku dochodowego od osób fizycznych. Zwiększyto elastycz-
ność budżetu, parlament będzie też mógł ustalać katalog usług medycznych
finansowanych z budżetu — w zależności od sytuacji finansowej państwa.

 

  

  

   

  

  

Podsumowanie — główne tezy

Podsumowując, warto zestawić wynikające z przeprowadzonych rozważań
najważniejsze wnioski i rekomendacje, które mogłybyusprawnić jakość regu-
lacji prawnych wzakresie polityki fiskalnej.
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Konstytucja RP powinna zostać zmieniona, tak aby wsytuacjach szczegól-
nych można było elastyczniej dysponować możliwościami zwiększenia długu
publicznego — powinna istnieć możliwość zawieszenia zakazu przekraczania
przez dług publiczny 2/3 PKB wsytuacjach nadzwyczajnych.

Zasadne wydaje się zobowiązanie rządu do kontroli deficytu sektorafinan-
sówpublicznych(kategorii zbliżonej do deficytu ekonomicznego), rozumianej
jako przyrost nominalnej wartości skonsolidowanych zobowiązań sektora fi-
nansów publicznych.Jednocześnie rząd powinien uzyskać prawne i faktyczne
(pośrednie i bezpośrednie) narzędzia kontroli i egzekwowania odpowiedniej
dyscypliny finansowej jednostek sektora finansówpublicznych (wprzypadku
samorządówlokalnych ograniczone tylko do instrumentówpośrednich). Obec-
na odpowiedzialność prawna rządu za wykonanie kasowego deficytu budżetu
centralnego pozostawiazbyt szeroką swobodę wzakresie kształtowania pozo-
stałych składników wyniku finansów publicznych. Jedną z możliwości zwię!
szenia kontroli rządu nad deficytem sektorafinansówpublicznych byłabytak-
że konsolidacja tego sektora oraz zakaz kredytowania funduszycelowychi agencji
rządowych poza budżetempaństwa.

Celowe byłoby wyłączenie spod debaty budżetowej wydatków obligatoryj-
nych, podobnie jak samej wielkości deficytu — nie powinny być one reduko-
wane bez uzgodnienia z Radą Ministrów. W szczególności doty
no kosztówobsługi długu publicznego. Pozwoliłoby to na określenie właściwych
priorytetów w zakresie pozostałych wydatków, zwiększenie efektywności za-
rządzania długiem i minimalizowanie kosztóww długim okresie. Rząd pow
nien mieć też prawo do określenia górnego limitu wszystkich wydatków bu-
dżetowych. Ewentualna podwyżka podatkówprzez parlament automatycznie
zmniejszałaby wówczas deficyt (zwiększała nadwyżkę).

Usprawnienie prowadzenia polityki fiskalnej wymaga możliwie dalekoidącej
konsolidacji finansówpublicznych. Przywrócenie jedności i zupełności budżetu,
poprzez przekazanie części zadań wykonywanych obecnie przez państwowe
fundusze celowei agencje administracji państwowej i samorządowej, pozwoliło-
byna uzyskanie większej swobody w dysponowaniu środkami, zwiększając kon-
trolę rządu i parlamentu nad finansami publicznymi. Połączenie właściwych
metod zarządzaniaze ściślejszą kontrolą rządu parlamentu powinno w efek-

doprowadzić do wyeliminowania wielu nieprawidłowości występujących do-
tychczas wadministrowaniu funduszami. Możliwe byłoby wówczas elastyczne
kształtowanie wydatkówi poczynienie daleko idących oszczędności. Podobne
zmiany i redukcjaliczby instytucji możliwa byłaby także w przypadku agen-
cji. Tryb likwidacji, zagospodarowania majątku, przekazania zadań funduszy
i agencji powinien każdorazowo uwzględniać specyfikę instytucji

Celowe wydaje się zracjonalizowanie systemu Kas Chorych przez zmniej-
szenie ich liczby, podporządkowanie administracji centralnej oraz zasilanie bez-
pośrednio z budżetu — w zależności odliczbyuprawnionychdo świadczeń. Li
kwidacji ulec powinien dotychczasowyodpis od podatku dochodowego od
osób fizycznych, którego wysokość stała się bardziej instrumentem nacisku
politycznego niż przedmiotem rzetelnej dysku:
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Realizacja zaproponowanych zmian mogłaby istotnie przyczynić się do zwięk-
szenia elastyczności polityki fiskalnej państwa, Jest to niezbędne nie tylko dla
skutecznego zarządzania popytem wewnętrznym, ale także ze względu na ko-
nieczność koordynacji z polityką pieniężną. Ta ostatnia kwestia ma szczegól-
ne znaczenie dla przywrócenia właściwej kombinacji polityki fiskalnej i
niężnej (policy mix). Trzeba mieć na uwadze, że w perspektywie kilku lat
Polska powinna zostać włączona do Unii Gospodarczej i Walutowej, a polity-
ka fiskalna stanie się praktycznie jedynymnarzędziem wpływania na stan ko-
niunktury, pozostającym w ręku władz krajowych.
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