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Piotr SZPUNAR"

Skutki wadliwych uregulowan prawnych w sferze
polityki fiskalnej™

Wprowadzenie

W gléwnym nurcie zmian zachodzacych w minionym XX wieku miescilo
sie z pewnoscia bezprecedensowe zwigkszenie wagi panstwa w zyciu spolecz-
nym — nigdy przediem seklor panstwowy nie dysponowal tak znaczng czgscia
dochodu narodowego. Poczatki tej tendencji siggaja jeszcze XIX stulecia, na
co podrednio zwrdécil uwage niemiecki ekonomista A. Wagner, formulujac pra-
wo o nieuniknionym zwigkszaniu wydatkéw panstwa. Wraz ze zwigkszeniem
roli pafistwa, jednym z podstawowych obszaréw jego dzialalnodci stalo sie wy-
konywanie szeroko rozumianych funkcji gospodarczych. J. Beksiak wyrdznia
dwa zasadnicze rodzaje funkcji gospodarczych panstwa. Do pierwszej naleza
dzialania zwiazane z wytwarzaniem 1 dystrybucja débr publicznych: ochrona
ladu, ochrona zdrowia i $rodowiska naturalnego, organizacja systemu pienigz-
nego oraz gospodarowanie pozostalymi dobrami publicznymi. Do drugiej gru-
py naleiy: prowadzenie polityki stabilizacyjnej, pobudzanie koniunktury, pro-
tekcjonizm oraz utrzymanie sektora panstwowego w gospodarce [Beksiak, 2000].

W ramach niniejszego opracowania oméwione zoslana najwazniejsze regula-
cje prawne dotyczace czesci funkcji gospodarczych panstwa, mieszezacych sig
w zakresie drugiej z przywolanyeh powyzej kategorii. Uwzgledniona zostanie
wylacznie sfera regulacji prawnych, kiére maja istotne konsekwencje dla skutecz-
nosci polityki fiskalnej panistwa. W scislym znaczeniu termin ,wadliwe uregu-
lowania prawne” oznacza regulacje ulomne, niepelne lub nieprecyzyjne, pozo-
stawiajace znaczne mozliwosci uznaniowych rozstrzygnigé, a wigc otwierajace
pole dla sporéw interpretacyjnych. Bez wchodzenia w dalsze rozréznienia ter-
minologiczne, w opracowaniu uwaga zostanie skoncentrowana na prezentacji
najwazniejszych obszarow, ktére w przekonaniu autora uregulowane sa w spo-
s0b bezspornie wadliwy — niewlasciwy lub zbyt malo precyzyjny.

Wadliwe uregulowania prawne nie tylko moga prowadzi¢ do suboptymal-
nej alokacji zasobdw, a nawet do braku elektywnosci panstwa w wykonywa-
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niu jego najwazniejszych funkcji (nie tylko gospodarczych). Konsekwencje wa-
dliwych uregulowan, to m.in. ograniczenie pola manewru rzadu w ustalaniu
struktury dochodéw, wydatkéw i stopnia restrvkeyjnoécei polityki fiskalnej. Efek-
ty te mozna okreéli¢ mianem bezpoérednich.

Istotne wydaja si¢ jednak takze efekily posrednie, wynikajace z pogorsze-
nia jakosci instylucji zycia spolecznego i negatywnie wplywajace na dobrobyt
spoleczny. Efekty te wzmacniajg bezposrednie negatywne oddzialywanie wadli-
wych uregulowan prawnych na dobrobyt spoleczny. Pogorszeniu ulega sposéb
rzadzenia (governance), zwigkszajac m.in. koszty transakcyjne w gospodarce.
Panstwo nie jest w stanie skutecznie tworzy¢ i wspomagaé instytucjonalnych
ram rynku, koniecznych do jego [unkcjonowania. Zgodnie z coraz powszech-
niejszym pogladem, obecnos¢ i odpowiedni charakter instytucji i przyjetych
rozwiazan stanowia wazng zmicnng objasniajacg zréznicowania procesow wzro-
stu gospodarczego w poszezegélnych krajach. Najnowsze badania empiryczne
sugerujg tez, ze eleklywne panstwo moze byé samoistnym czynnikiem stymu-
lujacym wzrost gospodarczy i inwestycje [Wojtyna, 2001, s. 18]. Oznacza to,
ze jakos¢ instytucji przeklada sie na tempo wzrostu gospodarczego.

Artykul 2 Konstytucji RP stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest panstwem
prawnym. Oznacza to, ze [unkcjonowanie instytucji zycia spolecznego obwa-
rowane jest przepisami prawa - w sferze prywatnej ograniczone (obszar dzia-
fan ograniczony w sposob negatywy), a w sferze publicznej wyznaczone (okre-
slone w sposdb pozytywny). Bezpoérednia konsekwencja tego [aktu jest zaleznosé
efektywnosci funkcjonowania instytucji publicznych od jakosci przepiséw okre-
$lajacych ich zakres dzialalnosci. Prawo determinuje ,sposdb rzadzenia” (go-
vernance), okreslajac cele, kompetencje 1 ksztalt instytucji oraz przyslugujace
im uprawnienia, obowiagzki i instrumenty. Jakos¢ prawa, jego skutecznosé
oraz slusznosé, jest szczegolnie istotna w krajach przechodzacych transforma-
cj¢ ustrojows i glgbokie reformy, polegajace nie tylko na doglebnych przecbra-
zeniach instytucji, ale wrecz na powolywaniu wielu z nich do zycia [Wojtyna,
2001, 5. 29 1 nast].

Nie wnikajac w przyczyny powstawania regulacji prawnych obarczonych
wadami, mozna jedynie stwierdzi¢, iz ewidentng slaboscia prawodawstwa jest
sklonno$¢ do ,gremialnego” tworzenia prawa. Postowie i senatorowie, nie ufa-
jac pracy ekspertéw, zajmuja si¢ szczegdlami 1 zbiorowo redaguja teksty ustaw.
Powoduje to powolnosé procesu legislacyjnego, usterki profesjonalne, niesp6j-
nosc systemu prawa, a takze rozmycie odpowiedzialnosci. Przyczyna niskiej
jakosci prawodawstwa nizszego rzedu moze byé z kolei rozczlonkowanie ad-
ministracji, po czesci odziedziczone jeszcze po poprzednim ustroju, a po cze-
$ci wynikajace z patologicznej tendencji do mnozenia agencji i funduszy. Wspal-
istnienie urzedow centralnych o charakierze zaréwno funkcjonalnym, jak
i branzowym powoduje krzyzowanie si¢ kompetencji, co nie sprzyja precyzyj-
nym uregulowaniom. W interesie resortéw branzowych lezy protekcja podle-
glych dziedzin gospodarki, wobec czego interesy wielu urzedéw i agencji mo-
ga sta¢ w sprzecznosci przy ograniczonych mozliwosciach koordynacji ich
dziatan [Beksiak, 2000].
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Opracowanie niniejsze nie ma na celu identylikacji przyczyn ulomnosci
prawodawstwa ani oceny dotychczasowego dorobku prawnego, a stanowi wylacz-
nie prébg wskazania najwazniejszych - zdaniem autora - obszaréw wadliwych
uregulowan prawnych w zakresie polityki fiskalnej panstwa. Po okresleniu
w rozdziale 2 zakresu polityki fiskalnej pafistwa, w 3 rozdziale zidentyfikowa-
ne zostaly ulomnosci dotyczace najwazniejszych zasad konstytucyjnych doty-
czacych jej prowadzenia. Zaakcentowano mozliwo§¢é wystapienia powaznych
perturbacji w funkcjonowaniu panstwa, wynikajacych z regulacji, kiére idac
we wlasciwym kierunku, czynig to w sposéb zbyt rygorystyczny. W rozdziale
4 oméwiono uregulowania zmniejszajace przejrzystosé i elastycznosé polityki
budzetowej, wskazujac m.in. na nickonsekwentne przepisy dotyczace relacji
zadluzenia Skarbu Panstwa i pozostalych podmiotow sektora finanséw pu-
blicznych. W rozdziale 5 wskazano na skutki obecnego sposobu ustalania pa-
rametrow budzetu dla elastycznosci i przejrzystosci polityki fiskalnej. Rozdzial
6 koncentruje uwage na braku dostatecznego uwzglednienia zasad jednosci
i powszechnosci budzetu. W trakcie prowadzonych analiz sformulowano sze-
reg rekomendacji, ktére moga sta¢ si¢ punktem wyjscia dla dyskusji wskazu-
jacych pozadany kierunek zmian regulacji z zakresu polityki fiskalnej pan-
stwa. Najwazniejsze z nich zostaly zebrane w podsumowaniu tekstu.

Zakres polityki fiskalnej panstwa

Polityka [iskalna pafstwa prowadzona jest przez instytucje sektora finan-
s6w publicznych. W literaturze brak jest jednoznacznej delinicji finanséw pu-
blicznych. W Polsce dopiero po 1990 roku powrécono do uzywania tego ler-
minu i pojawilo si¢ wiele préb jego zdeliniowania. Do dzisiaj nie przyjeto jednak
jednej, powszechnie akceptowanej definicji [Gilowska, Mierzwa, Misiag, 1997,
5. 23]

Definicje spotykane w literaturze nie tylko roznig sie zakresem, co nawet
przywoluja odmienne kategorie — desygnat terminu finanse publiczne” moze
obejmowadc:

*  zakres srodkow [inansowvch sektora publicznego (ujecie przedmiotowe),
zespol norm prawnych regulujgcych gospodarke tymi érodkami (ujecie
normalywne),

zespol podmiotéw gospodarke te prowadzacych (ujecie podmiotowe).
Przvkladowo, jedna z definicji w ramach ujecia przedmiotowego przyjmu-
je, ze finanse publiczne obejmuja zasoby pienigine pansiwa, a zwlaszcza bu-
dzet panstwa, [undusze pozabudzetowe, budzety samorzadu terytorialnego,
ubezpieczen spolecznych itp. [Denek, Wierzbicki, Sobiech, Wolniak, 1995, s. 19].
Jak wickszoéé formulowanych definicji, wydaje si¢ to by¢ okreslenie zbyt ogaél-
ne i niedostatecznic precyzyjne. W dalszych rozwazaniach lepiej zatem opie-
ra¢ si¢ na konkretnych sformulowaniach ustawowych.

Zgodnie z art. 5 ustawy o finansach publicznych do sektora finanséw pu-
blicznych zalicza si¢ m.in: organy wladzy publicznej, organy administracji

£
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rzadowej, organy kontroli panstwowej i ochrony prawa, sady i trybunaly, jed-
nostki samorzadu terytorialnego i ich organy oraz zwiazki, jednostki budzeto-
we, zaklady budzetowe i gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych,
fundusze celowe, Zaktad Ubezpieczen Spolecznych, Kase Rolniczego Ubezpie-
czenia Spolecznego i zarzadzane przez nie fundusze, Kasy Chorych, a takie
panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odreb-
nych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsie-
biorstw, bankéw i spélek prawa handlowego. Ustawowa definicja sektora fi-
nansdw publicznych opiera si¢ zatem na ujeciu podmiotowym. Zasoby pieniezne
sektora [inansow publicznych, a écislej, dochody 1 przychody jednostek sekio-
ra finanséw publicznych (w tym Srodki bezzwrotne z zagranicy) sa okreslane
jako $rodki publiczne. Wobec tego, polityke fiskalna mozna rozumieé jako za-
rzagdzanie $rodkami publicznymi przez podmioty sektora finanséw publicznych,
a w szczegblnoSci sterowanie procesami zwiazanymi z gromadzeniem $rod-
kéw publicznych oraz ich rozdysponowaniem, 1j. ksztaltowanie, planowanie,
ustalanie i realizacja dochoddw i przychodéw oraz wydatkéw i rozchodow
scktora finanséw publicznych. Mozna zatem uznaé, ze prowadzenie polityki fi-
skalnej polega na podejmowaniu decyzji dotyvezacych gléwnie opodatkowania
i wydatkéw podmiotéw sektora finanséw publicznych oraz ksztaltowania i po-
krywana jego potrzeb pozyvezkowveh. W wyniku tego rodzaju decvzji podmio-
ty sektora [inansdw publicznych moga zarzadzaé popytem wewnetrznym w ce-
lu stabilizacji dochodu na jego potencjalnym poziomie [Begg, Fisher, Dornbush,
1994, s. 180-181]. Warunkiem skutecznosci polityki fiskalnej w zarzadzaniu
popytem globalnym jest przede wszystkim jej elastycznosé, a wiee moiliwosé
podejmowania decyzji skutkujacych szybkim adaptowaniem podatkéw ilub wy-
datkéw do zmian sytuacji makroekonomicznej. Istotne znaczenie dla skutecz-
nosci politvki fiskalnej ma teiz odpowiednia przejrzystosé, pozwalajaca pod-
miotom na biezgca ocene [aktycznego stopnia restrykcyjnosci realizowanej
polityki fiskalnej. Wobec tego, kryterium oceny slery regulacyjnej polityki fi-
skalnej powinna bvé przede wszystkim mozliwos¢ zapewnienia jej niezbedne-
go stopnia elastycznosci i przejrzystosci!.

Podstawowe zasady realizacji polityki fiskalnej
Konstytucja RP w art. 216-226 (rozdzial: Finanse publiczne) reguluje pod-

stawowe zasady dotyczace prowadzenia polityki fiskalnej paristwa, w tym za-
sady majace na celu dyscyplinowanie finansoéw publicznych - przede wszyst-

! Elastveenosc polityki fiskalnej w ciagu roku budietowego jest z reguly bardzo niewiclka, Po
stronie dochoddw nie moina prakiveznie zmienié wysokosci stawek podatkow (za wyjatkiem
stawki podatku akevrowepo), ze wegledu na wymog zapewnienia stabilnodci warunkéw go-
spodarowania w ciggu roku budzetowego. Z kolei limity wyvdatkdw sa takie okreslone w usia-
wie budzetowej - ich dora#ne zmniejszenie moze mieé forme blokady wydmtkdw, a zmiana
wymaga nowelizacii ustawy. W zwiazku z tvm, elastveznos¢ politvki fiskalnej naledy #asadni-
czo rozumied jako moilivosé ksztaliowania dochodow i wydatkéw sekiora finanséw publicz-
nych w dluiszym horveoncie czasowym.



Piatr Szpunar, Sketki wodlivvch regrlowari pranarveh w sferze polineks fiskalne] 31

kim zakaz zaciagania pozyczek lub udzielania gwarancji i porgczen [inanso-
wych, w nastepstwie ktérych panstwowy dlug publiczny przekroczy 3/5 war-
tosci rocznego produktu krajowego brutto. Sposob obliczania wartosci rocz-
nego produktu krajowego brutto oraz panstwowego dlugu publicznego okresla
ustawa uchwalona w 2001 roku, w zwiazku z czym, wydaje si¢, Zze nie powin-
no byé zasadniczych watpliwosci interpretacyjnych w tej kwestii. Z kolei pan-
stwowy dlug publiczny zostal okreélony w art. 9 ust. 1 ustawy o [inansach pu-
blicznych jako nominalne zadluzenie podmiotéw sektora finanséw publicznych,
ustalone po wyeliminowaniu przeplywéw finansowych pomigdzy podmiotami
nalezacymi do tego sektora. Na koniec 2000 roku zadluzenie Skarbu Panstwa
wynioslo 266,8 mld 21 (38,9% PKB), podczas gdy panstwowy dlug publiczny
(bez przewidywanych wyplat z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych przez
Skarb Panstwa) wyniésl 280,5 mld zt, byt wige wyiszy o ok. 2% PKB. Co wigcej,
w 2000 roku odnotowano skokowy wzrost kwoty wiasnie tzw. pozostalego dlu-
gu sektora rzadowego (o 4,5 mld zl), a wiec w czgsci poza Skarbem Panstwa,
ktéry w tym samym okresie zwigkszyl swoje zadluzenie jedynie o 2,4 mld zI2,

Umiejscowienie w konstytucji liczbowych wartoéci progowych dlugu pu-
blicznego budzi powazne watpliwosci. W sytuacjach nadzwyczajnych lub w wy-
jatkowo niesprzyjajacych uwarunkowaniach moze to prowadzié¢ do trudnego
wyboru pomiedzy ztamaniem konstytucji, a prowadzeniem bardzo kosziownej
polityki budzetowej. Sytuacja taka moze w szczegdlnosci dotyczyé stanow
nadzwyczajnych, tym bardziej ze zgodnie z art. 228 pkt 6 w czasie stanu nad-
zwyczajnego konstylucja nie moze by¢ zmieniona. Oznacza to, ze zwickszenie
emisji dlugu publicznego ponad warto$é progowa nie jest dopuszczalne w zad-
nych warunkach, nawet w svtuacji wojny.

Ograniczenie to moze byé szczegdlnie dolegliwe wobec konstytucyjnego
zakazu [inansowania deficytu budzetowego przez centralny bank panstwa. Stusz-
ne, co do zasady, wylaczenie mozliwosci finansowania budzetu przez NBP
moze okaza¢ si¢ paralizujace dla funkcjonowania panstwa w warunkach nad-
zwyczajnych. Wydatki wojenne finansowane sa z reguly przez inflacyjna emi-
sj¢ pieniadza (kredyt banku centralnego), w najlepszym razie przez zwigkszo-
na emisje diugu publicznego. Przy obecnie obowigzujacych regulacjach
niedopuszczalne jest jednak dodatkowe kredytowanie rzadu, nawet za posred-
nictwem sekiora bankow komercyjnych. Rozwiazanie to takze byloby bowiem
ograniczone konstytucyjnym limitem panstwowego dlugu publicznego (2/3 PKB),
do ktérego zalicza si¢ nominalng warto$¢ wszystkich zaciagnigtych kredytow,
wyemitowanych papieréw wartosciowych i udzielonych gwarancji.

Powinna istnie¢ mozliwo$¢ zawieszenia przywolywanego powyzej zakazu
przckraczania przez diug publiczny 2/3 PKB, sprecyzowana w stosownym miej-
scu w konstytucji. Mimo pomyslnego ksztaltowania si¢ svtuacji politycznej w Eu-
ropie, nie sposéb jednak wykluczy¢ wystapienia wydarzen o charakterze sil-
nego negatywnego szoku podazowego, ktére moga spowodowaé, ze aktualny

7

Na podstawic: Stratepia zorzgdzania dingiem sektora finansdw publicznvell w fatach 2002-2004.
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stanie si¢ problem zbyt rygorystycznego limitu dla dlugu publicznego. Wyda-
je sig, ze Konstytucja RP powinna zostaé¢ zawczasu zmieniona, aby w sytu-
acjach szczegdlnych mozna bylo elastyczniej dysponowaé¢ mozliwosciami zwiek-
szenia dlugu publicznego®.

Relacje migdzy zadluzeniem Skarbu Panstwa a dlugiem pozostalych
podmiotéw sektora finanséw publicznych

Zapisy konstylucyjne dotyczace ograniczania dlugu publicznego realizujg
sluszne dazenie do ujecia w kategoriach panstwowego dlugu publicznego zo-
bowigzan szerszych niz tylko Skarbu Panstwa. Dopuszczalne wartosci zadlu-
zenia odnosza si¢ do zobowigzan calego sektora publicznego. Niestety, usta-
wodawcy najwyrazniej zabraklo konsekwencji, gdyz nie wystepuje symetria
miedzy szerokim okresleniem dlugu publicznego, a wasko rozumianym delfi-
cytem budzetowym, kiory jest tylko jednym z wielu czynnikéw wplywajacych
na wysokos¢ dlugu publicznego. Zgodnie z zapisami ustawowymi, rzad jest
odpowiedzialny za wykonanie deficytu zaplanowanego w ustawie budzetowej,
a wiec w kalegorii znacznie weiszej, niz deficyt sektora finanséw publicznych,
jednoznacznie wplywajacy na wielkos¢ panstwowego dlugu publicznego. Skut-
kuje to mozliwosicia manipulowania danymi przez rzad, kiéry moze zaciggaé
znaczne zobowigzania przy formalnym realizowaniu ograniczen zawartych
w uchwalonej przez Sejm ustawie budzetowej. Mozliwosé zaciagania zobowia-
zan poza sektorem budZetowym zmniejsza w istotny sposob przejrzystosé re-
alizowanej politvki fiskalnej i uniemozliwia jej rzetelng ocene przez rynki fi-
nansowe. Jedng z konsekwencji moze by¢ dodatkowa premia za ryzyvko
wymagana przez inwestordw w cenach sprzedawanych przez Ministerstwo F-
nansow skarbowych papierow wartosciowych, a co za tym idzie, wyzsze kosz-
ty obstugi dlugu publicznego. Z drugiej strony rzad narazony jest na skutki
braku dyscypliny lub bledéw popelnionych przez pozostale podmioty sektora
finanséw publicznych (vide: kryzys w ZUS w 1999 roku).

Analiza zadluzenia scktora rzadowego z wylgczeniem Skarbu Panstwa wska-
zuje na systematyczny przyrost zobowiazan finansowych pozostalych podmio-
téw sckiora - w okresie grudzien 1999 — czerwiec 2001 wzrost ten wyniosl az
84%, glownie w wyniku zwiekszenia zobowiagzan ZUS, Kas Chorych i Fundu-
szu Pracy. Dlatego tez, powstalo szereg miar deficytu sektora finanséw pu-
blicznych, ktére majg na celu scharaktervzowanie ich stanu. Najbardziej zna-
na jest miara tzw. deficytu ekonomicznego, wykorzystywana takze w pracach
rzadu. Zgodnie z oficjalnymi interpretacjami, miara ta ma obrazowaé¢ wplyw
deficytu finanséw publicznych na krajowe oszczednosci prywatne. Jej konstruk-
cja wskazuje jednak na wiele niedociagnigé, kiére powoduija, ze roli tej w spo-
s0b satysfakcjonujacy nie spefnia. Z kategorii deficytu ekonomicznego powin-

¥ Zmiana konstytucii porwalajaca na zawieszenie w stanach nadawyczajnych zakazu linanso-
wania deficytu budietowego przez bank centralny moglaby byé jedynie rozwigzaniem tym-
czasowym, gdvi Trakiat » Maastricht nie przewiduje takie] modliwodci,
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ny zostaé wylaczone koszty obslugi dlugu w czesci przypadajacej na wyplaty
dla otwartych [unduszy emerytalnych oraz przychody z prywatyzacji w takim
stopniu, w jakim pochodza z zagranicy. Natomiast splata netto zadluzenia za-
granicznego powinna powicksza¢ deficyt ekonomiczny, gdyz nastgpuje z oszczed-
nosci krajowych [Wernik, 2001]. W tym kontekscie, tym bardziej dziwi¢ po-
winny postulaty zaliczania do deficytu ekunomlcznegn transferéw z Unii
Europejskiej. Transfery te wprawdzie zwigkszaja popyt wewnetrzny, ale nie
absorbuja oszczednoscl krajowych.

Nawel gdyby zalozyé, ze kategoria deficytu ekonomicznego (przy obecnej
konstrukeji) jest precyzyjna, to brak usankcjonowania prawnego czyni ja bez-
uiyteczna jako narzedzie dyscyplinowania tak rzadu, jak i — szerzej - calego
sektora [inanséw publicznych. Problem konstrukcji wiasciwej miary deficytu
sektora [inanséw publicznych wydaje si¢ w tym kontekscie drugoplanowy. Do-
niosla role pelni¢ mogloby nawet najprostsze okreélenie deficytu, jako przyro-
stu nominalnych, skonsolidowanych zobowiazan sektora finanséw publicz-
nych, o ile tylko rzad bylby prawnie zobowigzany do jego realizacji i - co
wazniejsze — posiadal ku temu odpowiednie instrumenty?.

Mozliwosci oddzialywania rzadu na poziom zadluzenia podmiotéw poza
Skarbem Panstwa moglyby obejmowac zaréwno dzialania posrednie (przy wy-
korzystaniu $rodkéw [ormalno-prawnych), jak i oddzialywanie bezposrednie
(poprzez oddzialywanie wprost na podmioty zaciagajace diug). Obydwic for-
my oddzialywania, zawarte obecnie w ustawie o finansach publicznych, sa
bardzo ograniczone.

Oddzialywanie poérednie dotyczy gléwnie konsekwencji wynikajacych z re-
alizacji zapiséw zawartych w ustawie o [inansach publicznych dla jednostek
samorzadu teryvtorialnego: ograniczenie obciazen dlugiem w relacji do plano-
wanych dochodéw do 15%, ograniczenie poziom dlugu w relacji do docho-
déw do 60%, ograniczenie rozkladu kosztow obstugi dlugu w czasie, ograni-
czenie mozliwosci zaciagania zobowiazan o nieustalonej wysokosci nominalnej
wyrazonej w zlotych oraz wymog uzyskania opinii wiarygodnosci kredytowej
od regionalnych izb obrachunkowych. Ponadto, w syluacji osiggnig¢cia przez
relacje panstwowego dlugu publicznego do PKB zakresu tzw. pasm ostrozno-
$ciowych (1zn. 50% - 60% w relacji do PKB), ustawa o finansach publicznych
ogranicza poziom deficytu w sektorze samorzadowym. W przypadku przekro-
czenia progu 60% PKB ustawa calkowicie eliminuje mozliwosci wystapienia
deficytu w budzetach wszystkich podmiotéw z sektora finanséw publicznych.

Oddzialywanic bezposérednie na poziom zadluzenia jednosiek sektora fi-
nansdw publicznych z wylaczeniem Skarbu Panstwa jest jeszcze bardziej ogra-
niczone — moze byé w zasadzie realizowane jedynie w ramach programu sa-
nacyjnego i poprzez egzekwowanie zasad dyscypliny finanséw publicznych.
Obowiazek opracowania programu sanacyjnego powstaje w przypadku prze-

* Trzeba micd takic na vwadzee, f¢ wraz ze wslapieniem Polski do Unii Europejskiej koniecz-
ne stanie sig wdrozenie unijnych standarddw kalkulacji deficytu, opartych na emianach w ak-
tywach i pasywach scklora po slinansowaniu deficytu.
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kroczenia przez relacje panstwowego dlugu publicznego powigkszonego o prze-
widywane wyplaty z tytulu poreczen i gwarancji poziomu drugiego pasma
ostroznosciowego, 1zn. 55% PKB oraz w przypadku przekroczenia konstytu-
cyjnego progu 60%. Oznacza to, ze rzad nie ma instrumentow efektywnego
oddzialywania na wartos¢ zadluzenia sektora [inanséw publicznych, o ile ksztal-
tuje sig ono ponizej pasm ostroznosciowych okreslonych w ustawie. Z drugiej
strony, odpowiedzialnos¢ konstytucyjna rzadu dotyczy wylacznie wykonania de-
ficytu budzetu centralnego, co stwarza bardzo znaczne mozliwosci zwigksza-
nia deficytu ekonomicznego, w wyniku zwigkszania zobowigzan seklora finan-
sow publicznych poza Skarbem Panstwa. Dopoki panstwowy dlug publiczny
nie osiaga wartosci progowych zapisanych w konstytucji i ustawie o finansach
publicznych, istnieje pole manewru dla zmniejszania przejrzystosci polityki
fiskalngj i jej nadmiernego poluzowania (tzw. zamiatanie deficytu pod dywan).

Ustalanie wielkoéci deficytu budzetowego, kosztéw obslugi dlugu oraz
pozostalych wydatkéw sztywnych

Wazna zasada dotyczaca budzetu, zawarta w art. 220 pkt 1 konstytucji,
stanowl, ze zwigkszenie wydatkéw lub ograniczenie dochodéw planowanych
przez Rade Ministréw nie moze powodowad ustalenia przez Sejm wickszego
deficytu budzetowego niz przewidziany w projekcie ustawy budzetowej. Jest
to zapis o donioslych implikacjach praktycznych, gdvz wzmacnia pozycje rza-
du w procesie tworzenia budzetu, mimo to, wydaje sie jednak niewystarcza-
jacy. W kontekscie powyzszych uwag staje sie jasne, e zasada ta powinna do-
tyezyt delicviu calego rzadowego sektora finansow publicznych. W obecnym
ksztalcie nie jest ona wystarczajacym instrumentem nawet dla zapewnienia
spojnosci wewnetrznej budzetu centralnego i odpowiedniego ukierunkowania
wplywu parlamentu na jego podstawowe parametry. Je] intencja jest pozosta-
wienie rzadowi kompetencji w zakresie ksztaltowania najwazniejszego para-
metru okreslajacego stopien restrvkeyjnosci polityki fiskalnej - deficytu budze-
tu centralnego. Wydaje si¢ jednak, ze 1 w tym przypadku ustawodawcy zabraklo
konsekwencji. Parlament moze bowiem w tzw. ustawach okolobudzetowych
i podatkowych zwickszyé faktyczne wydatki lub ograniczyé dochody budzetu
centralnego, co mimo formalnego pozostawienia deficytu w wysokoéci zapro-
ponowanej przez rzad, moze w skrajnym przypadku uniemozliwié jego reali-
zacje. Innym zagrozeniem jest ustalanie dochodéw na nierealistycznie wyso-
kim poziomie (np. wplaty z zysku NBE dochodéw z cel, poprawy Sciagalnoéci
skladek i podatkéw) lub zanizanie wydatkow.

Szczegolnie kontrowersyjna jest mozliwos¢ szukania tzw. oszczednosci po-
przez koreki¢ proponowanych przez rzad kosztow obslugi dlugu publicznego.
Ryzyko zaprzestania obslugi zadluzenia z wytulu wyczerpania limitu kosztéow
przeznaczanych na ten cel jest wprawdzie ograniczone, gdyz art. 92 pkt. 6
ustawy o finansach publicznych stanowi, ze wydatki na obstuge dlugu Skar-
bu Panstwa sy dokonywane przed innymi wydatkami budzetu panstwa. Prze-
pis ten moze by¢ jednak interpretowany w ten sposob, ze pierwszenstwo ma-
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ja wydatki na obsluge dlugu tylko w sytuacji braku srodkéw na realizacj¢ wszyst-
kich wydatkéw, a wiec w sytuacji niskiej ptynnosci budzetu — przekroczenie
limitu kosziéw obstugi byloby zatem nadal zlamaniem ustawy budzetowe;.
Nawet jednak przy korzystniejszej interpretacji (prymat obstugi zadluzenia
nad innymi wydatkami), ustalenie nierealistycznie niskich limitow kosziow ob-
slugi dlugu moze zaciemniaé budzet i prowadzi¢ do znaczacych komplikacji
w trakcie jego wykonywania — koniecznodci cigé innych wydatkéw lub nawet
przekroczenia planowanego deficytu. Roczne limity na kasowe koszty obstugi
dlugu ograniczaja ponadto lub wrecz uniemozliwiaja dokonanie operacji ra-
cjonalnych z punktu widzenia finanséw publicznych — powodujacych poniesie-
nie dodatkowego kosztu w danym roku, ale redukujacych koszty w rachunku
ciagnionym. Rozwiazaniem tego problemu byloby ograniczenie uprawnien
parlamentu do zmiany wysokosci zaproponowanych przez rzad kosztéw ob-
stugi dlugu, zwlaszcza ze w przewazajacej czgSci s3 one juz zdeterminowane
przez operacje prowadzone w poprzednich okresach. Pozwoliloby to zwigk-
szyé efektywnos$¢ w zarzadzaniu dlugiem i minimalizowaé koszty jego obslu-
gi w dlugim okresie. Wzorcem takiego rozwiazania moga by¢ tzw. fundusze
skonsolidowane w Wielkiej Brytanii, 1j. wnoszone przez rzad wraz z projek-
tem budzetu plany wydatkéw na okreslone cele, kiérych wielkodcei parlament
nie moze zmieniac.

Wvdaije sig, ze oprécz wysokosci samego deficytu sektora rzadowego (a nie
tvlko budzetu centralnego) oraz kosztéw obslugi dlugu publicznego, parla-
ment powinien byé zobowiazany do zaakceptowania wszystkich wydatkdéw sztyw-
nych na poziomie proponowanym przez rzad. Celowe byloby zatem wylacze-
nie spod debaty budzetowej wydatkéw obligatoryjnych - podobnie jak sama
wielkosci deflicytu i koszty obslugi dlugu publicznego, nie powinny by¢ one re-
dukowane bez uzgodnienia z Rada Ministréw. Pozwoliloby to na okreslenie
whadciwvch priorytetéw w zakresie pozostalych wydatkéw. Parlament musial-
by wéwczas w wickszym stopniu uwzglednia¢ skutki [inansowe ustaw okolo-
budzetowych, zmniejszajacvch pole manewru w budzecie. Sztywnos¢ budzetu
powinna zosta¢ usunigta poprzez wyeliminowane indeksacji placowej lub ce-
nowej waloryzacji $wiadczen i innych wydatkéw budzetowych - pozwoliloby
to na uniknigcie sytuacji, w ktérych zmniejszeniu dynamiki dochodéw towa-
rzyszy wzrost dynamiki wydatkéw. Utrzymywanie obecnego stanu rzeczy jest
bardzo nicbezpieczne, gdyz w wyniku np. wystapienia kryzysu walutowego
nastapitaby recesja i wzrost inflacji, co przy automatycznej indeksacji musia-
loby doprowadzi¢ do niekontrolowanego wzrostu wydatkéw, rozsadzenia bu-
dzetu i kryzysu [inanséw publicznych potggujacego recesje’.

Wprowadzenie powyzszych udoskonalen do proceséw tworzenia i realiza-
cji budzetu nadal nie pozwalaloby jeszcze rzadowi na calkiem elastyczne kszial-

n

Warost inflacji nic zawsee prowadzi do zwickszenia dochoddw budzet. Prey wysokiej infla-
¢ji preesuniecic czasowe migdzy naliczaniem a plamoscia podatkéw poweduje, e realna
wartosd wplvwiw podatkowych zaosiaje istownie ograniczona - jest to tzw. efekt Olivera-Tan-
#i [Bolinger, Reischle, Schichter, 1996, s. §8-89],
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towanie polityki liskalnej. Opréacz relacji deficytu budzetowego do PKB, istot-
na charakterystvka polityki fiskalnej jest tez udzial wydatkéw sektora publicz-
nego w PKB. Wydaje si¢, ze wartym przedyskutowania rozwigzaniem byloby
zagwaranlowanie rzadowi prawa do okreélania gérnego limitu wszystkich wy-
datkéw budzetowych. Ewentualna podwyzka podatkéw przez parlament auto-
matycznie zmniejszalaby wéwczas deficyt (zwigkszala nadwyzke). Jest 1o oczy-
wiscie dos¢ daleko idaca propozycja, nalezy jednak zauwazyé, ze parlament
nadal mialby swobode w ustalaniu struktury wydatkéw oraz wysokosci podat-
kow. Warto pamigtaé, ze w przeszlosci funkcjonowaly juz w Polsce rozwigza-
nia znacznie bardziej restrvkeyjne - zgodnie z konstytucja z 1935 . Sejm miat
jedynie prawo w calosci przyjac¢ badz odrzucié projekt budzetu przygotowany
przez rzad.

Propozycja godna rozwazenia byloby zwiekszenie wagi pozycji budzetu
szacowanych na okres trzyletni. Powinno dotyczyé to zwlaszcza kosztéw ob-
stugi dlugu publicznego, co pozwoliloby na uzyskanie informacji dotyczacej
przynajmniej szacunkowych kosztdw ciagnionych zadluzenia. Jednym z takich
kosztdw, nie ujawnianych w budzecie biezacym, sa koszty sterylizacji nadplyn-
nosci przez NBP

Warto w tym kontekscie zauwazyé, ze finansowanie deficytu budzetowego
poprzez zaciaganie zobowiazan na rynkach zagranicznych (np. emisja euro-
obligacji), a nastgpnie sprzedaz przychodéw walutowych z tego tytulu do NBP,
generuje wigksze obcigzenia dla budzetu niz ponoszone wylacznie z tytulu opro-
centowania euroobligacji. Poniewaz skup przez NBP walut pochodzacych z emi-
sji euroobligacji powoduje wzrost plynnosci sektora bankowego, NBP zmuszo-
ny jest zaabsorbowac wigksza iloi¢ plynnych Srodkéw bankéw, ponoszac
dodatkowe koszty emisji bonéw pienigznych w ramach operacji otwartego
rynku (sterylizacji). Koszt ten jest jednak ponoszony de facto przez budzet
panstwa, gdyz koszty operacji otwartego rynku zmniejszaja wplate z zysku NBP
do budzetu. Efektywne oprocentowanie zadluienia zagranicznego jest zatem
wyzsze od stopy interwencyjnej NBPE. W danym roku budzet ponosi jedynie
koszty obslugi kuponow od euroobligacji, wplata z zysku NBP obniza sie do-
piero w roku nastgpnym. W ujeciu ksiggowym w dalszym ciagu nizsze pozo-
staja koszty obstugi dlugu, nie ksigguje si¢ bowiem ,kosztéw” posrednich
w postaci obcigzenia strony dochodowej budzetu [Szpunar, Tymoczko, 2001].

Z tego punktu widzenia, niezbedne wydaje si¢, aby minister finansow opra-
cowujac trzyletnia strategi¢ oddzialvwania na dilug sektora finanséw publicz-
nych (zgodnie z art. 38 ust. 2 Ustawy o finansach publicznych) uwzglednial
wplyw operacji walutowych rzadu nie tylko na bezposrednie koszty obslugi
dlugu publicznego, ale takze na koszly” posrednie, takie jak np. zmniejszenie
wplaty z zysku NBP oraz zwickszenie ryzyka kursowego. Opierajge si¢ na tym
przykladzie mozna stwierdzié, ze wada obecnego systemu konstrukcji budze-
tu jest brak dostatecznego planowania wieloletniego, a co za tym idzie, takie

2 Efekl wen ocrywiScie nie wystepuje, gdy waluty pozyskane ¢ emisji curoobligacii nie sa za-
mieniane na zlote, ale wplacane na rachunck walutowy Ministerstwa Finansiw w NBP
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dostatecznie silnych mechanizméw zapewniajacych srodki na realizacje wy-
datkéw obligatoryjnych. Planowanie takie byloby z pewnoscia efektywniejsze,
gdyby nastapila zmiana sposobu ksiggowania kosztéw obslugi zadluzenia -
przejécie z zasady kasowej na memorialowa. Ksiggowanie w ujeciu kasowym
powoduje, ze¢ koszly z tytulu dyskonta wyemitowanych skarbowych papierdw
wartosciowych ,ponoszone” sa wylacznie w momencie ich wykupu. Moze to
sklania¢ do suboptymalnego zwigkszania emisji obligacji zerokuponowych i prze-
rzucania kosztéw obslugi na lata nastgpne.

Zasada jednoéci i powszechnosci budzetu

Istotne ograniczenie przejrzystosci i elastycznosci polityki fiskalnej wynika
z braku jednosci budzetu. Gléwna tego przyczyng jesl znaczacy zakres gospo-
darki pozabudzetowej, opartej na rozliczeniach z budzetem na zasadzie netto.
Do sferv tej naleza zaklady budzetowe, gospodarstwa pomocnicze i $rodki
specjalne. Niedostateczna kontrola nad tymi formami gospodarki srodkami
publicznymi moze byé w pewnym stopniu wynikiem faktycznych zaniedban kie-
rownikéw jednostek budzetowych, ktérym podlegaja okreslone [ormy gospo-
darki pozabudzetowej. W przypadku funduszy celowych posiadajacych osobo-
wos¢ prawna i agencji, kontrola taka jest natomiast najczeSciej w ogdle
niemozliwa. Ze wzgledu na skale srodkéw publicznych zarzadzanych przez fun-
dusze i agencje, warto temu zjawisku poswigcic¢ nieco wigcej uwagi.

Fundusz celowy moze zostaé scharakteryzowany jako wyodrgbnione zaso-
by pienigzne, przeznaczone na realizacje Sci$le okreslonych celéw. Fundusze
sa zjawiskiem starszym niz budzet we wspélczesnym rozumieniu. W XVIL i XVIII
wieku dominowala gospodarka funduszowa — dochody kierowane byly do
okreslonych kas lub na konkretne wydatki. W Polsce tendencja do tworzenia
funduszy celowych byla szczegélnie silna w okresie PRL. W latach 80. gospo-
darka funduszowa byla najbardziej rozbudowana sposrod krajow czlonkéw
RWPG - ponad polowa obrotéw finansowych realizowanych przez panstwo
mialo miejsce w ramach funduszy celowych. Powodowalo to istotne kompli-
kacje prac planistycznych, ewidencyjnych, sprawozdawczych, jak i wzrost kosz-
16w funkcjonowania jednostek organizacyjnych. W roku 1988 funkcjonowalo
41 funduszy celowych, z czego 32 byly to fundusze scentralizowane w dyspo-
zycji ministréw i kierownikéw urzedéw centralnych lub jednostek im podle-
glych, utworzone na podstawie ustaw lub decyzji rzadu. W roku 1990 na star-
cie reformy gospodarczej funkcjonowalo 40 funduszy celowych. Wydatki
najwickszego z nich - Funduszu Ubezpieczen Spolecznych — stanowily 47%
wydatkéw budzetu panstwa w 1991 roku. Ustawa z dnia 14 grudnia 1990 zli-
kwidowano 16 funduszy centralnych, a 4 postawiono w stan likwidacji. ZIi-
kwidowano réwniez wszystkie terenowe [undusze celowe. W ciggu lat 90. nie
udalo sig¢ jednak zapobiec powstaniu wielu nowych [unduszy - jest ich obec-
nie 13. Pierwszymi nowopowstalymi [unduszami byly: Fundusz Pracy utwo-
rzony ustawa z dnia 16 paidziernika 1991 roku o zatrudnieniu i przeciwdzia-
laniu bezrobociu, Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepelnosprawnych
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utworzony na mocy ustawy o zatrudnianiu i rehabilitacji 0s6b niepetnosprawnych
z 9 maja 1991 roku oraz Fundusz Restrukturyzacji i Oddluzenia Rolniciwa
powolany na podstawie znowelizowanego art. 31 ustawy o NBP i rozporza-
dzenia Rady Ministréw z dnia 11 czerwca 1992 w sprawie zasad funkcjono-
wania oraz #rodel zasilania tego funduszu. Warto zauwazyé, ze juz sama pod-
stawa prawna powolania do Zycia ostatniego z wymienionych byla niezgodna
z obowigzujacym wéwcezas prawem budietowym.

Obecnie, zgodnie z art. 22 ustawy o finansach publicznych, funduszem ce-
lowym jest [undusz ustawowo powolany przed dniem wejicia w Zycie ustawy,
ktérego przychody pochodza z dochodéw publicznych, a wydatki przeznaczo-
ne sa na realizacj¢ wyodrebnionych zadan. Zapis ten wyraza intencje ograni-
czema tworzenia nowych funduszy celowych?, sankcjonuje jednak stan zasta-
ny. Fundusz celowy moze dzialaé jako osoba prawna lub stanowic¢ wyodrebniony
rachunek bankowy, ktorym dysponuje organ wskazany w ustawie tworzacej
fundusz. Fundusz celowy, ktéry realizuje zadania wyodrebnione z budzetu
panstwa jest panstwowym funduszem celowym z budzetu gminy, powiatu lub
wojewddziwa - odpowiednio: gminnym, powiatowym lub wojewddzkim [un-
duszem celowym. Podstawa gospodarki finansowej flunduszu celowego jest rocz-
ny plan finansowy. Wydatki funduszu celowego moga by¢ dokonywane tylko
w ramach posiadanych srodkdw finansowych obejmujacych biezace przycho-
dy, w tym dotacje z budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego i pozostaloici $rodkdw z okresow poprzednich. Mimo tego ogra-
niczenia, fundusze celowe moga zaciagaé kredyty i poiyezki, o ile ustawa
tworzgca [undusz tak stanowi. Oprécz tego, ustawy powolujace f[undusze ze-
zwalaja niektérym z nich na zakup akcji, obligacji oraz udzielanie pozyczek.
Szczegdlowe zasady gospodarki finansowej panstwowego funduszu celowego
w zakresie nie uregulowanym ustawg okreéla w porozumieniu z ministrem fi-
nansow rozporzadzenie ministra nadzorujacego dany fundusz celowy.

Podstawa [unkcjonowania [unduszy jest roczny plan finansowy obejmuja-
cy dochody i wydatki funduszu oraz zawierajacy stan $rodkéw na koniec i na
poczatek roku. Zatwierdzenie planu nastepuje poprzez uchwalenie ustawy bu-
dzetowej, do kidrej plan jest zalaczony. Wlaczenie planu finansowego do usta-
wy budZetowej ma na celu zapewnienie ,ogélnej koordynacji” i przynajmniej
[ormalnego powiazania funduszy z budietem panstwa. Takze sprawozdanie
z wykonania bud#etu powinno zawieraé zestawienia dochodéw i wydatkéw
pafistwowych [unduszy celowych. Srodki wigkszosci funduszy gromadzone sa
co do zasady na odr¢bnym rachunku bankowym w NBP jednak w praktyce
fundusze korzysiaja najczesciej z uslug bankéw komercyjnych. Fundusze mo-
ga by¢ zasilane przez podmioty publiczne (w tym budzet parnistwa) i przez
podmioty prywatne. Skladki na [undusze celowe ujete w ustawie budzetowej
oglasza corocznie minister finanséw. Skladki na poszczegdlne fundusze celo-
we moga byé wplacane bezposrednio na rachunek funduszu, za posrednic-
twem innych [unduszy (np. oplacane razem ze skladkami na ZUS) lub tez za

Nie modna wyklucayé powolania nowego funduszu celowego w drodze ustawy.
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poérednictlwem administracji publicznej. Z budzetu na rzecz funduszy moga
byé przekazywane dotacje o charakterze wyréwnawczym, stanowiace uzupel-
nienie funduszu oraz dotacje o charakterze celowym, przeznaczone wylacznie
na wykonanie okreslonych zadan. Oprécz tego niektére fundusze korzyslaja
z dotowania posredniego z budzetu. Polega to na tym, iz moga one dla reali-
zacji swych zadan nieodplatnie wykorzystywaé prace urzednikéw administra-
cji publicznej lub majatek Skarbu Panstwa. Fundusze celowe sa zwolnione z po-
datku dochodowego, chyba ze przepisy ustawy powolujacej dany fundusz
slanowia inaczej.

Panstwowe [undusze celowe byly w poprzednich latach tworzone zgodnie
z ustawa Prawo budzetowe, kiora stanowila, ze ,zadanie panstwowe moze
byé wyodrebnione z budzetu paiistwa i finansowane w ramach painstwowego
funduszu celowego (...)". Decyzje o powolaniu funduszy celowych podejmowal
Sejm, uchwalajac stosowna ustawe, kidra okreslala cel jego tworzenia, meto-
dy dzialania, strukture organizacyjna oraz gospodarke finansows. Powstanie
funduszu wiazalo si¢ z reguly z dazeniem do trwalego zabezpieczenia $rod-
kéw na dany cel oraz przechodzeniem niewykorzystanych $rodkéw na nastep-
ny okres gospodarczy — zamiast ich corocznego uchwalania w budzecie. Obo-
wiazujace poprzednio prawo budzetowe upowaznilo takze ministra finanséw
do wydania rozporzadzenia okreslajacego gospodarke finansowa panstwo-
wych funduszy celowych. Rozporzadzenie to nie zostalo jednak wydane, choé
wielokrotnie podejmowano prace nad jego zredagowaniem. Prace te nie mo-
gly zostaé slinalizowane, gdyz istniejace fundusze byly tak réine, ze nalezalo-
by wyda¢ oddzielne rozporzadzenie dla kazdego z nich. Postulat ten znalazl
odzwierciedlenie w obowiazujacej obecnie ustawie o [inansach publicznych.

Fundusze sg jednostkami wyodrgbnionymi pod wzgledem prawnym i orga-
nizacyjnym. Moga one posiada¢ osobowos¢ prawng. Rozréznienie to jest bar-
dzo waine, gdyz fundusze nie posiadajace osobowosci prawnej w duzym stop-
niu kontrolowane sa przez administracje publiczna, podczas gdy kontrola
w przypadku funduszy posiadajacych osobowosé prawng i wlasne Zrédla do-
chodéw (poza dotacja z budzetu) jest niewielka - w praktyce sprowadza sig
ona do rachunkowego sprawdzenia projektéw planéw finansowych przez Mi-
nisterstwo Finansow. Struktury organizacyjne funduszy moga byc bardzo zréz-
nicowane. Gestorzy funduszu okreslani sq w przepisach prawa finansowego
jako glowni dysponenci funduszu. Tymi dysponentami sg przede wszystkim
ministrowie odpowiednich resortéw. Pewne zadania spoczywaja teZ na mini-
strze finansow i na Radzie Ministrow, jako na organach odpowiedzialnych za
wykonanie budzetu. Zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegolnych fundu-
szy, dysponent gléwny powohije rade, kiorej sklad jest okreslony badz w tym-
#e akcie, badz w aktach wykonawczych. Do gléwnych zadan rady nalezy uchwa-
lenie statutu oraz powolywanie i odwolywanie zarzadu.

Ustawa budzetowa na rok 2000 (zalgcznik nr 6) wymienia 13 panstwo-
wych funduszy celowych, wiréd ktéryvch najwickszymi Srodkami dysponuja:
Fundusz Ubezpicczen Spolecznych, Fundusz Pracy, Fundusz Gwarantowanych
Swiadczen Pracowniczych, Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospo-
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darki Wodnej oraz Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Os6b Niepelnospraw-
nych. Zgodnie z przewidvwanym wykonaniem budzetu na 2000 rok, relacja
przychodéw panstwowych funduszy celowych do dochodow budzetu wyniosla
79%, a w ustawie budzetowej na 2001 rok (przed nowelizacja) wzrosta do
82%. Ok. 1/3 tych dochoddow stanowily dotacje z budzetu, reszta to dochody
z quasi-podatkéw, jakimi sa obowiazkowe skiadki, odpisy, oplaty, udzialy w do-
chodach etc. Udzial dotacji do funduszy celowych w wydatkach budzetu w 2000 r.
stanowil niespelna 21%, a w planowanych wvdatkach na 2001 r. - 24%. Pro-
jekt ustawy budzetowej na 2002 przewiduje dalszy wzrost udzialu dotacji bu-
dzetowych w linansowaniu funduszy celowych - gléwnie za sprawa wzrostu
dotacji do Funduszu Pracy.

Rozmiar przeplywéw finansowych panstwowych funduszy celowyeh w sto-
sunku do dochodow i wydatkéw budzetu panstwa prezentuje ponizsze zesta-
wienie:

2000 — pw Ogdlem bez FUS, FER ber FUS, FER. FP
Prevehody [unduszy celowyeh / dochody budietn | 79% 8% 4%
Wedntki funduszy celowveh /- wdatki budze Ta% % %
Dotacia do lundusey [ wydaki budietn 2% 15 15
2001 - ustawa budietowa (przed nowelizacis) Ogdlem | bez FUS, FER bez FUS, FER, FP
Przyvchody lunduszy celowveh / dochody budzem | 82% L 3%
Wydatki [unduszy celowvch / wydatki budzetu T 7% 25
Dotacia do lundusey / wwdatki budictu 245 1% 15
2001 — ustawa budictowa (projekt 2 nowelizacji) | Ogdlem bex FUS, FER bez FUS, FER, FP
Prayehody lundusey celowyeh [ dochody budzes | 36% % 4%
Widatki [undusey celowyeh / wydaiki budzemns 695 % 2%
Dotacja do fundusezy / wydatki budiet 24% 1% 15
2002 - ustawa hudietowa (projekt) Ogdlem | bez FUS, FER bez FUS, FER, FP
Przychody [unduszy celowvch / dochody budzetn | 87% 1 3%
Wydatki funduszy celowych / wydatki budizetn &95% % 2
Dotacia do fundusey / wydatki budietu 27% % 152

Zrodio: oprocowanic wlasne pa podstawie ustawy budietowej na 2001 rok, ustawy budictowe]
na 2001 rok {(po nowelizacji z sierpnia 2001 r.), projektu drugiej nowelizacji ustawy budietowej
na 2001 rok (z listopada 2001 r.) oraz projekiu ustawy budzetowej na 2002 rok (skroty oznacza-
ja: FUS - Fundusz Ubezpieczen Spolecznvch, FER - Fundusz Emeryialno-Renowy, FP - Fun-
dusz Pracyl.

Znaczna skala finansow [unduszy celowych w stosunku do budzetu wyni-
ka z fakiu, Zc istotna czesé podstawowyvch zadan pafistwa nie jest realizowa-
na przez administracje rzadowa czy samorzadowa, ale wladnie przez panstwo-
we [undusze celowe. Dotyczy to lak zréznicowanych dziedzin, jak: wspieranie
osob niepelnosprawnych, zarzadzanie gruntami rolnymi, ochrona srodowiska,
a przede wszystkim zasilki dla bezrobotnych oraz zaopatrzenie emerytalne i ren-
towe.

Inng forma gospodarki pozabudzetowej o charakterze zblizonym do [un-
duszu sa agencje. Agencja to jednostka, ktdra zostala wyspecjalizowana gospo-
darczo i wyodre¢bniona organizacyjnie z administracji rzadowej lub innych
jednostek publicznych. Podobienstwa w sposobie dzialania agencji i funduszu
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uwidaczniaja sie najczesciej w formie ich finansowania. Czgstym uzasadnieniem
dla ich tworzenia jest poglad, ze podmioty te — dzigki rozliczeniom netto z bu-
dzetem - moga zwiekszy¢ sile bodZcéw ekonomicznych wykorzystywanych przy
realizacji swoich celéw (np. poprzez doplaty do kredytéw, dotacje etc.).

W poréwnaniu z funduszami celowymi, kontrola wydatkowania Srodkow
publicznvch w agencjach jest jeszcze bardziej ograniczona. Plany [inansowe
agencji nie sa nawet w sposéb formalny powigzane z budzetem, choc wiek-
szoi¢ ich dochodéw pochodzi z budzelu panstwa. Zgodnie z art. 61 ust. 4
ustawy o [inansach publicznych, ustawa budzetowa zawiera jedynie zestawie-
nie dotacji dla agencji panstwowych. Ogélem dziala obecnie 16 agencji na
szczeblu centralnym, z ktérych najwigksze to: Agencja Rynku Rolnego, Agen-
cja Modernizacji i Restrukturyzacji Rolnictwa, Agencja Budowy i Eksploataciji
Autostrad, Agencja Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa, Agencja Rozwoju Prze-
myslu. Istnieje tez wiele agencji regionalnych, finansowanych w znacznym stop-
niu ze érodkéw budzetowych: z budzetéw wojewodow oraz przez budzel cen-
tralny w ramach tzw. kontrakiéw regionalnych. Wiele z tych podmiotéw korzysta
takze nicodplatnie z majatku Skarbu Panstwa, prowadzac czesto zwykla dzia-
lalnos¢ gospodarcza, co dyskryminuje przedsigbiorstwa prywatne i zaburza
zasady réwnej konkurencji. Przykladowo, Agencja Rozwoju Rolnictwa i Prze-
mystu Przetwoérczego Regionu Raciborskiego S.A., korzystajac z budynku prze-
kazanego w uzytkowanie przez (6wczesny) urzad rejonowy, prowadzi kursy
dla kierowcow i szkole jezvkow obcych®.

Dane dotyczace gospodarki finansowej agencji sa trudno dosigpne, za wy-
jatkiem kwoty dotacji planowanych w budzecie - przykladowo dla Agencji Re-
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa planowana kwota dotacji na 2001 rok
wyniosla blisko 1,8 mld zl. Co wigcej, zgodnie z art. 5 pkt. 11 ustawy o finan-
sach publicznych, czeéci agencji .centralnych” w ogéle nie mozna zalicza¢ do
sektora finanséw publicznych, gdyz - nawet, jesli podstawowym Zrédlem [i-
nansowania ich dzialalno$ci jest dotacja z budzetu panstwa lub dochody z ka-
pitalu wniesionego przez Skarb Pafstwa — sa one spolkami prawa handlowe-
go, jak np. Agencja Rozwoju Przemyslu S.A. Mozna obawiac sig, ze pozostajac
poza Scisla kontrola administracji rzadowej, czg$¢ agencji nie jest w istocie
zainteresowana elektywnym wykonywaniem powierzonych im zadan, gdyz w ten
spasob pozbawilyby si¢ racji swojego istnienia. Poza odrgbnymi uregulowania-
mi prawnymi, funkcjonowanie agencji — co do zasady i prakiyki - nie rozni
si¢ istotnie od [unkcjonowania panstwowych funduszy celowych. Jedynym
waznym wyjatkiem jest [akt, e agencje nie moga pobiera¢ dochodéw quasi-
-podatkowych, w zwiazku z czym - w przeciwienstwie do wazniejszych fun-
duszy — ich gléwnym #rédlem finansowania sy dotacje budzetowe.

W teorii finanséw wskazuje sie na kilka zasadniczych zalet tworzenia fun-
duszy i agencji. Przede wszystkim, wykorzystujac samodzielnoéé finansowa
oparta na wlasnych, wyodrebnionych zrédlach dochodu, fundusze moga fi-
nansowad lub udziclaé pozyczek na realizacje inwestycji publicznych. Fundu-

# hupdfarrsilesia2000.pl.
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sze i agencje oferujg mozliwosci elastycznego dysponowania $srodkami na da-
ny cel, kidre w przypadku sztywnej klasylikacji budzetowej, formy budzetowa-
nia brutto i (najczesciej) rocznego planu finansowego, sa bardzo ograniczone.
Pozwala im to na gospodarowanie $rodkami na zasadach zblizonych do dzia-
lania prywatnych podmiotéw gospodarczych, jak np. prowadzenie wieloletniej
polityki finansowe] czy mozliwos¢ otrzyvmywania lub tez prowadzenia dzialal-
nosci o charakterze quasi-bankowym [Gajl, 1993, s. 229]. Zapewne nie tylko
te wzgledy powoduja, ze podmioty o charakterze funduszy celowych i agencji
wystgpuja dos¢ powszechnie w gospodarce [inansowej wickszosci panstw. Istol-
ne znaczenie ma tworzenie zaplecza [inansowego dla grup interesu poprzez
uniezaleznienia finansowania danej dziedziny od decyzji parlamentu, a co
wazniejsze — takze od wplywu pdiniejszych zmian politycznych.

Mimo domniemanych zalet, gospodarka funduszowa jest powszechnie kry-
tvkowana. Krytyka ta wskazuje na lamanie klasycznych zasad budzetowych,
sformulowanych w XIX wieku. Do zasad tych zalicza sie zasade powszechno-
ci i jednosci budietu, zgodnie z kiéra wszystkie dochody i wydatki panstwa
powinny by¢ objete jednym budietem. Przestrzeganie tej zasady ma zagwaran-
towac parlamentowi pelng kontrole nad gospodarka $rodkami publicznymi. Wy-
laczenie spod kontroli rzadu 1 parlamentu znacznych srodkéw publicznych za-
weza pole manewru polityki fiskalnej, prowadzac do zjawisk o charakierze
patologicznym: Funduszowanie uniemoiliwia przerzucanie srodkiw miedzy za-
daniami, uszivwnia gospodarke budzetowa, krepuje podejmowanie operatywnych
decyzji [Harasimowicz, 1977, s. 60-61]. Rosna takze koszty finansowania za-
dan panstwa: Ministerstwo Finanséw finansuje delicyt w sposob najtanszy,
emitujagc plynne skarbowe papiery wartosciowe, tymczasem czesé funduszy
wykazuje nadwyzki lokowane w bankach komercyjnych lub w najlepszym wy-
padku w skarbowych papierach wartosciowych, czeéé lunduszy zaciaga z ko-
lei drogie pozyczki komercyjne. Konsekwencje takiego stanu rzeczy sg para-
doksalne - na rachunkach funduszy gromadzone sa znaczne nadwyzki $rodkéw
w sytuacji utrzymywania chronicznego niedoboru w budzecie panstwa. Nie
bez znaczenia sg lakze wysokie koszty administracyjne funduszy oraz dublo-
wanie niektorych [unkeji. Wreszcie, istnienie funduszy zmniejsza przejrzystosc
finanséw publicznych nie tylko dla rynkéw finansowych, ale takze dla same-
go rzadu, co pokazal dobitnie kryzys w ZUS w 1999 roku. Gléwna wada fun-
duszy jest jednak przede wszystkim ograniczenie elastycznego i swobodnego
rozdzialu srodkow na etapie planowania oraz biezacego wykonywania budze-
tu. Powoduje to wzajemne zadluzanie si¢ jednostek sektora finanséw publicz-
nych. Na koniec czerwca 2001 roku ok. 3,8% swojego zadluzenia podmioty
seklora finanséw publicznych zaciagnely wewnatrz tego sektora. Najwigcej
(ponad 6,8 mld zl) przypadalo na pozyczki udzielone ze Srodkéw budzetu pan-
stwa: ZUS-owi (6 mld zl, - tj. ponad 53% zadluienia ZUS) oraz Kasom Cho-
rych (0,8 mld zi - 1j. 82,5% zadluzenia Kas Chorych)®.

?  Na podsiawie: Strategia zarzqdzania divgient sekiora finansew publicznyvel w latach 2002-2004.
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Nadmierna iloé¢ funduszy utrudnia przeznaczenie $rodkéw zgodnie z hie-
rarchicznym uporzadkowaniem celéw, ktére ma do osiagnigcia pafstwo. Do-
tvczy to przede wszystkim funduszy posiadajacych osobowosé prawna. Parla-
ment i rzad nie sa w stanie sprawowac calosciowej kontroli nad pafistwowymi
funduszami celowymi i ich érodkami finansowymi. Parlament zatwierdza je-
dynie plany finansowe funduszy, ktére stanowia zalacznik do ustawy budzeto-
wej. Moze on oczywiicie dokonywaé w nich zmian, ale w praktyce nie spo-
sob kontrolowaé wielu czesto malych funduszy, a bardzo ogélnikowy charakter
ich planéw finansowych nie pozwala na racjonalne formulowanie jakichkol-
wiek wnioskéw. Z tego tez powodu prace nad budzetem koncentrujg si¢ przede
wszystkim na duzych funduszach, jak np. Funduszu Ubezpieczen Spolecznych,
czy Funduszu Pracy. Niejasna jest takze kwestia odpowiedzialnosci za realiza-
cje budzetu. Za wykonanie ustawy budzetowej odpowiedzialna jest Rada Mi-
nistréw, ale nie sprawuje ona bezposéredniego nadzoru nad polityka i gospo-
darka finansowa funduszy.

W sytuacji, w ktérej nie jest mozliwe nalezyte zrealizowanie znacznej czeg-
ici zadan panstwowych ze wzgledu na brak srodkéw budzetowych, niektére
z zadafi wyvodrebnionych w formie panstwowego funduszu celowego takze nie
sa realizowane ze wzgledu na nieudolne lub nieefekiywne wykorzystanie po-
siadanych, niejednokrotnie w nadmiarze, srodkéw. Wyniki licznych kontroli
NIK potwicrdzaja, ze fundusze czesto koncentruja si¢ na formach lokowania
srodkéw, a nie na sposobie ich wydatkowania zgodnego z celem, dla jakiego
zostaly utworzone. Przyczyna takiego stanu rzeczy jest rozmycie odpowie-
dzialnosci, skutkujace brakiem sprawnych struktur, fachowej kadry i spraw-
dzonych procedur, ktére moglyby zagwarantowac¢ zgodne z przeznaczeniem
i podlegajace kontroli, gospodarne wydatkowanie przez fundusze $rodkéw pu-
blicznych.

Wplywy w postaci darowizn od podmiotéw nie powigzanych z administra-
cja, ktérych otrzymywanie uznawane jest w teorii finanséw publicznych za za-
lete gospodarki funduszowej, w praktyce nie wysigpuja. W zwiazku z tym, do-
chody funduszy celowych pochodza wylacznie z dotacji budietowych lub
2 quasi-podatkow, tj. naleznosci, ktére w innej sytuacji bylyby dochodami bu-
dzetowymi lub tez w ogdle nie wystgpowalyby. Ustanowienie funduszy laczy
sie z obciazeniami podmiotéw gospodarczych. Ich wprowadzanie moglo wy-
wolywaé mniej emocji i byé latwiej akceptowalne niz podwyzszanie stawek
podatkowych — spoleczenstwo latwiej przyjmuje nowe obciazenia [inansowe,
gdy nie nazywaja sic one podatkami, a sa bezposrednimi $wiadczeniami na
scisle okreslone, z reguly szlachetne cele. Niekiére z tych obciazen (lak jak
np. skladka na PFRON) sa jednak niedopracowane, a takie — w powszechnym
odczuciu przedsicbiorcéw — wysoce niesprawiedliwe i nieracjonalne.

Na podstawic powyzszych spostrzezen uprawniony wydaje sie¢ wniosek, ze
zakres funkcjonowania funduszy i agencji powinien zostad zawgzony. Konso-
lidacja gospodarki funduszowej nie moze jednak dotyczy¢ najwigkszego - Fun-
duszu Ubezpieczen Spolecznych - tak ze wezgledu na tradycje, jak i osadzenie
w zreformowanym systemie emerytalnym. Wydaje sie jednak, ze czesc zadan
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funduszy celowych moglaby byé realizowana bezposrednio z budzetu pan-
stwa, np. Fundusz Kombatantéw moglby zosta¢ wlaczony do budzetu Urzedu
ds. Kombatantéw i Oséb Represjonowanych. Cze$é funduszy powinna zostad
skonsolidowana - np. do Funduszu Pracy moglby zosta¢ wlaczony Fundusz
Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, mozna takze rozwazaé wlacze-
nie Funduszu Ochrony Gruntéw i Funduszu Geodezyjno-Kartogralicznego do
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Inne, jak np. Fundusz
Promocji Tworczosci, powinny zosta¢ calkowicie zlikwidowane. Dotyczy 1o
w szczegolnosci Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepelnosprawnych,
w zwiazku ze zmiana zasad wspierania zatrudnienia os6b niepelnosprawnych.

Dzialania racjonalizujace gospodarke funduszowa pozwolilyby na bardziej
elastyczne ksztaltowanie wydatkéw budzetowych i poczynienie daleko idacych
oszczednosci. Podobne zmiany i redukcja liczby instytucji mozliwa bylaby tak-
ze w przypadku agencji. Pozostale po konsolidacji fundusze i agencje powin-
ny utraci¢ prawo do zaciagania kredytéw komercyjnych i emisji obligacji -
ich Zzrédlem finansowania powinny by¢ wylacznie dotacje lub pozyczki budze-
towe. Rzecz jasna, zaproponowane tu zmiany moga mieé jedynie charakter
wslepnych propozycji do dyskusji. Tryb konsolidacji lub likwidacji, zagospoda-
rowania majatku, przekazania zadan funduszy i1 agencji powinien uwzgledniaé
specylike kazdej z tych instytucji. Szczegdlowe ich oméwienie wykracza za-
lem poza ramy niniejszego opracowania.

Jednym z razacych przykladéw dyslunkcjonalnego rozbijania jednoéci bu-
dzetu jest przeprowadzona reforma sluzby zdrowia. Kasy Chorych finansowa-
ne z udzialu w podatku dochodowym od oséb fizyeznych zasadniczo spelnia-
ja kryteria klasylikujace je jako quasi-fundusze celowe. Ubezpieczenie jest likcja,
gdyz - co do zasady — prawo do Swiadczenia z ubezpieczenia uzyskuje sie wzno-
szgc skladke jednakowa dla jednakowego poziomu ryzyka. Skomplikowane al-
gorytmy wyréwnawcze migdzy ,bogatymi” i biednymi” kasami $wiadczg naj-
dobitniej o podatkowym charakterze tzw. skladki. Wydaje sie, ze samorzadowy
model ochrony zdrowia spelnitby w znacznie wigkszym stopniu zadanie dys-
cyplinowania i optymalizowania wydatkéw na ten cel. Poniewaz calkowita zmia-
na obecnego modelu wydaje si¢ by¢ niemozliwa, warto zracjonalizowaé sys-
tem kas chorych przez podporzadkowanie ich administracji centralnej oraz
zasilanie bezpo$rednio z budzetu w zaleznosci od liczby uprawnionych do $wiad-
czei (obecnie ,ubezpieczonych”), przy jednoczesnej likwidacji dotychczasowe-
go odpisu od podatku dochodowego od osob fizycznych. Zwickszy to elastycz-
noé¢ budzetu, parlament bedzie tez mégl ustalaé katalog uslug medycznych
finansowanych z budzetu — w zaleznodci od sytuacji finansowej pafistwa.

Podsumowanie - glowne tezy

Podsumowujge, warto zestawi¢ wynikajace z przeprowadzonych rozwazan
najwazniejsze wnioski i rekomendacje, ktére moglyby usprawnié¢ jakos¢ regu-
lacji prawnych w zakresie polityki fiskalne;j.
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Konstyvtucja RP powinna zosta¢ zmieniona, tak aby w sytuacjach szczegdl-
nych mozna bylo elastyczniej dysponowacé mozliwosciami zwigkszenia dlugu
publicznego — powinna istnie¢ mozliwos¢ zawieszenia zakazu przekraczania
przez dlug publiczny 2/3 PKB w sytuacjach nadzwyczajnych.

Zasadne wydaje si¢ zobowiazanie rzadu do kontroli deficytu scktora finan-
sow publicznych (kategorii zblizonej do deficytu ekonomicznego), rozumiang;
jako przyrost nominalnej wartoéci skonsolidowanych zobowigzan sektora fi-
nanséw publicznych. Jednoczeénie rzad powinien uzyskac prawne i faktyczne
(posrednie i bezpoérednie) narzedzia kontroli i egzekwowania odpowiedniej
dyscypliny linansowej jednostek sektora finanséw publicznych (w przypadku
samorzadéw lokalnyeh ograniczone tylko do instrumentow posrednich). Obec-
na odpowiedzialno$é prawna rzadu za wykonanie kasowego deficytu budietu
centralnego pozostawia zbyt szeroka swobode w zakresie ksztaltowania pozo-
stalych skladnikéw wyniku finanséw publicznych. Jedng z mozliwosci zwick-
szenia kontroli rzadu nad deficytem sektora finanséw publicznych bylaby tak-
e konsolidacja tego sekiora oraz zakaz kredvtowania funduszy celowych i agencji
rzadowych poza budzetem panstwa.

Celowe byvloby wylaczenie spod debaty budietowej wydatkéw obligatoryj-
nych, podobnie jak samej wielkosci deficytu - nie powinny byé¢ one reduko-
wane bez uzgodnienia z Rada Ministréow. W szczegdlnosci dotyczy¢ to powin-
no kosziow obslugi dlugu publicznego. Pozwoliloby to na okreslenie wlasciwych
priorytetow w zakresie pozostalych wydatkow, zwiekszenie efektywnosci za-
rzadzania dlugiem i minimalizowanie kosztéw w dlugim okresie. Rzad powi-
nien mieé tez prawo do okreslenia gérnego limitu wszystkich wydatkéw bu-
dizetowych. Ewentualna podwyzka podatkow przez parlament automatycznic
zmniejszalaby wowczas delicyt (zwigkszala nadwyzke).

Usprawnienie prowadzenia politvki [iskalnej wymaga mozliwie daleko idacej
konsolidacji linanséw publicznych. Przywrocenie jednosci i zupelnodei budzetu,
poprzez przekazanie czesci zadan wykonywanych obecnie przez panstwowe
fundusze celowe i agencje administracji pansiwowej i samorzadowej, pozwolilo-
by na uzyskanie wigkszej swobody w dysponowaniu srodkami, zwiekszajac kon-
trole rzadu i parlamentu nad finansami publicznymi. Polaczenie wlasciwych
metod zarzadzania ze Scislejsza kontrola rzadu i1 parlamentu powinno w efek-
cie doprowadzi¢ do wyeliminowania wielu nieprawidlowosci wystgpujacych do-
tychczas w administrowaniu [unduszami. Mozliwe byloby wéwczas elastyczne
ksztaltowanie wydatkéw i poczynienie daleko idacych oszczednosci. Podobne
zmiany i redukcja liczby instytucji mozliwa bylaby takze w przypadku agen-
cji. Tryb likwidacji, zagospodarowania majatku, przekazania zadan [unduszy
i agencji powinien kazdorazowo uwzgledniaé specylike instytucji.

Celowe wydaje si¢ zracjonalizowanie systemu Kas Chorych przez zmniej-
szenie ich liczby, podporzadkowanie administracji centralnej oraz zasilanie bez-
posrednio z budzetu - w zaleznosci od liczby uprawnionych do $wiadczen. Li-
kwidacji ulec powinien dotychczasowy odpis od podatku dochodowego od
osob fizycznych, ktdrego wysokosé stala si¢ bardziej instrumentem nacisku
politycznego niz przedmiotem rzetelnej dyskusji.
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Realizacja zaproponowanych zmian moglaby istotnie przyczynié si¢ do zwigk-
szenia elastycznosci polityki fiskalnej panstwa. Jest to niezbedne nie tylko dla
skutecznego zarzadzania popytem wewnetrznym, ale takze ze wzgledu na ko-
nieczno$¢ koordynacji z polityka pienigzng. Ta ostatnia kwestia ma szczegol-
ne znaczenie dla przywrécenia wlasciwej kombinacji polityki fiskalnej i pie-
nieznej (policy mix). Trzeba mie¢ na uwadze, ze w perspektywie kilku lat
Polska powinna zostac wlaczona do Unii Gospodarczej i Walutowej, a polity-
ka [iskalna stanie si¢ praktycznie jedynym narzedziem wplywania na stan ko-
niunktury, pozostajacym w reku wladz krajowych.
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