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1. Cel analizy

Przedmiotem analizy jest identyfikacja rozmiaro´w i struktury wydatko´w
dokonywanych na szczeblu centralnym w ramach polityk sektorowych w celu
szacunkowego okres´lenia wpływu tych polityk na procesy rozwoju regional-
nego. Zagadnienie zwiaz̨ku polityk sektorowych z procesami rozwoju regional-
nego jest kluczowe przy pro´bach oceny „siły” sprawczej tych polityk oraz
w rozważaniach na temat przeniesienia cze˛ści tej „siły” do polityki na rzecz
rozwoju regionalnego, prowadzonej przez administracje˛ centralną(polityki
regionalnej), lub do polityki na rzecz rozwoju regionalnego, prowadzonej
przez samorza˛dy województw (polityki rozwoju regionalnego). W takim pode-
jściu ocena „siły” sprawczej polityk sektorowych moz˙e byćpunktem wyjs´cia
w określaniu racjonalnych relacji mie˛dzy tymi politykami a politykąna rzecz
rozwoju regionalnego. Ocena „siły” sprawczej polityk sektorowych moz˙e być
też wykorzystana do rozwaz˙ania tez bardziej radykalnych – zredukowania
polityk sektorowych do zagadnienia udzielania pomocy publicznej oraz prze-
niesienia jej pozostałych s´rodków finansowych i instrumento´w tych polityk do
wyposażenia polityki na rzecz rozwoju regionalnego. W obydwu przypadkach
konieczna jest diagnoza stanu obecnego.

2. Założenia metodologiczne

Z punktu widzenia ustawy o finansach publicznych1 centralne wydatki
publiczne dotycza˛ szerokiej grupy wydatko´w dokonywanych przez inne niz˙
jednostki samorzad̨u terytorialnego podmioty sektora finanso´w publicznych
(określanego dalej skro´ tem SFP). Zgodnie z art. 5 ust. 2 tej ustawy cały SFP

* Artykuł został napisany w ramach projektu badawczego „Regionalne i lokalne aspekty
polityk sektorowych” (1 H02C 032 15) finansowanego przez Komitet Badan´ Naukowych.

1 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 1998 r. nr 155,
poz. 1014 z po´ źn. zm.).



dzieli sięna sektor rzad̨owy i sektor samorzad̨owy, przy czym uzasadnione jest
domniemanie, z˙e jest to podział kompletny i zamknie˛ty. A zatem wszystkie
„niesamorządowe” podmioty SFP, jako nalez˙ące do sektora rzad̨owego, moga˛
byćuważane za dokonujac̨e centralnych wydatko´w publicznych. Jednak uwzgle˛-
dnienie wszystkich tych podmioto´w rządowej części SFP w niniejszych rozwaz˙a-
niach nie jest ani moz˙liwe, ani celowe. Gło´wnym powodem jest brak klarownej,
precyzyjnej i kompletnej definicji zakresu podmiotowego SFP2. Istnieją też
argumenty prawne na rzecz wykluczenia z analizy wie˛kszości agencji rządowych
(jeśli mają status spo´ łek prawa handlowego) oraz agencji rozwoju regionalnego
(o statusie spo´ łek prawa handlowego lub fundacji). Nie wchodza˛ one w skład
SFP, nie dokonuja˛zatem wydatko´w publicznych w znaczeniu ustawy o finansach
publicznych. Informacje o działalnos´ci finansowej tych podmioto´w nie są
prezentowane w sprawozdaniach z wykonania budz˙etu pan´stwa, nie sa˛ teżone
przedmiotem systematycznych i spo´ jnych analiz statystycznych.

Z drugiej strony nie ulega wat̨pliwości, że część działalnos´ci takich pod-
miotów dotyczy dokonywania wydatko´w publicznych w ekonomicznym zna-
czeniu; wydatki te stanowia˛ instrument realizacji polityk sektorowych (np.
agencje pan´stwowe powstawały dla wzmocnienia instrumento´w wykonawczych
polityk sektorowych); cze˛ść tych wydatków jest alokowana terytorialnie i jako
taka wpływa na przebieg proceso´w rozwoju regionalnego. Dlatego nie moz˙na
pominąć wydatków wielu instytucji ewidentnie nie nalez˙ących do SFP, pomimo
wiążącego sięz tym ryzyka niskiej precyzji szacunko´w. Z dwóch rodzajo´w
ryzyka – pominięcia środków finansowych publicznych w znaczeniu ekono-
micznym, chociaz˙ nie uważanych za takie przez ustawe˛ o finansach publicz-
nych, oraz popełnienia stosunkowo duz˙ych (z braku oficjalnych, przejrzystych
danych statystycznych) błe˛dów szacunku – w niniejszej analizie za istotniejsze
uznano ryzyko pierwsze.

Z analizy zostały w całos´ci wyłączono wydatki:
– dokonywane przez kasy chorych (nie istniały jeszcze w 1998 r., nie maja˛

żadnego bezpos´redniego wpływu na procesy rozwoju regionalnego, nie jest
pewne, czy nalez˙ą do SFP3);

– dokonywane przez pan´stwowe szkoły wyz˙sze (głównie z powodu braku
danych statystycznych oraz braku informacji o poziomie opo´ źnienia czaso-
wego, z jakim wydatki te wpływaja˛ na procesy rozwoju regionalnego4);

2 Szerzej por. Gilowska Z., Misiag̨ W., 1999, „Funkcjonowanie ustawy o finansach publicz-
nych. Postulatyde lege ferenda”, Przegląd Sejmowy, nr 5, s. 39–72.

3 Z punktu widzenia teorii oraz doktryny finanso´w publicznych, a takz˙e w konteks´cie
obowiązującej klasyfikacji dochodo´w publicznych (art. 3 ustawy o finansach publicznych) nie
ulega wątpliwości, że wpływy z obowiązkowych składek na powszechne ubezpieczenia zdrowotne
stanowiądochody publiczne.

4 Wpływ taki powinien byc´ przedmiotem odre˛bnych badan´ naukowych, kto´re mogłyby
określić szacunkowa˛ wielkość opóźnienia czasowego. Znaczenie czynniko´w edukacyjnych,
badawczych i kulturotwo´rczych dla proceso´w rozwoju regionalnego jest wprawdzie powszechnie
akcentowane, lecz w Polsce nie stało sie˛ jeszcze przedmiotem analiz statystycznych, weryfiku-
jących związki pomiędzy rozwojem szkolnictwa wyz˙szego z procesami rozwoju regionalnego.
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– dokonywane przez podmioty realizujac̨e politykęsocjalnąpaństwa (fundusze
obsługiwane przez Zakład Ubezpieczen´ Społecznych i przez Kase˛ Rol-
niczego Ubezpieczenia Społecznego).
Analiza dotyczy polityki alokacji s´rodków finansowych prowadzonej przez

najważniejsze resorty: Pracy i Polityki Socjalnej; Gospodarki; Skarbu Pan´stwa;
Rolnictwa i Gospodarki Z˙ywnościowej; Transportu i Gospodarki Morskiej;
Łączności; Ochrony Środowiska, Zasobo´w Naturalnych i Les´nictwa; Edukacji
Narodowej; Kultury i Sztuki; Zdrowia i Opieki Społecznej.

Analiza uwzględnia także wydatki naste˛pujących instytucji centralnych
oraz agend rzad̨owych: Urzędu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast; Urze˛du
Kultury Fizycznej i Turystyki; Krajowego Urze˛du Pracy; Urze˛dów Wojewódz-
kich5; Funduszu Ochrony Grunto´w Rolnych; Narodowego Funduszu Ochrony
Środowiska i Gospodarki Wodnej; Funduszu Pracy; Pan´stwowego Funduszu
Rehabilitacji Oso´b Niepełnosprawnych; Funduszu Promocji Two´rczości; Fun-
duszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym; Agencji Włas-
ności Rolnej Skarbu Pan´stwa; Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rol-
nictwa; Wojskowej Agencji Mieszkaniowej; Agencji Prywatyzacji oraz Agencji
Techniki i Technologii.

W modelowym (bez wat̨pienia idealistycznym) uje˛ciu można przyjąć, że
wydatki centralne ponoszone na polityk sektorowe sa˛ w całości alokowane
terytorialnie w cze˛ści pozostającej po sfinansowaniu istnienia instytucji dys-
ponujących odpowiednimi czas̨tkami środków finansowych. W odniesieniu do
poszczego´ lnych resorto´w cząstki te mająswój formalny odpowiednik w postaci
części budżetowych, stanowiac̨ych podziałki klasyfikacji s´rodków finansowych
koncentrowanych w budz˙ecie pan´stwa. W przypadku pozostałych instytucji
podstawąrocznej gospodarki finansowej jest plan finansowy, składajac̨y się
z przychodo´w i wydatków w rozumieniu klasyfikacji wskazanej w ustawie
o finansach publicznych. Jez˙eli jednak instytucje te nie sa˛ formalnie cze˛ścią
SFP – jak np. agencje rzad̨owe – to podstawa˛ ich gospodarki finansowej sa˛
plany finansowe, składajac̨e się z przychodo´w oraz z koszto´w uzyskania
przychodo´w, typowe dla podmioto´w rynkowych (chociaz˙ na ogół uzgadniane
z resortem jako organem odpowiedzialnym za funkcjonowanie danej agencji
rządowej).

Można zatem przyjać̨ założenie, że z ekonomicznego punktu widzenia
środki finansowe przeznaczane na wykonywanie polityk sektorowych sa˛ wiel-
kością wynikową. Powstaje ona po odje˛ciu kosztów funkcjonowania (in-
stytucji SFP lub instytucji rynkowej) od wyjs´ciowego stanu tych s´rodków

5 W istocie środki grupowane sa˛ w tzw. budżetach wojewodo´w, zbiorczo tworzących część
budżetu pan´stwa. Okres´lenie „budżet wojewody” jest nieprecyzyjne i mylac̨e. Termin „budz˙et”
powinien być zarezerwowany na okres´lenie rocznego planu finansowego układanego przez
organ wykonawczy podmiotu władzy publicznej oraz uchwalanego przez stosowny organ przed-
stawicielski tego podmiotu, wyłaniany w wyborach bezpos´rednich (takie stanowisko przyjał̨
Kongres Władz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy przy projektowaniu uchwalonej w po-
łowie 1998 r. Europejskiej Karty Samorzad̨u Regionalnego). Nie ulega zas´ wątpliwości, że tzw.
budżety wojewodo´w są fragmentami budz˙etu pan´stwa.
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(zaplanowanych w budz˙ecie pan´stwa lub w planie finansowym danej instytu-
cji), pomniejszonego o wydatki w pewnym sensie obowiaz̨kowe, tj. ponoszone
na wykonywanie obligatoryjnych zadan´ publicznych (zadan´ nakazanych
wprost na mocy przepiso´w prawa). Z tąostatniąsprawąwiąże się problem
rozumienia polityki jako instrumentu wykonywania władzy (swobodnego
decydowania o alokacji s´rodków finansowych) czy tez˙ jako instrumentu reali-
zowania decyzji podejmowanych poza dana˛ instytucją.

Wieloznacznos´ć terminu „polityka” wymaga poczynienia załoz˙eń porząd-
kujących niniejsząanalizę. Z jednej strony nie wydaje sie˛ słuszne załoz˙enie,
że całos´ć „środków wolnych” (rozumianych jako ro´ żnica między środkami
posiadanymi a kosztami funkcjonowania) jest przeznaczana na polityki sek-
torowe. Takie rozumowanie byłoby obarczone zbytnia˛ dowolnością inter-
pretacyjną, poniewaz˙ o realizowaniu polityki w dowolnej dziedzinie moz˙na
mówić wówczas, gdy podmiot te˛ politykę prowadzący dysponuje swoboda˛
w podejmowaniu decyzji alokacyjnych. A przeciez˙ wiele zadan´ publicznych
musi byćwykonywanych niezalez˙nie od woli dysponenta s´rodków publicznych.
Ten punkt widzenia dos´ć jednoznacznie wskazuje na budz˙et państwa jako na
plan finansowy, podlegajac̨y najsilniejszym ograniczeniom przez istnienie
w nim znacznej cze˛ści wydatków tzw. sztywnych, kto´rych ponoszenie w małym
stopniu zalez˙y od przebiegu gry politycznej (uchwalania i wykonywania
budżetu), chociaz˙ równoczes´nie to budżet państwa jest najsilniej kontrolowa-
nym planem finansowym w całym SFP. Fakt ten tworzy swoista˛ pułapkę
badawczą, poniewaz˙ może znieche˛cać do analizy skutko´w istotnej części
polityk sektorowych jako pozornie mało zmiennych i słabo zalez˙nych od
decyzji politycznych.

Z drugiej zas´ strony wiadomo, z˙e sporo owych „sztywnych” wydatko´w
wiąże sięz zadaniami podlegajac̨ymi decentralizacji władzy publicznej (art. 15
ust. 1 Konstytucji), a wie˛c ich „sztywnos´ć” jest – przynajmniej w znacznej
mierze – efektem skostniałos´ci struktur finansowanych z budz˙etu pan´stwa.
Przekazywanie zadan´ publicznych do nowych jednostek samorzad̨u terytorial-
nego zmienia te wydatki, pozwalajac̨ kwestionowac´ ich niewzrusznos´ć. Jeżeli
zaśzadania publiczne moga˛ być decentralizowane – do samorzad̨u powiatów
i do samorządu województw – to środki finansowe kierowane na ich wyko-
nywanie na pewno be˛dąwpływaćna przebieg proceso´w rozwoju regionalnego,
także wówczas gdy sa˛ to zadania ciaż̨ące wprost na podmiotach władzy
publicznej i w tym sensie obowiaz̨kowe.

Z powyższych powodo´w w niniejszej analizie przyje˛to szerokądefinicję
polityki sektorowej finansowanej z budz˙etu pan´stwa. Alternatywąbyłoby
sztuczne marginalizowanie roli budz˙etu pan´stwa w jej realizowaniu. Trzeba
dodać, że w przypadku innych niz˙ budżet państwa plano´w finansowych pod-
miotów SFP (np. pan´stwowych funduszy celowych) lub podmioto´w w istocie
rynkowych (np. agencji pan´stwowych) wyste˛puje znacznie niz˙szy wspo´ łczynnik
„sztywności” wydatków (oczywiście, poza pan´stwowymi funduszami ubez-
pieczeniowymi pracowniczymi i rolniczymi) oraz znacznie niz˙szy (w nie-

124 ZYTA GILOWSKA



których przypadkach wre˛cz nieobecny) poziom kontroli politycznej i ksie˛gowej.
Z tego względu nie można ograniczyc´ się do analizy budz˙etu pan´stwa.

Środki finansowe najbardziej zbliz˙one do terminu „prowadzenie polityki”
znajdująsię głównie w innych niżbudżet państwa instytucjach, chociaz˙ nie
zawsze sa˛ to instytucje formalnie zaliczane do SFP, a wie˛c dysponujące
publicznymi środkami finansowymi w rozumieniu ustawy o finansach pub-
licznych. Jest to paradoksalny rezultat istniejac̨ej organizacji polskiego systemu
finansów publicznych. Publiczne s´rodki finansowe „wolne” (pozwalajac̨e na
stosunkowo swobodne podejmowanie decyzji alokacyjnych) znajduja˛ sięgłów-
nie poza budz˙etem pan´stwa i nawet nie zawsze sa˛ klasyfikowane w kategorii
„publiczne środki finansowe”.

Analizęprzeprowadzono oddzielnie dla budz˙etu pan´stwa, dla pan´stwowych
funduszy celowych oraz dla wybranych agencji pan´stwowych.

3. Analiza wydatków budżetu państwa

Wśród analizowanych instytucji najdłuz˙szą listę tworzą dysponenci samo-
dzielnych cze˛ści budżetu pan´stwa. Podstawa˛ poniższych szacunko´w były
informacje zawarte w sprawozdaniu z wykonania budz˙etu pan´stwa za okres
od 1 stycznia do 31 grudnia 1998 r.

W niniejszej analizie nadano prymat instytucjonalnemu układowi zestawien´
wydatków budżetu pan´stwa nad zestawieniami przedmiotowymi. Oba poziomy
klasyfikacji środków budżetu pan´stwa – według dysponento´w (podział na
części budżetu pan´stwa) oraz według dziedziny wydatko´w (podział na działy
klasyfikacji budżetowej) – mająpewne wady, a poszczego´ lne podziałki są
dość przestarzałe, zwłaszcza w uje˛ciu przedmiotowym, czyli w podziale na
działy klasyfikacji budz˙etowej. Jednak analizowanie „wydatko´w kierowanych
na polityki sektorowe” musi uwzgle˛dniaćelement wyboru zwiaz̨any z wyko-
nywaniem „polityki”, który istnieje wyłącznie w podziale instytucjonalnym
– na części budżetu pan´stwa. Podział podmiotowy ma charakter wynikowy
zarówno na etapie projektowania i uchwalania wydatko´w budżetowych, jak
i na etapie sporzad̨zania sprawozdan´ z wykonania budz˙etu pan´stwa6.

Podział instytucjonalny na cze˛ści budżetu pan´stwa nie jest w pełni kla-
rowny z powodu istnienia kilku cze˛ści nie związanych bezpos´rednio z kon-
kretnymi resortami (a zwłaszcza cze˛ści 83 o nazwie „rezerwy celowe” oraz
części 85 o nazwie „budz˙ety wojewodo´w ogółem”7), co potwierdza istnienie
tendencji do pomniejszania moz˙liwości precyzyjnego wyodre˛bniania s´rodków
alokowanych w ramach polityk sektorowych centralnych instytucji admini-
stracji rządowej.

6 Chociażformalne ograniczenia w dokonywaniu zmian w wydatkach zaplanowanych dotycza˛
tylko poszczego´ lnych działów klasyfikacji budżetowej, to nie ulega wat̨pliwości, że większość
przeniesien´ w planie wydatko´w dokonywana jest z inicjatywy dysponento´w części budżetowych.

7 Nazwa tej cze˛ści jest reliktem małej precyzji prawa finanso´w publicznych przed zmianami
ustrojowymi zapoczat̨kowanymi w drugiej połowie 1989 r.
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Dla każdej z analizowanych cze˛ści budżetu pan´stwa okres´lono szacunkowy
pełny zakres wydatko´w centralnych kierowanych na polityki sektorowe w rezul-
tacie naste˛pującego schematu – najpierw okres´lenia wydatko´w dysponento´w
poszczego´ lnych części budżetu pan´stwa nie przeznaczonych na funkcjonowanie
tych instytucji, a naste˛pnie odjęcia od tak oszacowanej sumy wszystkich
wydatków ewidentnie nie przeznaczonych na wykonywanie polityki sektorowej.

Wydatki w poszczego´ lnych częściach budz˙etu pan´stwa zmniejszano przede
wszystkim o własne biez˙ące wydatki administracyjne, wykazywane w roz-
działach działu „administracja pan´stwowa i samorzad̨owa” (z wyjątkiem zawsze
niezbyt jasnego rozdziału „pozostała działalnos´ć”) w kategorii „wydatki bieżące
jednostek budz˙etowych”. Odliczano tez˙ rozmaite dotacje: dla Agencji Rezerw
Materiałowych (93,176 mln zł), dla Polskiej Agencji Prasowej (8,051 mln zł),
dla Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (583,903 mln zł – w ni-
niejszej analizie uwzgle˛dnione w cze˛ści dotyczącej działalnos´ci instytucji
pozabudz˙etowych8), na Fundusz Pracy (881 mln zł).

Odliczono równieżwydatki na przedsie˛wzięcia scentralizowane: na Centrum
Doradztwa i Edukacji w Rolnictwie (2,330 mln zł); na Pan´stwowąInspekcję
Skupu i Przetwo´rstwa Artykułów Rolnych (12,837 mln zł); na Centralny
Ośrodek Badania Odmian Ros´lin Uprawnych9 (6,815 mln zł); na działalnos´ć
Głównego Inspektoratu Lotnictwa Cywilnego (13,201 mln zł); na Pan´stwową
InspekcjęTelekomunikacyjna˛ i Pocztową(9,783 mln zł); na Pan´stwowąAgen-
cję Radiokomunikacyjna˛ (8,619 mln zł); na Gło´wny Inspektorat Ochrony
Środowiska (11,935 mln zł); na dofinansowanie działalnos´ci Filmoteki Naro-
dowej (1,729 mln zł); na Komitet Kinematografii (2,525 mln zł); na Pan´stwową
Służbę Ochrony Zabytko´w (2,142 mln zł).

Z analizy wyłączono rozliczenia z bankami, np. umorzenia kredyto´w miesz-
kaniowych, dotacje na dopłaty do odsetek od kredyto´w na cele rolne, kto´re
mogą być wiązane z politykąrozwoju regionalnego, ale dopiero w dalszej
perspektywie, gdy pojawi sie˛ możliwość zdecentralizowania polityki pan´stwa
w tej dziedzinie i nastap̨i zmiana instrumento´w wykonawczych. Stosowane
obecnie instrumenty sa˛ adresowane bezpos´rednio do oso´b fizycznych bez
rozważania skutko´w terytorialnych i (przypuszczalnie) bez moz˙liwości osza-
cowania przestrzennej struktury tych dopłat.

8 Pozostawiono natomiast dotacje dla Agencji Rynku Rolnego (rozdział 6131) w kwocie
323,836 mln zł, poniewaz˙ sąto klasyczne instrumenty prowadzenia polityki sektorowej, a Agencja
Rynku Rolnego nie jest przedmiotem niniejszej analizy. Nie ma bowiem przeszko´d dla zdecent-
ralizowania interwencyjnych zakupo´w artykułów rolnych, zwłaszcza w sytuacji przeniesienia na
samorząd województwa odpowiedzialnos´ci za modernizacje˛ obszaro´w wiejskich i wykonywanie
polityki rozwoju województwa.

9 Wydatki na Inspekcje˛ Nasienną(rozdział 4004) w kwocie 23,251 mln zł, w tym az˙ 22,581
mln zł na wydatki biez˙ące jednostek budz˙etowych, zostały wprowadzone do kwoty wydatkowanej
na realizowanie polityki sektorowej wpływajac̨ej na procesy rozwoju gospodarczego. Podobnie
postąpiono z wydatkami na Pan´stwowąInspekcjąOchrony Ros´lin (rozdział 4016), wykorzystujac̨ą
w 1998 r. kwotę57,260 mln zł, w tym az˙ 53,583 mln zł na wydatki biez˙ące jednostek budz˙eto-
wych.
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Z analizy usunie˛to teżprawie wszystkie wydatki zwiaz̨ane z finansowaniem
placówek ochrony zdrowia. Ta grupa wydatko´w nie została poddana decent-
ralizacji wraz z utworzeniem nowych jednostek samorzad̨u terytorialnego,
lecz w dniu 1 stycznia 1999 r. weszła w skład s´rodków finansowych przeka-
zanych kasom chorych.

W analizie uwzgle˛dniono środki finansowe zgrupowane w cze˛ści 85. budżetu
państwa o nazwie „budz˙ety wojewodo´w ogółem” (chociażw obecnych realiach
mogąbyć one traktowane jako surogat polityki na rzecz wspierania rozwoju
regionalnego i lokalnego), po uprzednim usunie˛ciu z tej części wydatków na
utrzymywanie urze˛dów wojewódzkich i na wykonywanie niekto´rych zadan´
związanych z ochrona˛ zdrowia.

Z analizy eliminowano wszelkie wydatki centralne nie dajac̨e wyboru ich
dysponentom, np. wynikajac̨e z koniecznos´ci ścisłego wykonywania odre˛bnych
przepiso´w (vide wydatki z grupy „rozliczenia z bankami”) lub adresowane
bezpos´rednio do oso´b fizycznych (vide wydatki na pomoc materialna˛ dla
studento´w), a także przeznaczone na utrzymywanie juz˙ istniejących instytucji
szkolnictwa wyz˙szego i ochrony zdrowia (pozostawiono jednak wydatki zwia-̨
zane z rozbudowa˛ tych instytucji lub budowa˛ nowych, które w sprawozdaniu
z wykonania budz˙etu pan´stwa sąna ogół wykazane w grupie „wydatki majat̨-
kowe”).

W trakcie analizy poszczego´ lnych części budżetu pan´stwa uwzględniono 14
części budżetowych (w tym cze˛ść „rezerwy celowe”), uzyskujac̨ kwotę
27 917,267 mln złjako szacunkowy zbio´r środków kierowanych z budz˙etu
państwa na realizowanie polityki sektorowej. Kwota ta ma naste˛pującąszacun-
kową strukturęwedług grup wydatko´w:

a) dotacje i subwencje – 9 149,065 mln zł;
b) świadczenia na rzecz oso´b fizycznych – 209,800 mln zł;
c) wydatki bieżące jednostek budz˙etowych – 12 928,963 mln zł;
d) wydatki majątkowe – 5 629,439 mln zł.
Zwraca uwage˛ bardzo wysoki – wynoszac̨y ponad 46% – udział wydatko´w

bieżących jednostek budz˙etowych w całej oszacowanej kwocie. Wydatki
stanowiące klasyczny instrument polityki sektorowej – dotacje i subwencje
oraz wydatki majątkowe – stanowia˛ zaledwie 53% kwoty zidentyfikowanej
jako zbiór środków kierowanych z budz˙etu pan´stwa w 1998 r. na te˛ politykę.
Prowadzono wie˛c politykęsektorowąnakierowanąna utrzymywanie biurokracji
państwowej.

4. Analiza wydatków państwowych funduszy celowych

Państwowe fundusze celowe do kon´ca 1998 r. nalez˙ały do tzw. gospodarki
pozabudz˙etowej w rozumieniu nie obowiaz̨ującej jużustawy z dnia 5 stycznia
1991 r. Prawo budz˙etowe. Natomiast z dniem wejs´cia w życie ustawy o finan-
sach publicznych (tj. w dniu 1 stycznia 1999 r.) usytuowanie funduszy zdaje
się ściśle zależeć od ich statusu prawnego. Posiadanie przez dany fundusz
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osobowos´ci prawnej czyni go podmiotem SFP (sektora finanso´w publicznych),
brak zas´ tej osobowos´ci upodobnia dany fundusz do jednostki organizacyjnej
SFP, co z kolei istotnie zmienia ramy formalne samodzielnos´ci podejmowanych
przez fundusz decyzji alokacyjnych. Z praktycznego punktu widzenia sprawy
te sąna tyle skomplikowane, z˙e skłoniły ustawodawce˛ do zalecenia rzad̨owi
przeprowadzenia kompleksowej analizy zasadnos´ci działania pan´stwowych
funduszy celowych (art. 199 ustawy o finansach publicznych)10.

W 1998 r. plany finansowe pan´stwowych funduszy celowych były wykazy-
wane w formie załac̨zników do ustawy budz˙etowej; informacje statystyczne
przedstawione poniz˙ej pochodząz tomu I sprawozdania z wykonania budz˙etu
państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1998 r.

Fundusz Ochrony Gruntów Rolnych (FOGR) w 1998 r. składał sie˛ z 49
funduszy terenowych oraz z funduszu centralnego (dysponujac̨ego 50% do-
chodów gromadzonych przez fundusze terenowe). W wykonanych planach
wydatków funduszy terenowych FOGR, stanowiac̨ych w 1998 r. kwote˛
88,499 mln zł (po wyeliminowaniu przelewo´w do funduszu centralnego) zwraca
uwagębrak jakiejkolwiek informacji o przedmiotowej strukturze wydatko´w.
Główną pozycją wydatków funduszu centralnego sa˛ przelewy na fundusze
terenowe (99,9% wydatko´w ogółem), a główną pozycjąwydatków funduszy
terenowych sa˛ „wydatki bieżące”. Z badan´ niezależnych eksperto´w11 wynika
następująca struktura wydatko´w FOGR (tylko terenowe fundusze pełnia˛ funkcje
statutowe, a jednostka centralna dokonuje terytorialnej redystrybucji s´rodków
wpłacanych przez jednostki terenowe): dotacje na budowe˛ i modernizacje˛
dróg dojazdowych do grunto´w rolnych – ok. 80% wydatko´w ogółem; dotacje
na rekultywacje˛ nieużytków i użyźnianie gleb o niskiej wartos´ci produkcyjnej
– ok. 7% wydatko´w ogółem; własne wydatki biez˙ące – ok. 13% wydatko´w
ogółem.

W niniejszej analizie, wobec braku precyzyjnych informacji, załoz˙ono, że
wszelkie wydatki funduszy terenowych (bez przelewo´w do funduszu central-
nego) stanowia˛ środki przeznaczane na realizacje˛ polityki w zakresie ochrony
gruntów rolnych (chociaz˙ w istocie częściej są one kierowane na wydatki
w dziale „transport”), natomiast wydatki administracyjne pokrywaja˛ sięz kosz-
tami istnienia funduszu centralnego. Do dalszej analizy przyje˛to kwotę
88,499 mln zł, w tym: dotacje na wydatki biez˙ące – 49,254 mln zł; wydatki
inwestycyjne – 39,245 mln zł.

Narodowy Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej
(NFOŚiGW) udziela nisko oprocentowanych poz˙yczek (które mogąbyć cał-

10 Wnioski z tej analizy powinny byc´ przedstawione Sejmowi w terminie do 31 grudnia
1999 r. Z pierwszych publicznie doste˛pnych informacji w tej sprawie (np.Rzeczpospolita, 1999,
z 20 grudnia, s. B2) wyłania sie˛ niejednoznaczny obraz, sugerujac̨y brak zalez˙ności pomiędzy
zasadnos´cią realizacji zadan´ przekazanych poszczego´ lnym funduszom a stopniem ich autonomii
finansowej.

11 Malinowska E., Misiąg W., Niedzielski A., Pacewicz J., 1999,Zakres sektora publicznego
w Polsce,Warszawa: Instytut Badan´ nad Gospodarka˛ Rynkową, s. 177.
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kowicie lub częściowo umarzane pod warunkiem terminowego wykonania
dotowanych przedsie˛wzięć), dopłaca do preferencyjnych kredyto´w i pożyczek
oraz przyznaje dotacje.

Wykonany w 1998 r. plan finansowy NFOS´iGW składał się z sumy
2 973,361 mln zł na poczat̨ku roku budżetowego, dochodo´w uzyskanych
w 1998 r. w wysokos´ci 1215,683 mln zł oraz łac̨znych wydatko´w w kwocie
458,395 mln zł. Wysoki stan NFOS´iGW na początku roku – wyższy od stanu
środków na początku 1997 r. o ponad 30% – s´wiadczy o niskim poziomie
finansowego wspierania zadan´ z zakresu ochrony s´rodowiska. W działalnos´ci
NFOŚiGW dominuje udzielanie poz˙yczek – stan nalez˙ności z tytułu udzielo-
nych pożyczek wynosił na koniec 1998 r. 2 725, 975 mln zł.

Z wydatków NFOŚiGW zostały wyeliminowane wydatki na istnienie tej
instytucji (19,915 mln zł), co przekazuje do analizy kwote˛ 438,480 mln zł,
w tym: dotacje na wydatki biez˙ące12 – 177,270 mln zł; wydatki inwestycyjne13

– 261,210 mln zł.
DysponentemFunduszu Pracy (FP) jest prezes Krajowego Urze˛du Pracy;

w 1998 r. obsługe˛ FP prowadziło 49 wojewo´dzkich urzędów pracy oraz 360
rejonowych urze˛dów pracy.

Wykonany w 1998 r. plan finansowy FP składał sie˛ z kwoty 735,739 mln
zł na początku roku budz˙etowego, dochodo´w uzyskanych w 1998 r. w kwocie
5 119,481 mln zł oraz łac̨znych wydatko´w w kwocie 4 816,288 mln zł. Stan
wolnych środków FP systematycznie ros´nie. Na poczat̨ku 1998 r. był wyższy
od analogicznego stanu na poczat̨ku 1997 r. o 137%, natomiast na poczat̨ku
1999 r. był wyższy od analogicznego stanu sprzed roku az˙ o 41%. Z wydatko´w
FP wyeliminowano naste˛pujące wydatki biez˙ące: składki na ubezpieczenia
społeczne od zasiłko´w dla bezrobotnych (699,145 mln zł); składki na ubez-
pieczenia społeczne od wynagrodzen´ (355,148 mln zł); składki na ubezpiecze-
nia społeczne od stypendio´w (16,172 mln zł); składki ZUS od rolniko´w
(0,233 mln zł); składki ZUS od zatrudnienia bezrobotnych (0,819 mln zł). Do
dalszej analizy przyje˛to kwotę3 744,187 mln zł, w tym: dotacje 325,965 mln
zł; transfery na rzecz ludnos´ci 3 220,291 mln zł; wydatki biez˙ące
188,837 mln zł; wydatki inwestycyjne 9,094 mln zł.

Wykonany w 1998 r. plan finansowyPaństwowego Funduszu Rehabilitacji
Osób Niepełnosprawnych(PFRON) składał sie˛ z kwoty 749,637 mln zł na
początku roku budz˙etowego, dochodo´w uzyskanych w 1998 r. w kwocie
1 881,719 mln zł oraz łac̨znych wydatko´w w kwocie 1 564,452 mln zł. Stan
wolnych środków PFRON również systematycznie ros´nie (ale z mniejsza˛
dynamikąniż stan s´rodków wolnych Funduszu Pracy) – na poczat̨ku 1998 r.
był wyższy od analogicznego stanu na poczat̨ku 1997 r. o 9,1%, natomiast na
początku 1999 r. był wyższy od analogicznego stanu sprzed roku o 42,3%.

12 W tym dotacje na wydatki nieinwestycyjne w kwocie 93,405 mln zł oraz pozycja „inne
wydatki” w kwocie 83,865 mln zł.

13 Sąto dotacje inwestycyjne.
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Z wydatków PFRON w 1998 r. wyeliminowano wydatki biez˙ące na sfinan-
sowanie koszto´w administracyjnych funduszu (45,475 mln zł). Do dalszej
analizy przyjęto kwotę 1 518,977 mln zł, w tym: dotacje i subwencje
1 394,425 mln zł; wydatki biez˙ące 124,552 mln zł.

Wykonany w 1998 r. plan finansowyFunduszu Promocji Twórczości
(FPT) składał sie˛ z kwoty 0,702 mln zł na poczat̨ku roku budz˙etowego,
dochodo´w uzyskanych w 1998 r. w kwocie 0,820 mln zł oraz łac̨znych wydat-
ków w kwocie 0,657 mln zł. Z wydatko´w PFRON wyeliminowano wydatki
bieżące na sfinansowanie koszto´w administracyjnych funduszu (0,003 mln zł).
Do analizy przyje˛to kwotę 0,654 mln zł, w tym: dotacje14 – 0,009 mln zł;
transfery na rzecz ludnos´ci15 – 0,645 mln zł.

Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym
(FGZGiK) został utworzony jako pan´stwowy fundusz celowy, uzupełniajac̨y
wydatki budżetowe przeznaczone na utrzymywanie i aktualizacje˛ państwowego
zasobu geodezyjnego i kartograficznego. Zaso´b ten, stanowiac̨y własnos´ć
Skarbu Pan´stwa, składa sie˛ z z zasobu centralnego oraz zasobo´w wojewódzkich.
W 1998 r. zasoby te obsługiwało 49 wojewo´dzkich Funduszy Gospodarki
Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym oraz jeden fundusz centralny. Z˙aden
ze składniko´w skomplikowanej struktury FGZGiK nie posiada osobowos´ci
prawnej. W 1998 r. s´rodkami funduszu centralnego dysponował Gło´wny Geo-
deta Kraju16, nadzorowany przez Ministra Spraw Wewne˛trznych i Administ-
racji, natomiast s´rodkami funduszy wojewo´dzkich dysponowali wojewodowie.

W wykonanych planach wydatko´w funduszy terenowych FGZGiK, stano-
wiących w 1998 r. kwote˛ 97,809 mln zł (po wyeliminowaniu przelewo´w do
funduszu centralnego), zwraca uwage˛ brak jakiejkolwiek informacji o przed-
miotowej strukturze wydatko´w. Główną pozycjąwydatków funduszu central-
nego sąprzelewy na fundusze terenowe (71,4% wydatko´w ogółem), natomiast
główną pozycją wydatków funduszy terenowych sa˛ enigmatyczne „wydatki
bieżące”. W niniejszej analizie załoz˙ono, że wszelkie wydatki funduszy tere-
nowych (bez przelewo´w do funduszu centralnego) stanowia˛ środki przezna-
czane na polityke˛ w zakresie ochrony grunto´w, natomiast wydatki administ-
racyjne pokrywająsię z kosztami istnienia funduszu centralnego. Do dalszej
analizy przyjęto zatem kwote˛ 88,499 mln zł, w tym: dotacje na wydatki
bieżące – 56,696 mln zł; wydatki inwestycyjne – 31,803 mln zł.

Z analiz wydatko´w szes´ciu państwowych funduszy celowych wynika, z˙e
szacunkowa kwota skierowana na polityki sektorowe wynosiła 5 879,296 mln
zł. Wydatki państwowych funduszy celowych maja˛ w większości charakter
dotacji (z wyjątkiem wydatków przeznaczanych na struktury administracyjne
tych funduszy). Jednak nie wydaje sie˛ zasadne włac̨zenie całej tak powaz˙nej
kwoty – stanowiącej ok. 48,3% oszacowanych wydatko´w budżetu pan´stwa na

14 Dofinansowywanie wydawco´w książek.
15 Stypendia two´rcze w kwocie 0,543 mln zł oraz zapomogi socjalne w kwocie 0,102 mln zł.
16 Od 1996 r. W tej sprawie szerzej por. Malinowska E., op. cit., s. 216.
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politykę sektorową– do jednej tylko grupy wydatko´w. Należy zauwaz˙yć, że
w budżecie pan´stwa obok grupy wydatko´w „dotacje i subwencje” figuruja˛
„świadczenia na rzecz oso´b fizycznych”, zbliżone tres´cią ekonomicznądo
kategorii „transfery na rzecz ludnos´ci”, występującej w sprawozdaniach z wy-
konania plano´w finansowych pan´stwowych funduszy celowych. Z kolei wyda-
tki bieżące „własne” funduszo´w sązbliżone do grupy „wydatki biez˙ące jedno-
stek budz˙etowych”, wykazywanej w sprawozdaniach z wykonania budz˙etu
państwa. Wreszcie kategoria „wydatki inwestycyjne”, wyste˛pująca w sprawo-
zdaniach z wykonania plano´w finansowych funduszo´w celowych, jest cze˛ścią
grupy wydatko´w budżetowych „wydatki majątkowe”.

Jeżeli przyjąć powyższe analogie, to struktura kwoty5 879,296 mln zł,
oszacowanej dla szes´ciu analizowanych pan´stwowych funduszy celowych,
jest naste˛pująca:

a) dotacje i subwencje – 1 720,399 mln zł;
b) świadczenia na rzecz oso´b fizycznych – 3 220,936 mln zł;
c) wydatki bieżące – 596,609 mln zł;
d) wydatki majątkowe – 341,352 mln zł.

5. Analiza wydatków agencji państwowych

Agencje rządowe sąpowoływane na podstawie odre˛bnych ustaw jako jed-
nostki organizacyjne realizujac̨e wybrane zadania pan´stwowe lub wykonujące
prawo własnos´ci oraz inne prawa majat̨kowe Skarbu Pan´stwa. Źródłem infor-
macji statystycznych wykorzystanych w tej cze˛ści analizy były dwa raporty
– opracowany przez niezalez˙nych eksperto´w17 oraz przedstawiony przez rzad̨18.

Wśród dziesięciu agencji analizowanych przez rzad̨ w związku z koniecz-
nością wypełnienia dyspozycji zawartej w art. 199 ustawy o finansach pub-
licznych znajdująsię trzy instytucje obje˛te częściową poufnością informacji
ze względu na poufny charakter danych o utrzymywaniu i gospodarowaniu
rezerwami pan´stwowymi (Agencja Rezerw Materiałowych, Agencja Rezerw
Artykułów Sanitarnych, Agencja Rynku Rolnego). Raport opracowany przez
rząd zakłada, z˙e ustawy powołujac̨e poszczego´ lne agencje „okres´liły sposób
ich organizacji, zasady gospodarki finansowej, w tym w szczego´ lności źródła
przychodo´w” 19. Gdyby tak istotnie było, nie istniałby problem wadliwej gos-
podarki finansowej agencji, sygnalizowany wielokrotnie przez NIK, a polega-
jący między innymi na braku nadzoru oraz niecelowos´ci wydatków, a nawet
marnotrawstwie s´rodków publicznych.

Agencja Własności Rolnej Skarbu Państwa (AWRSP) jest pan´stwową
osobąprawną, utworzonąna mocy ustawy z dnia 19 paz´dziernika 1991 r.

17 Por. przyp. 11.
18 Analiza celowos´ci działania pan´stwowych funduszy celowych oraz agencji, 1999, Warszawa:

Ministerstwo Finanso´w, grudzień, s. 2. Dokument ten operuje obecnie obowiaz̨ującymi nazwami
ministerstw, ro´ żniącymi sięw wielu przypadkach od nazw z 1998 r.

19 Ibidem, s. 2.
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o gospodarowaniu nieruchomos´ciami rolnymi Skarbu Pan´stwa20. Organem
nadzorującym AWRSP jest Minister Skarbu Pan´stwa. Podstawe˛ działalnos´ci
finansowej AWRSP stanowi roczny plan finansowy, ustalony przez prezesa
AWRSP w porozumieniu z Ministrem Skarbu Pan´stwa oraz z Ministrem
Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Gło´wnym zadaniem AWRSP jest wykonywanie
praw własnos´ci oraz innych praw majat̨kowych Skarbu Pan´stwa w zakresie
Zasobu Własnos´ci Rolnej Skarbu Pan´stwa (ZWRSP). AWRSP wykonuje
zadania zaro´wno w odniesieniu do tworzenia ZWRSP (przejmowanie nieru-
chomos´ci), jak i w odniesieniu do gospodarowania ZWRSP (restrukturyzacja).
Grunty i nieruchomos´ci Skarbu Pan´stwa pozostajac̨e w zarządzie AWRSP
stanowiąprawie 15% powierzchni Polski21.

AWRSP ma prawo tworzyc´ spółki prawa handlowego, zajmujac̨e siędziałal-
nością rolniczą w zakresie przetwo´rstwa, handlu i usług. AWRSP prowadzi
samodzielna˛ gospodarke˛ finansową, opartągłównie na dochodach z gospoda-
rowania powierzonym mieniem Skarbu Pan´stwa.

AWRSP ma prawo do udzielania dotacji, np. na poste˛p biologiczny w rol-
nictwie22. Nie jest jasne, jakimi s´rodkami finansowymi dysponuje AWRSP
(obydwa wykorzystywane w niniejszej analizie raporty podaja˛ istotnie różniące
się informacje) oraz na co dokładnie je wydatkuje. Jez˙eli przyjąć założenie,
że wpływy pozyskiwane przez AWRSP mogłyby byc´ pozyskiwane takz˙e
przez inne podmioty zarzad̨zające ZWRSP (gdyby zaso´b ten został dla potrzeb
organizacyjnych zdekoncentrowany23 albo w części zdecentralizowany na
rzecz jednostek samorzad̨u terytorialnego), a koszty działalnos´ci ograniczałyby
się do wynagrodzen´, to dla potrzeb niniejszej analizy moz˙na przeprowadzic´
następujące rozumowanie, wynikajac̨e z rządowych danych statystycznych dla
1998 r.: przychody z własnej działalnos´ci w kwocie 971,194 mln zł, powie˛k-
szone o dotacje z budz˙etu pan´stwa w kwocie 11,142 mln zł, a naste˛pnie
pomniejszone o wydatki na wynagrodzenia ogo´ łem w kwocie 228,837 mln zł
– wskazująkwotę 753,499 mln zł wydatkowana˛ na politykęsektorowąw za-
kresie zagospodarowania ZWRSP.

Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiMR) jest pań-
stwowąosobąprawną, powstałąna mocy ustawy z dnia 29 grudnia 1993 r.
o utworzeniu Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa24. Organem
nadzorującym ARiMR w sprawach finansowych jest Minister Finanso´w,
a w sprawach pozostałych Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Podstawe˛

20 Tekst jedn: Dz.U. z 1995 r. nr 57, poz. 299 z po´ źn. zm.
21 Por. Malinowska E., op. cit., s. 293.
22 Analiza celowos´ci..., op. cit., załącznik nr 2, s. 2.
23 Należy dodać, że AWRSP posiada 15 oddziało´w terenowych. Oddziały terenowe tworzy,

łączy i znosi prezes Agencji, kto´ry decyduje ro´wnież o powiązaniach finansowych pomie˛dzy
swoimi jednostkami organizacyjnymi. Nie jest to wie˛c dekoncentracja, o kto´rej mowa (wyma-
gająca wprowadzenia klarownej struktury organizacyjno-finansowej, np. przez oddawanie cze˛ści
ZWRSP w zarzad̨ innym niż AWRSP podmiotom), a jedynie wewne˛trzna organizacja pracy
AWRSP.

24 Dz.U. z 1994 r. nr 1, poz. 2, z po´ źn. zm.
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działalnos´ci finansowej ARiMR stanowi roczny plan finansowy, ustalony
przez prezesa ARiMR w porozumieniu z Ministrem Rolnictwa i Rozwoju Wsi
oraz Ministrem Finanso´w.

Głównymi zadaniami ARiMR jest kształtowanie warunko´w techniczno-
-produkcyjnych dla restrukturyzacji i modernizacji rolnictwa przez udzielanie
pożyczek, gwarancji i pore˛czeń kredytowych; spłacanie za kredytobiorce˛
części udzielonego kredytu; dopłaty do oprocentowania kredyto´w bankowych;
finansowanie lub wspo´łfinansowanie przedsie˛wzięć wspieranych przez Agencje˛.

Jeżeli przyjąć założenie, że wpływy pozyskiwane przez ARiMR mogłyby
byćpozyskiwane takz˙e przez inne podmioty, a koszty działalnos´ci ograniczały-
by siędo wynagrodzen´, to dla potrzeb niniejszej analizy moz˙na przeprowadzic´
następujące rozumowanie, wynikajac̨e z rządowych danych statystycznych dla
1998 r.: przychody z własnej działalnos´ci w kwocie 270,332 mln zł, powie˛k-
szone o dotacje z budz˙etu pan´stwa w kwocie 583,983 mln zł, a naste˛pnie
pomniejszone o wydatki na wynagrodzenia ogo´ łem w kwocie 6,559 mln zł
– wskazująkwotę 847,646 mln zł wydatkowana˛ na wykonywanie polityki
sektorowej przez ARiMR25.

Wojskowa Agencja Mieszkaniowa(WAM) posiada status osoby prawnej26,
utworzonej na mocy ustawy z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu sił
zbrojnych RP27.

Organem nadzorujac̨ym WAM jest Minister Skarbu Pan´stwa. Podstawe˛ dzia-
łalności finansowej WAM stanowi roczny plan finansowy, ustalony przez preze-
sa WAM w porozumieniu z Ministrem Skarbu Pan´stwa oraz z Ministrem Obrony
Narodowej. Zgodnie ze znowelizowana˛ustawąo zakwaterowaniu Sił Zbrojnych
RP28 szczego´ łowe zasady gospodarki finansowej WAM powinien okres´lić Mini-
ster Skarbu Pan´stwa w porozumieniu z Ministrem Obrony Narodowej – zostały
one wskazane w rozporzad̨zeniu, które weszło w z˙ycie dopiero w dniu 1 stycznia
1999 r.29 Głównym zadaniem WAM jest „gospodarowanie powierzonym mie-
niem Skarbu Pan´stwa poprzez wykonywanie Prawa własnos´ci lokali i innych
praw rzeczowych w stosunku do grunto´w, budynków i lokali mieszkalnych
wykorzystywanych na zakwaterowanie z˙ołnierzy zawodowych i ich rodzin”30.
W skład WAM wchodzi 11 oddziało´w rejonowych i 50 oddziało´w terenowych.
Średnioroczne zatrudnienie w WAM wynosiło w 1997 r. ponad 7100 oso´b.

25 Trzeba dodac´, że prace nad utworzeniem 16 oddziało´w regionalnych ARiMR w celu
rozdysponowywania przez ARiMR s´rodkami pomocowymi z Unii Europejskiej (program
SAPARD) sąna tyle zaawansowane, z˙e w rządowym raporcie figuruje informacja: „utworzy 16
oddziałów”.

26 W raporcie rządowym w opisie WAM pomie˛to słowo „państwowa”, co moz˙e oznaczac´,
że nie jest to podmiot wchodzac̨y w skład SFP.

27 Dz.U. z 1995 r. nr 86, poz. 433, z po´ źn. zm.
28 Dz.U. z 1997 r. nr 106, poz. 678.
29 Co oznacza, z˙e przez dwa lata WAM funkcjonowała bez podstawy prawnej dla swojej

gospodarki finansowej, poniewaz˙ poprzednie rozporzad̨zenie utraciło moc 31 grudnia 1996 r.
Szerzej por. Malinowska E., op. cit., s. 349.

30 Analiza celowos´ci..., op. cit., załącznik nr 2, s. 5.
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Poniewaz˙ z analizy zestawien´ finansowych obrazujac̨ych działalnos´ć WAM
wynika, że przychody z tytułu działalnos´ci statutowej sa˛ nieco wyższe od
kosztów tej działalnos´ci, a dotacje budz˙etowe przeznacza sie˛ na realizacje˛
zadan´ zleconych przez Ministerstwo Obrony Narodowej, to wydaje sie˛ słuszne
ograniczenie kwoty „wolnej” – z duz˙ym prawdopodobien´stwem kierowanej
na realizowanie polityki prywatyzacji zasobo´w mieszkaniowych Skarbu Pan´-
stwa – do s´rodków uzyskiwanych przez WAM ze sprzedaz˙y nieruchomos´ci.
W 1997 r. wyniosły one 73,823 mln zł31. Poniewaz˙ w latach 1996–1997
przychody z tego tytułu wykazały najwie˛ksządynamikę(wzrosły czternasto-
krotnie32), to słuszne wydaje sie˛ ich „waloryzowanie” przynajmniej wspo´ ł-
czynnikiem wzrostu przychodo´w z własnej działalnos´ci ogółem w 1998 r.
w stosunku do 1997 r. (1,36). Do dalszej analizy przechodzi zatem kwota
100,399 mln zł.

Agencja Prywatyzacji (AP) jest pan´stwową osobą prawną, powstałą
na mocy ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o urze˛dzie Ministra Skarbu Pan´-
stwa33.

Organem nadzorujac̨ym AP jest Minister Skarbu Pan´stwa. Podstawe˛ działal-
ności finansowej AP stanowi roczny plan finansowo-rzeczowy, zatwierdzany
przez Ministra Skarbu Pan´stwa po zasie˛gnięciu opinii Ministra Finanso´w.

Główne zadanie AP to „przeprowadzenie prywatyzacji przedsie˛biorstw
państwowych i spo´łek z udziałem Skarbu Pan´stwa oraz s´wiadczenie odpłatnych
usług związanych z prywatyzacja”̨ 34. W gruncie rzeczy rola AP sprowadza sie˛
do odpłatnego wykonywania na rzecz Skarbu Pan´stwa w trybie wygodnym dla
tej agencji pewnych czynnos´ci związanych z prywatyzacja˛35.

Poniewaz˙ prywatyzacja majat̨ku Skarbu Pan´stwa niewątpliwie wchodzi
w skład wykonywania polityki sektorowej, a sama AP pełni w tej działalnos´ci
funkcjępośrednika, to całos´ć szacunkowych koszto´w jej działalnos´ci powinna
być uwzględniona w niniejszej analizie. W 1998 r. było to 4,291 mln zł.

Agencja Techniki i Technologii (ATiT) to państwową osobą prawną,
powstałąna mocy ustawy z dnia 12 kwietnia 1996 r. o utworzeniu Agencji
Techniki i Technologii36. Organem nadzorujac̨ym ATiT jest Minister Gos-
podarki. Podstawe˛ działalnos´ci finansowej ATiT stanowi roczny plan finan-
sowy, zatwierdzany przez Ministra Gospodarki w uzgodnieniu z Ministrem
Finanso´w. Główne zadanie ATiT to „wspieranie wdraz˙ania nowych technologii
i pośredniczenie w transferze nowych technik pomie˛dzy ośrodkami badawczo-
-rozwojowymi i przedsie˛biorstwami”37. W 1997 r. całkowite koszty funkcjo-

31 Malinowska E., op. cit., s. 351.
32 Ibidem, s. 350.
33 Dz.U. z 1996 r. nr 106, poz.493, z po´ źn. zm.
34 Analiza celowos´ci..., op. cit., załącznik nr 2, s. 10.
35 Malinowska E., op. cit., s. 376. Mie˛dzy innymi wynagrodzenia prowizyjne AP nie sa˛

ewidencjonowane w budz˙ecie pan´stwa jako wydatki, ale odejmowane od nalez˙nych Skarbowi
Państwa przychodo´w z prywatyzacji.

36 Dz.U. z 1996 r. nr 74, poz. 352, z po´ źn. zm.
37 Analiza celowos´ci..., op. cit., załącznik nr 2, s. 10.
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nowania ATiT wyniosły 2,412 mln zł, z czego ponad połowe˛ stanowiły
wynagrodzenia dla pracowniko´w Agencji38.

Poniewaz˙ w 1997 r. ATiT nie poniosła z˙adnych wydatko´w na doradztwo
i opinie biegłych w zakresie oceny projekto´w innowacyjnych, a struktura
wydatków w 1998 r. jest prawie identyczna jak w 1997 r. (jedynie udział
wydatków na wynagrodzenia wzro´sł z niespełna 37% do ponad 42% wydatko´w
na sfinansowanie koszto´w działalnos´ci), to uzasadnione jest przypuszczenie,
że ATiT nie rozwinęła znaczącej działalnos´ci statutowej. Jednak 9 mln zł
dotacji celowej otrzymanej w 1998 r. przez ATiT z budz˙etu pan´stwa powinno
zasilić wydatki analizowane w niniejszym opracowaniu.

Efektem analizy wydatko´w pięciu agencji pan´stwowych jest oszacowanie
kwoty wydatków kierowanych z tych agencji na wykonywanie polityki sek-
torowej na poziomie ok.1 714,835 mln zł.Struktura tych wydatko´w nie jest
znana. Przy poszukiwaniu analogii ze struktura˛ wydatków budżetowych moz˙na
wprowadzac´ różne warianty podziału, chociaz˙ najmniej ryzykowne wydaje sie˛
kwalifikowanie ich do kategorii „dotacje i subwencje”.

6. Struktura podmiotowa wydatków

Składniki tworzące szacowana˛ kwotę „wydatków centralnych kierowanych
na polityki sektorowe, szacunkowo wpływajac̨e na procesy rozwoju regional-
nego” przedstawione sa˛ w tab. 1.

Tab. 1. Poziom i struktura podmiotowa wybranych wydatko´w centralnych

Wyszczego´ lnienie Wydatki
w mln zł

Struktura w %

Budżet państwa 27 917,267 78,61

Państwowe fundusze celowe 5 879,296 16,56

Agencje pan´stwowe 1 714,835 4,83

Razem 35 511,398 100

Źródło: obliczenia własne.

Wynik przeprowadzonej analizy jest dos´ć zaskakujący. Pomimo znacznego
rozproszenia wielu wydatko´w centralnych poza budz˙et państwa – do funduszy
celowych i agencji pan´stwowych – rozpoznanie struktur wydatko´w tych pod-
miotów jest bardzo utrudnione. Jeszcze trudniejsza jest identyfikacja tej cze˛ści
wydatków, która mogłaby byc´ kojarzona z wykonywaniem polityki sektorowej
wpływającej na procesy rozwoju regionalnego. Dotyczy to zwłaszcza agencji
państwowych, ale spore trudnos´ci występują także w analizie struktur wydat-
ków państwowych funduszy celowych. Stan wiedzy o funkcjonowaniu innych

38 Malinowska E., op. cit., s. 359.
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niż jednostki samorzad̨u terytorialnego podmioto´w wchodzących w skład SFP
jest zaskakujac̨o niski. Żeby sięo tym przekonac´, nie trzeba nawet podejmowac´
niezalez˙nych badan´ eksperckich39, lecz wystarczy lektura dokumento´w przy-
gotowywanych przez rzad̨40.

Efektem luki informacyjnej jest mała precyzja szacunko´w oraz niebez-
pieczen´stwo zawyżenia udziału budz˙etu pan´stwa (sprawozdania z wykonania
budżetu pan´stwa sądokumentami stosunkowo precyzyjnymi) przy ro´wnoczes-
nym zaniżeniu udziało´w podmiotów pozabudz˙etowych. Trzeba jednak zauwa-
żyć, że „bogactwo” agencji pan´stwowych dotyczy przede wszystkim przeka-
zanego im w zarzad̨ majątku Skarbu Pan´stwa, a w duz˙o mniejszym stopniu
strumieni doste˛pnych środków finansowych. Agencje pan´stwowe przedstawiaja˛
tak ogólnikowe sprawozdania finansowe, z˙e nie można dokonac´ dokładnej
analizy struktury oraz kierunko´w dokonywanych przez nie wydatko´w. Wszys-
tkie „pozabudz˙etowe” podmioty dysponujac̨e publicznymi s´rodkami finan-
sowymi klasyfikująswoje przychody oraz wydatki w sposo´b w najmniejszym
nawet stopniu niedostosowany do reguł klasyfikacyjnych obowiaz̨ujących
w systemie budz˙etowym. Sposo´b ten jest ro´ żny w państwowych funduszach
celowych i w agencjach pan´stwowych.

7. Struktura rzeczowa wydatków

Tylko w odniesieniu do s´rodków budżetu pan´stwa nie istnieje dylemat
kwalifikowania ich do jednej z grup wydatko´w, poniewaz˙ układ sprawozdan´
z wykonania budz˙etu pan´stwa operuje podziałem na dotacje i subwencje;
świadczenia na rzecz oso´b fizycznych; wydatki biez˙ące jednostek budz˙etowych,
wydatki majątkowe i rozliczenia z bankami41. W przypadku pan´stwowych
funduszy celowych jest to sprawa trudniejsza, a w odniesieniu do agencji
państwowych wręcz karkołomna. Sygnalizowane uprzednio pro´by klasyfiko-
wania tych wydatko´w prowadządo niejednoznacznych wniosko´w. W tab. 2
przedstawiono trzy dopuszczalne warianty wpływu wydatko´w agencji pan´st-
wowych na finalny efekt przeprowadzanych szacunko´w. W wariancie I wszys-
tkie wydatki agencji pan´stwowych zostały umieszczone w grupie „dotacje
i subwencje”, w wariancie II tylko połowa tych wydatko´w została sklasyfiko-
wana w grupie „dotacje i subwencje”, natomiast druga połowa została umiesz-
czona w grupie „s´wiadczenia na rzecz oso´b fizycznych”. Najbardziej optymis-
tyczny dla rozwoju regionalnego jest wariant III, zakładajac̨y zasadnos´ć wy-
kazania w powyz˙szych grupach jedynie po jednej trzeciej wydatko´w agencji

39 Jak to uczynili eksperci IBnGR, por. przyp. 11.
40 Wykorzystany w analizie raport rzad̨owy (por. przyp. 18) jest dokumentem mało szczego´-

łowym i nieprecyzyjnym.
41 Wydatki z grupy „rozliczenia z bankami” zostały wyłac̨zone z niniejszej analizy, chociaz˙

uwzględnienie dopłat do kredyto´w byłoby cennym uzupełnieniem omawianych szacunko´w.
Jednak uzupełnienie to powinno byc´ kompletne, a zatem powinno obejmowac´ równieżudzielane
pożyczki, w tym na zasadach preferencyjnych, kto´re nie sąwydatkami w znaczeniu ustawy
o finansach publicznych.
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Tab. 2. Wybrane wydatki centralne według grup wydatko´w

Wyszcze-
gólnienie

Grupy wydatko´w w mln zł

Ogółem
Dotacje

i subwencje

Świadczenia
na rzecz

osób
fizycznych

Wydatki
bieżące

jednostek
budżet.

Wydatki
majątkowe

Wariant I

BPa) 27 917,267 9 149,065 209,800 12 928,963 5 629,439

PFCb) 5 879,296 1 720,399 3 220,936 596,609 341,352

APc) 1 714,835 1 714,835 – – –

Struktura 100% 35,44% 9,66% 38,09% 16,81%

Wariant II

BPa) 27 917,267 9 149,065 209,800 12 928,963 5 629,439

PFCb) 5 879,296 1 720,399 3 220,936 596,609 341,352

APc) 1 714,835 857,417 857,418 – –

Struktura 100% 33,02% 12,08% 38,09% 16,81%

Wariant III

BPa) 27 917,267 9 149,065 209,800 12 928,963 5 629,439

PFCb) 5 879,296 1 720,399 3 220,936 596,609 341,352

APc) 1 714,835 571,612 571,612 – 571,613

Struktura 100% 32,22% 11,27% 38,09% 18,42%

a) budżet państwa
b) państwowe fundusze celowe
c) agencje pan´stwowe
Źródło: obliczenia własne.

państwowych oraz umieszczajac̨y jednątrzeciąwydatków agencji pan´stwowych
w grupie „wydatki majątkowe”.

Poszczego´ lne warianty rozdzielania wydatko´w agencji pan´stwowych mię-
dzy grupy wydatko´w (według podziału wykazywanego w sprawozdaniach
budżetowych) mającharakter umowny, chociaz˙ można sądzić, że najbliższy
rzeczywistos´ci jest wariant I, kwalifikujący wszystkie wydatki agencji pan´-
stwowych do grupy „dotacje i subwencje”. W takim wariancie struktury
wydatków centralnych – kierowanych na prowadzenie polityki sektorowej,
a wpływających na procesy rozwoju regionalnego – zaledwie 17% oszaco-
wanej kwoty moz˙e być kojarzona z procesami rozwojowymi (wydatki ma-
jątkowe). Pozostałe 83% tej kwoty wiaż̨e sięalbo z utrzymywaniem struktur
administracyjnych (wydatki biez˙ące jednostek budz˙etowych stanowiły 38%
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analizowanych wydatko´w ogółem), albo z wspieraniem oso´b fizycznych
(świadczenia na rzecz oso´b fizycznych stanowiły blisko 10% analizowanych
wydatków ogółem), albo z bliżej niedookres´lonym dotowaniem i subsydiowa-
niem (ponad 35% analizowanych wydatko´w ogółem). Nie jest to rezultat
korzystny z punktu widzenia proceso´w rozwoju regionalnego.

Powyższe szacunki wskazuja˛ na powielanie ogo´ lnej struktury wydatko´w
budżetu pan´stwa – skoncentrowanej na utrzymywaniu administracji pan´stwowej
bądź podtrzymywaniu (ułatwianiu przetrwania) egzystencji oso´b fizycznych
i podmiotów gospodarczych (przez dotacje i subsydia). Podobny schemat
radykalnej dominacji prioryteto´w bieżących daje sie˛ zauwaz˙yć także w tej
części wydatków budżetu pan´stwa, która może być kojarzona z realizacja˛
specjalistycznej polityki sektorowej oraz z wydatkami pan´stwowych funduszy
celowych i wydatkami agencji pan´stwowych.

Z punktu widzenia efekto´w rozwojowych załoz˙one w wariancie II przeniesie-
nie połowy wydatko´w agencji pan´stwowych do grupy „s´wiadczenia na rzecz
osób fizycznych” nie wprowadza z˙adnych zmian. Jest to nadal struktura bardzo
mało „prorozwojowa”. Nawet wprowadzenie najbardziej optymistycznego dla
rozwoju regionalnego załoz˙enia pomieszczenia az˙ jednej trzeciej wydatko´w
agencji pan´stwowych w grupie „wydatki majat̨kowe” nie przynosi z˙adnego
przełomu. Pomimo tego słabo uzasadnionego zabiegu jedynie niespełna jedna
piąta oszacowanej kwoty moz˙e byćkojarzona z wydatkami ewidentnie „proroz-
wojowymi”, w tym z wydatkami inwestycyjnymi. W skali całego kraju
w 1998 r. było to zaledwie6 542,404 mln zł. Tak niska kwota musi budzic´
niepokój o możliwości prowadzenia przez rzad̨ skutecznych działan´ restruktury-
zacyjnych. Moz˙na wątpić w istnienie logicznych zwiaz̨ków między prowadze-
niem polityki sektorowej a utrzymywaniem sieci pan´stwowych funduszy celo-
wych i agencji pan´stwowych. Zgłaszanym niekiedy obawom o skrywanie w tych
instytucjach s´rodków publicznych towarzysza˛przypuszczenia prowadzenia przy
ich pomocy bardziej finezyjnej lub bardziej elastycznej (niz˙ budżetowa) polityki
sektorowej. W s´wietle przeprowadzonej analizy sa˛ to opinie nieuzasadnione.

Państwowe fundusze celowe prowadza˛ politykę wydatków zbliżoną do
budżetu pan´stwa, chociaz˙ nie mająpodobnego spectrum obligatoryjnych zadan´
publicznych do wykonania. Nie sa˛ to instytucje działajac̨e według precyzyjnych
planów (gdyby było inaczej, fakt ten na pewno zostałby uwidoczniony w spra-
wozdaniach). Budz˙et państwa góruje nad nimi nie tylko wie˛kszą precyzją
polityki wydatków, lecz także kwotami przeznaczanymi na działania restruk-
turyzacyjne. Prawie 80% oszacowanej kwoty stanowia˛ wydatki budżetu pan´-
stwa, a tylko niespełna 17% wydatki pan´stwowych funduszy celowych. Jedno-
cześnie w analizowanych wydatkach budz˙etu pan´stwa ponad 20% stanowiły
wydatki majątkowe (w tym inwestycyjne), podczas gdy w pan´stwowych fun-
duszach celowych było to zaledwie 6%. Dopiero przy zupełnie nierealistycz-
nym założeniu, że wszystkie analizowane dotacje z pan´stwowych funduszy
celowych miały charakter „prorozwojowy” odsetek takich wydatko´w w fun-
duszach wzrasta do 35%, przewyz˙szając pod tym względem budz˙et państwa.
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Podobnie przedstawia sie˛ siła finansowa i racjonalnos´ć działań agencji
państwowych. Z doste˛pnych informacji nie moz˙na wnioskowac´ o realizowaniu
przez agencje pan´stwowe specyficznych misji, wzmacniajac̨ych politykęsek-
torową rządu. Największe moz˙liwości prowadzenia – w ramach tej polityki
– aktywnych i skutecznych działan´ restrukturyzacyjnych pozostaja˛ nadal w bu-
dżecie pan´stwa, o którym wiadomo wszakz˙e, że jest układany pod presja˛
wydatków bieżących. A bez sprawnej polityki sektorowej – koordynowanej
z polityką na rzecz rozwoju regionalnego – nie jest moz˙liwa skuteczna re-
strukturyzacja i modernizacja gospodarki kraju.
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