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1. Cel analizy

Przedmiotem analizy jest identyfikacja rozmiara struktury wydatkev
dokonywanych na szczeblu centralnym w ramach polityk sektorowych w celu
szacunkowego okiémnia wptywu tych polityk na procesy rozwoju regional-
nego. Zagadnienie zwalu polityk sektorowych z procesami rozwoju regional-
nego jest kluczowe przy pbach oceny ,sity” sprawczej tych polityk oraz
w rozwaaniach na temat przeniesienia, szetej ,sity” do polityki na rzecz
rozwoju regionalnego, prowadzonej przez administrazgatralna(polityki
regionalnej), lub do polityki na rzecz rozwoju regionalnego, prowadzonej
przez samorzdy wojewalztw (polityki rozwoju regionalnego). W takim pode-
jsciu ocena ,sity” sprawczej polityk sektorowych nebyc punktem wyjsia
w okreédaniu racjonalnych relacji mazy tymi politykami a politykana rzecz
rozwoju regionalnego. Ocena ,sity” sprawczej polityk sektorowych enbyc
tez wykorzystana do rozwamia tez bardziej radykalnych — zredukowania
polityk sektorowych do zagadnienia udzielania pomocy publicznej oraz prze-
niesienia jej pozostatychr@dkow finansowych i instruments tych polityk do
wyposaenia polityki na rzecz rozwoju regionalnego. W obydwu przypadkach
konieczna jest diagnoza stanu obecnego.

2. Zalozenia metodologiczne

Z punktu widzenia ustawy o finansach publicznyatentralne wydatki
publiczne dotyczaszerokiej grupy wydatke dokonywanych przez inne niz
jednostki samorziu terytorialnego podmioty sektora finamsgublicznych
(okredanego dalej skiem SFP). Zgodnie z art. 5 ust. 2 tej ustawy caly SFP

" Artykut zostat napisany w ramach projektu badawczego ,Regionalne i lokalne aspekty
polityk sektorowych” (1 HO2C 032 15) finansowanego przez Komitet Badankowych.

! Ustawa z dnia 26 listopada 1998r. o finansach publicznych (Dz.U. z 1998 r. nr 155,
poz. 1014 z pan. zm.).
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dzieli siena sektor rzdowy i sektor samorziowy, przy czym uzasadnione jest

domniemanie, & jest to podziat kompletny i zamkmje A zatem wszystkie

~hiesamorzdowe” podmioty SFP, jako naleze do sektora raibwego, moga
byc uwazane za dokonyg®e centralnych wydatk® publicznych. Jednak uwzgle
dnienie wszystkich tych podmiotorzadowej czéci SFP w niniejszych rozwaz
niach nie jest ani madive, ani celowe. Glavnym powodem jest brak klarownej,
precyzyjnej i kompletnej definicji zakresu podmiotowego SHBtniejatez
argumenty prawne na rzecz wykluczenia z analizykazesi agencji rzaowych

(jedi maja status splek prawa handlowego) oraz agencji rozwoju regionalnego

(o statusie spek prawa handlowego lub fundaciji). Nie wchodaae w skiad

SFP, nie dokonyjaatem wydatkes publicznych w znaczeniu ustawy o finansach

publicznych. Informacje o dziatalhois finansowej tych podmiote nie sa

prezentowane w sprawozdaniach z wykonania btdpastwa, nie saezone
przedmiotem systematycznych i"gmgch analiz statystycznych.

Z drugiej strony nie ulega wpliwosci, ze czét dziatalndsi takich pod-
miotow dotyczy dokonywania wydatke publicznych w ekonomicznym zna-
czeniu; wydatki te stanowianstrument realizacji polityk sektorowych (np.
agencje pastwowe powstawaty dla wzmocnienia instruniemteykonawczych
polityk sektorowych); cz& tych wydatKav jest alokowana terytorialnie i jako
taka wptywa na przebieg proceg@ozwoju regionalnego. Dlatego nie maz
poming wydatkown wielu instytucji ewidentnie nie nalezych do SFP, pomimo
wigzacego sjez tym ryzyka niskiej precyzji szacuhwo Z dwoch rodzajov
ryzyka — pominjeia ‘sodkow finansowych publicznych w znaczeniu ekono-
micznym, chociazie uwaanych za takie przez ustawefinansach publicz-
nych, oraz popetnienia stosunkowo gala (z braku oficjalnych, przejrzystych
danych statystycznych) few szacunku — w niniejszej analizie za istotniejsze
uznano ryzyko pierwsze.

Z analizy zostaly w cafas wytaczono wydatki:

— dokonywane przez kasy chorych (nie istnialy jeszcze w 1998 r., nie maja
zadnego bezposdniego wptywu na procesy rozwoju regionalnego, nie jest
pewne, czy nalezdo SFP);

— dokonywane przez patwowe szkoty wygze (glavnie z powodu braku
danych statystycznych oraz braku informacji o poziomiézogmia czaso-
wego, z jakim wydatki te wplywajaa procesy rozwoju regionalnetjp

2 Szerzej por. Gilowska Z., MisgaW., 1999, ,Funkcjonowanie ustawy o finansach publicz-
nych. Postulatyde lege ferenda Przeglad Sejmowynr 5, s. 39-72.

3 Z punktu widzenia teorii oraz doktryny finahsopublicznych, a takz w konteksie
obowigzujecej klasyfikacji dochode publicznych (art. 3 ustawy o finansach publicznych) nie
ulega wapliwosci, ze wptywy z obowigkowych sktadek na powszechne ubezpieczenia zdrowotne
stanowiadochody publiczne.

4 Wplyw taki powinien byc przedmiotem odtenych badannaukowych, kice mogtyby
okredic szacunkowawielkoS opaznienia czasowego. Znaczenie czyrinikadukacyjnych,
badawczych i kulturotwa@zych dla procese rozwoju regionalnego jest wprawdzie powszechnie
akcentowane, lecz w Polsce nie stalp jgiszcze przedmiotem analiz statystycznych, weryfiku-
jacych zwigki pomigdzy rozwojem szkolnictwa wyszego z procesami rozwoju regionalnego.



ANALIZA WPLYWU CENTRALNYCH WYDATKO W PUBLICZNYCH... 123

— dokonywane przez podmioty realizogapolitykesocjalngparstwa (fundusze
obstugiwane przez Zaktad Ubezpiecz8potecznych i przez KasRol-
niczego Ubezpieczenia Spotecznego).

Analiza dotyczy polityki alokacji dkow finansowych prowadzonej przez
najwaaiejsze resorty: Pracy i Polityki Socjalnej; Gospodarki; Skarbustea
Rolnictwa i Gospodarki ¥wnosiowej; Transportu i Gospodarki Morskiej;
taczndei; Ochrony Sodowiska, Zasohe Naturalnych i Lénmictwa; Edukaciji
Narodowej; Kultury i Sztuki; Zdrowia i Opieki Spotecznej.

Analiza uwzglelnia takz wydatki nastpujecych instytucji centralnych
oraz agend rziowych: Urzelu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast; Urzel
Kultury Fizycznej i Turystyki; Krajowego Urztu Pracy; Urzdow Wojewadz-
kich®; Funduszu Ochrony GruhtoRolnych; Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej; Funduszu Pracy: $dapwego Funduszu
Rehabilitacji Osb Niepetnosprawnych; Funduszu Promocji Tezo<i; Fun-
duszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym; Agencji Wias-
no<i Rolnej Skarbu Pastwa; Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rol-
nictwa; Wojskowej Agencji Mieszkaniowej; Agencji Prywatyzacji oraz Agencji
Techniki i Technologii.

W modelowym (bez wipienia idealistycznym) yj@u moza przyj&, ze
wydatki centralne ponoszone na polityk sektorowewsaatoxi alokowane
terytorialnie w czéci pozostajaej po sfinansowaniu istnienia instytucji dys-
ponujgych odpowiednimi czgtkami 'sodkow finansowych. W odniesieniu do
poszczegimych resortav czgstki te majaswg formalny odpowiednik w postaci
czesci budztowych, stanowigych podziatki klasyfikacji odkow finansowych
koncentrowanych w budzie pastwa. W przypadku pozostatych instytucji
podstawarocznej gospodarki finansowej jest plan finansowy, sktadajsie
z przychodw i wydatkonv w rozumieniu klasyfikacji wskazanej w ustawie
o finansach publicznych. Jelt jednak instytucje te nie sformalnie czécia
SFP — jak np. agencje jdawe — to podstawiach gospodarki finansowej sa
plany finansowe, skladge siez przychodw oraz z kosZtw uzyskania
przychodav, typowe dla podmidte rynkowych (chociama odge uzgadniane
z resortem jako organem odpowiedzialnym za funkcjonowanie danej agencji
rzadowej).

Mozna zatem przyja zaloznie, 2 z ekonomicznego punktu widzenia
srodki finansowe przeznaczane na wykonywanie polityk sektorowyehiela
koscia wynikowa Powstaje ona po odjeu kosztav funkcjonowania (in-
stytucji SFP lub instytucji rynkowej) od wigsowego stanu tych redkow

5 W istocie 'sodki grupowane sav tzw. budztach wojewodw, zbiorczo tworzaych cz&t
budztu pdstwa. Okrékenie ,budzt wojewody” jest nieprecyzyjne i myta. Termin ,budet”
powinien byc zarezerwowany na okresie rocznego planu finansowego uktadanego przez
organ wykonawczy podmiotu wiadzy publicznej oraz uchwalanego przez stosowny organ przed-
stawicielski tego podmiotu, wytaniany w wyborach bezgakich (takie stanowisko przyja
Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy przy projektowaniu uchwalonej w po-
towie 1998 r. Europejskiej Karty Samoyia Regionalnego). Nie ulega zegtpliwosci, ze tzw.
budzty wojewodav safragmentami budetu pdstwa.
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(zaplanowanych w budzie pastwa lub w planie finansowym danej instytu-
cji), pomniejszonego o wydatki w pewnym sensie ob@k@ve, tj. ponoszone
na wykonywanie obligatoryjnych zadapublicznych (zadamakazanych
wprost na mocy przepiso prawa). Z taostatniasprawawiaze sie problem
rozumienia polityki jako instrumentu wykonywania wtadzy (swobodnego
decydowania o alokacjiradkow finansowych) czy tegako instrumentu reali-
zowania decyzji podejmowanych poza danstytucja

Wieloznacznos terminu ,polityka” wymaga poczynienia zatea porzal-
kujacych niniejszaanalize Z jednej strony nie wydaje sigtuszne zatoanie,
ze catog ,Srodkonv wolnych” (rozumianych jako rimica miglzy ‘sodkami
posiadanymi a kosztami funkcjonowania) jest przeznaczana na polityki sek-
torowe. Takie rozumowanie byiloby obarczone zbytdiawolndgia inter-
pretacyjna poniewazo realizowaniu polityki w dowolnej dziedzinie moa
mowi¢ woéwczas, gdy podmiot teolityke prowadzay dysponuje swoboda
w podejmowaniu decyzji alokacyjnych. A przeciezele zadanpublicznych
musi bycwykonywanych niezalete od woli dysponentarsdkow publicznych.
Ten punkt widzenia d@sjednoznacznie wskazuje na bedzpdrstwa jako na
plan finansowy, podlegatg najsilniejszym ograniczeniom przez istnienie
w nim znacznej cZei wydatkav tzw. sztywnych, Ktoych ponoszenie w matym
stopniu zaléyg od przebiegu gry politycznej (uchwalania i wykonywania
budztu), chociazéwnoczésie to budet pdrstwa jest najsilniej kontrolowa-
nym planem finansowym w catym SFP. Fakt ten tworzy swostiéapke
badawcza poniewazmoze zniecheac do analizy skutkw istotnej czéci
polityk sektorowych jako pozornie mato zmiennych i stabo zayeh od
decyzji politycznych.

Z drugiej zasstrony wiadomo, & sporo owych ,sztywnych” wydatko
wiaze siez zadaniami podlegaggmi decentralizacji wtadzy publicznej (art. 15
ust. 1 Konstytucji), a wie ich ,sztywnd§” jest — przynajmniej w znacznej
mierze — efektem skostnididsstruktur finansowanych z budi pastwa.
Przekazywanie zadgwublicznych do nowych jednostek samaiaaerytorial-
nego zmienia te wydatki, pozwalgj&westionowadch niewzrusznas Jezli
zdszadania publiczne modayc decentralizowane — do samqdzapowiatav
i do samorzedu wojewalztw — to ‘sodki finansowe kierowane na ich wyko-
nywanie na pewno fegwptywacna przebieg procésorozwoju regionalnego,
takze wownczas gdy sao zadania cjzace wprost na podmiotach wiadzy
publicznej i w tym sensie obowa&owe.

Z powyzszych powodw w niniejszej analizie przyfe szerokadefinicje
polityki sektorowej finansowanej z bue pdstwa. Alternatywabytoby
sztuczne marginalizowanie roli buete pastwa w jej realizowaniu. Trzeba
doddg ze w przypadku innych nibudzt pdrstwa plariev finansowych pod-
miotow SFP (np. pastwowych funduszy celowych) lub podmieton istocie
rynkowych (np. agencji patwowych) wystpuje znacznie nigzy wspéczynnik
,Sztywnoi” wydatkow (oczywisie, poza pastwowymi funduszami ubez-
pieczeniowymi pracowniczymi i rolniczymi) oraz znacznie 9zg (w nie-
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ktorych przypadkach wiez nieobecny) poziom kontroli politycznej i kgiewej.
Z tego wzglelu nie mona ograniczycsie do analizy budetu pastwa.

Srodki finansowe najbardziej zblime do terminu ,prowadzenie polityki”
znajdujasie gtownie w innych nizbudzt pdrstwa instytucjach, chociaazie
zawsze sao instytucje formalnie zaliczane do SFP, a_ evidysponujae
publicznymi ‘sodkami finansowymi w rozumieniu ustawy o finansach pub-
licznych. Jest to paradoksalny rezultat istndejeorganizacji polskiego systemu
finansav publicznych. Publicznéredki finansowe ,wolne” (pozwala@e na
stosunkowo swobodne podejmowanie decyzji alokacyjnych) znagieigow-
nie poza budetem pastwa i nawet nie zawsze, sdasyfikowane w kategorii
»publiczne ‘sodki finansowe”.

Analize przeprowadzono oddzielnie dla beda pastwa, dla pastwowych
funduszy celowych oraz dla wybranych agencji gtarowych.

3. Analiza wydatkdow budzetu pahstwa

Wsrod analizowanych instytucji najdtszaliste tworza dysponenci samo-
dzielnych czéci budztu pastwa. Podstawgonizszych szacunke byly
informacje zawarte w sprawozdaniu z wykonania tatdzpdistwa za okres
od 1 stycznia do 31 grudnia 1998 .

W niniejszej analizie nadano prymat instytucjonalnemu uktadowi zestawien
wydatkon budztu pastwa nad zestawieniami przedmiotowymi. Oba poziomy
klasyfikacji sodkon budztu pdistwa — wedtug dysponento (podziat na
czesci budztu parstwa) oraz wedtug dziedziny wydatko(podziat na dziaty
klasyfikacji budetowej) — majapewne wady, a poszczege podziatki sa
do< przestarzate, zwtaszcza w,aje przedmiotowym, czyli w podziale na
dziaty klasyfikacji budetowej. Jednak analizowanie ,wydatkdkierowanych
na polityki sektorowe” musi uwzgtiiac element wyboru zwizany z wyko-
nywaniem ,polityki”, ktory istnieje wytgznie w podziale instytucjonalnym
— na czéci budztu pdstwa. Podziat podmiotowy ma charakter wynikowy
zarovno na etapie projektowania i uchwalania wydatkbudztowych, jak
i na etapie sporzizania sprawozdamn wykonania budetu pastwe’.

Podziat instytucjonalny na c& budztu pdistwa nie jest w petni kla-
rowny z powodu istnienia kilku ¢&ei nie zwigzanych bezposdnio z kon-
kretnymi resortami (a zwlaszcza &e 83 0 nazwie ,rezerwy celowe” oraz
czesci 85 0 nazwie ,budety wojewodav ogdem””’), co potwierdza istnienie
tendencji do pomniejszania moroSci precyzyjnego wyodteniania’sodkow
alokowanych w ramach polityk sektorowych centralnych instytucji admini-
stracji rzalowej.

5 Chociazformalne ograniczenia w dokonywaniu zmian w wydatkach zaplanowanych dotycza
tylko poszcze@imych dziafav klasyfikacji budztowej, to nie ulega wpliwosci, ze wigkszo€
przeniesiémw planie wydatkev dokonywana jest z inicjatywy dysponémt@zgsci budztowych.

” Nazwa tej czgci jest reliktem matej precyzji prawa finahsgublicznych przed zmianami
ustrojowymi zapocz&owanymi w drugiej potowie 1989 r.
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Dla kazlej z analizowanych ¢&ei budztu pastwa okrékbno szacunkowy
peiny zakres wydatke centralnych kierowanych na polityki sektorowe w rezul-
tacie nastpujacego schematu — najpierw okhesia wydatkev dysponentw
poszczegimych czéci budztu pdstwa nie przeznaczonych na funkcjonowanie
tych instytucji, a nastnie odjeia od tak oszacowanej sumy wszystkich
wydatkon ewidentnie nie przeznaczonych na wykonywanie polityki sektorowej.

Wydatki w poszczedaych czéciach budetu pdistwa zmniejszano przede
wszystkim o wilasne biege wydatki administracyjne, wykazywane w roz-
dziatach dziatu ,administracja pstwowa i samorzdowa” (z wyjgkiem zawsze
niezbyt jasnego rozdziatu ,pozostata dziataltipsv kategorii ,wydatki biezace
jednostek budztowych”. Odliczano texozmaite dotacje: dla Agencji Rezerw
Materiatowych (93,176 min z}), dla Polskiej Agencji Prasowej (8,051 min z),
dla Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (583,903 min zt — w ni-
niejszej analizie uwzgtinione w czéci dotyczgej dziatalnési instytucji
pozabudetowycl), na Fundusz Pracy (881 min z}).

Odliczono favniezwydatki na przedsigzigcia scentralizowane: na Centrum
Doradztwa i Edukacji w Rolnictwie (2,330 min zf); na Banowalnspekcije
Skupu i Przetwostwa Artykufov Rolnych (12,837 min zf); na Centralny
Osodek Badania Odmian Rlis UprawnycH (6,815 min zt); na dziatalrd@s
Gtownego Inspektoratu Lotnictwa Cywilnego (13,201 min zt); nasaowa
InspekcjeTelekomunikacyjna Pocztowa(9,783 min zt); na PastwowaAgen-
cie Radiokomunikacyjna(8,619 min zt); na Glany Inspektorat Ochrony
Srodowiska (11,935 min z1); na dofinansowanie dziatadtidsimoteki Naro-
dowej (1,729 min z}); na Komitet Kinematografii (2,525 min z}); nd Stmrowa
Stuzbe Ochrony Zabytkar (2,142 min zf).

Z analizy wytgzono rozliczenia z bankami, np. umorzenia krédytniesz-
kaniowych, dotacje na doptaty do odsetek od krédytwa cele rolne, Kie
moga byC wiazane z politykarozwoju regionalnego, ale dopiero w dalszej
perspektywie, gdy pojawi simoiwost zdecentralizowania polityki patwa
w tej dziedzinie i nasg zmiana instrument® wykonawczych. Stosowane
obecnie instrumenty sadresowane bezpesinio do oSb fizycznych bez
rozwaania skutkev terytorialnych i (przypuszczalnie) bez miomsci osza-
cowania przestrzennej struktury tych doptat.

8 Pozostawiono natomiast dotacje dla Agencji Rynku Rolnego (rozdziat 6131) w kwocie
323,836 min zt, poniewagzato klasyczne instrumenty prowadzenia polityki sektorowej, a Agencja
Rynku Rolnego nie jest przedmiotem niniejszej analizy. Nie ma bowiem przésiikazdecent-
ralizowania interwencyjnych zak(poartykutow rolnych, zwtaszcza w sytuacji przeniesienia na
samorzd wojewalztwa odpowiedzialn@s za modernizagj@bszafav wiejskich i wykonywanie
polityki rozwoju wojewalztwa.

® Wydatki na InspekgjdNasiennarozdziat 4004) w kwaocie 23,251 min zt, w tymi 22,581
min zt na wydatki biézce jednostek buaowych, zostaty wprowadzone do kwoty wydatkowanej
na realizowanie polityki sektorowej wplywgjaj na procesy rozwoju gospodarczego. Podobnie
postgiono z wydatkami na PatwowalnspekcjaOchrony RéBn (rozdziat 4016), wykorzystyja
w 1998 r. kwote57,260 min zt, w tym a53,583 min zt na wydatki biexe jednostek budsto-

wych.
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Z analizy usunito tezprawie wszystkie wydatki zwzane z finansowaniem
placovek ochrony zdrowia. Ta grupa wydatkaie zostata poddana decent-
ralizacji wraz z utworzeniem nowych jednostek samdtzderytorialnego,
lecz w dniu 1 stycznia 1999 r. weszta w sktawdkow finansowych przeka-
zanych kasom chorych.

W analizie uwzgJdniono’sodki finansowe zgrupowane w ¢soe 85. budztu
parstwa o nazwie ,budzty wojewodav ogdem” (chociazw obecnych realiach
mogabyt one traktowane jako surogat polityki na rzecz wspierania rozwoju
regionalnego i lokalnego), po uprzednim uswiiez tej czéci wydatkov na
utrzymywanie urzéow wojewadzkich i na wykonywanie niektgch zadan
zwiazanych z ochronadrowia.

Z analizy eliminowano wszelkie wydatki centralne nie g@ajavyboru ich
dysponentom, np. wynikaja z koniecznas Scistego wykonywania ogteych
przepisov (vide wydatki z grupy ,rozliczenia z bankami”) lub adresowane
bezpdsednio do o0sb fizycznych {ide wydatki na pomoc materialndla
studentw), a takz przeznaczone na utrzymywaniée jsmiejecych instytucii
szkolnictwa wyszego i ochrony zdrowia (pozostawiono jednak wydatki zwia
zane z rozbudowsgych instytucji lub budowarowych, kfoe w sprawozdaniu
z wykonania budetu pdistwa sana ogd wykazane w grupie ,wydatki mafa
kowe”).

W trakcie analizy poszczétuych czéci budztu pdistwa uwzgleniono 14
czgsci budztowych (w tym cz&t ,rezerwy celowe”), uzyskuja kwote
27 917,267 min zljako szacunkowy zbiosodkow kierowanych z budeztu
parstwa na realizowanie polityki sektorowej. Kwota ta ma pasjgeaszacun-
kowa strukturewedtug grup wydatkew:

a) dotacje i subwencje — 9 149,065 min zi;
b) swiadczenia na rzecz obdizycznych — 209,800 min zt
c) wydatki bieace jednostek buatowych — 12 928,963 min z
d) wydatki majgkowe — 5629,439 min zi.

Zwraca uwagédardzo wysoki — wynoszy ponad 46% — udziat wydatko
biezacych jednostek budtowych w calej oszacowanej kwocie. Wydatki
stanowige klasyczny instrument polityki sektorowej — dotacje i subwencje
oraz wydatki majtkowe — stanowjazaledwie 53% kwoty zidentyfikowanej
jako zbia srodkow kierowanych z budetu pamstwa w 1998 r. na_ t@olityke.
Prowadzono wie polityke sektoroweanakierowanana utrzymywanie biurokracji
parstwowe;j.

4. Analiza wydatkow pahstwowych funduszy celowych

Parstwowe fundusze celowe do koen 1998 r. naleaty do tzw. gospodarki
pozabudetowej w rozumieniu nie obowialjecej juz ustawy z dnia 5 stycznia
1991 r. Prawo bud#towe. Natomiast z dniem weja w zycie ustawy o finan-
sach publicznych (tj. w dniu 1 stycznia 1999 r.) usytuowanie funduszy zdaje
sig &ciSle zalezt od ich statusu prawnego. Posiadanie przez dany fundusz
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osobowosi prawnej czyni go podmiotem SFP (sektora finamgmublicznych),

brak zastej osobowosi upodobnia dany fundusz do jednostki organizacyjnej
SFP, co z kolei istotnie zmienia ramy formalne samodziainesdejmowanych
przez fundusz decyzji alokacyjnych. Z praktycznego punktu widzenia sprawy
te sana tyle skomplikowane, ez sktonity ustawodawceo zalecenia rziowi
przeprowadzenia kompleksowej analizy zasadnakziatania pastwowych
funduszy celowych (art. 199 ustawy o finansach publicznych)

W 1998 r. plany finansowe patwowych funduszy celowych byty wykazy-
wane w formie zajeznikon do ustawy budetowej; informacje statystyczne
przedstawione pongg pochodza tomu | sprawozdania z wykonania bz
parstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1998 .

Fundusz Ochrony Gruntéw Rolnych (FOGR) w 1998 r. skfadat sie 49
funduszy terenowych oraz z funduszu centralnego (dyspoeg{@®50% do-
chodav gromadzonych przez fundusze terenowe). W wykonanych planach
wydatkov funduszy terenowych FOGR, stanoeygh w 1998 r. kwote
88,499 min zt (po wyeliminowaniu przeléwodo funduszu centralnego) zwraca
uwagebrak jakiejkolwiek informacji o przedmiotowej strukturze wydatko
Gtoéwna pozycja wydatkav funduszu centralnego ,sarzelewy na fundusze
terenowe (99,9% wydatko ogdem), a gfavna pozycjawydatkon funduszy
terenowych sawydatki biezace”. Z badanniezalénych ekspefta*! wynika
nast@ujaca struktura wydatke FOGR (tylko terenowe fundusze petdiankcje
statutowe, a jednostka centralna dokonuje terytorialnej redystrytrocikav
wptacanych przez jednostki terenowe): dotacje na bydowedernizacje
drog dojazdowych do gruhte rolnych — ok. 80% wydatke ogdem; dotacje
na rekultywacjenieuz/tkow i uzyznianie gleb o niskiej wartas produkcyjnej
— ok. 7% wydatkev ogdem; wtasne wydatki biegce — ok. 13% wydatke
ogadem.

W niniejszej analizie, wobec braku precyzyjnych informaciji, zatoz, 2
wszelkie wydatki funduszy terenowych (bez przelemdo funduszu central-
nego) stanowi&rodki przeznaczane na realizagjelityki w zakresie ochrony
gruntov rolnych (chociazw istocie czéciej saone kierowane na wydatki
w dziale ,transport”), natomiast wydatki administracyjne pokrywage kosz-
tami istnienia funduszu centralnego. Do dalszej analizy ptayjewvotg
88,499 min zi, w tym: dotacje na wydatki beee — 49,254 min z};, wydatki
inwestycyjne — 39,245 min zi

Narodowy Fundusz Ochrony ‘Sodowiska i Gospodarki Wodnej
(NFOSGW) udziela nisko oprocentowanych pazek (kfoe mogabyc cal-

10 Whnioski z tej analizy powinny bygrzedstawione Sejmowi w terminie do 31 grudnia
1999 r. Z pierwszych publicznie dogteych informacji w tej sprawie (hgrzeczpospolital 999,
z 20 grudnia, s. B2) wytania sieiejednoznaczny obraz, sugepeyabrak zaléno<i pomigdzy
zasadnoga realizacji zadarprzekazanych poszczegym funduszom a stopniem ich autonomii
finansowe;.

11 Malinowska E., Misig W., Niedzielski A., Pacewicz J., 1998akres sektora publicznego
w Polsce Warszawa: Instytut Badamad Gospodark&ynkowg s. 177.



ANALIZA WPLYWU CENTRALNYCH WYDATKO W PUBLICZNYCH... 129

kowicie lub czéciowo umarzane pod warunkiem terminowego wykonania
dotowanych przedsieziet), doptaca do preferencyjnych kredyto pozyczek
oraz przyznaje dotacje. i

Wykonany w 1998 r. plan finansowy NF@®W skiladal sjez sumy
2973,361 min zt na poctleu roku budetowego, dochode uzyskanych
w 1998 r. w wysokosi 1215,683 min zt oraz fnych wydatkev w kwocie
458,395 min zt. Wysoki stan NFOSW na pocztku roku — wyzszy od stanu
Srodkow na pocztku 1997 r. o ponad 30% “wsadczy o niskim poziomie
finansowego wspierania zadareakresu ochronyredowiska. W dziatalnas
NFOSGW dominuje udzielanie pgzzek — stan nalew<i z tytutu udzielo-
nych poxczek wynosit na koniec 1998 r. 2 725, 975 min zt.

Z wydatKowv NFOSGW zostaly wyeliminowane wydatki na istnienie tej
instytucji (19,915 min zt), co przekazuje do analizy kwdi&8,480 min zi,

w tym: dotacje na wydatki bieze'?— 177,270 min zt; wydatki inwestycyjig
— 261,210 min zt

Dysponentenfunduszu Pracy (FP) jest prezes Krajowego Ure Pracy;

w 1998 r. obstugd-P prowadzito 49 wojewdekich urzelow pracy oraz 360
rejonowych urzdow pracy.

Wykonany w 1998 r. plan finansowy FP skfada} gi&woty 735,739 min
zt na pocztku roku budetowego, dochode uzyskanych w 1998 r. w kwocie
5119,481 min zt oraz fmnych wydatkev w kwocie 4 816,288 min zt. Stan
wolnych ‘sodkov FP systematycznie roge. Na pocztku 1998 r. byt wyszy
od analogicznego stanu na potkaal1997 r. o 137%, natomiast na pqtkaa
1999 r. byt wyszy od analogicznego stanu sprzed rokw @A %. Z wydatkev
FP wyeliminowano naspaljece wydatki bieace: skfadki na ubezpieczenia
spoteczne od zasitko dla bezrobotnych (699,145 min zt); sktadki na ubez-
pieczenia spoteczne od wynagrodZ865,148 min zi); sktadki na ubezpiecze-
nia spoteczne od styperidio (16,172 min zi); sktadki ZUS od rolnike
(0,233 min z}); skfadki ZUS od zatrudnienia bezrobotnych (0,819 min z}). Do
dalszej analizy przyje kwote3 744,187 min zi, w tym: dotacje 325,965 min
zt; transfery na rzecz ludnos 3 220,291 min zi wydatki biege
188,837 min zt; wydatki inwestycyjne 9,094 min zi.

Wykonany w 1998 r. plan finansovwahstwowego Funduszu Rehabilitacji
Osd Niepetnosprawnych(PFRON) skiadat sie kwoty 749,637 min zt na
poczgku roku budetowego, dochode uzyskanych w 1998r. w kwocie
1 881,719 min zt oraz fmnych wydatkes w kwocie 1 564,452 min zt. Stan
wolnych ‘sodkov PFRON favniez systematycznie fose (ale z mniejsza
dynamikaniz stan’sodkowv wolnych Funduszu Pracy) — na pqotaa 1998 r.
byt wyzszy od analogicznego stanu na pg&mal997 r. o 9,1%, natomiast na
poczgku 1999r. byt wyszy od analogicznego stanu sprzed roku o 42,3%.

12 W tym dotacje na wydatki nieinwestycyjne w kwocie 93,405 min zt oraz pozycja ,inne
wydatki” w kwocie 83,865 min zt.
13 Sato dotacje inwestycyjne.
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Z wydatkov PFRON w 1998 r. wyeliminowano wydatki bigze na sfinan-
sowanie kosZtww administracyjnych funduszu (45,475 min zf). Do dalszej
analizy przyjeo kwote 1518,977 min zi, w tym: dotacje i subwencje
1 394,425 min zt;, wydatki biexce 124,552 min zi.

Wykonany w 1998r. plan finansow{unduszu Promocji Tworczoi
(FPT) sktadat siez kwoty 0,702 min zt na poczku roku budztowego,
dochodav uzyskanych w 1998 r. w kwocie 0,820 min zt orgzaych wydat-
kow w kwocie 0,657 min zt. Z wydatke PFRON wyeliminowano wydatki
biezace na sfinansowanie kosmadministracyjnych funduszu (0,003 min z).
Do analizy przyjéo kwote 0,654 min zt, w tym: dotacjé — 0,009 min zk;
transfery na rzecz ludnos® — 0,645 min zi.

Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym
(FGZGIK) zostat utworzony jako patwowy fundusz celowy, uzupetnigja
wydatki budztowe przeznaczone na utrzymywanie i aktualizpejstwowego
zasobu geodezyjnego i kartograficznego. ‘Zagen, stanowjey witasnos
Skarbu Pastwa, sktada sie z zasobu centralnego oraz zasehwojewadzkich.

W 1998r. zasoby te obstugiwato 49 wojesakich Funduszy Gospodarki
Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym oraz jeden fundusz centradmer?
ze skiadnikav skomplikowanej struktury FGZGIK nie posiada osobowios
prawnej. W 1998 r.mdkami funduszu centralnego dysponowat @y Geo-
deta Krajd®, nadzorowany przez Ministra Spraw Weunz@ych i Administ-
racji, natomiastmdkami funduszy wojewdzkich dysponowali wojewodowie.

W wykonanych planach wydatkofunduszy terenowych FGZGIK, stano-
wiacych w 1998 r. kwote97,809 min zt (po wyeliminowaniu przeléwodo
funduszu centralnego), zwraca uwdgek jakiejkolwiek informacji o przed-
miotowej strukturze wydatke. Gtowna pozycjawydatkon funduszu central-
nego sgrzelewy na fundusze terenowe (71,4% wydatlagdem), natomiast
gtowna pozycjawydatkonv funduszy terenowych sanigmatyczne ,wydatki
biezace”. W niniejszej analizie zalamo, 2 wszelkie wydatki funduszy tere-
nowych (bez przelews do funduszu centralnego) stangvéiadki przezna-
czane na politykev zakresie ochrony gruimg natomiast wydatki administ-
racyjne pokrywajasie z kosztami istnienia funduszu centralnego. Do dalszej
analizy przyj¢o zatem kwote88,499 min zi, w tym: dotacje na wydatki
biezace — 56,696 min zt; wydatki inwestycyjne — 31,803 min z.

Z analiz wydatkev szésiu parstwowych funduszy celowych wynikagez
szacunkowa kwota skierowana na polityki sektorowe wynosita 5 879,296 min
zt. Wydatki pdstwowych funduszy celowych maja wiekszogi charakter
dotacji (z wyjgkiem wydatkav przeznaczanych na struktury administracyjne
tych funduszy). Jednak nie wydaje, siasadne wiezenie calej tak powame]
kwoty — stanowijaej ok. 48,3% oszacowanych wydatkdudztu pastwa na

4 Dofinansowywanie wydawee ksiazek.
15 Stypendia tWiacze w kwocie 0,543 min zt oraz zapomogi socjalne w kwocie 0,102 min zt.
16 .Od 1996 r. W tej sprawie szerzej por. Malinowska E., op. cit., s. 216.
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polityke sektorowa— do jednej tylko grupy wydatke. Nalez zauwayc, ze
w budzcie pastwa obok grupy wydatke ,dotacje i subwencje” figuruja
~Swiadczenia na rzecz obBofizycznych”, zblione trésia ekonomicznado
kategorii ,transfery na rzecz ludhas, wystepujacej w sprawozdaniach z wy-
konania plahw finansowych pastwowych funduszy celowych. Z kolei wyda-
tki biezace ,wilasne” fundusae sazblizone do grupy ,wydatki biegce jedno-
stek budetowych”, wykazywanej w sprawozdaniach z wykonania etz
parstwa. Wreszcie kategoria ,wydatki inwestycyjne”, wystgca w sprawo-
zdaniach z wykonania plamofinansowych fundusae celowych, jest czZEia
grupy wydatkev budztowych ,wydatki majtkowe”.

Jezli przyjac powyzsze analogie, to struktura kwoty 879,296 min z}
oszacowanej dla szes analizowanych patwowych funduszy celowych,
jest nastpujeca:

a) dotacje i subwencje —1720,399 min zk
b) swiadczenia na rzecz dbdizycznych —3220,936 min zk;
c) wydatki bieace — 596,609 min zt;
d) wydatki majgkowe — 341,352 min zi.

5. Analiza wydatkéw agencji panstwowych

Agencje rzaowe sapowotywane na podstawie odneych ustaw jako jed-
nostki organizacyjne realizyja wybrane zadania pstavowe lub wykonujae
prawo wiasnosi oraz inne prawa majeowe Skarbu Pastwa. Zo6dtem infor-
macji statystycznych wykorzystanych w tej ézieanalizy byty dwa raporty
— opracowany przez niezalegch ekspefte’’ oraz przedstawiony przez )&4

Wsrod dziesjeiu agencji analizowanych przez trav zwigzku z koniecz-
no<ia wypetnienia dyspozycji zawartej w art. 199 ustawy o finansach pub-
licznych znajdujasie trzy instytucje objee czéciowa poufndgia informacji
ze wzglelu na poufny charakter danych o utrzymywaniu i gospodarowaniu
rezerwami pastwowymi (Agencja Rezerw Materiatowych, Agencja Rezerw
Artykutdbw Sanitarnych, Agencja Rynku Rolnego). Raport opracowany przez
rzad zaktada, e ustawy powotujee poszczedone agencje ,okrddy sposd
ich organizacji, zasady gospodarki finansowej, w tym w szclne$oi zrodta
przychodev”'°. Gdyby tak istotnie byto, nie istniatby problem wadliwej gos-
podarki finansowej agencji, sygnalizowany wielokrotnie przez NIK, a polega-
jacy miedzy innymi na braku nadzoru oraz nieceldwiosrydatkov, a nawet
marnotrawstwi€ iodkow publicznych.

Agencja Wiasnogi Rolnej Skarbu Pahstwa (AWRSP) jest pastwowa
osobaprawng utworzonana mocy ustawy z dnia 19 pdziernika 1991r.

7 Por. przyp. 11.

18 Analiza celowosi dziatania pastwowych funduszy celowych oraz agerk§i99, Warszawa:
Ministerstwo Finanse, grudzi€n s. 2. Dokument ten operuje obecnie obgugcymi nazwami
ministerstw, faniacymi siew wielu przypadkach od nazw z 1998 .

19 |bidem, s. 2.
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0 gospodarowaniu nieruchormami rolnymi Skarbu Patwa®. Organem
nadzorujgym AWRSP jest Minister Skarbu Pstwva. Podstawelziatalndsi
finansowej AWRSP stanowi roczny plan finansowy, ustalony przez prezesa
AWRSP w porozumieniu z Ministrem Skarbu Rama oraz z Ministrem
Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Glaenym zadaniem AWRSP jest wykonywanie
praw wiasnosi oraz innych praw majaowych Skarbu Pastwa w zakresie
Zasobu Wiasnas Rolnej Skarbu Patwa (ZWRSP). AWRSP wykonuje
zadania zamno w odniesieniu do tworzenia ZWRSP (przejmowanie nieru-
chomdsi), jak i w odniesieniu do gospodarowania ZWRSP (restrukturyzacja).
Grunty i nieruchomos Skarbu Pastwa pozostajee w zarzdzie AWRSP
stanowigprawie 15% powierzchni PolsKi

AWRSP ma prawo tworZyspdki prawa handlowego, zajmyja siedziatal-
no<ia rolniczaw zakresie przetwstwa, handlu i ustug. AWRSP prowadzi
samodzielnagospodarkdinansowa opartagtownie na dochodach z gospoda-
rowania powierzonym mieniem Skarbu RBama.

AWRSP ma prawo do udzielania dotacji, np. na ppdi®logiczny w rol-
nictwie?>. Nie jest jasne, jakimi re@dkami finansowymi dysponuje AWRSP
(obydwa wykorzystywane w niniejszej analizie raporty pqQdstiatnie fazniace
sie informacje) oraz na co dokladnie je wydatkuje. eleprzyjac zatoznie,
ze wplywy pozyskiwane przez AWRSP moglyby ‘byozyskiwane takz
przez inne podmioty zardaajgce ZWRSP (gdyby zasoten zostat dla potrzeb
organizacyjnych zdekoncentrowa&dyalbo w czéci zdecentralizowany na
rzecz jednostek samojaa terytorialnego), a koszty dziatalmm®graniczatyby
sie do wynagrodzento dla potrzeb niniejszej analizy moa przeprowadzic
nast@ujace rozumowanie, wynikage z rzalowych danych statystycznych dla
1998 r.: przychody z wiasnej dziatalrmav kwocie 971,194 min zi, powle
szone 0 dotacje z budi pdmstwa w kwocie 11,142 min zi, a nagptge
pomniejszone o wydatki na wynagrodzenid fego w kwocie 228,837 min zi
— wskazujakwote 753,499 min zt wydatkowannaa polityke sektorowaw za-
kresie zagospodarowania ZWRSP.

Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARIMR) jest pan
stwowaosobaprawng powstatana mocy ustawy z dnia 29 grudnia 1993 r.
o utworzeniu Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji RolnicftaOrganem
nadzorujgym ARIMR w sprawach finansowych jest Minister Finamnso
a w sprawach pozostatych Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Podstawe

20 Tekst jedn: Dz.U. z 1995 r. nr 57, poz. 299 zzpozm.

2! Por. Malinowska E., op. cit., s. 293.

2 Analiza celowosi..., op. cit., zatgznik nr 2, s. 2.

2 Nalez doddc ze AWRSP posiada 15 oddziatoterenowych. Oddziaty terenowe tworzy,
taczy i znosi prezes Agenciji, kip decyduje favniez o powiganiach finansowych pontey
swoimi jednostkami organizacyjnymi. Nie jest to widekoncentracja, o ktej mowa (wyma-
gajeca wprowadzenia klarownej struktury organizacyjno-finansowej, np. przez oddawagieé cze
ZWRSP w zarzd innym niz AWRSP podmiotom), a jedynie wewimena organizacja pracy
AWRSP.

24 Dz.U. z1994r. nr1, poz. 2, Z’an. zm.
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dziatalndsi finansowej ARIMR stanowi roczny plan finansowy, ustalony
przez prezesa ARIMR w porozumieniu z Ministrem Rolnictwa i Rozwoju Wsi
oraz Ministrem Finanse.

Gtownymi zadaniami ARIMR jest ksztattowanie wardnkatechniczno-
-produkcyjnych dla restrukturyzacji i modernizacji rolnictwa przez udzielanie
pozyczek, gwarancji i porezen kredytowych; sptacanie za kredytobigrce
czesci udzielonego kredytu; doptaty do oprocentowania krédytbankowych;
finansowanie lub wspgfinansowanie przedsieziec wspieranych przez Agencje

Jezli przyjec zatoznie, 2 wptywy pozyskiwane przez ARIMR mogtyby
byt pozyskiwane talka przez inne podmioty, a koszty dziatalobsgraniczaty-
by siedo wynagrodzento dla potrzeb niniejszej analizy moa przeprowadzic
nast@ujece rozumowanie, wynikage z rzalowych danych statystycznych dla
1998 r.: przychody z wiasnej dziatalrmsv kwocie 270,332 min zi, powle
szone o dotacje z budw pdstwa w kwocie 583,983 min zi, a naptae
pomniejszone o wydatki na wynagrodzenia lego w kwocie 6,559 min zt
— wskazujakwotge 847,646 min zt wydatkowanaa wykonywanie polityki
sektorowej przez ARIMR.

Wojskowa Agencja Mieszkaniowa(WAM) posiada status osoby prawrfe;
utworzonej na mocy ustawy z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu sit
zbrojnych RF’,

Organem nadzorygym WAM jest Minister Skarbu Patwa. Podstayedzia-
lalnosci finansowej WAM stanowi roczny plan finansowy, ustalony przez preze-
sa WAM w porozumieniu z Ministrem Skarbu Pawa oraz z Ministrem Obrony
Narodowej. Zgodnie ze znowelizowanstawgao zakwaterowaniu Sit Zbrojnych
RP®szczegwe zasady gospodarki finansowej WAM powinien GkiieMlini-
ster Skarbu Pastwa w porozumieniu z Ministrem Obrony Narodowej — zostaty
one wskazane w rozpoydzeniu, ktoe weszto w gcie dopiero w dniu 1 stycznia
1999 r?° Gtownym zadaniem WAM jest ,gospodarowanie powierzonym mie-
niem Skarbu Patwa poprzez wykonywanie Prawa wiascidekali i innych
praw rzeczowych w stosunku do grimtobudynKav i lokali mieszkalnych
wykorzystywanych na zakwaterowanietzierzy zawodowych i ich rodzirf®.

W sktad WAM wchodzi 11 oddziaiw rejonowych i 50 oddzial terenowych.
Srednioroczne zatrudnienie w WAM wynosito w 1997 r. ponad 710(oso

% Trzeba dodacze prace nad utworzeniem 16 oddziatoegionalnych ARIMR w celu
rozdysponowywania przez ARIMRradkami pomocowymi z Unii Europejskiej (program
SAPARD) sana tyle zaawansowanée zv rzalowym raporcie figuruje informacja: ,utworzy 16
oddziafow”.

26 W raporcie rzdowym w opisie WAM pomjéo stowo ,parstwowa”, co moe oznaczac
ze nie jest to podmiot wchodeg w sktad SFP.

27 Dz.U. z 1995 r. nr 86, poz. 433, Z po. zm.

2 Dz.U. z 1997 r. nr 106, poz. 678.

2 Co oznacza, & przez dwa lata WAM funkcjonowata bez podstawy prawnej dla swojej
gospodarki finansowej, poniewgmoprzednie rozporzizenie utracito moc 31 grudnia 1996 r.
Szerzej por. Malinowska E., op. cit., s. 349.

30 Analiza celowosi..., op. cit., zataznik nr 2, s. 5.
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Poniewaz analizy zestawiefinansowych obrazygych dziataln6e WAM
wynika, 2 przychody z tytutu dziatalies statutowej sanieco wyzsze od
kosztav tej dziatalndsi, a dotacje budztowe przeznacza siea realizacje
zaddrzleconych przez Ministerstwo Obrony Narodowej, to wydajeskiszne
ograniczenie kwoty ,wolnej” — z dyan prawdopodobiestwem kierowanej
na realizowanie polityki prywatyzacji zasolsanieszkaniowych Skarbu Pan
stwa — do"sodkow uzyskiwanych przez WAM ze sprzedanieruchomosi.

W 1997 r. wyniosty one 73,823 min 3} Poniewazw latach 1996-1997
przychody z tego tytutu wykazaty najykiszadynamike(wzrosty czternasto-
krotnie*?), to stuszne wydaje siech ,waloryzowanie” przynajmniej wspo
czynnikiem wzrostu przychdao z wiasnej dziatalnas ogdem w 1998r.

w stosunku do 1997 r. (1,36). Do dalszej analizy przechodzi zatem kwota
100,399 min zt.

Agencja Prywatyzacji (AP) jest pastwowa osobaprawng powstata
na mocy ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o wize Ministra Skarbu Pan
stwa,

Organem nadzorygym AP jest Minister Skarbu Patwa. Podstawdziatal-
no<xi finansowej AP stanowi roczny plan finansowo-rzeczowy, zatwierdzany
przez Ministra Skarbu Patwa po zasignieciu opinii Ministra FinanSar.

Gtowne zadanie AP to ,przeprowadzenie prywatyzacji przdisistw
parstwowych i spéek z udzialem Skarbu Patwa oraZ wiadczenie odptatnych
ustug zwiganych z prywatyzacjd*. W gruncie rzeczy rola AP sprowadza sie
do odptatnego wykonywania na rzecz Skarbud®an w trybie wygodnym dla
tej agencji pewnych czynnoszwiazanych z prywatyzacfa

Poniewaz prywatyzacja majku Skarbu Pastwa niewgpliwie wchodzi
w sktad wykonywania polityki sektorowej, a sama AP peni w tej dziatathos
funkcje pogednika, to calos szacunkowych koszto jej dziatalndsi powinna
byt uwzgledniona w niniejszej analizie. W 1998 r. byto to 4,291 min zi.

Agencja Techniki i Technologii (ATiT) to parstwowa osobaprawng
powstatana mocy ustawy z dnia 12 kwietnia 1996 r. o utworzeniu Agencji
Techniki i Technologii®. Organem nadzoryggm ATIT jest Minister Gos-
podarki. Podstaweziatalndsi finansowej ATIiT stanowi roczny plan finan-
sowy, zatwierdzany przez Ministra Gospodarki w uzgodnieniu z Ministrem
Finansav. Gtowne zadanie ATIT to ,wspieranie wdrazia nowych technologii
i pogedniczenie w transferze nowych technik podazg osodkami badawczo-
-rozwojowymi i przedsjbiorstwami®’. W 1997 r. catkowite koszty funkcjo-

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

32 |bidem, s. 350.

33 Dz.U. z 1996 r. nr 106, poz.493, Z pu zm.

34 Analiza celowosi..., op. cit, zatxznik nr 2, s. 10.

% Malinowska E., op. cit.,, s.376. Miy innymi wynagrodzenia prowizyjne AP nie, sa
ewidencjonowane w buézie pastwa jako wydatki, ale odejmowane od nailgeh Skarbowi
Pdarstwa przycholw z prywatyzacii.

% Dz.U. z 1996 r. nr 74, poz. 352, Z po. zm.

57 Analiza celowosi..., op. cit, zatxznik nr 2, s. 10.
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nowania ATIT wyniosty 2,412 min zt, z czego ponad potownowity
wynagrodzenia dla pracowriitoAgencji®.

Poniewazw 1997 r. ATIT nie poniosta adnych wydatke na doradztwo
i opinie bieglych w zakresie oceny projéktoinnowacyjnych a struktura
wydatkov w 1998 r. jest prawie identyczna jak w 1997 r. (jedynie udziat
wydatkon na wynagrodzenia wzsbz niespetna 37% do ponad 42% wydatko
na sfinansowanie kosatodziatalndsi), to uzasadnione jest przypuszczenie,
ze ATIT nie rozwinda znaczaej dziatalnési statutowej. Jednak 9 min zi
dotacji celowej otrzymanej w 1998 r. przez ATIT z bediz pastwa powinno
zasilic wydatki analizowane w niniejszym opracowaniu.

Efektem analizy wydatkwe pieciu agencji pastwowych jest oszacowanie
kwoty wydatkav kierowanych z tych agencji na wykonywanie polityki sek-
torowej na poziomie okl 714,835 min zt.Struktura tych wydatke nie jest
znana. Przy poszukiwaniu analogii ze struktwsadatkov budztowych mona
wprowadzaaozne warianty podziatu, chociarmjmniej ryzykowne wydaje sie
kwalifikowanie ich do kategorii ,dotacje i subwencje”.

6. Struktura podmiotowa wydatkow

Sktadniki tworzge szacowap&wote ,wydatkow centralnych kierowanych
na polityki sektorowe, szacunkowo wptyweg@na procesy rozwoju regional-
nego” przedstawione sa tab. 1.

Tab. 1. Poziom i struktura podmiotowa wybranych wydatkeentralnych

Wyszczegtnienie V\(Ivmﬁtg Struktura w %
Budzet pdrstwa 27 917,267 78,61
Parstwowe fundusze celowe 5 879,296 16,56
Agencje pastwowe 1714,835 4,83
Razem 35511,398 100

Zrodto: obliczenia wtasne.

Wynik przeprowadzonej analizy jest dosaskakujay. Pomimo znacznego
rozproszenia wielu wydatke centralnych poza bueéz parstwa — do funduszy
celowych i agencji pastwowych — rozpoznanie struktur wydataych pod-
miotow jest bardzo utrudnione. Jeszcze trudniejsza jest identyfikacja fajicze
wydatkow, ktora mogtaby bydojarzona z wykonywaniem polityki sektorowej
wplywajacej na procesy rozwoju regionalnego. Dotyczy to zwlaszcza agenciji
parstwowych, ale spore trudhcswystgoujatakze w analizie struktur wydat-
kow parstwowych funduszy celowych. Stan wiedzy o funkcjonowaniu innych

%8 Malinowska E., op. cit., s. 359.
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niz jednostki samorziu terytorialnego podmiow wchodzgych w sktad SFP
jest zaskakujeo niski. Zeby sieo tym przekonagcnie trzeba nawet podejmowac
niezalénych badareksperckicf’, lecz wystarczy lektura dokumeéntoprzy-
gotowywanych przez rzé°.

Efektem luki informacyjnej jest mala precyzja szacimkoraz niebez-
pieczémstwo zawyenia udziatu budztu pamstwa (sprawozdania z wykonania
budztu pastwa sadokumentami stosunkowo precyzyjnymi) prZywaoczes-
nym zanizniu udziatev podmiofav pozabudetowych. Trzeba jednak zauwa-
zyc, ze ,bogactwo” agencji pastwowych dotyczy przede wszystkim przeka-
zanego im w zarzh majaku Skarbu Pastwa, a w dua mniejszym stopniu
strumieni dostenych’sodkow finansowych. Agencje patwowe przedstawiaja
tak ogdnikowe sprawozdania finansowée znie mona dokonacdoktadnej
analizy struktury oraz kieruriko dokonywanych przez nie wyddtko Wszys-
tkie ,pozabudetowe” podmioty dysponuyge publicznymi”sodkami finan-
sowymi klasyfikujaswoje przychody oraz wydatki w spds@ najmniejszym
nawet stopniu niedostosowany do regut klasyfikacyjnych obpuyaych
w systemie budztowym. Sposb ten jest fany w parstwowych funduszach
celowych i w agencjach patwowych.

7. Struktura rzeczowa wydatkow

Tylko w odniesieniu do" mdkonv budztu pdstwa nie istnieje dylemat
kwalifikowania ich do jednej z grup wydatkq poniewazuktad sprawozdan
z wykonania budetu pastwa operuje podziatem na dotacje i subwencije;
Swiadczenia na rzecz osdizycznych; wydatki biéace jednostek budzowych,
wydatki majgkowe i rozliczenia z bankartti W przypadku pastwowych
funduszy celowych jest to sprawa trudniejsza, a w odniesieniu do agencji
parstwowych wrez karkotomna. Sygnalizowane uprzednid lprdlasyfiko-
wania tych wydatkev prowadzado niejednoznacznych wniosko W tab. 2
przedstawiono trzy dopuszczalne warianty wptywu wydatlkagenciji past-
wowych na finalny efekt przeprowadzanych szacuwmk@/ wariancie |1 wszys-
tkie wydatki agencji pastwowych zostaly umieszczone w grupie ,dotacje
i subwencje”, w wariancie Il tylko potowa tych wyddtkozostata sklasyfiko-
wana w grupie ,dotacje i subwencje”, natomiast druga potowa zostata umiesz-
czona w grupie ,wiadczenia na rzecz obdizycznych”. Najbardziej optymis-
tyczny dla rozwoju regionalnego jest wariant Ill, zakltadgjaasadnadswy-
kazania w powygzych grupach jedynie po jednej trzeciej wydatkagencji

3 Jak to uczynili eksperci IBnGR, por. przyp. 11.

40 Wykorzystany w analizie raport rdawy (por. przyp. 18) jest dokumentem mato szézego
towym i nieprecyzyjnym.

41 Wydatki z grupy ,rozliczenia z bankami” zostaly wytzone z niniejszej analizy, chociaz
uwzglgdnienie doptat do kredyte byloby cennym uzupetnieniem omawianych szacumko
Jednak uzupetnienie to powinno blgompletne, a zatem powinno obejmowd@evniez udzielane

pozyczki, w tym na zasadach preferencyjnych; retanie sawydatkami w znaczeniu ustawy
o finansach publicznych.
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parstwowych oraz umieszczajg jednatrzeciawydatkon agencji pastwowych
w grupie ,wydatki majtkowe”.

Poszczegoe warianty rozdzielania wydatko agencji pastwowych mie
dzy grupy wydatkew (wedtug podziatu wykazywanego w sprawozdaniach
budztowych) majacharakter umowny, chociamoza sazic, ze najblizzy
rzeczywistosi jest wariant |, kwalifikujgy wszystkie wydatki agencji pan
stwowych do grupy ,dotacje i subwencje”. W takim wariancie struktury
wydatkonv centralnych — kierowanych na prowadzenie polityki sektorowej,
a wptywajgych na procesy rozwoju regionalnego — zaledwie 17% oszaco-

wanej kwoty moe byc kojarzona z procesami rozwojowymi (wydatki ma-
jatkowe). Pozostate 83% tej kwoty wia siealbo z utrzymywaniem struktur
administracyjnych (wydatki bieze jednostek bud#owych stanowity 38%

Tab. 2. Wybrane wydatki centralne wedtug grup wydatko

Grupy wydatkev w min zt
\éVa/ﬁécnzig- Ogdem |. Dotacje Sﬁ:drfz:éigld _Vt;/i)é(';;ézl Wydatki
i subwencjq  osth jednostek | majakowe
fizycznych | budzt.
Wariant |
BP? 27 917,267 9 149,064 209,800 12 928,963 5 629,439
PFC) 5 879,296 1 720,399 3 220,934 596,409 341,352
AP°) 1 714,835 1 714,835 - — -
Struktura 100% 35,44% 9,66% 38,0p% 16,81%
Wariant I
BP? 27 917,267] 9 149,064 209,800 12 928,963 5 629,439
PFC) 5 879,296/ 1 720,399 3 220,934 596,409 341,352
AP? 1 714,835 857,417 857,418 - -
Struktura 100% 33,02% 12,08% 38,00% 16,41%
Wariant Il
BPY 27 917,267 9 149,064 209,800 12 928,963 5 629,439
PFC) 5 879,296 1 720,399 3 220,934 596,409 341,352
AP 1 714,835 571,612 571,612 - 571,603
Struktura 100% 32,22% 11,27% 38,00% 18,42%

a) budet pdrstwa
b) parstwowe fundusze celowe
C) agencje pastwowe

Zrodto: obliczenia whasne.
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analizowanych wydatke ogdem), albo z wspieraniem o6bofizycznych
(swiadczenia na rzecz obdizycznych stanowity blisko 10% analizowanych
wydatkav ogdem), albo z blizj niedookré®nym dotowaniem i subsydiowa-
niem (ponad 35% analizowanych wydatkagdem). Nie jest to rezultat
korzystny z punktu widzenia procesaozwoju regionalnego.

Powyzsze szacunki wskazujpa powielanie ogoej struktury wydatkev
budztu pdistwa — skoncentrowanej na utrzymywaniu administracjspaowej
badz podtrzymywaniu (utatwianiu przetrwania) egzystencji mszycznych
i podmiotov gospodarczych (przez dotacje i subsydia). Podobny schemat
radykalnej dominacji priorytéte biezacych daje siezauwayc takze w tej
czesci wydatkov budztu pdmstwa, kfda moz byc kojarzona z realizagja
specjalistycznej polityki sektorowej oraz z wydatkami gavowych funduszy
celowych i wydatkami agencji patwowych.

Z punktu widzenia efekiw rozwojowych zatomne w wariancie 1l przeniesie-
nie potowy wydatkev agencji pastwowych do grupy wiadczenia na rzecz
oS fizycznych” nie wprowadzaadnych zmian. Jest to nadal struktura bardzo
mato ,prorozwojowa”. Nawet wprowadzenie najbardziej optymistycznego dla
rozwoju regionalnego zalenia pomieszczenia’ gednej trzeciej wydatka
agencji pastwowych w grupie ,wydatki magjxowe” nie przynosi adnego
przetomu. Pomimo tego stabo uzasadnionego zabiegu jedynie niespetna jedne
piata oszacowanej kwoty mezadyckojarzona z wydatkami ewidentnie ,proroz-
wojowymi”, w tym z wydatkami inwestycyjnymi. W skali catego kraju
w 1998 r. byto to zaledwies 542,404 min zt Tak niska kwota musi budzic
niepokg o moZiwosci prowadzenia przez rdeskutecznych dziafarestruktury-
zacyjnych. Mona wdpi€ w istnienie logicznych zwizkow miedzy prowadze-
niem polityki sektorowej a utrzymywaniem sieci svowych funduszy celo-
wych i agencji pastwowych. Zgtaszanym niekiedy obawom o skrywanie w tych
instytucjach eodkow publicznych towarzyszarzypuszczenia prowadzenia przy
ich pomocy bardziej finezyjnej lub bardziej elastycznej (miziztowa) polityki
sektorowej. W wietle przeprowadzonej analizy, $a opinie nieuzasadnione.

Parstwowe fundusze celowe prowadzmlityke wydatkov zblizona do
budztu pastwa, chocianie majapodobnego spectrum obligatoryjnych zadan
publicznych do wykonania. Nie da instytucje dziatajee wedtug precyzyjnych
planown (gdyby byto inaczej, fakt ten na pewno zostatby uwidoczniony w spra-
wozdaniach). Budzt pdrstwa gaouje nad nimi nie tylko wj&sza precyzja
polityki wydatkow, lecz take kwotami przeznaczanymi na dziatania restruk-
turyzacyjne. Prawie 80% oszacowanej kwoty stanowyaatki budztu pdan
stwa, a tylko niespetna 17% wydatki wowych funduszy celowych. Jedno-
czésie w analizowanych wydatkach bugtn pastwa ponad 20% stanowity
wydatki majgkowe (w tym inwestycyjne), podczas gdy w sanowych fun-
duszach celowych byto to zaledwie 6%. Dopiero przy zupetnie nierealistycz-
nym zatozniu, 2 wszystkie analizowane dotacje z"pamowych funduszy
celowych mialy charakter ,prorozwojowy” odsetek takich wydatke fun-
duszach wzrasta do 35%, przewyaj& pod tym wzgleem budet pdrstwa.
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Podobnie przedstawia sisita finansowa i racjonalriésdziatan agencji
parstwowych. Z dostenych informacji nie moaa wnioskowao realizowaniu
przez agencje patwowe specyficznych misji, wzmacniajgh polityke sek-
torowarzadu. Najwigksze mofiwosci prowadzenia — w ramach tej polityki
— aktywnych i skutecznych dziataestrukturyzacyjnych pozostajedal w bu-
dzecie pastwa, o kfoym wiadomo wszakz, z jest uktadany pod presja
wydatkon biezacych. A bez sprawnej polityki sektorowej — koordynowanej
z polityka na rzecz rozwoju regionalnego — nie jest hwa skuteczna re-
strukturyzacja i modernizacja gospodarki kraju.



