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Streszczenie

Problem naprawy finanséw publicznych jest dyskutowany od wielu lat i pozostaje
ciaggle aktualny, a kolejne dziatania w tym kierunku sg zwigzane ze zmiang podstaw
prawnych ich funkcjonowania. W ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych wprowadzono regulacje majace na celu instytucjonalng konsolidacje finanséw
publicznych, zwigzang miedzy innymi z likwidacja wszystkich gospodarstw pomoc-
niczych i pafistwowych oraz czg¢Sci samorzadowych zaktadéw budzetowych. Przedsta-
wione wyniki badania skutkéw tych zmian w pierwszych latach funkcjonowania ustawy
prowadza do wniosku, ze proces likwidacji czedci jednostek gospodarki pozabudzetowej
zostat przeprowadzony prawidfowo. Czes$¢ zadan tych jednostek zostata przejeta przez
budzet pafistwa i budzety samorzadowe, cze$¢ przejelty inne podmioty funkcjonujace
w sektorze finanséw publicznych, w tym agencje wykonawcze i nowo powotane instytucje
gospodarki budzetowej. Przeprowadzona konsolidacja zwigkszyta koncentracj¢ Srodkéw
publicznych w sferze budzetowej i doprowadzita do zwigkszenia przejrzystoSci finanséw
publicznych.

Stowa kluczowe: naprawa finanséw publicznych, konsolidacja, gospodarka pozabudze-
towa, gospodarstwa pomocnicze, zaktady budzetowe.

* Artykut zostat sfinansowany ze §rodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych na pod-
stawie decyzji numer DEC-2013/B/HS4/03610.
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1. Wprowadzenie

Doskonalenie proceséw zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowywaniem
Srodkéw publicznych w celu zwigkszenia ich efektywnoSci i przejrzystoSci to
jeden z gtéwnych postulatéw reformy finanséw publicznych w Polsce, znajduja-
cych odzwierciedlenie w regulacjach kolejnych ustaw o finansach publicznych.
Reformy te dotycza réznych obszaréw finanséw publicznych (FP), migdzy
innymi konsolidacji fiskalnej zmierzajacej do zmniejszenia rozproszenia Srodkow
publicznych i lepszego zarzadzania funduszami publicznymi oraz konsolidacji
instytucjonalnej obejmujacej zmiany zakresu i organizacji sektora finansow
publicznych, sprzyjajace konsolidacji fiskalnej. Wymienione dzialania sg zatem
wzajemnie powigzane i uzupetniaja si¢, poniewaz ograniczanie form organi-
zacyjno-prawnych prowadzenia gospodarki finansowej w sektorze finanséw
publicznych powinno skutkowaé wieksza przejrzystoScig i mniejszym rozprosze-
niem $rodkéw publicznych.

Konsolidacja finanséw publicznych obejmuje wszystkie dzialania w zakresie
polityki fiskalnej (konsolidacja fiskalna) oraz organizacji sektora finanséw publicz-
nych (konsolidacja instytucjonalna) prowadzace do lepszego gospodarowania
Srodkami publicznymi, stabilizacji finanséw publicznych, zmniejszenia zadtuzenia
itp. Mozna zatem méwi¢ o réznych aspektach (fiskalnych, instytucjonalnych) badz
r6znych rodzajach konsolidacji FP. W opracowaniu poruszono wybrane aspekty
instytucjonalne konsolidacji finanséw publicznych, ujete w tytule, gtéwnie zwia-
zane z obowigzujacg ustawg o finansach publicznych (ufp) oraz likwidacja dwu
form gospodarki pozabudzetowej w sektorze finanséw publicznych: gospodarstw
pomocniczych jednostek budzetowych i czeSci zaktadéw budzetowych. Celem
opracowania jest ocena skutkéw takiej konsolidacji.

2. Sektor finans6w publicznych

W procesach gromadzenia i rozdysponowywania Srodkéw publicznych, stano-
wigcych istote FP, biorg udziat r6zne podmioty (jednostki, instytucje), o specy-
ficznym zakresie uprawniefi i obowigzkow oraz zasadach prowadzenia gospodarki
finansowej. Stanowig one zbidr nazywany sektorem finanséw publicznych'.

I'W systemie GFS2001 stosowanym przez MFW oraz w systemie ESA95 obowigzujacym w UE
uzywane jest okreslenie general government sector (sektor instytucji rzadowych i samorzadowych).
W tym opracowaniu nie analizowano réznic miedzy sektorem finanséw publicznych i sektorem
instytucji rzadowych i samorzadowych, jednak trzeba zaznaczy¢, ze sa one jedng z przestanek
zmian organizacyjnych w sektorze FP.
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W literaturze sg podejmowane rézne proby zdefiniowania sektora finanséw
publicznych (SFP). Niektdérzy autorzy twierdza, Ze tworzg go instytucje podlegte
organom wtadzy publicznej, ktére wykonuja na niekomercyjnych zasadach zadania
publiczne [Malinowska-Misiag i Misiag 2000, s. 32]. Podkreslaja zatem zalezno§¢
jednostek SFP od wtadzy publicznej i niekomercyjny charakter wykonywania
zadaf, a raczej finansowania ich wykonania. Istniejg tez okreSlenia SFP oparte na
jego wyodrebnieniu z sektora publicznego. Taki charakter ma definicja okre§la-
jaca sektor finanséw publicznych jako wyodrebniong organizacyjnie czgs¢ sektora
publicznego, o wtasnym, publicznym (pafistwowym lub samorzagdowym) majatku,
dokonujaca poboru Srodkéw finansowych i redystrybucji publicznych zasobow
pieni¢znych w celu zaspokojenia potrzeb publicznych, w tym ogdlnospolfecznych,
i nienastawiong na osigganie zysku ze swojej podstawowej dziatalnoSci (definicja
za [Finanse publiczne... 2013, s. 100]). Stosowanie tak sformutowanej definicji
wymaga najpierw okreSlenia sektora publicznego, a potem jego relacji z SFP.
W literaturze znalezZ¢é mozna rézne podejScia do tego problemu, jednak najcze-
Sciej sektor publiczny jest pojeciem szerszym niz SFP (zob. [Franek 2013, s. 51
i nast.]). Nalezg bowiem do niego, obok SFP, publiczne instytucje finansowe (bank
centralny) oraz przedsigbiorstwa pafistwowe, spotki komunalne itp. [Finanse
2013, s. 106 i nast.], a takZe zasoby majatku publicznego. W ujeciu ogélnym sektor
publiczny sktada si¢ z majatku oraz instytucji i zwigzkéw publicznych, wyko-
rzystujacych w swojej dziatalnosci §rodki publiczne, niepubliczne i prywatne,
nastawionych gféwnie na zaspokajanie potrzeb publicznych (w tym spotecznych)
[Finanse publiczne... 2013, s. 98].

Szeroki zakres obu analizowanych poje¢, tj. sektora publicznego i SFP oraz
konieczno$¢ uwzglednienia zarowno formy wtasnosci, rodzaju gospodarki
finansowej (w tym Zrédet finansowania), jak i statusu prawno-organizacyjnego
powoduja, Ze ustawodawca, zamiast okresli¢ pojecie SFP, ustala liste podmiotéw
(jednostek, instytuciji), ktére do niego naleza.

Pierwsza prébe okreSlenia ram organizacyjnych sektora finanséw publicznych
podjeto w Ustawie z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2003 r.,
nr 15, poz. 148 z p6zn. zm.). Zgodnie z art. 5 tej ustawy do sektora finanséw
publicznych zaliczono jedenascie grup jednostek, w tym jednostki budzetowe,
zaktady budzetowe i gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych.

Kryteria wyodrebnienia kilkunastu grup jednostek jako nalezgcych do SFP
byty réznorodne, co uczynifo strukture sektora finanséw publicznych mato przej-
rzysta i stwarzalo niebezpieczenstwo nieracjonalnego gospodarowania srodkami
publicznymi, zaciemniato bowiem obraz operacji wykonywanych z uzyciem
publicznych pienigdzy i utrudniato kontrolg ich wykorzystania. Dlatego podjete
zostaly dziatania kosolidacyjne zmierzajace do ograniczenia réznorodnoSci
jednostek sektora finanséw publicznych, szczegblnie w kwestii zasad prowadzenia
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gospodarki finansowej. Do takich dziatafh w zamierzeniach ustawodawcy zali-
czono likwidacj¢ srodkow specjalnych, ktérych nie umieszczono w ufp z 1998 r.
na liScie jednostek tworzacych sektor finanséw publicznych, poniewaz nie zostaty
wyodrebnione organizacyjnie. Funkcjonowaty jako Srodki finansowe gromadzone
przez jednostki budzetowe na zasadach gospodarki pozabudzetowej (finansowanie
netto) na wyodrebnionych rachunkach bankowych?. Ze wzgledu na liczne wady
tej formy gospodarowania Srodkami publicznymi w jednostkach budzetowych
w 2005 r. przestaty funkcjonowaé §rodki specjalne, ale réwnocze$nie powotano
nowe instytucje gospodarki pozabudzetowej: rachunki dochodéw wiasnych jedno-
stek budzetowych i fundusze motywacyjne. Ponadto Srodki specjalne utworzone
przy ministerstwach oraz innych pafistwowych jednostkach budzetowych prze-
ksztalcono w kilkana$cie nowych funduszy celowych. W praktyce zatem Srodki
specjalne nie zostaty zlikwidowane, lecz przeksztatcone w inne formy funkcjo-
nowania jednostek sektora finanséw publicznych. Zamiast konsolidacji oznaczato
to dalsze rozproszenie Srodkéw publicznych i nie sprzyjato zwigkszeniu przejrzy-
stosci finanséw publicznych.

Ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 249, poz. 2104
z pézn. zm.) nie wprowadzita istotnych zmian w katalogu jednostek zaliczonych
do SFP. Uwzgledniono tylko stan prawny powstaly po likwidacji kas chorych,
ktore przestaty funkcjonowaé od 1 kwietnia 2003 r., i powotaniu Narodowego
Funduszu Zdrowia Ustawg z 23 stycznia 2003 r. o powszechnym ubezpieczeniu
w Narodowym Funduszu Zdrowia (Dz.U. nr 45, poz. 391) oraz wydzielono
jednostki samorzadu terytorialnego (JST), a takze ich zwiazki jako odrebng grupe
jednostek SFP. Tym samym lista podmiotéw tego sektora objeta dwanascie grup
jednostek.

Natomiast ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157,
poz. 1240 z p6zn. zm.) wprowadzita regulacje dotyczace zmian w kierunku
zwigkszenia przejrzystoSci i konsolidacji FP. Zmiany te wiaza si¢ z konieczno-
Scig okre§lenia m.in. zakresu tego sektora, zadaf i kompetencji jednostek zali-
czonych do tego sektora oraz stosowanych przez nie zasad i procedur postgpo-
wania. W poréwnaniu z ustawa o finansach publicznych z 2005 r. lista jednostek
zaliczonych do SFP ustawg z 2009 r. wydtuzyta si¢ z 12 do 14 grup podmiotéw
w wyniku wprowadzenia nowych form organizacyjno-prawnych tego sektora:
agencji wykonawczych oraz instytucji gospodarki budzetowej, co mozna bytoby
uznaé za rozszerzenie zakresu SFP. Jednak réwnoczes$nie wprowadzono zmiany
ograniczajace zakres tego sektora, likwidujac nastepujace formy gospodarki poza-
budzetowe;j:

2 Srodki specjalne gromadzone przez jednostki budzetowe na wyodrebnionych rachunkach
stawaly si¢ czesto stalym i naduzywanym Zrédiem wzrostu wynagrodzen, angazujacym coraz
wieksze zasoby Srodkéw publicznych.
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— gospodarstwa pomocnicze panstwowych oraz samorzgdowych jednostek
budzetowych,

— pafstwowe zaktady budzetowe oraz gminne, powiatowe i wojewddzkie
zaktady budzetowe prowadzace dziatalnoS¢ w zakresie innym niz okreslony
w art. 14 ufp z 2009 r.3,

— samorzadowe fundusze celowe.

Takie dziatania nalezy uznaé za sprzyjajace konsolidacji SFP, jezeli zadania
likwidowanych jednostek zostaty zweryfikowane z punktu widzenia powinno§ci
panstwa i JST oraz unikania powielania tych samych zadafi w réznych jednost-
kach omawianego sektora, przy réwnoczesnym spetnieniu zasady zachowania
cigglosci pozostatych do realizacji zadan publicznych. Dlatego z czedci zadan
realizowanych przez gospodarstwa pomocnicze zrezygnowano, a pozostate prze-
jety jednostki budzetowe lub zostaly one przekazane do wykonywania w innej
formie organizacyjnej, np. instytucji gospodarki budzetowej*. Podobnie zadania
publiczne realizowane wczesniej przez panstwowe zaklady budzetowe oraz te
sposréd samorzadowych zaktadéw budzetowych, ktére prowadzity dziatalnos¢
inng niz okreSlona w art. 14 ufp z 2009 r., zostaty zweryfikowane i w czg¢sci nie
sq dalej realizowane, a pozostate sa wykonywane w innej formie organizacyjno-
-prawnej: spétki prawa handlowego, agencji wykonawczej lub instytucji gospo-
darki budzetowej badz tez zostaly przejete przez jednostki budzetowe.

Przejecie zadan i Srodkéw likwidowanych form organizacyjno-prawnych przez
jednostki budzetowe oznacza ich koncentracj¢ w budzecie pafnstwa i budzetach
samorzadowych. Zmniejsza zatem rozproszenie sSrodkéw publicznych, a zarazem
zmienia zasady gospodarowania tymi Srodkami na wtasciwe dla gospodarki
budzetowej (zasada rozliczen brutto).

Przejmowanie zadaf likwidowanych jednostek SFP przez sp6tki prawa handlo-
wego wigze sie z urynkowieniem dziatalnoSci prowadzonej przez te jednostki

3 Art. 14 ufp z 2009 r. dopuszcza tworzenie samorzadowych zaktadéw budzetowych prowadzg-
cych dziatalno$¢ w zakresie: gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi;
drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego; wodociagéw i zaopatrzenia w wode,
kanalizacji, usuwania i oczyszczania §ciekdw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz
urzadzef sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w ener-
gie elektryczng i cieplng oraz gaz; lokalnego transportu zbiorowego; targowisk i hal targowych; zie-
leni gminnej i zadrzewien; kultury fizycznej i sportu, w tym utrzymywania terendw rekreacyjnych
iurzadzen sportowych; pomocy spolfecznej, reintegracji zawodowej i spotecznej oraz rehabilitacji
zawodowej i spotecznej oséb niepetnosprawnych; utrzymywania réznych gatunkéw egzotycznych
i krajowych zwierzat, w tym w szczeg6lnoSci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wyginie-
ciem, w celu ich ochrony poza miejscem naturalnego wystgpowania; cmentarzy.

4 Szczegotowe zasady likwidacji i tworzenia nowych form organizacyjno-prawnych w SFP
zostaly okres§lone w Ustawie z 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach
publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1241 z pdzn. zm.), zwanej dalej ustawa wprowadzajacg, oraz
w innych aktach prawnych.
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i zwigkszeniem udziatu sektora komercyjnego w wykonywaniu zadan publicz-
nych, co powinno sprzyja¢ podnoszeniu efektywnoS$ci zarzgdzania Srodkami
publicznymi.

Nowe formy organizacyjne SFP zasadniczo réznig si¢ od form, ktére ulegly
likwidacji, pod wzgledem zasad prowadzenia samodzielnej gospodarki finan-
sowej. Ponadto posiadanie osobowo§ci prawnej stwarza im nowe mozliwoSci
dziatania i narzuca nowe zasady odpowiedzialnosci w zakresie wykonywania
zadaf publicznych. Natomiast ramy prawne tworzenia nowych form jednostek
tego sektora sg doS$¢ ograniczone ze wzgledu na rangg instytucji, ktére maja takie
uprawnienia, oraz wytaczenie mozliwo$ci tworzenia tych jednostek w sektorze
samorzadowym.

Obok dotychczas zasygnalizowanych regulacji ufp z 2009 r. wprowadzita takie,
na podstawie ktérych likwidacji ulegty réwniez rachunki dochodéw wtasnych
pafnstwowych i samorzagdowych jednostek budzetowych, ktére zaczety nabierac
cech zlikwidowanych w 2005 r. Srodkéw specjalnych, oraz fundusze motywacyjne
pafistwowych jednostek budzetowych.

Pozostawiono jedynie mozliwo§¢ funkcjonowania wydzielonych rachunkéw
dochodéw w panstwowych i samorzadowych jednostkach budzetowych prowadza-
cych dziatalno$§¢ o§wiatowa okreS§long w Ustawie z 7 wrzeSnia 1991 r. o systemie
oSwiaty (Dz.U. z 2004 r., nr 256, poz. 2572 z p6zn. zm.) oraz w pafistwowych
jednostkach budzetowych majacych siedzibe poza granicami RP. W istocie
oznaczato to utrzymanie koncepcji srodkéw specjalnych, a nastepnie koncepcji
rachunkéw dochodéw wtasnych, tyle ze w ograniczonej skali, poniewaz lista
Zrédet dochoddw, ktére mogg by¢ gromadzone na tych rachunkach przez jednostki
budzetowe, zostata znacznie skrocona w poréwnaniu z ufp z 2005 r. (zob. [Finanse
publiczne... 2013, s. 652 1 653]). Ponadto Ustawg z 26 listopada 2010 r. o zmianie
niektérych ustaw zwigzanych z realizacja ustawy budzetowej (Dz.U. nr 238,
poz. 1578 z pdzn. zm.) mozliwo$¢ tworzenia wydzielonych rachunkéw dochodéw
zostata ograniczona tylko do pafistwowych jednostek budzetowych.

3. Przestanki zmian w sektorze finanséw publicznych

Analizujac zmiany w sektorze finanséw publicznych, w niniejszym artykule
skoncentrowano si¢ na dwu formach gospodarki pozabudzetowej: zaktadach
budzetowych i gospodarstwach pomocniczych jednostek budzetowych. W tabeli 1
przedstawiono przychody i koszty tych jednostek w 2009 i 2010 r., czyli w ostat-
nich latach ich funkcjonowania wedtug starych zasad, przed wprowadzeniem
zmian zwigzanych z ufp z 2009 r.
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Obie formy gospodarki pozabudzetowej funkcjonujace w sektorze samorza-
dowym gromadzity przewazajaca czgs$¢ Srodkow publicznych — 81,5% w 2009 r.
182,2% w 2010 r. — corocznie ponad 9 mld zt. Ponad 94% tych srodkéw (corocznie
ponad 8,5 mld zt) stanowity przychody samorzadowych zaktadéw budzetowych,
stanowigcych dominujaca forme gospodarki w tym sektorze. Zupetnie inna
byta struktura przychodéw panstwowych zaktadéw budzetowych i gospodarstw
pomocniczych pafistwowych jednostek budzetowych, poniewaz dominowaty
tam przychody gospodarstw pomocniczych. Stanowity one w 2009 r. prawie
84%, a w 2010 r. prawie 83% przychodow ogdtem obu analizowanych form
panstwowej gospodarki pozabudzetowej. Warto jednak podkreslié, ze w poréw-
naniu z sektorem samorzgdowym gospodarstwa pomocnicze panstwowych
jednostek budzetowych realizowaty w tych latach roczne przychody na poziomie
odpowiednio 1,7 mld zt i 1,6 mld z1, tj. pigciokrotnie nizszym niz samorzadowe
zaktady budzetowe.

Tabela 2. Przychody i koszty pafistwowych zaktadéw budzetowych i gospodarstw
pomocniczych panstwowych jednostek budzetowych (tys. zt)

Wyszczegdlnienie | 2009 | 2010
Ogétem
Przychody 2052 380 1989 161
w tym: dotacja z budzetu 35303 42 740
Koszty 1948 907 1 898 006
Whptaty do budzetu 47 350 73 816
Zaktady budzetowe
Przychody 336 579 307 091
w tym: dotacja z budzetu 31 663 36 969
Koszty 339 814 315 506
Whptaty do budzetu 1531 2974
Gospodarstwa pomocnicze
Przychody 1715 801 1682070
w tym: dotacja z budzetu 3640 5771
Koszty 1609 093 1 582500
Wptaty do budzetu 45 819 70 842

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdad z wykonania budzetu padstwa w latach
2009 i 2010, przygotowanych przez Ministerstwo Finanséw.

Natomiast jeSli wzigé pod uwage wewnetrzng strukture przychodéw w grupie
gospodarstw pomocniczych, trzeba zauwazy¢, ze panstwowe gospodarstwa groma-
dzity w 2009 r. 76,5% przychodow ogdétu gospodarstw, podczas gdy samorzadowe
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tylko 23,5%, a w 2010 r. byto to odpowiednio 77,6% oraz 22,4%. W grupie przy-
chodéw dotyczacych zaktadéw budzetowych przewaga zaktadéw samorzadowych
byta wigksza, gdyz zgromadzity one w obu latach 96% przychodéw ogétem.

Tabela 3. Przychody i koszty samorzadowych zaktadéw budzetowych i gospodarstw
pomocniczych samorzadowych jednostek budzetowych (tys. zt)

Wyszczegdlnienie | 2009 | 2010
Ogétem
Przychody 9066 280 9273076
w tym: dotacja z budzetu 2328 034 2163 349
Koszty 9004 982 9266912
Wptaty do budzetu 41 110 45 165
Zaktady budzetowe
Przychody 8 538 054 8 750 765
w tym: dotacja z budzetu 2299470 2135531
Koszty 8 481 605 8774 133
Whptaty do budzetu 37291 41 546
Gospodarstwa pomocnicze
Przychody 528 226 486 311
w tym: dotacja z budzetu 28 564 27 818
Koszty 523 477 492779
Wptaty do budzetu 3818 3619

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdad z wykonania budzetu pahstwa w latach
2009 i 2010, przygotowanych przez Ministerstwo Finansow.

Podsumowujac wyniki przeprowadzonej analizy oraz biorac pod uwage dane
zawarte w tabelach 2 i 3, mozna zauwazy¢, ze:

— zaktady budzetowe i gospodarstwa pomocnicze gospodarowaly w latach
2009 1 2010 znaczaca kwotg Srodkéw publicznych, przekraczajaca 11 mld zt;

— posréd form pafistwowej gospodarki pozabudzetowej najwigksze przychody
realizowaty gospodarstwa pomocnicze, a w sektorze samorzagdowym zaktady
budzetowe;

— warto$¢ Srodkéw publicznych gromadzonych przez samorzadowe jednostki
gospodarki pozabudzetowej (SJGP) byta ponad czterokrotnie wyzsza niz
w sektorze pafstwowym;

— dotacje budzetowe skierowane do SJGP stanowity blisko 1/4 przychodéw,
przy czym korzystaty z nich gtéwnie samorzadowe zaktady budzetowe, natomiast
skierowane do pafstwowych zaktadéw budzetowych i gospodarstw pomocniczych
stanowity tylko okoto 2% przychodéw ogétem tych jednostek;
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— réznica (saldo) pomigdzy dotacjami z budzetu pafistwa a wptatami do
budzetu byta w objetej analizg pafistwowej gospodarce pozabudzetowej korzystna,
poniewaz wplaty do budzetu przewyzszaty dotacje;

— dotacje kierowane do SIGP byty prawie 45 razy wyzsze niz ich wplaty do
budzetéw JST.

Przed rozpoczgciem zmian w SFP mieliSmy do czynienia ze znacznym rozpro-
szeniem Srodkéw publicznych, nawet w obrgbie dwdch badanych grup jednostek,
konieczne wigc byty zmiany. Przesledzono sposoby konsolidacji instytucjonalnej
przeprowadzonej na podstawie ufp z 20009 r. oraz jej skutki. Analiz¢ przeprowa-
dzono w nastgpujacy sposdb:

— w odniesieniu do jednostek panstwowej gospodarki pozabudzetowej zbadano
sposoby i skutki ich przeksztatcenia i czgSciowej likwidacji w latach 2009 i 2010;

— w odniesieniu do SJGP przeanalizowano wielkosci §rodkéw publicznych
zaangazowanych w sektorze samorzgdowym przed wejSciem w zycie ufp z 2009 r.
oraz w latach 2011 i 2012.

4. Gospodarstwa pomocnicze panstwowych jednostek
budzetowych i panstwowe zaklady budzetowe

Na poczatku 2010 r., przed wprowadzeniem zmian organizacyjnych w SFP,
funkcjonowato 338 gospodarstw pomocniczych pafstwowych jednostek budze-
towych realizujgcych ustugi i zadania publiczne na zasadach finansowania netto,
wiasciwych dla gospodarki pozabudzetowej. Z badafn przeprowadzonych przez
Ministerstwo Finansow wynika, ze w ciggu 2010 r. nastgpily zmiany sposobu
realizacji tych zadan:

— 171 gospodarstw (51%) zostato przejetych do finansowania z budzetu
pafistwa,

— 86 gospodarstw (25%) zlikwidowano w zwiazku z rezygnacja z wykony-
wania powierzonych im zadan,

— 44 gospodarstwa (13%) funkcjonujace przy urzg¢dach centralnych przekazano
innym organom lub osobom prawnym,

— 37 gospodarstw (11%) przeksztatcono w instytucje gospodarki budzetowe;j
Iub na ich bazie utworzono instytucje gospodarki budzetowe;j.

Natomiast zmiany dokonane w sposobie realizacji zadan wykonywanych przez
49 panstwowych zaktadéw budzetowych funkcjonujacych na poczatku 2010 r.
zaowocowaly przejeciem zadan 5 zaktadéw (10%) do finansowania z budzetu
panstwa, na bazie 9 zaktadéw (18%) zostaty utworzone instytucje gospodarki
budzetowej, 24 zaktady (49%) przekazano innym organom lub osobom prawnym,
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a 11 zaktadéw (23%) zlikwidowano w zwigzku z rezygnacja z wykonywania
dotychczasowych zadan’.

Tabela 4. Reorganizacja gospodarstw pomocniczych pafistwowych jednostek
budzetowych i panstwowych zaktadéw budzetowych

e GO.S podars}twa POmMOC - p, astwowe zaktady
Wyszczegdlnienie nicze panstwowych budzetowe
jednostek budzetowych
Liczba jednostek na poczatku 2010 r. 338 100% 49 100%
Llcz.ba ]ednostt?k przej?tych w/2010 I. 171 519% 5 10%
do finansowania z budzetu panstwa
Liczba jednostek przeksztatconych w 2010 r.
w mstytucy/e gospodarki bud;etowej .lub tych, 37 1% 9 18%
na bazie ktérych utworzono instytucje gospo-
darki budzetowej
Llczba jednostek przekazanych w 2010 r. 44 13% 24 49%
innym organom lub osobom prawnym
Liczba jednostek zlikwidowanych w 2010 r.
w zwigzku z rezygnacja z realizacji dotychcza- 86 25% 11 23%
sowych zadaf

Zrédto: niepublikowana informacja Departamentu Reformy Finanséw Publicznych Ministerstwa
Finanséw, marzec 2012.

Charakter i skala przeprowadzonych zmian oznaczajg szeroko zakrojong
konsolidacje sektora finanséw publicznych, ktorej rzeczywiste efekty bedzie
mozna oceni¢ dopiero w dtuzszej perspektywie.

Warto$¢ ustug i zadan publicznych realizowanych wczesniej przez zlikwi-
dowane albo przeksztatcone gospodarstwa pomocnicze pafistwowych jedno-
stek budzetowych i1 pafistwowe zaklady budzetowe na koniec 2011 r. wyniosta
1 150,34 mln zt, co stanowito 98% wartoSci ustug i zadafi publicznych, ktore
wezeSniej realizowaty zlikwidowane podmioty®. Z tego 47% wartoSci ustug
i zadan realizowaty pafistwowe jednostki budzetowe, 30% instytucje gospodarki
budzetowej, a 21% inne organy lub osoby prawne. W ten sposéb zostata zachowana
ciggto§¢ wykonywania ustug i zadaf publicznych przez instytucje pafistwowe.

Opisane zmiany w SFP spowodowaty tez zmniejszenie (racjonalizacj¢) zatrud-
nienia, skrécenie czasu wykonywania ustug i zadan publicznych, zmniejszenie

3 Niepublikowana Informacja Departamentu Reformy Finanséw Publicznych Ministerstwa
Finanséw, styczen 2012.

% Dane pochodzg z badaf, ktérych wyniki przedstawiono w niepublikowanej Informacji
Departamentu Reformy Finanséw Publicznych Ministerstwa Finansow, kwiecien 2012.
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kosztéw ich wykonywania, a takze zwigkszenie kontroli i nadzoru nad ich reali-
7
zacjg'.

5. Gospodarstwa pomocnicze samorzgdowych jednostek
budzetowych i samorzadowe zaklady budzetowe

Jak wynika z danych przedstawionych w tabelach 5 i 6, w latach 2009 i 2010
najwigksze przychody zrealizowaty zaktady budzetowe w miastach na prawach
powiatu (odpowiednio 48,9% i 50,4% przychodéw ogdélem) oraz w gminach
(odpowiednio 47,7% i 46,3%). Razem przychody tych jednostek stanowity 96,6%
przychodéw wszystkich zaktadéw budzetowych w 2009 r. 1 96,7% w 2010 r.
Podobnie uksztattowata si¢ struktura kosztéw zaktadéw budzetowych JST w tych
latach.

Tabela 5. Przychody i koszty samorzadowych zaktadéw budzetowych (tys. z1)

Wyszczegdlnienie 2009 2010 2011 | 2012
Przychody
Gminy 4070 585 4 051 743 2 871 694 3017 283
Powiaty 163 802 152 671 28 438 27 329
Miasta na prawach powiatu 4175 745 4 409 476 2 651 502 2282921
Wojewddztwa 127 642 136 875 31011 28 056
Przychody ogétem 8 538 054 8 750 765 5582 645 5355589
Koszty
Gminy 4049 388 4046 801 3128 628 3062 855
Powiaty 162 998 151 493 27764 28 165
Miasta na prawach powiatu 4142 478 4 432 648 2775523 2285287
Wojewddztwa 126 741 143 191 31 882 29 598
Koszty ogétem 8 481 605 8774 133 5963797 5406 005

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdad z wykonania budzetu padstwa w latach
2009-2012, przygotowanych przez Ministerstwo Finanséw.

W latach 2011 i 2012 struktura §rodkéw publicznych, ktérymi gospodarowaty
zaklady budzetowe JST, zmienita si¢ o tyle, ze udzial gminnych zaktadéw budze-
towych w przychodach ogétem wzrést odpowiednio do 51,4% i 56,4%, a w kosz-
tach do 52,5% i 56,6%, natomiast udziat zaktadéw budzetowych miast na prawach
powiatu w przychodach ogétem obnizyt si¢ do 47,5% w 2011 r.142,5% w 2012 r.,

7 Zrédto danych: tamze.
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a w kosztach odpowiednio do 46,5% i 42,3%. Obnizyt si¢ réwniez, zaledwie do
1%, udziat przychodéw i kosztéw zaktadéw budzetowych pozostatych JST.

Tabela 6. Struktura i dynamika przychod6w i kosztéw samorzgdowych zaktadow
budzetowych (%)

e Struktura Dynamika
Wyszczegdblnienie
2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 201012009 | 2011/2010 | 2012/2011
Przychody
Gminy 4717 | 463 | 514 | s64 99,5 70,9 105,1
Powiaty 19 17 0,5 0,5 932 18,6 96,1
Miasta na prawach | yo o | 504 | 475 | 425 105.,6 60,1 86,1
powiatu
Wojewddztwa 1,5 1.6 0,6 0.6 107,2 26 90,5
Koszty
Gminy 417 | 461 | 525 | 566 99,9 713 97,9
Powiaty 19 17 0,5 0,5 929 18,3 1014
Miasta na prawach |y o | 506 | 465 | 423 107,0 62,6 82,3
powiatu
Wojewédztwa 1,5 16 0,5 0.6 113,0 2.3 92.8

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdan z wykonania budzetu pafstwa w latach
2009-2012, przygotowanych przez Ministerstwo Finanséw.

Gminne samorzadowe zaklady budzetowe zrealizowaly w 2011 r. najwigksze
wptaty nadwyzki Srodkéw obrotowych do budzetéw JST, w wysokosci 14,6 mln zt
(w 2010 r. ponad 20 mln zt), co stanowito 265% kwoty planowanej na ten rok.
Zaktady budzetowe miast na prawach powiatu z kolei w 2011 r. wptacity do
budzetéw 7.4 mln zt (w 2010 r. — ponad 19 mln zt), co stanowito 458% kwoty
planowanej. W 2012 r. najwieksze wptaty do budzetéw samorzadéw, w wysokoSci
12,4 mln zt, pochodzity od zaktadéw budzetowych miast na prawach powiatu.

Najwigkszy spadek przychodéw i kosztéw w 2011 r. w stosunku do 2010 r.
nastapit w powiatowych zaktadach budzetowych (przychodéw o 81,4%, kosztow
0 81,7%) i wojewoddzkich zaktadach budzetowych (przychodéw o 77,4%, kosztéw
0 77,7%), a wigc w tych jednostkach, ktére angazowaty najmniejsze zasoby
Srodkéw publicznych jeszcze przed reformg sektora finanséw publicznych zwig-
zang z wejSciem w zycie ufp z 2009 r. Natomiast w samorzadowych zaktadach
budzetowych miast na prawach powiatu przychody w 2011 r. spadty prawie o 40%
w stosunku do poprzedniego roku, tj. o 1,76 mld zt (w 2012 r. 0 0,37 mld z}).
Podobna skala zmian dotyczyta kosztéw funkcjonowania tych jednostek. Z kolei
przychody gminnych zaktadéw budzetowych obnizyly si¢ w 2011 r. prawie
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0 30%, tj. o 1,18 mld zt (w 2012 r. wzrosty o 5,1%), a koszty spadty o 22,7%,
tj. 0 0,92 mld zt.

Tabela 7. Przychody i koszty samorzgdowych zaktadéw budzetowych ogétem

Wyszcze- Wartos$¢ (tys. zt) Dynamika (%)
g6lnienie 2009 | 2010 [ 2011 2012 [2010/2009]2011/2010 [2012/2011
Przychody 8 538 054|8 750 765 |5 582 645]5 355 589| 1025 63,8 95,9
w tym: dotacje |2 299 470(2 135 531| 772442 | 601108 | 92,9 36,2 77,8
Koszty 8 481 605|8 774 133(5 963 797|5 406 005| 1034 68.0 90,6
ngigzméw jsp | 37291 | 41546 | 22106 | 23712 | 1114 542 107,3

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdan z wykonania budzetu panstwa w latach
2009-2012, przygotowanych przez Ministerstwo Finanséw.

W latach 2011 i 2012 funkcjonowaty tylko te zaktady budzetowe, ktére zostaty
utworzone na podstawie ufp z 2009 r., a pozostate ulegty likwidacji. Stan przy-
chodéw i kosztéw w tych latach odnosi si¢ zatem do innych grup jednostek niz
w okresie poprzednim i w zasadzie nie jest poréwnywalny. Jednak z perspektywy
procesu konsolidacji finanséw publicznych takie poréwnania sg konieczne.

Warto zatem zwrdci¢ uwage na pewne zmiany, jakie nastgpity w 2011 r.
w stosunku do roku poprzedniego:

— przychody samorzadowych zaktadéw budzetowych spadty o 36,2%,
tj. 0 3,1 mld zt, a w nastgpnym roku o 4,1%, tj. 0 0,2 mld zt;

— koszty samorzadowych zaktadéw budzetowych zostaty obnizone o 32%,
tj. 0 2,8 mld zt, a w nastgpnym roku o 9,4%, tj. 0 0,6 mld zt;

— dotacje dla samorzadowych zaktadéw budzetowych zostaly zmniejszone
0 63,8%,tj. 0 1,4 mld zt, a w nastepnym roku o 22,2%, tj. o 171 mln zt; zmniejszyt
sie réwniez udziat dotacji w przychodach z 24,4% w 2010 r. do 13,8% w 2011 r.
oraz do 11,2% w 2012 r.;

— wptaty samorzagdowych zaktadéw budzetowych do budzetéow JST spadty
0 46,8%, tj. 0 19,4 mln zt, a w nastepnym roku wzrosty o 7,3%, tj. tylko
o 1,6 mln zt;

— réznica (saldo) migdzy dotacjami budzetowymi dla samorzadowych
zaktadéw budzetowych a ich wptatami do budzetéw JST wyniosta w 2011 r.
750 mln zt, podczas gdy w 2010 r. dotacje byly o 2,1 mld zt wigksze niz wptaty;
natomiast w 2012 r. saldo spadfo do 577 mln zt.

Wszystkie wskazane zmiany w funkcjonowaniu samorzagdowych zaktadéw
budzetowych w latach 2011-2012 w stosunku do okresu 2009-2010 wskazuja
na pozytywne efekty konsolidacji instytucjonalnej w sektorze samorzadowym,
zmniejszajacej rozproszenie Srodkéw publicznych, zwigkszajacej przejrzystosé
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finansow tego sektora i sprzyjajacej racjonalnemu gospodarowaniu Srodkami
publicznymi (na temat racjonalno$ci gospodarowania §srodkami publicznymi
zob. [WozZniak 2011]). Te efekty bedzie mozna oceni¢ w pelni pozytywnie, jezeli
zarysowane kierunki zmian zostang utrzymane w nastgpnych latach.

Z dwu analizowanych w tym opracowaniu form samorzgdowej gospodarki
pozabudzetowej, tj. zaktadéw budzetowych i gospodarstw pomocniczych, zdecy-
dowanie mniejszg rolg w konsolidacji instytucjonalnej odegraty gospodarstwa
pomocnicze samorzgdowych jednostek budzetowych. Przychody i koszty tych
jednostek stanowity w 2009 r. tylko 5,8%, a w 2010 r. — 5,3% przychodéw ogétem
obu form — reszta przypadata na zaktady budzetowe.

Tabela 8. Przychody i koszty gospodarstw pomocniczych samorzadowych jednostek
budzetowych

Wyszczegblnienie 2009 2010
tys. zt % tys. zt %
Przychody
Gminy 84 252 159 74 568 15,3
Powiaty 168 385 319 147 537 304
Miasta na prawach powiatu 167 582 31,7 153 849 31,6
Wojewddztwa 108 007 20,5 110 357 22,7
Przychody ogétem 528 226 100,0 486 311 100,0
Koszty
Gminy 83 886 16,0 74 967 15,2
Powiaty 167 414 32,1 152 876 31,0
Miasta na prawach powiatu 165 093 31,5 153 523 31,2
Wojewddztwa 106 984 204 111 413 22,6
Koszty ogétem 523 377 100,0 492779 100,0

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdan z wykonania budzetu pafstwa w latach
2009 i 2010, przygotowanych przez Ministerstwo Finanséw.

Najwieksze przychody osiagaly gospodarstwa pomocnicze powiatowych
jednostek budzetowych i gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych miast
na prawach powiatu. L.gcznie stanowity one 63,6% przychodéw wszystkich gospo-
darstw pomocniczych JST (zob. tabela 8).

Najwigksze dotacje otrzymaty w 2010 r. gospodarstwa pomocnicze jednostek
budzetowych miast na prawach powiatéw — w kwocie 14,6 mln zt (9,5% przy-
chodéw tych jednostek) oraz gminnych jednostek budzetowych — 11,3 mln zt
(15,1% przychoddw tych jednostek). Samorzadowe gospodarstwa pomocnicze
otrzymaly w 2010 r. tacznie 27,8 mln zt dotacji stanowigcych 5,7% ich przy-
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chodéw, natomiast ich wptaty do budzetéw JST wyniosty tylko 3,6 mln zt
(tabela 3). Najwicksze wptaty pochodzity od jednostek, ktére osiagnety najwicksze
przychody.

6. Podsumowanie

Srodki publiczne sa rozproszone miedzy wszystkie jednostki nalezace do
sektora finanséw publicznych, a r6znorodno$¢ ich form prawno-organizacyjnych
oraz zasad prowadzenia gospodarki finansowej nie sprzyja racjonalnemu wyko-
rzystaniu publicznych pienigdzy i utrudnia ich kontrole. Dlatego pozadanym
kierunkiem zmian w SFP jest podejmowanie dziatan (reform) majacych na celu
zmniejszenie tej réznorodnosci, m.in. poprzez ograniczenie form gospodarki
pozabudzetowej i ujednolicenie zasad jej prowadzenia. Takie dziatania oznaczajg
konsolidacj¢ finanséw publicznych, gtéwnie w sferze instytucjonalnej, zwigkszajg
przejrzysto$¢ SFP i s3 wykorzystywane w celu poprawy stabilnosci systemu finan-
sowego, szczegdlnie w jego czegsci publicznej.

Zmiany organizacyjne w SFP zwigzane z konsolidacjg instytucjonalng sa
trudne do przeprowadzenia, jak pokazuja cho¢by doSwiadczenia zwigzane z likwi-
dacja Srodkéw specjalnych oraz inne préby ,,uzdrawiania” finanséw publicznych,
np. w obrebie pafistwowych funduszy celowych.

Przed wprowadzeniem zmian zwiazanych z ufp z 2009 r. najwieksze Srodki
publiczne w grupie jednostek gospodarki pozabudzetowej objetych analiza w tym
opracowaniu gromadzity samorzadowe zaktady budzetowe i gospodarstwa
pomocnicze panstwowych jednostek budzetowych. Po zmianach Srodki pozosta-
jace w dyspozycji samorzadowych zaktadéw budzetowych ulegty zmniejszeniu
o prawie 40%, natomiast ponad potowa panstwowych gospodarstw pomocniczych
zostala przejeta do finansowania z budzetu pafstwa.

Szczegotowa analiza dziatan konsolidacyjnych pozwala pozytywnie ocenié ich
skutki, ze wzgledu na ograniczenie zarowno liczby jednostek SFP, jak i zakresu
gospodarki pozabudzetowej, przede wszystkim w sektorze samorzadowym.
Powstaje jednak wiele pytan, na przyktad:

— czy dalsze dziatania podejmowane w SFP beda sprzyjac jego konsolidacji
i czy nie nastapi ,,odrodzenie” starych badz rozszerzenie nowych form gospodarki
pozabudzetowe;j?

—czy i kiedy w sektorze samorzadowym nastgpi dalsza konsolidacja instytu-
cjonalna stabilizujaca finanse publiczne?

— jakie bedg skutki ekonomiczne koncentracji czeSci Srodkéw publicznych
w budzetach?
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Na te i inne pytania bedzie mozna odpowiedzie¢ w dtuzszej perspektywie,
poniewaz krotki okres, jaki uptynat od wprowadzenia zmian, nie dostarcza infor-
macji do petnej oceny.
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The Institutional Aspects of Public Finance Consolidation

The debate on improving the public finances in Poland has been under way for many
years and remains topical. One of the resulting actions has been to change the legal
grounds on which they function. This was achieved by the Law on Public Finance of
27 August 2009, which introduced new regulations for the institutional consolidation of the
public finances. These were aimed at the liquidation of all auxiliary and state budgetary
establishments — as well as most of those at local government level. The paper presents
a study of the effects of these changes. The conclusion is that during the first years the law
was applied, the liquidation process of some of the non-budgetary management entities
was completed successfully. Some of the tasks of these units have been taken over by state
and local government budgets, while others have shifted to entities operating in the public
finance sector, including executive agencies and newly-established budgetary management
institutions. Institutional consolidation has increased the concentration of public resources
in the budgetary sphere and led to increased transparency in public finance.

Keywords: public finance improvement, consolidation, non-budgetary management,
auxiliary units, budgetary establishments.



