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Stowo wstepne

Od wielu lat jaunosé i przejrzystosé finan-
séw publicznych znajdujq sie w kregu sta-
tego zainteresowania Najwyzszej Izby
Kontroli. Wynika to zaréwno z zatozenia,
iz zapewnienie funkcjonowania witadz pu-
blicznych zgodnego z tymi zasadami jest
niezbedne, aby obywatele mogli skutecz-
nie korzystac z przystugujgcego im z mocy
Konstytucji prawa do petnej informacji
o dziataniu organdéw przedstawicielskich
oraz podleglych im instytuciji, jak i z tego,
ze jawno$¢ i przejrzysto$¢ finanséw pu-
blicznych jest — co potwierdzily liczne ba-
dania - jednym z najwazniejszych czynni-
kéw stuzqcych zwiekszeniu efektywnosci
wykorzystania srodkéw publicznych.

Przejawem zainteresowania NIK tq
problematykq sq liczne kontrole, a takze
wiele publikacjiw ,, Kontroli Pavistwowe;”.
Odnotowac tunalezy w szczegélnosci wy-
dany w 2005 roku numer specjalny , KP”
zawierajqcy referaty wygloszone na se-
minaryjnym posiedzeniu Kolegium NIK,
zatytutowanym ,Jawnos¢ i przejrzystosé
finanséw publicznych”.

Podstawami, na ktérych musi sie opierac
faktyczna jawnosé i przejrzystosé finanséw

publicznych sq, z jednej strony, przyjazne
obywatelom procedury udostepniania in-
formacji bedgcych w posiadaniu organéw
wladzy publicznej, z drugiej zas —wlasci-
wie zbudowane systemy klasyfikacji, ewi-
dencji i sprawozdawczosci, dzieki ktérym
informacje sporzqdzane oraz udostepniane
przez rézine instytucje mogq byé dla oby-
wateli zrozumiale i dawacé petny, rzetelny
obraz finanséw publicznych. Tym wlasnie
systemom poSwiecone sq artykuty dotyczq-
ce zgodnosci obowiqzujqcej klasyfikacji
budzetowej z zasadami przejrzystosci fi-
nanséw publicznych, a takze relacji pomie-
dzy pojeciami ,,budzet paristwa” i ,budzet
Srodkéw europejskich”.

Dwa artykuty, przygotowane przez
Janine Bielak i Marcina Tomalaka — pra-
cownikéw Departamentu Budzetu i Finan-
séw Najwyzszej Izby Kontroli, prezentuja
wyniki bardzo waznej kontroli przepro-
wadzonej przez Izbe w latach 2015-2016,
dotyczqgcej wplywu metod opracowywania
sprawozdan finansowych sporzqdzanych
w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych na jawnosé i przejrzystos¢ finanséw
publicznych.
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Stan jawnosci i przejrzystosci finanséw
publicznych w Polsce ocenié nalezy jako
daleki od ideatu, chociaz nie mozna nie
zauwazad postepu, jaki sie w tej dziedzinie
dokonat w ostarnich latach. Z tego powo-
du za celowe uznalismy, aby krytyczne na
0g6t oceny NIK skonfrontowac z ocena-
mi i standardami formutowanymi przez
inne instytucje. Te problematyke prezentu-
ja dwa materialy. Pierwszy artykut — au-
torstwa Elzbiety Malinowskiej-Misiqg
omawia oceny stanu przejrzystosci finan-
séw publicznych w Polsce, dokonywane
w latach 2010-2015 w ramach projektu
International Budget Partnership, zaini-
cjowanego przez waszyngtoriski think-tank

6 KONTROLA PANSTWOWA

— Center for Budget Priorities and Policies,
od lar promujqcy przejrzystosé finanséw
publicznych w USA i na swiecie. Drugi
zawiera zestawienie najwazniejszych stan-
darddéw miedzynarodowych dotyczqcych
kontroli budzetowej.

Autorzy wyrazajq nadzieje, ze zamiesz-
czone w tym numerze specjalnym opinie
i rekomendacije stanq sie punktem wyj-
Scia do szerszej dyskusji na poruszane
tematy.

Wojciech Misiag




Artykuty

Wymogi prawne i ustalenia kontroli NIK

Wiarygodnos¢ sprawozdan jednostek

sektora finansow publicznych

Sprawozdania finansowe jednostek sektora powinny petni¢ rézne funkgcje,
w tym informacyjng, dokumentacyjng i analityczng, zapewniajac jawnos¢
i przejrzystos¢ finanséw publicznych. Tych wymogéw nie spelniaty doku-
menty jednostek badanych przez Najwyzsza Izbe Kontroli. Nie byly wiec
réwniez skutecznym narzedziem zarzadzania podmiotami. Podczas kontroli
ujawniono przyczyny tego stanu rzeczy i wskazano kierunek zmian w sys-
temie sprawozdawczosci finansowej, ktéry umozliwitby poprawe sytuacii.

JANINA BIELAK

cznych jest posiadanie informacji do-

tyczacych gospodarki §rodkami pu-

Zasady rachunkowosci blicznymi. Dostarcza ich rachunko-
i sprawozdawczosci finansowej wos¢ jako system gromadzenia danych,
Rachunkowoéé ich przetwarzania i prezentacji infor-
Niezbednym warunkiem dziatalno- macji w mierniku pienieznym stuza-
$ci jednostek sektora finanséw publi- cym do odzwierciedlenia caloksztattu
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Janina Bielak

artykuty

zjawisk zwiazanych z wykonaniem
budzetu!.

Do wszystkich jednostek tworzacych
sektor finanséw publicznych ma zastoso-
wanie ustawa z 29 wrze$nia 1994 r. o ra-
chunkowosci? (dalej: ustawa o rachunko-
wosci lub uor). Jednak dla czesci jednostek
ustanowiono szczeg6lne zasady. Okreslono
je wustawie o finansach publicznych i wy-
danych na jej podstawie przepisach wy-
konawczych, tj.:

1) rozporzadzeniu Ministra Finanséw
z 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegdlnych
zasad rachunkowosci oraz planéw kont
dla budzetu pafistwa, budzetéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego, jednostek
budzetowych, samorzadowych zakladéw
budzetowych, pafistwowych funduszy ce-
lowych oraz paristwowych jednostek bu-
dzetowych majacych siedzibe poza gra-
nicami Rzeczypospolitej Polskiej® (dalej:
rozporzadzenie w sprawie szczegdlnych
zasad rachunkowosci lub rszr);
2)rozporzadzeniu Ministra Finanséw
725 pazdziernika 2010 r. w sprawie zasad
rachunkowo$ci oraz planéw kont dla orga-
néw podatkowych jednostek samorzadu
terytorialnego®;

3) zarzadzeniu Ministra Finanséw z 29 gru-
dnia 2015 r. w sprawie zasad rachunko-
wosci i planéw kont dla organéw podat-
kowych podlegtych Ministrowi Finanséw
w zakresie poboru i rozliczenia podatkéw,
optat, wplat z zysku przedsiebiorstw

pafstwowych, jednoosobowych spétek
Skarbu Pafstwa oraz bankéw pafistwo-
wych, a takze innych niepodatkowych na-
lezno$ci budzetowych, do ktérych pobo-
ru, ustalania lub okreslania s3 uprawnione
organy podatkowe’.

Rozporzadzenie w sprawie szczegdl-
nych zasad rachunkowosci reguluje za-
sady rachunkowosci dla budzetu pas-
stwa, budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego (JST), jednostek budzeto-
wych, pafistwowych funduszy celowych
oraz jednostek budzetowych majacych
siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej
Polskiej. Nie ma natomiast zastosowa-
nia do pozostatych jednostek, ktérych
formy organizacyjno-prawne okreslo-
no w ustawie o finansach publicznych,
tj. do agencji wykonawczych i instytucji
gospodarki budzetowej. Nie ma réwniez
zastosowania do pozostalych typéw jed-
nostek tworzacych sektor finanséw pu-
blicznych wymienionych w art. 9 usta-
wy o finansach publicznych. Oznacza
to, ze zasady rachunkowosci jednostek
sektora finanséw publicznych de facto
sa niejednolite.

Istotna kwestia, majaca kluczowe zna-
czenie dla prowadzenia rachunkowosci
jednostek budzetowych, jak i sporzadzania
przez te jednostki sprawozdan o charakte-
rze finansowym, jest wlasciwe rozumie-
nie poje¢ takich jak: dochody, przychody,
wydatki, rozchody i koszty.

! T Kiziukiewicz (red.), Rachunkowos¢ jednostek sektora finanséw publicznych i instytucji finansowych,
Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2014, s.45.

Dz.U. 22016 r. poz. 1047, ze zm.
Dz.U. 22013 r. poz. 289, ze zm.
Dz.U. 22010 r. nr 208 poz. 1375.
Dz.Urz. MF z 2015 r. poz. 94.
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Jawno$¢ i przejrzystoéé finanséw publicznych

Pojecia przychodéw i kosztéw zdefinio-
wane zostaly w art. 3 ust. 1 pkt. 301 31
ustawy o rachunkowodci. Zgodnie z tymi
przepisami przez przychody rozumie sie
uprawdopodobnione powstanie w okresie
sprawozdawczym korzyS$ci ekonomicz-
nych, o wiarygodnie okreslonej wartosci,
w formie zwiekszenia warto$ci aktywow,
albo zmniejszenia warto$ci zobowigzan,
ktére doprowadza do wzrostu kapitatu
wlasnego lub zmniejszenia jego niedobo-
ruw inny sposéb niz wniesienie srodkéw
przez udziatlowcéw lub wiascicieli. Przez
koszty rozumie sie natomiast uprawdo-
podobnione zmniejszenia w okresie spra-
wozdawczym korzysci ekonomicznych,
o wiarygodnie okreslonej wartosci, w for-
mie zmniejszenia warto$ci aktywéw, albo
zwiekszenia wartosci zobowigzari i rezerw,
ktére doprowadza do zmniejszenia kapitatu
wlasnego lub zwiekszenia jego niedobo-
ru w inny sposéb niz wycofanie $srodkéw
przez udzialowcéw lub whascicieli.

Pojecie przychodéw stosowane jest réw-
niez w ustawie o finansach publicznych.
Jednak jego znaczenie jest rézne od zna-
czenia wynikajacego z definicji zawartej
w ustawie o rachunkowosci.

Ustawa o finansach publicznych odno-
si sie do przychodéw budzetu. I cho¢ nie
definiuje tego pojecia, to w art. 5 ust. 1
pkt 4 wskazuje, ze do przychodéw budzetu
zalicza sie przychody pochodzace ze sprze-
dazy papieréw warto$ciowych, z prywaty-
zacji majatku Skarbu Paristwa orazmajatku
jednostek samorzadu terytorialnego, ze
sptat pozyczek i kredytéw udzielonych

6 Dz.U.z2016r. poz.198.

artykuty

ze srodkéw publicznych, z otrzymanych
pozyczek i kredytéw oraz z innych ope-
racji finansowych.

Ustawa o finansach publicznych po-
stuguje sie réwniez pojeciami takimi jak:
dochody, wydatki i rozchody. One réw-
niez nie zostaly zdefiniowane w ustawie.
W art. 6 ust. 2 podano, iz rozchodami
publicznymi sa splaty otrzymanych pozy-
czek i kredytéw, wykup papieréw warto-
$ciowych, udzielone pozyczki i kredyty,
platnosci wynikajace z odrebnych ustaw,
ktérych zrédtem finansowania sg przycho-
dy z prywatyzacji majatku Skarbu Pafistwa,
inne operacje finansowe zwigzane zzarza-
dzaniem dtugiem publicznym i ptynno-
$cig oraz platnosci zwigzane z udziatami
Skarbu Pafistwa w miedzynarodowych
instytucjach finansowych. Katalog pozycji
zaliczonych do dochodéw publicznych wy-
mieniono wart. 5 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych, natomiast wart. 111 katalog
dochodéw budzetu pafistwa. Dochody bu-
dzetéw samorzadowych okreslone zostaty
w ustawie z 13 listopada 2003 r. o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego®.
Pojecie wydatkéw publicznych takze nie
doczekalo sie legalnej definicji.

Zgodnie z postanowieniami art. 6 ust. 1
ustawy o finansach publicznych $rodki
publiczne przeznacza sie na wydatki pu-
bliczne. Katalog wydatkéw budzetu pan-
stwa okreslono w art. 124 ust. 1 ustawy.
Zaliczono do nich: dotacje i subwencje,
$wiadczenia na rzecz oséb fizycznych,
wydatki biezace jednostek budzetowych,
wydatki majatkowe, wydatki na obstuge

Nr 1 specjalny/wrzesiei/2017 9



artykuty

Janina Bielak

dtugu Skarbu Pafistwa, wydatki na reali-
zacje programéw finansowanych z udzia-
tem §rodkéw, o ktérych mowa w art. 5
ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicz-
nych, w tym wydatki budzetu srodkéw
europejskich oraz srodki wtasne Unii
Europejskie;j.

Analiza przywolanych przepiséw wska-
zuje, iz pojecia dochodéw i wydatkéw
oraz przychodéw i rozchodéw, okreslone
w ustawie o finansach publicznych zwia-
zane s3 z kategoriami prawa finansowego
i maja bezposredni zwiazek z budzetem
panstwa lub budzetem JST. Natomiast
przychody i koszty, zdefiniowane w usta-
wie o rachunkowosci, odnosza sie do ka-
tegorii wpltywajacych na wynik finansowy
jednostek sektora finanséw publicznych.
Przychody (w rozumieniu ustawy o rachun-
kowosci) i dochody (w rozumieniu ustawy
o finansach publicznych) nie s3 tozsame.
Jednostki budzetowe rozpoznajg w swoich
ksiegach rachunkowych zaréwno przycho-
dy, jak i dochody. Dochody rozpoznawane
sa na rachunkach bankowych jako wpltywy
z tytutu realizacji naleznych przychodéw
odnoszonych do wyniku finansowego.

Podobnie jest z kosztami i wydatkami.
Jednostka budzetowa rozpoznaje wyda-
tek w momencie wyptywu srodkéw pie-
nieznych w zwiazku z zaptata zobowiaza-
nia wynikajacego z poniesionego kosztu.
Istnieja jednak takie wydatki jednostek
budzetowych, ktére nie maja zwigzku z po-
niesionymi przez nie kosztami, np. udzie-
lone dotacje, subwencje czy tez wydatki
na zakup srodkéw trwatych.

Podobne réznice wystapia w relacji do-
chody - przychody. Jak wskazano wyzej,
réwniez samo pojecie ,przychody” ma
rézne znaczenie, w zaleznosci od tego czy

10 KONTROLA PANSTWOWA

rozpatrywac bedziemy je w kategoriach
prawa bilansowego, czy tezna podstawie
ustawy o finansach publicznych.

Kolejna kwestia istotna w zwiazku z pro-
wadzeniem rachunkowosci jednostek bu-
dzetowych jest wlasciwe rozumienie zasa-
dy kasowej i memoriatowe;j. Z zalozenia,
wykonanie budzetu przebiega wedtug za-
sady kasowej. Zasada ta wyznacza moment
uznania wykonania dochodéw i wydatkéw.
Do dochodéw i wydatkéw budzetu danego
roku zalicza sie tylko te, ktére wystapity
w postaci wplywéw i wyplywéw srodkéw
pienieznych na rachunkach bankowych
obstugujacych wykonanie budzetu pan-
stwa. Ujecie kasowe w ksiegach rachun-
kowych odnosi sie do ewidencji wykona-
nia budzetu oraz ewidencji w jednostkach
budzetowych w zakresie rozpoznania do-
chodéw i wydatkéw. Wynika to zaréw-
no z ustawy o finansach publicznych, jak
irozporzadzenia w sprawie szczegdlnych
zasad rachunkowosci. Rozporzadzenie to
w § 3i 5 stanowi, iz ustalenie deficytu
lub nadwyzki budzetu nastepuje na od-
rebnych kontach ksiegowych w zakresie
faktycznie (kasowo) zrealizowanych do-
chodéw i wydatkéw budzetu. Ponadto,
zgodnie z art. 40 ust.]1 pkt 1 ustawy o fi-
nansach publicznych plany kont powinny
uwzglednia¢, ze dochody i wydatki ujmu-
je sie w terminie ich zaplaty, niezaleznie
od rocznego budzetu, ktérego dotycza.
Ponadto ustep drugi tego przepisu stano-
wi, ze nalezy réwniez ujmowac wszystkie
etapy rozliczei poprzedzajace platnos¢
dochodéw i wydatkéw, a w odniesieniu
do wydatkéw i kosztéw — takze zaanga-
zowanie srodkéw. Przepis ten wskazuje,
ze nie mozna méwic o ,czystej” zasadzie
kasowej w stosunku do budzetu.



Jawno$¢ i przejrzystoéé finanséw publicznych

Przeciwiefistwem zasady kasowej jest
zasada memoriatowa wynikajaca z art. 6
ustawy o rachunkowosci. Odnosi sie ona do
przychodéw i kosztéw w rozumieniu usta-
wy o rachunkowosci. Zgodnie z t zasada,
w ksiegach rachunkowych jednostki nalezy
uja¢ wszystkie osiagniete, przypadajace na
jej rzecz przychody i obcigzajace ja koszty
zwigzane z tymi przychodami dotycza-
ce danego roku obrotowego, niezaleznie
od terminu ich zaptaty. Zatem, zgodnie
z zasada memoriatu, operacje gospodar-
cze ksiegowane s3 w momencie naliczenia
obcigzenia, a nie wéwczas gdy s3 przyjmo-
wane lub wydatkowane srodki pieniezne.
Stan majatku, wszelkie koszty i przychody
(w rozumieniu ustawy o rachunkowosci)
oraz fundusze i wynik finansowy rejestro-
wane s3 w ksiegach rachunkowych wedltug
zasady memoriatowej. Zasada ta dotyczy
wszystkich jednostek sektora finanséw
publicznych.

Specyfika rachunkowosci jednostek
zobowigzanych do stosowania roz-
porzadzenia w sprawie szczegdlnych
zasad rachunkowosci polega réwniez na
uwzglednieniu w ewidencji zasad klasy-
fikacji budzetowej. Wynika ona z rozpo-
rzadzenia Ministra Finanséw z 2 marca
2010 r. w sprawie szczegdtowej klasyfi-
kacji dochodéw, wydatkéw, przychodéw
irozchodéw oraz srodkéw pochodzacych
ze zrédet zagranicznych’.

Do uktadu bedacego konsekwencja tej
klasyfikacji jednostki sa zobowiazane
dostosowac swoje plany kont, tak aby

7 Dz.U.z 2014 r. poz.1053, ze zm.

artykuty

zapewnialy one mozliwo$¢ sporzadzania
sprawozdan budzetowych.

System
sprawozdawczoéci finansowej

Jednostki budzetowe i samorzadowe za-
ktady budzetowe, na mocy art. 80 usta-
wy o rachunkowosci, wylaczone zostaty
z obowiazku sporzadzania sprawozdan
finansowych okreslonych przepisami
tej ustawy. Jednostki te sporzadzaja
sprawozdania finansowe w zakresie
i wedtug wzoréw okreslonych w roz-
porzadzeniu w sprawie szczegdlnych
zasad rachunkowosci. Ich sprawozda-
nia obejmuja:

¢ bilans,

¢ rachunek zyskéw i strat oraz

* zestawienie zmian w funduszu jednostki,
przy czym zdarzenia dotyczace pafistwo-
wego funduszu celowego ujmuije sie w ksie-
gach rachunkowych i wykazuje w sprawoz-
daniu finansowym jednostki obstugujace;
dysponenta tego funduszu. PaAstwowe
jednostki budzetowe obstugujace dyspo-
nenta cze$ci budzetowej i dysponentéw
$rodkéw budzetu paristwa drugiego stop-
nia sporzadzaja takze taczne sprawozdania
finansowe.

Niekorzystny wplyw na jawnos¢ i przej-
rzysto$¢ finanséw publicznych miato znie-
sienie w 2010 r. obowiazku® sporzadzania
bilansu z wykonania budzetu pafistwa,
wynikajacego z rozporzadzenia Ministra
Finanséw z 28 lipca 2006 r. w spra-
wie szczegblnych zasad rachunkowosci

8 Obowiazek sporzadzenia bilansu wykonania budzetu panstwa zostat zniesiony wraz z wejéciem w zycie
obecnie obowigzujacego rozporzadzenia w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci.
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Janina Bielak

artykuty

oraz planéw kont dla budzetu pafistwa,
budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz niektérych jednostek sektora fi-
nanséw publicznych®. Zgodniez § 14 ust. 1a
tego rozporzadzenia jednostki kontynuuja-
ce dziatalnos¢, o ktérychmowaw § 1 pkt 1
i2'° sporzadzaty sprawozdanie finansowe
— ,Bilans z wykonania budzetu paristwa,
budzetu jednostki samorzadu terytorialne-
g0”, wedtug wzoru stanowiacego zalacznik
nr 4 do rozporzadzenia. W sprawozdaniu
tym, w aktywach, nalezato wykazywa¢:
$rodki pieniezne, naleznodci i rozliczenia
orazinne aktywa, aw pasywach zobowig-
zania, aktywa netto budzetu i inne pasywa.
Obecnie, w zwiazku ze zniesieniem po-
wyzszego obowigzku, w zadnym sprawoz-
daniu finansowym nie s3 prezentowane
aktywa i pasywa budzetu, w tym doty-
czace czesci budzetowej 98 | Przychody
i rozchody zwiazane z finansowaniem po-
trzeb pozyczkowych budzetu pafistwa”.
Obecnie obowigzujace rozporzadzenie
w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowo-
$ci utrzymato natomiast obowigzek sporza-
dzania , Bilansu z wykonania budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego”. Naktada
ono na jednostki samorzadu terytorialnego
obowiazek sporzadzenia sprawozdania fi-
nansowego, na ktére sktada sie:
* bilans z wykonania budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego;
* faczny bilans, rachunek zyskéw i strat
oraz zestawienie zmian w funduszu obej-
mujace dane wynikajace ze sprawozdan
samorzadowych jednostek budzetowych
i samorzadowych zaktadéw budzetowych.

? Dz.U. z2006 r. nr 142 poz. 1020, ze zm.

Na zarzad jednostki samorzadu tery-
torialnego natozony zostat réwniez obo-
wigzek sporzadzenia skonsolidowanego
bilansu wedtug wzoru stanowiacego za-
tacznik nr 10 do rszr. Sporzadza sie go
stosujac odpowiednio przepisy rozdzia-
tu 6 ustawy o rachunkowosci przy za-
lozeniu, ze jednostka dominujaca jest
jednostka samorzadu terytorialnego.
Obejmuje on dane wynikajace z bilansu
wykonania budzetu JST, tacznego bilansu
samorzadowych jednostek budzetowych
i samorzadowych zaktadéw budzetowych
oraz bilanséw jednostek takich, jak: insty-
tucje kultury, zaktady opieki zdrowotnej
iinnych, dla ktérych JST jest jednostka
dominujaca.

Jak wskazano wyzej, obowigzujace prze-
pisy nie przewiduja sporzadzania , Bilansu
zwykonania budzetu paristwa”. Podobnie,
nie przewiduja sporzadzania skonsolido-
wanego bilansu na szczeblu krajowym, tak
jak jest to przewidziane dla jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

13 wrzesnia 2017 r. podpisane zostato
i skierowane do publikacji nowe (zaste-
pujace dotychczasowe z 2010 . ) rozpo-
rzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw
w sprawie szczegdlnych zasad rachunko-
wosci. Ma ono obowigzywac od 1 stycz-
nia 2018 r. i mie¢ zastosowanie po raz
pierwszy do sprawozdan finansowych
sporzadzanych za 2018 r. Rozporzadzenie
to natozylo — analogicznie jak w wypad-
ku jednostek samorzadu terytorialnego
—obowigzek sporzadzania bilansu budze-
tu panstwa.

10 Punkty te stanowia o: budzecie panstwa i budzetach jednostek samorzadu terytorialnego.
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Nalezy wskaza¢, ze efektem prac przygo-
towawczych prowadzonych przez Komisje
Europejska ma by¢ harmonizacja rachun-
kowosci w jednostkach sektora publiczne-
go w catej UE, polegajaca na opracowaniu
Europejskich Standardéw Rachunkowosci
Sektora Publicznego (EPSAS). Pierwszym
etapem wdrozenia tych prac ma by¢ — za-
ktadane przez EUROSTAT - przygotowa-
nie przez kraje cztonkowskie tzw. bilansu
otwarcia obejmujacego wszystkie aktywa
i zobowigzania sektora general government.
Aby osiggna¢ docelowe wymagania wy-
nikajace z przyjecia EPSAS (w tym spo-
rzadzenia bilansu otwarcia pafistwa), za-
sadne jest juz na obecnym etapie podje-
cie dziatan stuzacych realizacji tego celu,
ajednym znich jest wlasnie sporzadzenie
bilansu budzetu panistwa, co przewidzia-
no w nowym rozporzadzeniu w sprawie
szczegbdlnych zasad rachunkowodci.

Na jednostki sektora finanséw publicz-
nych nalozony zostat réwniez obowigzek
sporzadzania sprawozdar budzetowych'!
i wzakresie operacji finansowych'?, ktére
s3 gléwnym zrédlem informacji o prze-
biegu wykonania budzetu, jak réwniez
zarzadzania dtugiem publicznym. W spra-
wozdaniach tych —jednostkowych —dane
wykazuje sie na podstawie ksiag rachun-
kowych jednostek je sporzadzajacych.
Katalog jednostek zobowiazanych do spo-
rzadzania tych sprawozdan jest szerszy niz
jednostek zobowigzanych do stosowania
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zasad rachunkowosci okreslonych w roz-
porzadzeniu w sprawie szczegdlnych zasad
rachunkowosci.

Wymogi jako$ciowe

wobec sprawozdan

Sprawozdawczos¢ o charakterze finanso-
wym stanowi koficowy etap generowania
zbioru informacji w systemie rachunko-
wosci, dajac podstawe pozwalajacg na do-
konywanie analiz i ocen gospodarki fi-
nansowej jednostek oraz calego sektora
finanséw publicznych. Jest réwniez nie-
zbednym elementem w procesach plano-
wania, kontroli i podejmowania decyzji
dotyczacych zaréwno okresu biezacego,
jak i przysztych. Dlatego tez szczegdlnie
wazna jest jako$¢ sprawozdan. Wazna role
odgrywa tu rachunkowos¢, bowiem ewi-
dencja ksiegowa stanowi podstawe ich
sporzadzenia.

Informacje prezentowane w sprawoz-
daniach powinny by¢:

e zrozumiale,

e przydatne,

* wiarygodne,

* istotne,

* poréwnywalne.

Zaktada sie, ze uzytkownicy sprawozdani
powinni prawidlowo odczytad i zrozumied
zawarte w nich tresci. Przydatno$¢ infor-
macji prezentowanych w sprawozdaniach
oznacza ich uzyteczno$¢ przy podejmo-
waniu decyzji, zwlaszcza jesli umozliwiaja

" Obowiazek sporzadzania sprawozdan budzetowych natozony zostat rozporzadzeniem Ministra Finanséw z 16.1.2016
w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej (Dz.U. z 2016 r. poz. 1015, ze zm.) oraz rozporzadzeniem Ministra Finansow
2 28.12. 2011 w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej w uktadzie zadaniowym (Dz.U. z 2011 r. nr 298 poz.1766).

12 Obowiazek sporzadzania sprawozdan w zakresie operacji finansowych natozony zostat rozporzadzeniem
Ministra Finanséw z 4.3.2010 w sprawie sprawozdan jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie

operacji finansowych (Dz.U. z 2014 r. poz. 1773).
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rozwazenie alternatywnych wariantéw
dziatania.

Kolejna cecha jako$ciowa sprawozdan
jest wiarygodno$¢ zawartych w nich in-
formacii, czyliich zgodno$¢ z rzeczywi-
stoScig oraz brak istotnych btedéw. Na
wiarygodno$¢ informacji sktadaja sie:
wiernos$¢ odzwierciedlenia transakcji
iinnych zdarzen; neutralno$¢; ostroznos¢
i kompletnos¢. Wiernosé odzwiercie-
dlenia transakcji i innych zdarzen zwia-
zana jest z koniecznoscig dokonywania
ich prawidlowej identyfikacji, wyceny
oraz prezentacji. Cecha ta wymaga, aby
czyniono to zgodnie z zasada przewagi
tre$cinad forme}. Oznacza to, ze wszyst-
kie transakcje nalezy ewidencjonowac
i prezentowac zgodnie zich trescia eko-
nomiczna i rzeczywistoscig. Kolejnym
atrybutem wiarygodno$ci sprawozdania
jest neutralnos¢. Jest to cecha oznaczaja-
cazachowanie bezstronnosci w stosunku
do jednostki przez osoby sporzadzaja-
ce ten dokument. Poziom wiarygodno-
$ci zalezy takze od stopnia niepewno-
§ci, ktérg uwzglednia sie przy sporza-
dzaniu sprawozdania przez stosowanie
metody ostroznej wyceny. Ostroznos¢
nie moze jednak prowadzi¢ do dziatan
bedacych w sprzecznosci z wymogiem
neutralnosci.

Kolejnym atrybutem wiarygodnosci
sprawozdania finansowego jest jego kom-
pletnos¢. Informacje w nim zawarte sa
kompletne, jezeli odzwierciedlaja skutki
wszystkich transakcji i zdarzen majacych
miejsce w okresie sprawozdawczym.

13 Nr ewid. P/14/014.
* Nr ewid. P/14/077.
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Zgodnie z art. 4 ust. 4a uor, informacje
s3 istotne, gdy ich pominiecie lub znie-
ksztatcenie moze wplywac na decyzje po-
dejmowane naich podstawie przez uzyt-
kownikéw sprawozdan. Nie mozna uznac
poszczegblnych pozycji za nieistotne, jezeli
wszystkie nieistotne pozycje o podobnym
charakterze facznie uznaje sie za istotne.
O istotnosci informacji mozna réwniez
méwié, jezeli koncentruja sie one na klu-
czowych zagadnieniach, umozliwiajacych
trafng ocene przysztych zdarzen i wyro-
bienie pogladu o przysztosci.

Dzieki zastosowaniu w ramach danej
jednostki w kolejnych okresach takich sa-
mych zasad wyceny i prezentacji skutkéw
finansowych transakcji o podobnym cha-
rakterze, mozliwa jest poréwnywalnos¢
w czasie danych prezentowanych w spra-
wozdaniach.

Wyniki kontroli NIK

W 2015 i 2016 roku Najwyzsza Izba
Kontroli przeprowadzita trzy kontrole,
ktérych celem (gtéwnym lub szczegé-
towym) byta ocena ksiag rachunkowych
prowadzonych przez pafistwowe jednost-
ki budzetowe oraz sporzadzanych na ich
podstawie sprawozdan finansowych i bu-
dzetowych. Byty to:

e Prawidlowo$¢ sprawozdar finansowych
w wybranych jednostkach budzetowych
oraz ksigg rachunkowych stanowiacych
podstawe ich sporzadzenia'3;

¢ Stosowanie rachunkowo$ci memoriato-
wej oraz wykorzystanie informacji sprawoz-
dawczych w administracji publicznej”';
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*  Zapewnienie jawno$ci i przejrzystosci
finanséw publicznych przez system spra-
wozdawczosci finansowe;j”?.

Y .acznie kontrolg objeto 21 jednostek bu-
dzetowych, w tym 11 ministerstw, osiem
urzedéw wojewddzkich oraz dwa regio-
nalne zarzady gospodarki wodne;j.

W wyniku kontroli stwierdzono, ze
sprawozdania finansowe za 20131 2014
rok nie przedstawiaty rzetelnego i jasnego
obrazu sytuacji majatkowo-finansowej
kontrolowanych jednostek. Tym samym
nie spetniaty funkcji informacyjnej, do-
kumentacyijnej, analitycznej ani kontrol-
nej. Nie spetnialy réwniez podstawowych
wymogéw okreslonych w Kodeksie przej-
rzystosci budzetowej'®, zgodnie z kt6-
rymi sprawozdania powinny by¢ wia-
rygodne i spéjne. Nie przyczynialy sie
wiec do zapewnienia jawnosci i przej-
rzystosci finanséw publicznych przez
system sprawozdawczo$ci. Powyzszej
oceny nie zmieniat fakt, ze sprawozdania
budzetowe jednostek objetych kontro-
la wykazywatly prawidtowe kwoty do-
chodéw i wydatkéw w sprawozdaniach
budzetowych.

Nieprawidtowosci w sprawozdaniach
finansowych wynikaty z:

* btednego prowadzenia ksiag rachun-
kowych,

* nieobjecia ewidencja ksiegowa wszyst-
kich sktadnikéw majatku i operacji z nimi
zwigzanych,

> Nr ewid. P/15/015.
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¢ blednej prezentacji danych w sprawoz-
daniach oraz

* niewykazania w sprawozdaniach wszyst-
kich, nawet tych objetych ewidencija,
sktadnikéw majatkowych jednostki bu-
dzetowej i zrédet ich finansowania.

Nieprawidtowosci w prowadzeniu
ksiag rachunkowych majace wptyw na
wiarygodno$¢ sprawozdan stwierdzono
we wszystkich kontrolowanych jednost-
kach. W 11 nieprawidlowosci byly na tyle
istotne, ze tacznie z innymi nieprawidlo-
woéciami w sporzadzaniu sprawozdaf
spowodowaly, ze nie mozna byto uzna¢
tych dokumentéw za wiarygodne. Kwoty
nieprawidlowosci przekroczyly przyjete
dla potrzeb kontroli progi istotnoscil.
W 10 jednostkach taczna suma stwier-
dzonych nieprawidlowosci wyniosta od
1,8 do 92,5% sumy bilansowej, od 0,2%
do 86% sredniej arytmetycznej z sumy
kosztéw i przychodéw oraz od 2,4%
do 91,4% wartosci funduszy wiasnych,
a w jednej jednostce 6180,7% sumy bi-
lansowej i 7070,7% wartosci funduszy
wlasnych, co wynikato gltéwnie z faktu
nieujecia w bilansie 98,4% aktywoéw jed-
nostki.

Ponadto 11 kontrolowanych jednostek
nie sporzadzito cato$ciowego sprawozda-
nia finansowego jednostki budzetowe;j,
pomimo obowigzku wynikajacegoz § 17
ust. 1 rozporzadzenia w sprawie szcze-
gblnych zasad rachunkowosci. Jednostki

16 The Fiscal Transparency Code, MFW, <blog-pfm.imf.org/files/ft-code.pdf>.

17 Prég istotnosci — maksymalny poziom stwierdzonych nieprawidtowos$ci w badanej populaciji, ktéry zostat
przyjety jako mozliwy do zaakceptowania. W zatozeniach kontroli przyjeto progi istotnosci ustalone od-
powiednio: na poziomie 2% sumy bilansowej, 1% $redniej z sumy przychodéw i kosztéw oraz 2% wartosci

funduszy witasnych.
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te sporzadzily natomiast sprawozdania
,czastkowe”, obejmujace osobno majatek
i operacje dotyczace na przyktad: dyspo-
nenta czesci budzetowych, dysponenta
I11 stopnia, operacji i majatku zwigzanego
zrealizacja dochodéw czy tez wydatkéw
budzetowych.

Skala stwierdzonych nieprawidtowosci,
jak réwniez badanie wybranych obszaréw
systemu kontroli zarzadczej jednoznacznie
wskazuje, ze ustanowione mechanizmy
kontrolne nie stanowily wystarczajacej
odpowiedzi na ryzyko wystapienia nie-
prawidlowosci w obszarach odnoszacych
sie do prowadzenia ksiag rachunkowych
i sporzadzania sprawozdan.

Przyjete mechanizmy nie byty w petni
skuteczne, tj. nie chronily od bledéw
lub nie pozwalaly na ich ujawnienie
i korekte.

Niska jako§¢ sprawozdan finansowych
powodowata, ze nie mogly one stanowic¢
podstawy analiz i ocen sytuacji majatko-
wej oraz gospodarki finansowej kontro-
lowanych jednostek. Sprawozdania nie
dostarczaly wiarygodnych informacji
finansowych. Tym samym nie spelnialy
standardu 1.4. Kodeksu przejrzystosci fi-
skalnej, zgodnie z ktérym sprawozdania
powinny by¢ wiarygodne.

Do zapewnienia jawnos$ci i przejrzystosci
finanséw publicznych nie przyczynial sie
réwniez brak prezentacji, w jakimkolwiek
sprawozdaniu, aktywéw i pasywéw bu-
dzetu pafistwa. Zniesienie w 2010 r. obo-
wigzku sporzadzania , Bilansu z wykona-
nia budzetu pafistwa”, w ktérym nalezato
wykazywaé w sposéb syntetyczny i zbilan-
sowany wszystkie aktywa i pasywa tego
bilansu, tj.: $rodki pieniezne, naleznosci
irozliczenia, inne aktywa, zobowiazania,
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aktywa netto budzetu oraz inne pasywa,
spowodowato brak dostepu do tych in-
formacji.

Ponadto podkregli¢ nalezy, ze ewidencja
wykonania budzetu paristwa nie spetnia
odpowiednich wymogéw jakosciowych.
Minister Finanséw wyraza poglad, ze
dla potrzeb ewidencji budzetu pafstwa
nie maja zastosowania przepisy ustawy
o rachunkowosci. Wobec tego w resor-
cie finanséw nie opracowano zasad (po-
lityki) rachunkowosci dla budzetu pan-
stwa, w tym nie okreslono szczegétowo
organizacji ksiag rachunkowych budzetu,
sposobu i technik ewidencji, wymogéw
jakosciowych co do zapiséw ksiegowych
iich dokumentacji. NIK zwrdcita uwage,
ze ewidencja operacji wykonania budze-
tu pafistwa jest rozproszona, prowadzona
przez rézne departamenty Ministerstwa
Finanséw, Bank Gospodarstwa Krajowego
i Narodowy Bank Polski. W zwigzku z tym
rézne sa techniki prowadzenia tych ewiden-
cji, ich jako$¢ i zasady ujmowania operacji
wykonania budzetu. Tak prowadzona ewi-
dencja, w polaczeniu z brakiem obowigzku
sporzadzania, na podstawie ewidencji bu-
dzetu, sprawozdania , Bilans z wykonania
budzetu panistwa”, stwarza wysokie ryzyko
braku pelneji prostej w przekazie informa-
cji o stanie aktywdéw i pasywow budzetu
pafistwa, jak réwniez naleznosci i zobowia-
zafi Skarbu Pafistwa. Ten stan rzeczy nie
przyczynia sie do zapewnienia jawnosci
i przejrzystosci finanséw publicznych przez
system sprawozdawczo$ci. Zdaniem NIK,
ewidencja budzetu pafistwa powinna by¢
prowadzona zgodnie zzasadami okreslony-
mi w ustawie o rachunkowosci lub w spo-
s6b gwarantujacy jej jakos¢, co najmniej na
poziomie zapewnianym przez te ustawe.
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Jak wczesniej wskazano, brak wiarygod-
nych danych w sprawozdaniach finanso-
wych sporzadzanych przez kontrolowane
jednostki, byt miedzy innymi skutkiem
btedéw w prowadzeniu ksiag rachunko-
wych. Naruszono nadrzedne zasady ra-
chunkowosci, tj.: memoriatu, wspétmier-
nosci, ostrozno$ci wyceny, tresci ekono-
micznej, kompletnosci oraz wiernego
irzetelnego obrazu. Stwierdzone niepra-
widlowosci byty liczne i istotne. Dotyczyly
gléwnie ewidencji majatku trwatego, nalez-
nosci, zapaséw i rezerw na zobowiazania.

Jesli chodzi o ewidencje i wycene §rod-
kéw trwalych oraz wartosci niematerial-
nych i prawnych nieprawidtowosci polegaty
w szczegblnosci na:

* niewlasciwej kwalifikacji poniesionych
naktadéw do wartosci niematerialnych
iprawnych, Srodkéw trwatych lub srodkéw
trwatych w budowie, pomimo niespetnia-
nia przez nie definicji takich sktadnikéw
zawartych w art. 3 ust. 1 w punktach od
14 do 16 ustawy o rachunkowosci;

* btednym zaliczaniu poniesionych nakta-
déw inwestycyjnych do kosztéw biezacej
dziatalno$ci zamiast do wartoéci Srodkéw
trwatych w budowie; bylo to wynikiem
miedzy innymi braku rzetelnych dzialas
kontrolowanych jednostek w zakresie roz-
poznania charakteru zadania na etapie jego
planowania, pozwalajacych na okreslenie
czy i w jakim zakresie obejmuje ono prace
remontowe, a w jakim modernizacyjne
i dostosowanie do tego struktury finan-
sowania;

* podwdjnym zaliczeniu kosztéw prze-
prowadzonych robét budowlanych, za-
réwno do kosztéw biezacych remontéw,
jak i naktadéw inwestycyjnych; w trakcie
kontroli ustalono, ze w planie finansowym
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kontrolowanej jednostki srodki niezbed-
ne dla prowadzenia prac budowlanych
ujmowane byly w wydatkach biezacych,
aw wyniku zdublowania zapiséw ksiego-
wych przyrost majatku wykazany w spra-
wozdaniach finansowych znacznie prze-
kraczat limity srodkéw na wydatki majat-
kowe ustalone w jej planie finansowym;
* niewyksiegowaniu ze stanu zapaséw
sktadnikéw majatku trwatego (licenciji),
pomimo przyjecia ich do eksploatacii, co
stanowilo naruszenie zasady kompletnosci
zapiséw ksiegowych;
* nieprawidfowym naliczeniu amortyzacji
i umorzenia w wyniku blednego zakwali-
fikowania §rodkéw trwatych do grup kla-
syfikaciji srodkéw trwatych, zastosowania
niewlasciwej stawki amortyzacyjnej lub
odstapienia od naliczania amortyzacji;
* nieprawidlowym ujeciu w ksiegach ra-
chunkowych naliczonej amortyzacji, tj. na
btednych kontach ksiegowych lub z po-
minieciem ewidencji na kontach ksiegi
gléwnej, w wyniku czego wystapita nie-
zgodno$¢ pomiedzy ewidencjg analityczng
i syntetyczna oraz zanizono koszty funk-
cjonowania jednostki;
* nieprawidlowym i nieterminowym roz-
liczeniu zakofczonych inwestycji.
Stwierdzono réwniez, ze akcje i udziaty
kilkudziesieciu spétek zudziatem Skarbu
Panistwa nie byly ujmowane w ksiegach
rachunkowych jednostek, ktére sprawo-
waly nad tymi sktadnikami majatkowymi
kontrole w rozumieniu ustawy o rachun-
kowosci. Stanowilo to naruszenie zasady
kompletnosci. Wyniki kontroli NIK wska-
zaly, ze problematyka ujmowania w ksie-
gach rachunkowych wartoéci udziatéw
i akcji spotek Skarbu Pafistwa jest niejed-
nokrotnie ztozona i skomplikowana, gdyz
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umowy bedace podstawa ich nabycia lub
objecia zawieraty zapisy dzielace wyko-
nywanie praw majatkowych i korporacyj-
nych miedzy rézne organy, przyznajac tym
samym kazdemu z nich cze$ciowy nad-
z6r nad spétkami. W jednym przypadku
ustalono réwniez, ze nie dokonano wyceny
posiadanych udzialéw z uwzglednieniem
zasady ostroznosci, pomimo ze nadzorowa-
na spétka w latach poprzedzajacych spo-
rzadzenie przez kontrolowana jednostke
sprawozdania finansowego ponosita duze
straty, a opracowany biznesplan wykazat
zagrozenie utraty ptynnosci i koniecznos¢
whiesienia doptat. Cho¢ wystapity wska-
zane okolicznosci, kontrolowana jednostka
nie dokonata oceny prawdopodobieistwa
wplywu w przyszlosci korzy$ci ekonomicz-
nych z tytutu posiadanych udzialéw i nie
wyszacowata odpisu aktualizujacego ich
wartos¢.

Ustalono réwniez przypadki niedoko-
nania odpiséw aktualizujacych wartosé
zapaséw. W kontrolowanych podmiotach
wystepowaly zapasy, miedzy innymi: nie-
nadajace sie do wykorzystania na potrzeby
jednostek, w nadmiernych ilo$ciach, nie-
rotujace, przeterminowane, zniszczone
iinne, ktore utracily swoja wartos¢ uzyt-
kowa, co uzasadnialo utworzenie odpiséw.
Nieprawidlowo$ci w ewidencji zapaséw
dotyczyly takze braku zgodnosci pomie-
dzy ewidencja analityczng i syntetyczng
oraz ujmowania i wykazywania w akty-
wach zapaséw nieistniejacych.

Kolejny obszar ewidencji, gdzie stwier-
dzono istotne btedy dotyczyl naleznosci.
Stwierdzone nieprawidtowosci, w szcze-
g6lnosci, polegaty na:

* niespisaniu naleznosci przedawnionych
i niesciagalnych, w tym od dtuznikéw

18 KONTROLA PANSTWOWA

wykreslonych z Krajowego Rejestru
Sadowego, co stanowito naruszenie
art. 35b ust. 3 i 4 uor, w wyniku czego
w aktywach wykazywano nierealny stan
naleznosci;

* niedokonaniu odpiséw aktualizujacych
warto$¢ naleznosci, z uwzglednieniem
stopnia prawdopodobiefistwa ich zapta-
ty, pomimo ze zachodzily przestankiich
utworzenia, tj. naleznosci byty kwe-
stionowane przez dtuznikéw, znacz-
nie przeterminowane, bezskutecznie
dochodzone na drodze postepowania
egzekucyjnego i dotyczyty dtuznikéw
nieposiadajacych majatku; stanowito to
naruszenie art. 35b ust.1 pkt 3 ustawy
o rachunkowosci i § 8 ust. 1 rozporza-
dzenia w sprawie szczegdlnych zasad ra-
chunkowosci, jak réwniez naruszenie
zasady ostroznej wyceny;

* niezaksiegowaniu naleznosci dochodzo-
nych na drodze sadowej, w wyniku czego
ksiegi rachunkowe byly niekompletne;

* ksiegowaniu naleznosci i przychodéw,
z naruszeniem zasady memoriatu okre-
§lonej w art. 6 ustawy o rachunkowosci,
w niewlasciwym okresie sprawozdawczym,
co stanowilo naruszenie zasady wierne-
goirzetelnego obrazu wyrazonej w art. 4
ust. 2 tej ustawy,

* niezaksiegowaniu rozliczenia dotacji, po-
mimo tego, ze jednostka dotowana przed-
lozyta sprawozdanie z jej wykorzystania;
* nierozliczaniu na biezaco ptatnosci $rod-
kéw europejskich zrealizowanych przez
Bank Gospodarstwa Krajowego, co sta-
nowilo naruszenie zasady kompletnosci
zapiséw ksiegowych;

¢ nienaliczeniu lub nieprawidlowym usta-
leniu kwoty odsetek z tytutu nietermino-
wych platnosci.



Jawno$¢ i przejrzystoéé finanséw publicznych

W wiekszosci kontrolowanych jednostek
nie opracowano ani nie przeprowadzono
procedury oszacowania, z uwzglednieniem
stopnia prawdopodobiefistwa zaplaty, re-
zerw na przyszle zobowigzania bedace
miedzy innymi skutkiem toczacych sie
postepowan sgdowych. Wobec jednostek
toczyly sie postepowania sgdowe o zaplate
zréznych tytuléw, w niektérych wypad-
kach wydane zostaty nieprawomocne wy-
roki sagdowe nakazujace zaplate w imieniu
Skarbu Pafistwa.

W ocenie NIK, wydane wyroki cho¢
nieprawomocne, wskazuja na wysokie
prawdopodobieristwo koniecznosci za-
platy w przysztosci zasadzonych kwot.
Nieutworzenie rezerw na zobowiazania
spowodowalo niekompletne wykazanie ich
stanu oraz zanizenie wysokosci kosztéw
w sprawozdaniach finansowych. Stanowito
to naruszenie art. 35d ust.1 pkt 1 ustawy
o rachunkowosci, zgodnie z ktérym re-
zerwy tworzy sie na pewne lub o duzym
stopniu prawdopodobiefistwa zaplaty
przyszte zobowigzania, ktérych kwote
mozna wiarygodnie oszacowac, bedace
miedzy innymi skutkiem toczacych sie
postepowan sagdowych, a takze naruszenie
zasad: ostroznej wyceny wyrazonej wart. 7
ustawy o rachunkowosci, kompletnosci
oraz wiernego i rzetelnego obrazu, wska-
zanych wart. 4 ust. 1 iart. 20 tej ustawy.

Stwierdzono réwniez przypadki zani-
zenia zobowigzan dotyczacych platnosci
z tytutu tradycyjnych $rodkéw wlasnych
UE, co wynikalo z blednie prowadzonej
ewidencji w spos6b naruszajacy zasade
memoriatu okre$lona w art. 6 ust. 1 uor.

Negatywny wplyw na jako$¢ sprawozdan
finansowych kontrolowanych jednostek
budzetowych miato réwniez:

artykuty

* nieobjecie ewidencja ksiegows, a zatem
i niewykazanie w sprawozdaniach fi-
nansowych operacji i stanéw srodkéw
pienieznych na nastepujacych rachun-
kach bankowych: do obstugi ptatnosci
w ramach tzw. ,Programu stypendial-
nego”, do obstugi , Programu badan na-
ukowych”, do obstugi programu udzie-
lania przez BGK gwarancji de minimis
w ramach programu rzadowego ,Wspie-
ranie przedsiebiorczosci z wykorzysta-
niem poreczeni i gwarancji Banku Go-
spodarstwa Krajowego” i do obstugi
,Programu doptat do oprocentowania
kredytéw eksportowych”;

* niewykazanie w sprawozdaniach, po-
mimo prowadzenia w tym zakresie ksiag
rachunkowych, operacji i stanu §rodkéw
pienieznych na rachunkach bankowych,
o ktérych mowa w art. 202 ustawy o finan-
sach publicznych, tj. dotyczacych srodkéw
pochodzacych zbudzetu Unii Europejskie;
oraz niepodlegajacych zwrotowi z pomocy
udzielanej przez paistwa cztonkowskie
Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handluy;

* bledne prezentowanie naleznosci krét-
koterminowych i dlugoterminowych
oraz przychodéw i kosztéw w pozycjach
sprawozdania o tresci ekonomicznej innej
niz prezentowane dane.

Przejrzystosci finanséw publicznych
nie sprzyjato réwniez to, iz wszyst-
kie kontrolowane jednostki w bilansie
(w pozycji B.IIL.2 aktywdw), sporzadzo-
nym na 31 grudnia danego roku wyka-
zaly zerowy stan srodkéw pienieznych
zgromadzonych na rachunkach banko-
wych do obstugi dochodéw i wydat-
kéw, tj. po uwzglednieniu operacji do-
konanych w nastepnym roku w okresie
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przej$ciowym'S. Praktyka stosowana
przez jednostki budzetowe co prawda
zapewniata sp6jnos¢ informacji i danych
ujetych w sprawozdaniach finansowych
i sprawozdaniach budzetowych, niemniej
jednak spowodowala, ze w sporzadza-
nych przez te jednostki bilansach zanizana
byta warto$¢ pozycji ,Srodki pieniezne”
oraz , Zobowigzania” o kwoty faktycznie
pozostajace na rachunkach bankowych
31 grudnia. Powodem takiego stanu rze-
czy, zdaniem NIK, byto podporzadko-
wanie prowadzonej ewidencji ksiegowej
rygorom sprawozdawczo$ci budzetowe;.

Wazna kwestig jest réwniez to, iz wyce-
na majatku prezentowanego w sprawoz-
daniach finansowych w istotny sposéb
odbiegata od aktualnej wartosci rynko-
wej, przez co pomimo jego wyceny zgod-
nie z przepisami, sprawozdania finansowe
nie odzwierciedlaly rzeczywistej wartosci
majatkuy, jakim dysponowata kontrolowana
jednostka. Najwyzsza Izba Kontroli pod-
kredlita, ze ze wzgledu na brak od 1995 1.
odrebnych przepiséw dotyczacych aktu-
alizacji wyceny srodkéw trwatych, o ktérej
mowa w art. 31 ust. 3 ustawy o rachun-
kowosci, wartoé¢ bilansowa budynkéw
i budowli kontrolowanej jednostki byta
zanizona w stosunku do aktualnej war-
tosci rynkowej.

Opisane wyzej nieprawidlowosci w pro-
wadzeniu ksigg rachunkowych dotyczyty
obszaréw wykraczajacych poza ewiden-
cje dochodéw i wydatkéw. Dlatego nie
miaty one wplywu na prawidlowos¢ pre-
zentacji tych wielkosci w sprawozdaniach

budzetowych. Wszystkie kontrolowane
jednostki prawidtowo wykazaly kwoty
dochodéw i wydatkéw. Wystepowaly jed-
nak wypadki niewlasciwego wykazania
danych dotyczacych stanu naleznosci lub
zobowiazan. Wynikalo to przede wszyst-
kim z nieprawidlowo$ci w prowadzeniu
ksiag rachunkowych, cho¢ wystapily tez
wypadki wykazania danych niezgodnie
z ewidencja ksiegowa. Zakres nieprawi-
dtowosci dotyczacych sprawozdawczosci
budzetowej byt natomiast znaczaco mniej-
szy niz zakres tych odnoszacych sie do
sprawozdan finansowych. Wystepujace
nieprawidlowosci w prowadzeniu ksiag
rachunkowych wskazaty, ze jednostki bu-
dzetowe nie przyktadaja nalezytej wagi do
prowadzenia rachunkowos$ci w zakresie
wykraczajacym poza potrzeby sprawoz-
dawczosci budzetowe;.

Reasumujac, biorgc pod uwage skale
irodzaj nieprawidlowosci stwierdzonych
w toku kontroli, nalezy uzna¢, ze sprawoz-
dania finansowe sporzadzone przez kon-
trolowane jednostki nie spetnialy funkcji
informacyjnej, dokumentacyjnej, anali-
tycznej ani kontrolnej. Tym samym nie
zapewnialy jawnosci i przejrzystosci fi-
nanséw publicznych i nie mogly stanowi¢
skutecznego narzedzia zarzadzania finan-
sami. Tym bardziej, ze w sprawozdaniach
tych nie byly prezentowane wszystkie
aktywa, nad ktérymi jednostki sprawo-
waly kontrole w rozumieniu ustawy o ra-
chunkowosci.

Wyniki kontroli wskazaly natomiast,
ze kontrolowane jednostki wieksza wage

18 Okres przejsciowy, o ktérym mowa w rozdziale 7 rozporzadzenia Ministra Finanséw z 25.3.2015 w spra-
wie szczegdtowego sposobu wykonywania budzetu panstwa (Dz.U. z 2016 r. poz. 69).
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przyktadaty do sporzadzania sprawozdan
budzetowych i sprawozdan w zakresie ope-
racji finansowych. NIK zwraca réwniez
uwage, ze brak w systemie sprawozdaw-
czoéci sprawozdania kompleksowo ujmu-
jacego wszystkie istotne aktywa i pasywa
budzetu pafistwa, w tym $rodki pieniezne,
naleznosci, zobowigzania i aktywa netto
budzetu, réwniez negatywnie wptywa na
zapewnienie jawno$ci i przejrzystosci fi-
nanséw publicznych.

Zapewnienie jawno$ci i przejrzystosci
finanséw publicznych przez system spra-
wozdawczo$ci finansowej wymaga wielu
zmian koncepcyjnych. Powinny one réw-
niez dotyczy¢ systemu rachunkowo$ci bu-
dzetowej. Zasadne jest péjscie w takim
kierunku, aby docelowy system:

* zapewnil wysoka skuteczno$¢ realizacji
zadan publicznych miedzy innymi dzieki
mozliwosci réwnoleglego §ledzenia ruchu
pienigdza i zadania, na ktére dane srodki
zostaty przekazane;

* zwiekszyt efektywnos¢ wydatkowania
$rodkéw publicznych, sprzyjajac i zache-
cajac do realizacji funkcji planowania, ale
takze funkcji motywacyjnej i kontrolnej;
* przyczynit sie do poprawy przejrzysto-
$ci finanséw publicznych, a tym samym

artykuty

umozliwial uzyskanie dla celéw decyzyj-
nych, i nie tylko, czytelnych informacji o po-
niesionych wydatkach, kosztach dotycza-
cych konkretnych dziatan w ramach danego
zadania, zrédet dochodéw i przychodéw®.

Wskazane jest, aby system ewidencji bu-
dzetowej zostal oparty przede wszystkim
na zasadzie memoriatowej. Istnieje réw-
niez potrzeba zmiany koncepciji klasyfi-
kacji budzetowe;.

Ponadto docelowy ksztatt rachunkowo-
$ci budzetowej powinien wykracza¢ poza
dotychczasowe jej ramy. Powinno nastapi¢
potaczenie narzedzi rachunkowosci budze-
towej z wybranymi narzedziami rachun-
ku kosztéw i rachunkowosci zarzadcze;.
Przede wszystkim chodzi o zastosowanie
narzedzi analiz kosztéw i pomiaru efek-
tywnosci dziatania.

System rachunkowosci powinien dostar-
cza¢ informaciji stuzacych tym narzedziom.
Nalezatoby dazy¢ do wdrozenia ewiden-
cji kosztéw realizacji zadan na podstawie
podejscia procesowego®.

19 Por. B. Filipiak (red.), Metodyka kompleksowej oceny gospodarki finansowej jednostki samorzadu teryto-

rialnego, Difin, Warszawa 2009, s. 151.
% Por. tamze, s. 153.
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Badania przejrzystosci

Polski budzet w ocenie
International Budget Partnership

W miedzynarodowym badaniu przejrzystosci budzetowej Polska wypada
niezadowalajaco. Przyczyna sa tendencje od lat zauwazalne w finansach
publicznych. Wbrew deklaracjom projektodawcéw ustawy uchwalonej
w 2009 r., w niewielkim stopniu wzmacnia ona i poprawia przejrzysto$¢
finanséw. Biorac pod uwage kwestie, do ktérych najwieksza wage przy-
wiazuje International Budget Partnership, czynnikiem istotnie wplywa-
jacym na spos6b postrzegania planu wydatkéw i dochodéw naszego pafi-
stwa jest brak budzetu obywatelskiego.

ELZBIETA MALINOWSKA-MISIAG

Wprowadzenie

W Polsce nigdy nie opracowano standar-
déw jawnosci i przejrzystosci finanséw
publicznych, dlatego oceniajac pod tym
wzgledem sytuacje naszego kraju odnosimy
sie do opracowari instytucji zagranicznych.
Najbardziej znane standardy zostaty opu-
blikowane w 1998 1. przez Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy (MFW). ,Kodeks do-
brych praktyk przejrzystosci fiskalnej” (Code
of Good Practices on Fiscal Transparency)
MFW opierat sie na czterech filarach:

1. Przejrzystym podziale réli obowigzkéw.
2. Jawnym procesie budzetowym.
3. Publicznym dostepie do informaciji.
4. Zapewnieniu rzetelnoSci.
Dopelnieniem Kodeksu byt opublikowa-
ny w 2005 r. ,Przewodnik przejrzystosci
dochodéw zzasobéw naturalnych” (Guide
on Resource Revenue Transparency)'.
W 2007 r. , Kodeks dobrych praktyk przej-
rzystosci fiskalnej” zostal istotnie zmo-
dyfikowany, cho¢ nie zmieniono jego fi-
laréw. Kryzys finansowy ujawnit stabosci
Kodeksu MFW, co doprowadzito do roz-
poczecia prac nad nowym dokumentem,

' Wersja zaktualizowana, z 2007 r., <http://www.imf.org/external/np/pp/2007/eng/101907g.pdf>.
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w ktérym wiecej uwagi po$wieca sie wyni-
kom, a takze analizie wystapienia ryzyka fi-
skalnego. Nowy kodeks — Kodeks przejrzy-
sto$ci fiskalnej (The Fiscal Transparency
Code)? bazuje na nastepujacych filarach:
* sprawozdawczo$ci budzetowej,

* prognozowaniu fiskalnym i budzeto-
waniu,

* analizie i zarzadzaniu ryzykiem fiskal-
nym,

* zarzadzaniu dochodami z zasobéw na-
turalnych?.

Duze znaczenie maja takze standardy
Organizacji Wspétpracy Gospodarcze;
i Rozwoju (OECD) (OECD Best Practices
for Budget Transparency), ktérych opraco-
wanie zainicjowano w 1999 r. Standardy te
odnosza sie do wezszego obszaru — przej-
rzystosci budzetu pafistwa. Ich struktura
jest trzyczesSciowa:

* w czesci pierwszej wymieniono pod-
stawowe sprawozdania budzetowe, ktére
powinny by¢ sporzadzane przez rzad,

* wczesci drugiej opisano szczegélowe in-
formacje (finansowe i niefinansowe), jakie
powinny znalez¢ sie w sprawozdaniach;
* w czesci trzeciej skupiono sie na prakty-
kach majacym na celu zapewnienie jakosci
i rzetelno$ci sprawozdan.

W 2015 r. standardy OECD odnoszace
sie do przejrzystosci budzetu zostaly zak-
tualizowane i wlaczone do , Rekomendacji
w sprawie zarzadzania budzetowe-
go” (Recommendation on Budgetary

<http://blog-pfm.imf.org/files/ft-code.pdf>

o oe woN

budget-initiative/open-budget-survey/>.

artykuty

Governance)*, zawierajacych komplek-
sowy zestaw wytycznych stuzacych przy-
gotowywaniu budzetu i zarzadzaniu nim.

Ze standardéw opracowanych przez
MFW oraz OECD korzysta w swoich ba-
daniach International Budget Partnership
(IBP). IBP powstato w 1997 r. w ramach
Center for Budget and Policy Priorities
(CBPP), think tanku majacego siedzibe
w Waszyngtonie D.C. Celem IBP jest
wspieranie zaangazowania spoleczeristwa
obywatelskiego w dzialania nastawione na
tworzenie bardziej przejrzystych i rzetel-
nych systeméw budzetowych, ukierun-
kowanych na zwiekszenie efektywnosci
zarzadzania oraz zmniejszenie ubdstwa.
IBP jest jedyna instytucja, ktéra cyklicznie
prowadzi badania przejrzystosci budze-
towej na §wiecie. Co nalezy podkreslic,
odnosza sie one wylacznie do budzetu na
poziomie centralnym.

Badania

International Budget Partnership
Wyniki pierwszego badania przejrzystosci
budzetowej zostaly opublikowane przez
Center on Budget and Policy Priorities
w 2006 1., kolejne —autorstwa International
Budget Partnership — w roku 2008, 2010,
2012120155,

W ramach badania stworzono indeks
otwarto$ci budzetu (Open Budget Index),
oceniajacy ilo$¢ i rodzaj informacji w naj-
wazniejszych dokumentach budzetowych.

Prace nad ostatnim z filaréw nie zostaty jeszcze zakonczone (stan na poczatek 2017 r.).
<http://www.oecd.org/gov/budgeting/Recommendation-of-the-Council-on-Budgetary-Governance.pdf>
Raporty z badan dostepne sa na stronie:<http://www.internationalbudget.org/opening-budgets/open-
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Elzbieta Malinowska-Misiag

Indeks obliczany jest na podstawie odpo-
wiedzi na pytania z kwestionariusza [BP
(Open Budget Questionnaire). Na wiek-
szo$¢ pytan przewidziano cztery odpo-
wiedzi, gdzie odpowiedz ,a” oznacza, ze
dany kraj w pelni stosuje sie do standardéw
okreslonych dla danego obszaru, odpo-
wiedz ,b” — wysokg, lecz niepelng zgod-
no$¢ ze standardami, odpowiedz ,¢” — wy-
petnianie standardéw tylko w niewielkim
stopniu, a odpowiedz ,d” — brak zgodnosci
ze standardami. W niektérych wypadkach
wystepuje dodatkowa odpowiedz ,e” — nie
dotyczy”. Za odpowiedz ,a” przyznawane
jest 100 pkt, za odpowiedz ,b” — 67 pkt, za
" =33 pkt, aw wypadku odpowiedzi ,d”,
czyli sytuacji, w ktérej standard nie jest
w ogble wypelniony - 0 pkt. Pytanie, na
ktére odpowiedziano ,e” nie jest uwzgled-
niane w punktagiji.

Dobre praktyki obejmuja m.in. kwestie
zwigzane z terminowoscia i komplekso-
woscig publikowania dokumentéw bu-
dzetowych, odpowiadajac w duzej mie-
rze standardom opracowanym przez
takie instytucje jak: Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy, Organizacja Wsp6l-
pracy Gospodarczej i Rozwoju oraz
Miedzynarodowa Organizacja Najwyz-
szych Organéw Kontroli (INTOSAI).
Misje i cele dziatalnosci IBP uwidacznia
wyeksponowanie spoleczefistwa jako od-
biorcy sprawozdan budzetowych. Z tego
powodu duza wage przywiazuje sie do tzw.
budzetu obywatelskiego — uproszczonego
podsumowania budzetu, napisanego jezy-
kiem nietechnicznym, umozliwiajacym

jego zrozumienie szerszej grupie oséb.
Uwage zwraca takze to, iz kwestionariusze
IBP nie s3 wypelniane przez urzednikéw
panstwowych czy pracownikéw instytucji
przeprowadzajacej badanie, lecz niezalez-
nych ekspertéw —naukowcéw zinstytucji
akademickich lub organizacji spoleczen-
stwa obywatelskiego (CSOs), niezaanga-
zowanych politycznie. Bezstronnos¢ipo-
prawno$¢ odpowiedzi jest weryfikowana
przez niezaleznego recenzenta — osobe,
ktéra posiada wiedze o systemie budzeto-
wym, a nastepnie rewidowana przez pra-
cownikéw IBP. O komentarz proszone sa
tez rzady ocenianych krajéw.

Polska na tle innych krajow

Pierwszy policzony dla Polski w 2006 r. in-
deks otwartosci budzetu wynosit 74 pkt i byt
to wynik najlepszy ze wszystkich dotychcza-
sowych edycji badania®. W opracowanym
wéweczas rankingu przejrzysto$ci budzeto-
wej Polska zajeta dziesigte miejsce, tuz po
Brazylii, ktéra zdobyta tyle samo punktéw
co nasz kraj. Analiza odpowiedzi ocenionych
stabo lub bardzo stabo wskazata obszary,
ktére w najwiekszym stopniu wplywaly na
zaburzenie przejrzystosci fiskalnej w Polsce.
Zastrzezenia dotyczyly m.in. niepelnej za-
wartoSci projektu ustawy budzetowej i spra-
wozdan pétrocznych, a takze braku budzetu
obywatelskiego. Kolejne badania wykazaty,
ze w tych obszarach nie dokonano praktycz-
nie zadnych zmian i Polska zajmowata coraz
odleglejsze miejsca w rankingach. Nalezy
przy tym zauwazy¢, ze spadek pozycji wy-
nikat takze z innych przyczyn:

® Przytoczone w tabeli 1, s. 25 wyniki pochodza ze uaktualnionych publikacji IBP.
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Tabela 1. Indeks otwartosci budzetu i miejsce w rankingu otwartosci budzetu* — Polska

na tle najwyzej ocenianych krajow

Kraj 2015 2012 2010 2008 2006
Nowa Zelandia 88 (1) 93 (1) 90 (2) 86 (4) 86 (3)
Szwecja 87 (2) 84 (4) 83 (6) 78 (7) 76 (8)
Rep. Potudniowe] Afryki 86 (3) 90 (2) 92 (1) 87 (2) 86 (4)
Norwegia 84 (4) 83 (5) 83 (5) 80 (6) 72(12)
Stany Zjednoczone 81 (5) 79 (7) 82 (7) 82 (5) 81 (6)
Brazylia 77 (6) 73(12) 71(9) 74(8) 74(9)
Francja 76 (7) 83 (6) 87 (4) 87 (3) 89 (1)
Wielka Brytania 75 (8) 88 (3) 87 (3) 88 (1) 88 (2)
Rumunia 75(9) 47 (49) 59 (23) 62 (17) 66 (13)
Peru 75(10) 57 (31) 65 (15) 67 (11) 77 (7)
Polska 64 (22) 59 (25) 64 (16) 67 (10) 74 (10)

* Miejsce w rankingu w nawiasie.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: <http://survey.internationalbudget.org/#timeline>.

* kwestionariusz byt stopniowo rozsze-
rzany i modyfikowany, obejmujac proble-
matyke nieobecna lub pomijang w polskiej
praktyce;

e liczba krajéw bioracych udziat w badaniu
systematycznie zwiekszata sie’.

W 2015 r. indeks otwartosci budzetu
wyniést dla Polski 64 pkt, co plasowato
nasz kraj na 22 miejscu, sposréd 102 krajow
bioracych udziat w badaniu. Do czotéwki
panistw najlepiej ocenianych nieodmien-
nie zaliczane s3 m.in. Nowa Zelandia,
Republika Potudniowej Afryki, Wielka
Brytania, Stany Zjednoczone i Francja.

Kwestionariusz IBP, na podstawie ktére-
go opublikowano raport w 2015 r. sktadat
sie z pieciu sekgji, zatytutowanych:

1. ,Publiczny dostep do podstawowych
dokumentéw budzetowych”.

2., Kompleksowos¢ projektu ustawy bu-
dzetowe;j”.

3., Kompleksowos¢ innych kluczowych
dokumentéw budzetowych”.

4. Sila instytucji nadzoru”.

5. ,Zaangazowanie spoteczefistwa w pro-
ces budzetowy”.

Pierwsza sekcja odnosita sie do doste-
pu spoteczeristwa do o§miu dokumentéw
budzetowych, w tym kwestii zwigzanych
zterminem ich udostepniania. Pozostata
cze$¢ kwestionariusza obejmowata tacznie
133 pytania, przy czym indeks otwartosci
budzetu obliczano na podstawie odpo-
wiedzi odnoszacych sie bezposrednio do

7 W badaniu, ktérego wyniki opublikowano w 2006 r. brato udziat 59 krajow, w 2008 r. — 85 krajow, w 2010 r.
— 94 kraje, w 2012 r. — 100 krajow, a w 2015 r. — 102 kraje.
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dokumentéw budzetowych. Pytania takie
zawarto w pierwszych trzech sekcjach;
byto ich w sumie 109. Polske oceniano
na podstawie odpowiedzi na 108 pytan.

Ponizej zostang przeanalizowane te ob-
szary, ktérych ocena wplyneta na obni-
zenie indeksu otwarto$ci budzetu Polski
w 2015 r. Analiza obejmie réwniez pyta-
nia z sekcji czwartej i piatej, na podstawie
ktérych policzono dodatkowe subindeksy
odnoszace sie do nadzoru budzetowego
oraz zaangazowanie spoleczefistwa w pro-
ces budzetowy.

Wyniki opublikowanego w 2015 r. ba-
dania opieraly sie na analizie najbardzie;
aktualnych dokumentéw, jakie byty wéw-
czas dostepne dla oséb odpowiadajacych
na pytania z kwestionariusza IBP. W Polsce
w wiekszo$ci wypadkéw byty to doku-
menty odnoszace sie do roku 2014 (w tym
projekt ustawy budzetowej i ustawa bu-
dzetowa), natomiast sprawozdania budze-
towe dotyczyly roku 2013.

Ocena projektu
ustawy budzetowej

Najwazniejszym dokumentem budzeto-
wym —zdaniem IBP —jest rzagdowy projekt
ustawy budzetowej, ktéremu poswiecono
calg druga sekcje (53 pytania). Zawartos¢
projektu oraz sposéb postepowania z tym
dokumentem okresla obecnie w Polsce
ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych?®, ktérej przepisy — co wykazuje
kwestionariusz IBP - nie zawsze spetniaja
miedzynarodowe standardy przejrzysto-
§ci fiskalne;.

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 1870, ze zm.
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Cze$¢ pytah odnosita sie do stosowa-
nej klasyfikacji dochodéw i wydatkéw.
W ramach polskiej klasyfikacji budzeto-
wej wyrdzniamy:
¢ klasyfikacje podmiotowa — stosowana
wylacznie do budzetu panstwa (klasyfi-
kacja wedtug czesci budzetowych);
¢ klasyfikacje przedmiotowa — identyfi-
kujaca rodzaj dziatalnosci (klasyfikacja
dziatowa i rozdziatowa);
¢ klasyfikacje rodzajowa (ekonomicz-
na) — okreslajaca ekonomiczny charakter
dochodu/przychodu i wydatku/rozchodu
(klasyfikacja paragrafowa).

Ustawa o finansach publicznych wyod-
rebnia takze klasyfikacje wydatkéw struk-
turalnych oraz przywotuje klasyfikacje
wedhug funkcji pafistwa, oznaczajacych
rézne obszary dziatalno$ci pafistwowej.

W kwestionariuszu IBP znalazlo sie py-
tanie, czy projekt budzetu lub jakiekol-
wiek sktadane razem dokumenty przed-
stawiaja wydatki dla roku budzetowego
wedtug klasyfikacji funkcjonalnej, zgod-
nej ze standardami miedzynarodowymi.
Odpowiedzzostata oceniona na 0 pkt, ze
wzgledu na niezgodnos$¢ polskiej klasyfika-
qji zklasyfikacja funkcji sektora instytucji
rzadowych i samorzagdowych (COFOG)
oraz fakt, ze brakuje zapewnienia poréw-
nywalno$ci pomiedzy polska klasyfikacja
a klasyfikacja COFOG.

Najnizsza ocene otrzymata réwniez od-
powiedz na pytanie, czy projekt budzetu
lub jakiekolwiek sktadane razem dokumen-
ty przedstawiaja wydatki dla roku budze-
towego wedtug klasyfikacji ekonomicznej,
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zgodnej ze standardami miedzynarodo-
wymi. Ocena jest pochodna braku zgod-
nosci polskiej klasyfikacji ekonomiczne;
z klasyfikacja miedzynarodowa MFW
(Government Finance Statistics, GFS).

Pytania IBP dotyczyty takze lat wcze-
$niejszych i p6zniejszych niz rok, na ktéry
opracowywany jest projekt ustawy budze-
towej. Poniewaz plany wydatkéw w dtuz-
szej perspektywie (przynajmniej dwa lata
po roku budzetowym) nie sa przedsta-
wiane wedtug klasyfikacji podmiotowej,
ekonomicznej lub funkcjonalnej, Polska
zostala oceniona na O pkt. Tak samo oce-
niono odpowiedzi na pytania dotyczace
prezentacji wydatkéw wedtug tych kla-
syfikacji dla roku poprzedzajacego rok
budzetowy (n-1) oraz lat wczesniejszych
(n-2 i poprzednie).

Zdaniem IBP dokumentacja budzeto-
wa powinna takze zawiera¢ alternatyw-
ne ujecie wydatkéw (wedtug plci, wieku,
dochodu, regionu) w celu zilustrowania
finansowego wptywu polityki na rézne
grupy obywateli. W ten sposéb wtadza
wykonawcza mogtaby podkresla¢ rézne
aspekty polityki wydatkowej, wskazujac
jak wydatki wptywaja na rézne regiony
czy rézne grupy dochodowe mieszkan-
céw. Praktyka polska pod tym wzgledem
zostata oceniona na 0 pkt.

Na obnizenie indeksu otwarto$ci budze-
tuwplyneto réwniez to, ze dokumentacja
budzetowa nie zawierata szacunkéw do-
chodéw wedtug gléwnych kategorii (tj. po-
datkowe i niepodatkowe) dla dtuzszego
okresu (przynajmniej dwa lata po roku
budzetowym). Jedyny wyjatek dotyczyt
dochodéw z programéw wspéHinanso-
wanych z UE, ale i tak nie poprawito to
otrzymanej punktacji (O pkt). Taka samg

artykuty

ocene otrzymalta odpowiedz na podobne
pytanie dotyczace szacunkéw zrédet do-
chodéw budzetowych.

IBP zwraca uwage, ze w dokumentacji
budzetowej powinny sie takze znalez¢
informacje o efektach wydatkéw wyko-
nanych w latach poprzedzajacych rok,
na ktéry sktadany jest projekt budzetu.
W Polsce, co do zasady, nie ma danych
o wcze$niej wykonanych wydatkach
(0 pkt).

Nisko oceniono (33 pkt) odpowiedz
na pytanie, czy projekt budzetu lub ja-
kiekolwiek sktadane razem dokumenty
przedstawiaja informacje o zobowiazaniach
warunkowych, zwigzanych np. z udziela-
nymi przez Skarb Pafistwa gwarancjami.
W Polsce dokumentacja budzetowa zawiera
tylko ogélne limity zobowigzaf warunko-
wych. Oméwienie zagregowanych wielko-
$cizamieszczane jest w , Strategii zarzadza-
nia dtugiem sektora finanséw publicznych”.

Tak samo oceniono réwniez pytania do-
tyczace zamieszczania planéw wydatkéw
w dtuzszej perspektywie (przynajmnie;
dwa lata po roku budzetowym) oraz wy-
datkéw wykonanych w roku poprzedzaja-
cym rok budzetowy i lat wczesniejszych,
wedlug programéw. Za program uznawa-
no tutaj jakikolwiek poziom szczegétowo-
$ci ponizej jednostek administracyjnych
(np. ministerstw). W Polsce dane takie
publikowane s3 jedynie dla programéw
wspotfinansowanych z UE, ktére stano-
wia mniej niz 2/3 wszystkich wydatkéw.

Analogiczng punktacje (33 pkt) otrzy-
maty odpowiedzi dotyczace zamieszcza-
nia w projekcie budzetu lub jakimkolwiek
sktadanym razem dokumencie informaciji
dla co najmniej jednego roku budzetowe-
go, dotyczacych:
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e wplywu nowych propozycji politycz-
nych na wydatki;

* wplywu nowych propozyciji politycz-
nych na dochody;

* szacunkéw dotyczacych polityki (zaréw-
no nowych propozycji, jak i rozwiazan juz
funkcjonujacych) skierowanej bezposred-
nio do najubozszych obywateli.

Tak niska punktacjajest pochodna tego, ze
dokumentacja budzetowa zawiera jedynie
wybiércze informacje na powyzsze tematy.

Pytania IBP dotyczyly takze analizy
wplywu zalozer makroekonomicznych na
budzet. Zgodnie zwytycznymi dokumen-
tacja budzetowa powinna zawiera¢ analize
wplywu réznych scenariuszy dotyczacych
wysokosci stopy inflacji, realnego wzrostu
PKB oraz st6p procentowych na wydatki,
dochody i zadtuzenie. Odpowiedz na to
pytanie zostata oceniona na O pkt —jedynie
w , Strategii zarzadzania dtugiem sekto-
ra finanséw publicznych” zamieszczono
wykresy przedstawiajace wplyw zmian
stép procentowych i walut na wysokos¢
dtugu publicznego. Nalezy tutaj przyto-
czy¢ zdanie recenzenta, ktéry zauwaza-
jac, ze w Wieloletnim Planie Finansowym
Panistwa (WPF) znajduje sie analiza wrazli-
wosci w odniesieniu do poziomu importu,
poziomu cen i wysokosci inflacji stopy pro-
centowej, zasugerowal przyznanie 33 pkt.
Uznano jednak, ze odpowiedz nie zosta-
nie zmieniona, gdyz WPPF nie jest czescia
projektu ustawy budzetowe;.

Zgodnie ze standardami uznawany-
mi przez IBP, dokumentacja budzetowa

Elzbieta Malinowska-Misiag

powinna zawiera¢ prognozowane wyceny
przysztych zobowigzati rzadu oraz analize
stabilno$ci finansowej w dtugim okresie.
Informacje te powinny obejmowac co naj-
mniej 10 lat i dotyczy¢ przyjetych zalozer
makroekonomicznych i demograficznych
oraz omawia¢ skutki fiskalne i ryzyko.
W Polsce pewne informacje i prognozy
zamieszczane sa w , Strategii zarzadzania
dtugiem sektora finanséw publicznych”,
ale brakuje czesci podstawowych zatozen
(np. demograficznych), krétszy jest takze
zakres czasowy. Ze wzgledu na niepet-
ny zakres publikowanych danych Polsce
przyznano tu 33 pkt.

Wymaganych standardéw nie spetniaty
takze informacje dotyczace szacunkéw
transferéw dla przedsiebiorstw publicz-
nych, szacunkéw zobowigzan wymagal-
nych oraz danych niefinansowych o prze-
widywanych wynikach. Za wszystkie od-
powiedzi — ze wzgledu na brak analizy
opisowej — Polska uzyskata po 67 pkt.

Jedno z pytafi IBP dotyczylo tax expendi-
tures, ktérych warto$¢ —zgodnie z najbardziej
rozpowszechniona definicja” — odpowiada
szacunkowej stracie dochodéw budzetowych
wynikajacej z przyznania ulg lub preferenciji
podatkowych pewnym grupom podatni-
kéw lub okreslonemu rodzajowi dziatalnosci.
Wedlug MFW tax expenditures to dochody
utracone w wyniku selektywnych przepiséw
prawa podatkowego'’. Typowym przykta-
dem tax expenditures s3 zwolnienia i ulgi
podatkowe, preferencyjne stawki podatko-
we lub odroczenia platnosci podatkowych.

 Guide to Transparency in Public Finances. Looking Beyond the Core Budget. 2. Tax Expenditures, IBP, s. 4.
10 Manual on Fiscal Transparency (2007), IMF, s. 76, <https://www.imf.org/external/np/pp/2007/eng/

051507m.pdf>.
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Tax expenditures moga nieproporcjonal-
nie faworyzowa¢ okreslone grupy podat-
nikéw, a duza ich skala powaznie zaburzaé¢
przejrzysto$¢ budzetu. Instytucje mie-
dzynarodowe przywiazuja duza wage do
konieczno$ci przedstawiania danych o tax
expenditures w dokumentacji budzetowe;j.
Informacja powinna obejmowa¢ m.in. cel
lub uzasadnienie wprowadzenia, dla kaz-
degoich rodzaju, potencjalnych beneficjen-
téw oraz szacunki utraconych dochodéw.
Poniewaz ani projekt budzetu, ani jaki-
kolwiek sktadany razem z nim dokument
nie zawiera informaciji o tax expenditures,
Polska uzyskata tu O pkt.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze dane o tax
expenditures (nazywane preferencjami po-
datkowymi) sa przygotowywane w Polsce
od 2010 . Raporty publikowane sa corocz-
nie, ale z duzym op6znieniem. Ostatnio
opublikowany raport (w 2016 r.) doty-
czyl roku 2014. Zgodnie z szacunkami
Ministerstwa Finanséw preferencje po-
datkowe w tym roku zmniejszyty docho-
dy budzetu pafistwa i dochody jednostek
samorzadu terytorialnego o 87,7 mld z1,
co odpowiadato 5,08% PKB!.

Duze znaczenie dla przejrzystosci bu-
dzetowej maja takze operacje quasi-fis-
kalne. Odnosza sie one do wielu réznych
transakgji, ktére maja charakter fiskalny,
ale nie s3 — cho¢ moglyby by¢ — objete pro-
cesem budzetowym. Przykladowo, przed-
siebiorstwa pafistwowe moga sprzedawac
okreslonym grupom odbiorcéw swoje pro-
dukty lub ustugi ponizej cen rynkowych,
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wspierajac cele polityki prowadzonej przez
rzad. Dziatania takie — zastepujace dotacje
budzetowe — podejmowane przez przed-
siebiorstwa publiczne na polecenie rzadu,
sa neutralne wobec konwencjonalnie mie-
rzonego deficytu budzetowego'?.

Miedzynarodowy Fundusz Walutowy
podkresla, ze z powodu operacji quasi-fis-
kalnych dane o dochodach i wydatkach
budzetu pafistwa nie odzwierciedlaja ich
rzeczywistego wymiaru oraz pomniejsza-
ne jest znaczenie réwnowagi budzetowej
jako wskaznika sytuacji finansowej rzadu.
Operacje takie moga takze generowac
ukryte zobowiazania warunkowe. MFW
postuluje, aby sprawozdanie z dziatalnosci
quasi-fiskalnej byto uwzgledniane w do-
kumentacji budzetowej, obejmujac cel
kazdego dzialania tego rodzaju, czas jego
trwania oraz beneficjentéw!'.

Poniewaz ani projekt budzetu lub jakie-
kolwiek sktadane razem dokumenty nie za-
wieraja zadnych informaciji na temat opera-
cji quasi-fiskalnych, Polska otrzymata 0 pkt.

Kwestionariusz IBP zawieral réwniez
pytania o dane odnoszace sie do aktywéw
rzadowych. Informacje o aktywach finan-
sowych powinny obejmowac co najmnie;
ich wykaz (gotéwka, obligacje, akcje) wraz
zszacunkowa wartoscig, ainformacije o ak-
tywach niefinansowych - co najmniej
wykaz aktywéw wedtug ich najwazniej-
szych kategorii (np. grunty, budynki, bu-
dowle). Za brak jakichkolwiek informa-
cji na ten temat w polskiej dokumentacji
budzetowej wystawiono 0 pkt.

" Preferencje podatkowe w Polsce, nr 6, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 20186, s. 3.
12 <http://wbi.worldbank.org/boost/tools-resources/topics/promoting-open-budgets/fiscal-transparency>
13 Por. Manual on Fiscal Transparency (2007), IMF, s. 80-83.
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Ocena pozostatych
dokumentéw budzetowych

W sekgiji trzeciej kwestionariusza IBP prze-
analizowano pozostate dokumenty budze-
towe: zalozenia projektu budzetu paristwa,
ktérym poswiecono 5 pytafi, ustawe bu-
dzetowa (5 pytan), budzet obywatelski
(4 pytania), sprawozdania publikowane
w ciggu roku budzetowego (8 pytan),
sprawozdanie p6troczne (8 pytati), spra-
wozdanie roczne (13 pytan) oraz analize
wykonania budzetu pafistwa opracowang
przez Najwyzsza Izbe Kontroli (6 pytan).

Zgodniezart. 138 ust. 1 ustawy o finan-
sach publicznych Minister Finanséw przed-
stawia Radzie Ministréw zatozenia projektu
budzetu pafistwa na rok nastepny, uwzgled-
niajgce ustalenia oraz kierunki dziatati za-
warte w Wieloletnim Planie Finansowym
Paristwa. Nie okreslono zawartosci, trybu
postepowania, terminu przedstawienia ani
sposobu przyjecia tego dokumentu. Duza
0g6lnos¢ przedstawianych tam informacji
$wiadczy o tym, ze w Polsce nie przywia-
zuje sie do niego duzej wagi.

W kwestionariuszu IBP znalazly sie py-
tania na temat prognoz makroekonomicz-
nych (poziomu PKB, stopy inflacji, realne-
go wzrostu PKB oraz st6p procentowych),
na ktérych oparte s3 prognozy budzetowe.
W polskiej praktyce w zalozeniach budze-
towych zamieszcza sie prognozy, lecz nie
zawieraja one wszystkich wymaganych
elementéw, brakuje tezich oméwienia, co
zostalo ocenione na 33 pkt. Tak samo oce-
niono odpowiedzi na pytania o publikacje

danych na temat rzadowej polityki wy-
datkowej oraz jej priorytetéw, a takze na
temat polityki dochodowej.

W zatozeniach do projektu budzetu nie
sa zamieszczane wielkosci potrzeb pozycz-
kowych netto w nachodzacym roku bu-
dzetowym, kwota zadtuzenia na koniec
roku, koszty obstugi dtugu, ani tez szacun-
ki wydatkéw w dtuzszym okresie (dla co
najmniej dwdch lat po roku budzetowym).
Z powodu tych brakéw Polska nie uzyskata
tu zadnych punktéw. Niemniej wielkosci
odnoszace s3 do zadtuzenia przedstawia-
ne s3 w innym dokumencie — , Strategii
zarzadzania dtugiem sektora finanséw
publicznych”.

Kilka pytan odnosito sie do uchwalo-
nej ustawy budzetowej. Obnizone oceny
(67 pkt) Polska uzyskataza nieprzedstawia-
nie wydatkéw wedtug klasyfikacji ekono-
micznej oraz za niepelny zakres informa-
cji o potrzebach pozyczkowych budzetu
panstwa i zadtuzeniu.

Ogélng punktacje wyraznie obniza to,
ze w Polsce nie jest opracowywany tzw.
budzet obywatelski. Pojecie to bywa czesto
utozsamiane z budzetem partycypacyj-
nym, dzieki ktéremu mieszkaficy moga
wspoldecydowac o wydatkowaniu czesci
$rodkéw jednostki samorzadu terytorial-
nego. IBP i inne instytucje zagraniczne
definiuja budzet obywatelski inaczej: jest
to rodzaj popularnej prezentacji budze-
tu, przedstawionej w uproszczony i fatwy
do zrozumienia sposéb, ktéry umozliwia
dyskusje wiekszej czesci spoteczerstwa'*.

4 Por. <http://www.internationalbudget.org/opening-budgets/citizens-budgets/> oraz <http://siteresources.
worldbank.org/EXTSOCIALDEVELOPMENT/Resources/244362-1193949504055,/4348035- 1352736698664/

Guidance_Note_Citizen_Budget.pdf>.
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Budzetowi obywatelskiemu poswiecono
w kwestionariuszu cztery pytania, za ktére
Polska nie uzyskata zadnych punktéw.

W odniesieniu do raportéw sporzadza-
nych w ciggu roku (sprawozdan operacyj-
nych) zastrzezenia IBP dotyczyly niepetnej
ich zawartosci. Brakowato m.in. informacji
o wszystkich programach wydatkowych
(33 pkt).

Duzo wiecej niezgodnosci ze standar-
dami przejrzystosci fiskalnej zidentyfiko-
wano podczas analizy sprawozdania pét-
rocznego. Jest ono opracowywane przez
Ministerstwo Finanséw, ale nie jest upu-
bliczniane. Mozna go otrzymac¢ po zlozeniu
odpowiedniego wniosku. W sprawozdaniu
za potowe roku 2013 zauwazono m.in., ze
chociaz zawiera zaktualizowang prognoze
makroekonomiczna dla trwajacego roku
budzetowego, nie posiada wymaganego
omdéwienia (33 pkt).

W kwestionariuszu znalazlo sie takze
pytanie, czy sprawozdanie pétroczne za-
wiera zaktualizowane szacunki wydatkéw
dla trwajacego roku budzetowego. Osoba
udzielajaca odpowiedzi stwierdzita, ze tak,
dotaczone jest tez wyjasnienie niektérych
zmian, za co przyznano 67 pkt. Zdaniem
recenzenta w sprawozdaniu przedstawio-
no zmiany wydatkéw, lecz nie towarzyszgy
im zadne wyjas$nienia, tym samym ocena
powinna by¢ nizsza (33 pkt). Mimo iz
osoba wypetlniajaca kwestionariusz zgo-
dzita sie z recenzentem, ocena nie zostata
obnizona.

Ogdlng ocene Polski obniza réwniez to,
ze sprawozdanie pétroczne nie zawiera
szacunkéw wydatkéw dla poszczegdlnych
programéw (rozumianych jako dowolny
poziom kategorii wydatkowych ponizej
jednostek administracyjnych, takich jak

artykuty

np. ministerstwa). W sprawozdaniu za po-
fowe 2013 r. zamieszczono tylko szacunki
dotyczace dwdch takich kategorii: wydat-
kéw wspétfinansowanych ze srodkéw UE
oraz wykorzystania rezerw budzetowych
(33 pkt).

Negatywnie oceniono to, ze sprawoz-
danie pétroczne nie zawiera zaktualizo-
wanych szacunkéw dochodéw, potrzeb
pozyczkowych budzetu paistwa i zadtu-
zenia dla trwajacego roku budzetowego.

Niewypelnianie standardéw przejrzy-
stosci fiskalnej zauwazono réwniez w spra-
wozdaniach rocznych z wykonania bu-
dzetu. Najnizszg ocene (0 pkt) wystawio-
no za pytanie, czy sprawozdanie roczne
przedstawia réznice miedzy pierwotnymi
szacunkami pozyczek rzadowych i dtugu
(w tym jego struktury) a ich faktycznym
wykonaniem. Tak samo oceniono fakt, ze
w Polsce nie jest publikowane sprawozda-
nie finansowe, zawierajace m.in. rachunek
przeptywdw pienieznych i bilans —ani jako
cze$¢ sprawozdania rocznego, ani jako od-
rebny dokument.

Zwrécono takze uwage, ze chociaz spra-
wozdanie roczne przedstawia réznice mie-
dzy pierwotnymi szacunkami i wykona-
niem wielkosci niefinansowych, nie dla
wszystkich programéw wktad taki zostat
zdefiniowany (67 pkt).

Pytania IBP dotyczyty takze sposobu
postepowania z zaleceniami pokontrolny-
mi najwyzszego organu kontroli. Raport
Najwyzszej Izby Kontroli jest przedsta-
wiany w Sejmie, ale rzad nie ma obo-
wigzku odnieé¢ sie do sformutowanych
tam zalecen lub wskazanych nieprawi-
dtowosci. Praktyka taka zostata ocenio-
na na 0 pkt. Tak samo oceniono to, ze nie
jest publikowany raport na temat dziatad
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podejmowanych przez wladze wykonaw-
cza w zwigzku z zaleceniami pokontrol-
nymi NIK.

Ocena sity instytucji nadzoru

Pytania czwartej sekcji kwestionariu-
sza IBP podkreslaty wage ustawodawcy
oraz najwyzszego organu kontroli w nad-
zorowaniu procesu budzetowego.

Zgodnie ze standardami, ktérych stoso-
wanie ocenia IBP, zlozenie w Sejmie pro-
jektuustawy budzetowej powinno by¢ po-
przedzone debatg nad polityka budzetows.
Debaty takie — przeprowadzane w czesci
krajéw — maja na celu zaréwno poinfor-
mowanie ustawodawcy przez wtadze wy-
konawcza o zamierzeniach fiskalnych, jak
i ustanowienie ,twardych” wieloletnich
celéwi limitéw budzetowych, ktére musza
by¢ przestrzegane przy opracowywaniu
szczegbtowych planéw wydatkowych na
nadchodzacy rok budzetowy. W Polsce nie
s3 one prowadzone — ani podczas posie-
dzefi plenarnych ani w czasie prac komisji
sejmowych (0 pkt).

IBP zwraca réwniez uwage, ze konsulta-
cje wladzy wykonawczej z parlamentarzy-
stami powinny by¢ czescig procesu ustala-
nia priorytetéw budzetowych. Wskazane
bytoby np. zaangazowanie parlamentarzy-
stéw w dyskusje na temat wysoko$ci pod-
stawowych kategorii fiskalnych (dtugu,
deficytu) lub poziomu finansowania réz-
nych kategorii budzetowych. Za brak ta-
kich konsultaciji Polske oceniono na O pkt.

W kwestionariuszu IBP znajdowato sie
pytanie o to, czy wladza ustawodawcza
dysponuje wewnetrzng jednostka zajmu-
jaca sie przeprowadzaniem analiz budze-
towych, przy wykorzystaniu niezaleznych
opinii zewnetrznych. Praktyka polska
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zostata oceniona na 67 pkt — zajmuje sie
tym Biuro Analiz Sejmowych, ale zakres
jego dziatalnosci jest ograniczony zasoba-
mi finansowymi.

Zgodnie ze standardami miedzynaro-
dowymi budzet powinien by¢ uchwalo-
ny przed poczatkiem roku budzetowe-
go. Budzet oceniany w tej edycji badania
uchwalano po rozpoczeciu roku budzeto-
wego, w styczniu (33 pkt).

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze w ostat-
nich latach daty uchwalania budzetu pan-
stwa byly bardzo zréznicowane. Analiza
ustaw budzetowych z ostatniej dekady
wskazuje, ze byly to zaréwno daty stycz-
niowe, jak i lutowe (ustawa budzetowa
na rok 2016), a nawet marcowe (ustawa
budzetowa na rok 2012). We wcze$niej-
szym okresie zdarzaly sie ustawy uchwalo-
ne przed rozpoczeciem roku budzetowego
(ustawa na rok 2003, ustawa na rok 2005).
W grudniu zostata uchwalona réwniez—nie
bez watpliwosci prawnych — ustawa bu-
dzetowa na rok 2017.

Jedno z pytan IBP dotyczyto mozliwo-
§ci wprowadzania zmian przez ustawo-
dawce do rzadowego projektu ustawy
budzetowej. Zgodnie z art. 220 ust. 1
Konstytucji RP zmiany proponowane przez
Sejm nie moga spowodowac zwiekszenia
deficytu budzetowego. To konstytucyj-
nie narzucone ograniczenie przesadzito
o ocenie — 67 pkt.

Negatywnie oceniono to, ze ustawo-
dawca nie ma wplywu na przeniesienia
wydatkéw pomiedzy jednostkami ad-
ministracyjnymi w ramach jednej czesci
budzetowej. Dokonuje sie ich w trybie
art. 171 ustawy o finansach publicznych
inie wymagaja zgody wtadzy ustawodaw-
czej. Poniewaz dysponowanie rezerwami
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celowymi oraz rezerwg ogdlna nie wymaga
zgody Sejmu, tak samo oceniono (0 pkt)
odpowiedz o wpltywie ustawodawcy na
wykorzystywanie rezerw.

Kwestionariusz IBP zawierat takze pyta-
nie o ustanowienie przez najwyzszy organ
kontroli systemu monitorowania zapew-
niajacego ciagla, niezalezna ocene jego
dziatan kontrolnych (system zapewnie-
nia jako$ci). Polska praktyka zostata tutaj
oceniona na 67 pkt. W Najwyzszej Izbie
Kontroli wdrozono dziatajacy w sposéb
ciagly wewnetrzny system zapewnienia
jakosci, spetniajacy wymogi IBP (doko-
nywanie ocen na podstawie precyzyjnie
okreglonych kryteriéw, zgodno$¢ procedur
ze standardami miedzynarodowymi, oceny
wewnetrzne wystawione przez osoby nie-
uczestniczace w ocenianych kontrolach).
System wewnetrznej kontroli, ktérej pod-
dawane s3 praktycznie wszystkie kontrole
planowe uzupelniony jest przez inne ele-
menty — staly nadzér sejmowej Komisji
do spraw Kontroli Pafistwowej, przeka-
zywanie Sejmowi rocznych sprawozdan
zdziatalno$ci NIK, organizowanie okreso-
wych przegladéw partnerskich, w ktérych
najwyzsze organy kontroli zinnych pafistw
oceniajg najwazniejsze aspekty dziatalnosci
kontrolnej NIK, gléwnie pod wzgledem
stosowanych metod i standardéw kontroli.

NIK nie publikuje ocen z wewnetrz-
nego systemu zapewnienia jakos$ci, co
jest zreszta powszechnie przyjeta prak-
tyka. Ze wszystkich krajéw biorac udziat
w badaniu tylko 12 otrzymato za to py-
tanie ocene 100 pkt, przy czym analiza
wyjasénieni tych odpowiedzi wskazuje,
ze IBP bardzo liberalnie podchodzit do
danych o upublicznianiu ocen dziatan
kontrolnych.
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Na podstawie odpowiedzi na pytania
zawarte w czwartej sekcji kwestionariu-
sza obliczono dwa subindeksy:

* budzetowego nadzoru legislacyjnego
—indeks Polski wyniést 52 pkt, co ozna-
cza ograniczony nadzdr na etapie planowa-
nia budzetowego i podczas wykonywania
budzetu;

* budzetowego nadzoru audytowego

- 92 pkt.

Ocena zaangazowania
spoteczenstwa w proces budzetowy

Sekcja pigta kwestionariusza IBP skupiata
sie na mozliwosciach zaangazowania spote-
czefistwa w proces budzetowy, co stanowi
niezbedny element przejrzystoéci fiskalne;.

Polska nie spelnia wielu standardéw
pod tym wzgledem. Udzial spoteczefi-
stwa w procesie budzetowym wymaga
przede wszystkim jasnego i przejrzystego
okreslenia definicjii terminéw uzywanych
w budzecie pafistwa i innych zwigzanych
znim dokumentach. Rzad polski nie zadbat
o nietechniczne wyjasnienia uzywanych
sformutowan. Nie podjeto zadnej préby
przedstawienia chociazby najwazniejszych
kategorii (O pkt).

Pytania IBP dotyczyly takze sposobu,
w jaki przebiegaja konsultacje ze spote-
czefistwem. Czy w wypadku zaangazo-
wania spoleczeistwa w proces formu-
towania budzetu, wtadza wykonawcza
przekazuje, czego sie w zwiazku z tym
spodziewa i czy termin przekazywania
informacji umozliwia spoteczefistwu
$wiadome uczestnictwo w tym procesie?
Praktyka polska wskazuje, ze nie. Taka
sama odpowiedz pada na pytanie zwig-
zane z udzialem spoteczefistwa w wyko-
nywaniu budzetu (po 0 pkt).
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Zgodnie z polskim ustawodawstwem
w procesie opracowywania projektu bu-
dzetu pafistwa uczestnicza jedynie repre-
zentanci pracownikéw i pracodawcéw. Na
mocy ustawy z 24 lipca 2015 r. o Radzie
Dialogu Spotecznego i innych instytu-
cjach dialogu spolecznego' zalozenia
projektu budzetu paristwa sg kierowane
do Rady Dialogu Spotecznego w terminie
do 15 czerwca kazdego roku. Rada opiniuje
takze projekt ustawy budzetowej, ktéry
powinien zostac jej dostarczony nie pzniej
niz 30 dni przed przedstawieniem projektu
w Sejmie. Nalezy przy tym podkresli¢, ze
stanowisko Rady nie jest w zaden sposéb
wigzace dla rzadu.

W kwestionariuszu IBP znalazty sie
takze pytania o to, czy wladza wykonaw-
cza posiada wypracowane mechanizmy
identyfikacji priorytetéw budzetowych
zgodnych z punktem widzenia spote-
czefistwa. Takimi mechanizmami moga
by¢ np. ankiety (osobiste, poprzez e-mail,
telefon lub Internet), wywiady, spotka-
nia. Ograniczenia czasowe i budzetowe
pozwalaja na ograniczenie préby badaw-
czej do pewnych segmentéw spoleczen-
stwa, o ile nie beda one identyfikowane
w sposdb przejrzysty i bez dyskryminagji.
Mozliwe jest zastosowanie takze innego
mechanizmu — tworzenie stalych grup
roboczych dla poszczegdlnych obszaréw.
Wazne jest przy tym, by cztonkowie takich
grup pochodzili z réznych czesci kraju.
Identyfikacja priorytetéw budzetowych
spoteczefistwa powinna takze dotyczy¢
fazy wykonywania budzetu. Ocena polskiej
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praktyki w powyzszym zakresie jest jed-
noznacznie negatywna.

Konsekwencja braku wypracowania
powyzszych mechanizméw jest réwniez
negatywna odpowiedZ na pytanie, czy wla-
dza wykonawcza przedstawia informa-
cje o tym, jak wklad spoteczeristwa zostat
wykorzystany do opracowania projektéw
budzetu oraz poprawy jego wykonywania.
IBP zwraca uwage, ze wplyw, jaki jest wy-
wierany przez zaangazowanie obywateli
w proces budzetowy powinien by¢ jasno
okreslony.

Pytania IBP dotyczyly takze upublicz-
niania posiedzen komisji sejmowych pod-
czas prac budzetowych. Tutaj praktyka
polska oceniana jest dos¢ wysoka (67),
cho¢ nie dotyczy to wszystkich omawia-
nych kategorii.

Wysoko (ale nie maksymalnie) oceniono
odpowiedz na pytanie dotyczace uczest-
nictwa spoteczefistwa w formutowaniu
planéw kontroli Najwyzszej Izby Kontroli.
O ile bowiem sygnaty dotyczace niepra-
widlowosci i potencjalnych obszaréw do
objecia kontrola NIK sa zglaszane przez
obywateli, o tyle stwierdzono, ze nie ma
formalnych, szeroko dostepnych mecha-
nizméw umozliwiajgcych zaangazowanie
spoleczne w tej dziedzinie (np. przez utwo-
rzenie specjalnej strony internetowej, czy
infolinii). Warto przy tym zauwazy¢, ze
odpowiedz ta zostala zakwestionowana
przez recenzenta, ktéry wskazal na duza
liczbe skarg i wnioskéw wplywajacych
do NIK. Wydaje sie, ze zasadne byloby
przyznanie tej odpowiedzi maksymalnej

15 Ustawa z 24.7.2015 o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego (Dz.U.z2015r.
poz. 1240). Wczeéniej projekt kierowany byt do Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych.

34 KONTROLA PANSTWOWA



Jawno$¢ i przejrzystoéé finanséw publicznych

liczby punktéw — na stronie internetowej
NIK znajduje sie bowiem specjalna za-
ktadka'® poswiecona sposobom sktadania
skargiwnioskéw. W 2014 r. do NIK wpty-
nelo ich w sumie 8271, rok p6zniej 7548.
Sposéb ich rozpatrywania zostat uregulo-
wany w zarzadzeniu Prezesa Najwyzszej
Izby Kontroli nr 53/2014.

Na pytanie dotyczace mechanizméw
umozliwiajagcych obywatelom udzial
w kontrolach NIK (jako swiadkowie, re-
spondenci) padta odpowiedz, ze Izba dys-
ponuje takimi mechanizmami, ale nie sa
one dostepne dla obywateli, za co przyzna-
no 33 pkt. Ocena ta wydaje sie zanizona,
gdyz nie uwzglednia mozliwosci wynika-
jacych zart. 41 ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli, zgodnie z ktérym:

* kazdy moze ztozy¢ kontrolerowi ustne
lub pisemne o$wiadczenie dotyczace
przedmiotu kontroli,

* kontroler nie moze odméwic przyje-
cia o$wiadczenia, jezeli ma ono zwigzek
z przedmiotem kontroli.

Istotne jest przy tym, Ze na stronie in-
ternetowej NIK dostepny jest roczny plan
kontroli, co — razem z mechanizmami wy-
korzystania skarg i wnioskéw wplywaja-
cych do Izby — daje obywatelom mozli-
wos¢ zaréwno wplywania na ksztalt planu
kontroli, jak i aktywnego w nich uczest-
niczenia.

Zgodnie ze standardami, do ktérych
nawigzuje kwestionariusz IBP, obywate-
le powinni mie¢ mozliwo$¢ uzyskania in-
formacji na temat ich wplywu na ksztalt
programu kontroli NIK. Odpowiedz na

16 <https://www.nik.gov.pl/kontakt/skargi-i-wnioski/>
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tak zadane pytanie byta oceniona wysoko,
ale nie maksymalnie. W sprawozdaniach
z dziatalnosci Izby znajduje sie analiza skta-
danych przez obywateli skarg i wnioskéw
(w sprawozdaniu za rok 2015 bardzo ob-
szerna), jest jednak w wiekszo$ci poswie-
conaich problematyce, a bardzo niewiele
miejsca zajmuja informacje, w jaki sposéb
skargi uwzgledniono w przeprowadzanych
kontrolach.

Subindeks zaangazowania spoteczen-
stwa w proces budzetowy jest dla Polski
bardzo niski —wyniést zaledwie 44 pkt na
100 mozliwych do uzyskania.

Zakonczenie

W kwietniu 2016 r. opublikowano krét-
kie uaktualnienie badania, skupiajac sie
wylacznie na dostepnosci kluczowych
dokumentéw budzetowych. IBP przy-
jela zmodyfikowang definicje dostepno-
$ci dokumentacji budzetowej — uznano,
ze powinna by¢ ona réwnoznaczna z pu-
blikacja na rzadowych stronach interne-
towych. W konsekwencji ocena Polski sie
pogorszyla, gdyz sprawozdanie pélroczne
zwykonania budzetu pafistwa jest dostep-
ne wylacznie na wniosek. Nadal tez nie
publikuje sie ani nawet nie opracowuje
budzetu obywatelskiego.

W drugiej potowie 2016 r. rozpoczeto
prace nad nowa edycja badania przejrzy-
stosci budzetowej. Ma ono obja¢ wieksza
liczbe krajéw (115). Zmiany beda tez doty-
czy¢ kwestii merytorycznych. Pod uwage
zostang wziete wylacznie te dokumenty,
ktére sa publikowane w Internecie. Wiecej
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miejsca poSwieci sie takze uczestnictwu
spoteczefistwa oraz instytucji nadzoruja-
cych w procesie budzetowym. IBP planu-
je, ze wyniki zostang opublikowano pod
koniec 2017 r.

Czy w realizowanym obecnie badaniu
Polska ma szanse ma poprawe indek-
su otwarto$ci budzetu i wyzsze miej-
sce w rankingu? Odpowiedz wydaje sie
oczywista —nie. Jest to wynikiem zaréw-
no zmian wprowadzonych w najnowszej
edycji badania, jak tez tendenciji od lat
zauwazalnych w polskich finansach pu-
blicznych.

Whbrew deklaracjom projektodawcéw
ustawy o finansach publicznych uchwa-
lonej w 2009 r., ustawa w niewielkim
stopniu wzmacnia i poprawia ich przej-
rzysto$¢. Projektodawcy zaktadali, ze
stuzy¢ temu bedzie przede wszystkim
ograniczenie form organizacyjno-praw-
nych sektora finanséw publicznych. Oile
jednak pewne formy zostaty zlikwidowa-
ne, o tyle wprowadzono nowe, nadal tez
funkcjonuja pewne wyijatki od zasady bu-
dzetowania brutto w jednostkach budze-
towych, nie wszystkie fundusze celowe
dzialaja na takich samych zasadach i nie
wszystkim instytucjom dziatajacym na
zasadach funduszy celowych przyznano
taki wlasnie status.

Biorac pod uwage aspekty, na ktére
najwiekszg uwage zwraca IBP, decydu-
jaca wydaje sie jedna kwestia — polskie
ustawodawstwo jest w wielu miejscach
niezgodne z miedzynarodowymi standar-
dami jawnosci i przejrzystosci budzeto-
wej. Zawarto$¢ najwazniejszych dokumen-
téw budzetowych i sposéb postepowania
znimi jest zgodny z polskimi regulacjami
ustawowymi, lecz te w niewystarczajacym
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stopniu odpowiadaja standardom pro-
mowanym przez zagraniczne instytucje.
Wieloletnie obserwacje sposobu dziata-
nia administracji rzadowej wskazuja, ze
bardzo rzadko jest ona sktfonna z wlasne;j
inicjatywy opracowywac i upublicznia¢
dane i informacje w zakresie szerszym
niz wynika to z przepiséw prawa.
Analiza pytan, za ktére Polska nie uzy-
skata punktéw pozwala na wskazanie ob-
szaréw w najwiekszym stopniu zaburzaja-
cych przejrzystoé¢ budzetows. W badaniu,
ktérego wyniki opublikowano w 2015 r.
pytan takich bylo 26 i dotyczyty one:
* ograniczonego zakresu czasowego wiek-
szo$ci publikowanych danych —nie sa pu-
blikowane (w wymaganym ujeciu) szacunki
wydatkéw i dochodéw w perspektywie
wieloletniej (4 pytania), nie sa takze pre-
zentowane w projekcie ustawy budzetowej
dane dla lat wczesniejszych (2 pytania);
¢ braku budzetu obywatelskiego (4 py-
tania);
¢ niepublikowania informaciji o aktywach
finansowych i niefinansowych rzadu w pro-
jekcie ustawy budzetowej, a takze nie-
publikowania sprawozdania finansowego
(3 pytania);
* niezgodnosci polskiej klasyfikacji bu-
dzetowej ze standardami miedzynarodo-
wymi (2 pytania);
¢ braku informaciji o danych quasi-fiskal-
nych oraz tax expenditures (2 pytania);
* nieuaktualniania szacunkéw dochodéw
orazzadtuzenia w sprawozdaniu pétrocz-
nym (2 pytania);
* braku innych wymaganych informaciji
w projekcie ustawy budzetowej (wpltywu
zalozefh makroekonomicznych na budzet,
niefinansowych efektéw wszystkich zre-
alizowanych wydatkéw, alternatywnego
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ujecia wydatkéw, np. wedtug plci, wieku,
regionu) (3 pytania);
* niezamieszczania w zalozeniach projektu
budzetu pafistwa wymaganych szacunkéw
odnoszacych sie do zadluzenia (1 pytanie);
* niezamieszczania w sprawozdaniu rocz-
nym rozbiezno$ci miedzy planem a wyko-
naniem wielkosci zwiazanych z potrzebami
pozyczkowymiizadtuzeniem (1 pytanie);
* sposobu postepowania zzaleceniami po-
kontrolnymi najwyzszego organu kontroli
(1 pytanie) oraz niepublikowania raportu
na temat dziatan podejmowanych wzwiaz-
ku z tymi zaleceniami (1 pytanie).

Zauwazy¢ takze trzeba, ze pewng po-
prawe polskiego indeksu otwartosci bu-
dzetu mozna uzyskac stosunkowo tatwo.
Czes¢ informaciji i danych jest bowiem
publikowana, lecz nie s3 one zamieszczane
w tych dokumentach, w ktérych powinny
by¢ zawarte zgodnie zmiedzynarodowymi
wytycznymi, czesto sa takze publikowane
ze znacznym opdznieniem.

Zaburzenia przejrzystosci budzeto-
wej w Polsce dotycza wielu aspektéw,

artykuty

niewatpliwie jednak czynnikiem, ktéry
w bardzo istotny sposéb wplywa na po-
strzeganie polskiej jawnosci i przejrzystosci
budzetowej na arenie miedzynarodowe;j
jest brak budzetu obywatelskiego.

Doktadna analiza kilkusetstronicowe-
go dokumentu bez wyraznejiklarownej
struktury — projektu ustawy budzeto-
wej (iustawy budzetowej) nie nalezy do
tatwych. Wymaga co najmniej dobrej
znajomosci zasad gospodarowania §rod-
kami publicznymi, klasyfikacji budze-
towej oraz organizacji sektora finanséw
publicznych.

Przedstawianie najwazniejszych infor-
macji o budzecie w jasny i zrozumiaty spo-
s6b dla mozliwie szerokiego kregu oséb
nigdy jednak nie nalezalo do priorytetéw
polskiej administracji rzadowej.
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Badania przejrzystosci

Czy klasyfikacja budzetowa stuzy
przejrzystosci finanséw publicznych

Klasyfikacje budzetowa mozna zdefiniowac jako system kodowych ozna-
czefi podstawowych operacji finansowych zwigzanych z gospodarowa-
niem $rodkami publicznymi. Obejmuje ona cztery zasadnicze rodzaje
wielkosci: dochody, wydatki, przychody i rozchody, rozumiane zgodnie
z okresleniami uzytymi w ustawie o finansach publicznych. Obecnie wy-
maga jednak ponownego uporzadkowania.

WOJCIECH MISIAG

W systemie zarzadzania srodkami publicz-
nymi klasyfikacja budzetowa spetnia kilka
bardzo istotnych funkcji. Okre§la przede
wszystkim formalna strukture budzetu
pafistwa i budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego — przepisy ustawy o finansach
publicznych wskazujace wymagana szcze-
gb6towosc budzetu paristwa i budzetéw sa-
morzadowych, tym samym - sprawozdafi
budzetowych — odwotuja sie bezposrednio
do kategorii klasyfikacji budzetowej. W, je-
zyku” klasyfikacji budzetowej formutowane
sa tez przepisy okreslajace zakres upowaz-
niefi do dokonywania zmian planu wydatkéw
budzetowych przez dysponentéw §rodkéw
budzetowych.

Jednoczes$nie klasyfikacja budzetowa
stuzy okresleniu jednolitych schematéw
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prezentacji danych finansowych w ksie-
gach rachunkowych niektérych jednostek
sektora finanséw publicznych, w tym —jed-
nostek budzetowych finansowanych bez-
posrednio zbudzetu pafistwa i budzetéw
samorzadowych. Klasyfikacja okresla tez
jednolite schematy prezentaciji tych da-
nych w sprawozdaniach budzetowych.
Umozliwia to poréwnywanie danych bu-
dzetowych zréznych jednostek iz réznych
budzetéw, a takze — o ile klasyfikacja nie
jest zbyt czesto zmieniana — poréwnywa-
nie danych w czasie. Jest wiec klasyfikacja
budzetowa narzedziem o podstawowym
znaczeniu dla wszelkich analiz budzeto-
wych, a zatem i dla ksztaltowania polityki
budzetowej.

Warto uswiadomi¢ sobie, ze corocznie
w polskim systemie budzetowym wyko-
nywanych jest wiele milionéw operacji
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finansowych i bez rozsadnie zaprojekto-
wanego systemu agregacji danych finan-
sowych prowadzenie racjonalnej polityki
budzetowej byloby niemozliwe. Jest tez
oczywiste, ze im lepiej skonstruowana kla-
syfikacja budzetowa, tym dokltadniejsza
jestinformacija, jaka postugujemy sie oce-
niajac efektywnos$¢ wykorzystania srodkéw
publicznych i tworzac zalozenia polityki
finansowej pafistwa na kolejne lata.

Sprébujemy odpowiedzie¢ na pytanie,
czy klasyfikacja budzetowa — stusznie uwa-
zana za jedno z podstawowych narzedzi
zapewnienia przejrzystosci finanséw pu-
blicznych — dobrze spetnia przypisywane
jej funkcje, czy faktycznie stuzy zapew-
nieniu wszystkim zainteresowanym kla-
rownej informaciji o zarzadzaniu srodka-
mi publicznymi. Sprébujemy tez wskazac
zmiany, jakie w systemie klasyfikacji bu-
dzetowej moga i powinny by¢ wprowa-
dzone, aby lepiej stuzyta celom, dla jakich
zostata stworzona.

Sprawy przedstawione w tym artyku-
le nie obejmuja wszystkich probleméw
zwigzanych z rolg, jaka dla przejrzystosci
finanséw publicznych odgrywa sposéb
konstrukgji catego systemu klasyfikacji,
ewidencji i sprawozdawczosci z zakresu
finanséw publicznych. Poza zakresem
omawianych ponizej zagadnief pozostaty

artykuty

—zkoniecznosci — tak istotne kwestie jak
na przyktad:

¢ klasyfikacjaiprezentacja w ustawie bu-
dzetowej dochodéw i wydatkéw budzetu
srodkéw europejskich;

¢ zasady sporzadzania sprawozdaf przez
jednostki sektora finanséw publicznych
inne niz pafistwowe i samorzadowe jed-
nostki budzetowe.

Problemy te staralismy sie jednak cho¢-
by bardzo skrétowo zasygnalizowaé przy
omawianiu kolejnych elementéw klasy-
fikacji budzetowej. Odrebny fragment
artykutu poswiecimy tez sposobowi kla-
syfikacji wydatkéw publicznych wedtug
funkciji i zadan pafstwa. Klasyfikacja ta
— wykorzystywana do prezentacji tzw.
uktadu zadaniowego' budzetu paristwa
— stanowi drastyczny przyktad nieprzejrzy-
stosci uktadéw klasyfikacyjnych oraz bu-
dowanych naich podstawie dokumentéw
planistycznych i sprawozdawczych.

Artykutl, ze wzgledu na objetos¢, nie
stanowi petnego przegladu niedoskona-
loscii osobliwo$ci obowiazujacej klasyfi-
kacji budzetowej, ani jej pelnej analizy.

W naszym przekonaniu przedstawio-
ne ponizej przyklady w wystarczajacy
spos6b uzasadniaja koficowe oceny
i wnioski, dostarczaja tez mocnych ar-
gumentéw za podjeciem przez wlasciwe

! Zgodnie z art. 2 pkt 3 ustawy o finansach publicznych termin ,uktad zadaniowy” oznacza zestawienie od-
powiednio wydatkéw budzetu panstwa lub kosztéw jednostki sektora finanséw publicznych sporzadzone
wedtug funkcji panstwa, oznaczajacych poszczegdlne obszary jego dziatan, oraz:

a) zadan budzetowych grupujacych wydatki wedtug celéw,

b) podzadan budzetowych grupujacych dziatania umozliwiajace realizacje celéw zadania, w ramach kto-
rego podzadania te zostaty wyodrebnione — wraz z opisem celéw tych zadan i podzadan, a takze z bazo-
wymi i docelowymi miernikami stopnia realizacji celéw dziatalno$ci panstwa, oznaczajacymi warto$ciowe,
iloéciowe lub opisowe okreslenie bazowego i docelowego poziomu efektdéw z poniesionych naktadéw;

W planach dziatalno$ci ministréow wtasciwych do spraw poszczegélnych dziatéw administracji rzadowej,
w ramach podzadan, wyodrebniane sa dodatkowe dziatania.
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organy administracji rzadowej prac nad
gruntowng przebudows klasyfikacji bu-
dzetowe;.

Pewne sugestie dotyczace kierunkéw
tej przebudowy wskazalismy w koficowej
czesci artykuhu.

Nie bylo jednak naszym zamiarem pre-
zentowanie w tym miejscu szczegblowej
koncepcji nowej klasyfikacji.

Podstawy prawne

Formalng podstawe dla wprowadzenia
klasyfikacji budzetowej stanowig przepisy
ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych? (dalej takze ufp), zgodnie
z ktérymi:

¢ dochody publiczne, wydatki publicz-
ne, przychody jednostek sektora finanséw
publicznych pochodzace z prowadzonej
przez nie dziatalno$ci oraz z innych zré-
det oraz niepodlegajace zwrotowi srodki
pochodzace ze zrédet zagranicznych, kla-
syfikuje sie wedtug:

—dzialéw i rozdzialéw — okreslajgcych ro-
dzaj dziatalnosci;

— paragraféw — okreslajacych rodzaj do-
chodu, przychodu lub wydatku oraz nie-
podlegajacych zwrotowi srodkéw pocho-
dzacych ze zrédet zagranicznych;

— dodatkowej klasyfikacji wskazujacych
kody wydatkéw strukturalnych (art. 39
ust. 1i2);

* przychody budzetu pasistwa i budze-
téw jednostek samorzadu terytorialnego
oraz innych jednostek sektora finanséw
publicznych pochodzace:

—ze sprzedazy papieréw warto$ciowych,

2 Dz.U.z2016 r. poz. 1870, z pdzn. zm.
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—z prywatyzacji majatku Skarbu Pafistwa
oraz majatku jednostek samorzadu tery-
torialnego,
— ze splat pozyczek i kredytéw udzielo-
nych ze srodkéw publicznych,
-z otrzymanych pozyczek i kredytéw,
—zinnych operacji finansowych
oraz rozchody na:
—splaty otrzymanych pozyczek i kredytéw,
— wykup papieréw wartos$ciowych,
- udzielone pozyczki i kredyty,
— platnosci wynikajace z odrebnych ustaw,
ktérych zrédtem finansowania sa przy-
chody z prywatyzacji majatku Skarbu
Panstwa,
—inne operacje finansowe zwigzane z za-
rzadzaniem dtugiem publicznym i ptyn-
noscia,
- platnosci zwigzane z udziatami Skarbu
Pafistwa w miedzynarodowych instytu-
cjach finansowych,

klasyfikuje sie wedtug paragraféw okre-
§lajacych zrédto przychodu lub rodzaj roz-
chodu (art. 39 ust. 3);
¢ Minister Finanséw okresli, w drodze
rozporzadzenia, szczegétowa klasyfika-
cje dochodéw, wydatkéw, przychodéw
irozchod6w oraz niepodlegajacych zwro-
towi srodkéw pochodzacych ze zrédet za-
granicznych oraz szczegétowa klasyfikacje
wydatkéw strukturalnych (art. 39 ust. 4);
* budzet pafistwa sktada sie z czesci odpo-
wiadajacych organom wladzy publicznej,
kontroli pafistwowej, sadom, trybunatom
iinnym organom wymienionym w art. 139
ust. 2, administracji rzadowej, przy czym
dla poszczegélnych dzialéw administracji
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rzadowej oraz dla urzedéw nadzorowa-
nych przez Prezesa Rady Ministréw ustala
sie odpowiednio odrebne czesci budzety;
e Minister Finanséw ustala, w drodze
rozporzadzenia, klasyfikacje czesci bu-
dzetowych oraz dysponentéw czesci bu-
dzetowych (art. 114 ust. 6).

Minister Finanséw zostat tez upowaznio-
ny —w art. 41 ust. 2, 41 5 ustawy o finan-
sach publicznych - do okreslenia w drodze
rozporzadzenia wzoréw, zasad i terminéw
sporzadzania oraz odbiorcéw sprawozdar
budzetowych oraz sprawozdan ,w zakre-
sie ogétu operaciji finansowych” jednostek
sektora finanséw publicznych. Nie sformu-
fowano przy tym w spos6b jawny wytycz-
nych co do szczegblowosci tych sprawozdan.
Pewne wymagania mozna jednak odczy-
tac z tre$ci innych przepiséw ustawy. Jesli
na przyklad w art. 182 ust. 3 pkt 1 Rada
Ministréw zostata zobowigzana do poda-
nia — w sprawozdaniu z wykonania ustawy
budzetowej — kwoty dochodéw, wydatkéw
oraz deficytu lub nadwyzki sektora finan-
séw publicznych, to mozna uznad, ze ze wy-
dajac rozporzadzenie w sprawie sprawozdan
,Z 0gbtu operacji finansowych jednostek
sektora finanséw publicznych” Minister
powinien przewidzie¢ ujmowanie w tych
sprawozdaniach danych umozliwiajacych
precyzyjne wyliczenie dochodéw i wydat-
kéw catego sektora finanséw publicznych.

Na podstawie wskazanych powyzej
przepiséw wydane zostaly nastepujace,
obowiazujace obecnie rozporzadzenia:

Dz.U. 22016 r. poz.1026, z pdzn. zm.
Dz.U. 22014 r. poz.1053, z p6zn. zm.
Dz.U. 22014 r. poz.1773, z pdzn. zm.
Dz.U. nr 298 poz.1766, z p6zn. zm.

Dz.U. 22016 r. poz.1015, z pdzn. zm.

- o U s ow
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* rozporzadzenie Ministra Finanséw
z 4 grudnia 2009 r. w sprawie klasyfika-
cji cze$ci budzetowych oraz okreslenia ich
dysponentéw?,
e rozporzadzenie Ministra Finanséw
z 2 marca 2010 r. w sprawie szczegélo-
wej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw,
przychodéw i rozchodéw oraz srodkéw
pochodzacych ze zrédel zagranicznych?;
* rozporzadzenie Ministra Finanséw
z 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdar
jednostek sektora finanséw publicznych
w zakresie operacji finansowych?;
* rozporzadzenie Ministra Finanséwz 28 gru-
-dnia 2011 r. w sprawie sprawozdawczo-
$ci budzetowej w uktadzie zadaniowym®;
* rozporzadzenie Ministra Finanséw z 16 sty-
cznia 2014 r. w sprawie sprawozdawczo$ci
budzetowej’.

Wiekszos¢ z tych aktéw prawnych byta
juz wielokrotnie nowelizowana.

Schemat klasyfikacji budzetowej

Przyjety w ustawie o finansach publicznych
schemat klasyfikacji budzetowej opiera sie
na zalozeniu, ze kazda operacja budzetowa
bedzie klasyfikowana do odpowiedniej po-
dziatki klasyfikacji budzetowej na podstawie
trzech niezaleznych od siebie kryteriow:
* rodzaju zadat (sfery dziatalnosci pan-
stwa), zktérym zwigzana jest dana operacja;
¢ ekonomicznej formy operacij;

* organu administracji publicznej, pod
nadzorem ktérego operacja jest doko-
nywana,
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przy czym kryterium administracyjne
jest stosowane tylko w budzecie pafistwa.

Kryterium rodzaju dziatalnosci odpo-
wiada klasyfikacja wedtug dzialéw i roz-
dziatéw, kryterium ekonomicznego ro-
dzaju operacji — klasyfikacja paragrafowa,
a klasyfikacja wedlug cze$ci budzetowych
—kryterium administracyjnemu. Jak dale;
pokazemy, obowigzujaca klasyfikacja bu-
dzetowa nie w petni odpowiada takiemu
schematowi — bedzie to widoczne zwlasz-
cza w klasyfikacji paragrafowe;.

QO ile w klasyfikacji wydatkéw opisany
powyzej schemat daje sie — mimo wielu
odstepstw od ogélnych regut klasyfikacji
— dos$¢ tatwo odczytaé, to klasyfikacja
dochodéw odbiega wyraznie od ogdlnych
zasad, na jakich budowana miata by¢ klasy-
fikacja budzetowa. Jak jednak sprébujemy
dalej wykaza¢, najwieksze zagrozenia dla
przejrzystosci finanséw publicznych po-
wstaja wlasnie w klasyfikacji wydatkéw.
Do niej bedziemy sie tez gtéwnie odwo-
tywaé w dalszej czesci artykutu, pozosta-
wiajac oméwienie klasyfikacji dochodéw
w odrebnym rozdziale w koficowej czesci
artykutu.

Dziaty

Klasyfikacja dzialowo-rozdzialowa ma , se-
gregowac” dochody i wydatki budzetowe,
przyjmujac za kryterium rodzaj dziatalno-
$ci, wzwigzku z ktdrg osiggnieto dany do-
chéd lub wykonano dany wydatek. O rolj,
jaka w systemie budzetowym przypisu-
je sie klasyfikacji dziatowej $wiadczy to,
ze zaréwno w budzecie pafistwa, jak i w
budzetach samorzadowych zmiana planu
wydatkéw polegajaca na przesunieciach
miedzy dziatami moze by¢ — poza scisle
okreslonymi przypadkami - dokonywana
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wyh}cznie przez organ stanowiacy, ktéry
budzet uchwalit.

W obowiazujacej klasyfikacji dzialowe;
wyrézniono 33 dziaty. Charakterystyczne
jest przy tym bardzo duze zréznicowanie
wielkosci dochodéw i wydatkéw zalicza-
nych do poszczegdlnych dziatéw. W do-
chodach budzetu pafistwa (tacznie z bu-
dzetem srodkéw europejskich) ponad 90%
wydatkéw zaliczanych jest do jednego dzia-
tu (756 — ,Dochody od 0s6b prawnych,
od 0s6b fizycznych i od innych jednostek
nieposiadajacych osobowosci prawnej
oraz wydatki zwigzane z ich poborem”),
w strukturze dziatowej wydatkéw udziaty
poszczegdlnych dzialéw sa zréznicowane
od 21,8% dla dziatu ,Rézne rozliczenia”
i19,8% dla dziatu ,Obowiazkowe ubez-
pieczenia spoteczne” do 0,001% dla dziatu
»Wytwarzanie i zaopatrywanie w energie
elektryczng, gaziwode”.

Oile sposdb, w jaki w praktyce okreslo-
no dziatowa klasyfikacje dochodéw dos¢
daleko odbiega od ogdlnych zalozen tej
klasyfikacji (do problemu tego powrécimy
w dalszej czesci artykutu), to dziatowa kla-
syfikacja wydatkéw w zasadniczej czesci
skonstruowana zostata zgodnie z zatoze-
niami. Oznacza to, ze wiekszo$¢ dziatéw
wyréznionych w rozporzadzeniu Ministra
Finanséw w sprawie klasyfikacji budzeto-
wej faktycznie grupuje wydatki na zadania
publiczne podobnego typu. Taki charakter
ma wiekszo§¢ wyréznionych w klasyfika-
cji dzialéw, w tym — na przyktad — dziaty:
¢ 010 — , Rolnictwo i fowiectwo”,
¢ 600 — , Transport i facznos¢”,

e 730 -, Nauka”,

¢ 752 —  Obrona narodowa”,

e 753 — ,Obowiazkowe ubezpieczenia
spoteczne”,
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e 754 - BezpieczeAstwo publiczne
i ochrona przeciwpozarowa”,

* 750 — ,Administracja publiczna”,

* 801 — ,Szkolnictwo wyzsze”,

¢ 851 — ,Ochrona zdrowia”.

* 852 — , Pomoc spoteczna”,

e 921 — ,Kultura i ochrona dziedzictwa
narodowego”.

Klasyfikacja dzialowa ma jednak réwniez
osobliwosci. Kilka dzialéw zostato bowiem
skonstruowanych w sposéb odbiegajacy od
og6lnych regut i zaktécajacych klarowny
schemat catej klasyfikacji. Zaliczy¢ nalezy
do nich przede wszystkim:

e dzial 710 — , Dziatalno$¢ ustugowa”,

* dziat 751 — Urzedy naczelnych organéw
wladzy pafstwowej, kontroli i ochrony
prawa oraz sadownictwa”,

* dzial 756 — ,Dochody od 0s6b prawnych,
od 0s6b fizycznych i od innych jednostek
nieposiadajacych osobowos$ci prawnej
oraz wydatki zwiazane z ich poborem”,

e dzial 758 —  Rézne rozliczenia”,

e dzial 900 — ,Gospodarka komunalna
i ochrona srodowiska”.

Jak dalej pokazemy, sposéb okre§lenia
zakresu podmiotowego tych dzialéwiich
wykorzystanie w procedurach budzeto-
wych jest zrédlem istotnych probleméw
interpretacyjnych i bez watpienia zaciem-
nia obraz funkcjonalnej struktury wydat-
kéw budzetowych.

Dziat 710

W dziale tym klasyfikowane sa wydat-
ki odnoszace sie do bardzo zréznicowa-
nych rodzajéw zadan pafistwa. Najwieksze
kwoty z dziatu 710 finansuja:

* dziatalnos¢ zarzadéw gospodarki
wodne;j,

* usuwanie skutkéw klesk zywiotowych,
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* zadania publiczne z zakresu geodezji
i kartografii,

¢ zadania publiczne z zakresu nadzoru
budowlanego i inwestycyjnego,

* utrzymanie cmentarzy,

¢ dotacje dla Centrum Badania Opinii
Spoteczne;.

Najwiekszy udzial w wydatkach maja
te zwigzane z gospodarka wodna.

Mylaca jest nazwa tego dzialu — pojeciem
,Dzialalnos¢ uslugowa” mozna bowiem
obja¢ wiele zadan pafistwa zaliczanych do
innych dziatéw klasyfikacji budzetowej,
trudno tez uznaé, aby okreslenie to bylo
cecha taczaca zadania ujmowane w tym
dziale. Celowe byloby nazwanie tego — tak
jak to bylo we wcze$niejszych edycjach
klasyfikacji — w sposéb podkreslajacy
jego rezydualny charakter (np. ,Pozostata
dziatalnos$¢”, ,Inne zadania publiczne”),
co wyjasnialoby brak powigzan pomie-
dzy réznymi zadaniami klasyfikowanymi
w tym dziale.

Celowe byloby réwniez wylaczenie — do
odrebnego dziatu — wydatkéw zwigzanych
z gospodarka wodna i usuwaniem skut-
kéw powodzi.

Warto tez doda¢, ze w sprawozdaniu
zwykonania budzetu pafistwa za rok 2015
suma wydatkéw budzetowych w dziesieciu
najmniejszych dziatach, wynoszaca (tacz-
nie z budzetem §rodkéw europejskich)
ok. 1,6 mld zl, jest mniejsza od wydatkéw
w dziale 710, co przeczy jego rezydualne-
mu charakterowi.

Dziat 751

Do dziatu ,Urzedy naczelnych organéw
wladzy panstwowej, kontroli i ochro-
ny prawa oraz sagdownictwa” zaliczono
wszystkie dochody i wydatki organéw
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(oraz obstugujacych te organy urzedéw)
szczebla centralnego, ktére nie podlegaja
Radzie Ministréw. Wykaz tych organéw
i instytucji zostat okreslony w art. 139
ust. 2 i obejmuje:

* Kancelarie Sejmu;

* Kancelarie Senatu;

¢ Kancelarie Prezydenta Rzeczypospo-
litej Polskiej;

* Trybunat Konstytucyjny;

* Najwyzsza Izbe Kontroli;

* Sad Najwyzszy;

* Naczelny Sad Administracyjny wraz
z wojewddzkimi sadami administracyj-
nymi;

* Krajowa Rade Sadownictwa;

* sadownictwo powszechne;

* Rzecznika Praw Obywatelskich;

e Rzecznika Praw Dziecka;

* Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji;

* Generalnego Inspektora Ochrony Da-
nych Osobowych;

* Instytut Pamieci Narodowej— Komisje
Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi
Polskiemu;

* Krajowe Biuro Wyborcze;

* Pafstwowa Inspekcje Pracy.

Takie okreslenie zakresu podmiotowego
dziatu 751 tamie logike klasyfikacji dzia-
towej, gdyzznajdziemy tam zaréwno wy-
datki, ktére funkcjonalnie powinny by¢
zaliczone do tych na administracje pu-
bliczng, jak i wydatki wymiaru sprawie-
dliwosci (Trybunat Stanu, Sad Najwyzszy,
Naczelny Sad Administracyjny, wojewddz-
kie sady administracyjne, sady powszech-
ne). Wylaczajac wydatki tych instytucji do
odrebnego dziatu, zaniza sie wiec w bu-
dzecie pafistwa i wydatki na administra-
cje, i wydatki na wymiar sprawiedliwo-
$ci. Celowe byloby przyjecie, ze zaliczane
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obecnie do dziatu 751 wydatki organéw
wladzy ustawodawczej, wykonawczej
i sadowniczej wlacza sie do wlasciwych
funkcjonalnie dziatéw. Do rozwazenia po-
zostalby wéwczas problem ewentualnego
wyodrebnienia nowego dziatu dla organéw
kontroli pafistwowej i ochrony prawa.

Dziat 756

Zostat utworzony gléwnie w celu ewiden-
cjonowania dochodéw budzetowych, cho-
ciaz s3 w nim réwniez ujmowane niewiel-
kie wydatki wojewodéw (w 2015 r. ok.
74 mlnzl). Zasadniczy problem zwiazany
z tym dzialem polega na jego bardzo nie-
jasnej strukturze wewnetrznej- trudno
jest znalez¢ logiczne zasady rzadzace wy-
odrebnieniem rozdzialéw i paragraféw.
Oméwimy to szerzej przy analizie klasy-
fikacji dochodéw budzetowych.

Dziat 758

,Rézne rozliczenia” — obejmuje bardzo réz-
norodne wydatki, dla ktérych trudno by-
toby znalez¢é wspdlng ceche. Zalicza sie do
nich —na etapie planowania budzetowego:
¢ subwencje dla jednostek samorzadu te-
rytorialnego;

* wszystkie rezerwy budzetowe, tacznie
z rezerwami tworzonymi w budzetach
wojewodow;

* wptlaty do budzetu Unii Europejskiej;
¢ srodki na wspoétfinansowanie (wktad
krajowy) do wydatkéw na zadania ujete
w ogdlnopolskich programach operacyj-
nych oraz w regionalnych programach
operacyjnych;

* subwencje dla partii politycznych;

¢ wydatki tzw. Funduszu Koscielnego;

* wydatki biezace i inwestycyjne Komisji
Nadzoru Finansowego.
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W tabeli 1, s. 46 przedstawiono —na pod-
stawie danych z 2016 r. wielkoéci planowa-
nych i zrealizowanych wydatkéw w dziale
758. W kolumnach oznaczonych ,%” po-
dano udziat wydatkéw w tym dziale do
wszystkich wydatkéw budzetu paistwa
ibudzetu srodkéw europejskich. Widzimy,
ze w ustawie budzetowej wydatki w dziale
758 stanowia prawie 1/3 wszystkich pla-
nowanych wydatkéw budzetu pafistwa
i budzetu srodkéw europejskich. Ponad
43% wydatkéw planowanych w dziale 758
stanowia przy tym rezerwy, ktére w trakcie
roku budzetowego podlegaja przeniesieniu
do innych dziatéw klasyfikacji budzetowej.

W efekcie uktad dziatowy wydatkéw zre-
alizowanych w istotny sposéb r6zni sie od
uktadu wydatkéw zaplanowanych. Efekt
reklasyfikacji wydatkéw z dziatu 758 jest
widoczny jeszcze wyrazniej, gdy analizuje-
my nie wydatki budzetowe, ale wszystkie
publiczne, gdyz wéwczas zmienia sie nie
tylko klasyfikacja rezerw budzetowych,
lecz réwniez znacznej czesci wydatkéw
(budzetu ,krajowego” i budzetu Srodkéw
europejskich) zwigzanych z zadaniami
wspieranymi przez UE. Nakazuje to da-
leko posunietg ostroznos¢ przy poréwny-
waniu danych o planowanych i wykonanych
wydatkach publicznych.

Za nieporozumienie uzna¢ nalezy za-
liczenie do dzialu wydatkéw Komisji
Nadzoru Finansowego (KNF), ktére po-
winny by¢ - tak jak w wypadku innych
instytucji nadzoru branzowego - klasyfiko-
wane jako wydatki w dziale , Administra-
cja publiczna”.

Dziat 900 i dziaty pokrewne

W dziale 900 — ,Gospodarka komunalna
i ochrona $rodowiska” potaczono ze sobg
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dwa rodzaje zadan publicznych w pewien
sposéb ze sobg powiagzanych, lecz jednak
wyraznie odrebnych.

Uktad klasyfikacji budzetowej bytby

na pewno bardziej przejrzysty, gdyby
ujmowano je w dwoch odrebnych dzia-
fach. Szczegdlne znaczenie miatoby to
w wypadku budzetéw samorzadowych,
w ktérych udziat wydatkéw na gospo-
darke komunalng jest znacznie wiekszy
niz w budzecie pafistwa i wiekszy niz
w catym sektorze finanséw publicznych
—w 2015 r. wydatki w dziale 900 sta-
nowity 2,5% wydatkéw publicznych,
wtym:
¢ 0,2% wydatkéw budzetu pafistwa,
¢ 5,1% wydatkéw budzetu srodkéw eu-
ropejskich,
* 7,7% wydatkéw budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego, co odpowiadato
72,7% wszystkich wydatkéw publicznych
w tym dziale.

Chaos klasyfikacyjny pogtebia jeszcze
przypisanie niektérych zadad zaréwno
z zakresu ochrony $rodowiska, jak i go-
spodarki komunalnej do innych dziatéw
klasyfikacji budzetowej. I tak:

* wydatki parkéw narodowych, parkéw
krajobrazowych oraz wydatki na ochrone
rezerwatéw i pomnikéw przyrody ujete
w dziale 925 -, Ogrody botaniczne i zoo-
logiczne oraz naturalne obszary i obiekty
chronionej przyrody”, co oznacza rozdziel-
ne traktowanie kwestii ochrony srodowi-
ska i ochrony przyrody;

¢ wydatki nainfrastrukture wodociggowa
i sanitarna wsi ujeto w dziale 010 — ,Rol-
nictwo i fowiectwo”, a szersze zadanie
—dostarczanie wody —w dziale 400 — Wy~
twarzanie i zaopatrywanie w energie elek-
tryczna, gazi wode”;
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Tabela 1. Planowane i zrealizowane wydatki budzetowe w dziale ,Rdézne rozliczenia” w 2016 r.

Budzet/czesci

Ustawa budzetowa! Wykonanie

min zt % min zt %

Budzet panstwa i budzet srodkéw europejskich

140 322,7 31,9 1270450 30,8

Budzet panstwa

96 298,2 26,1 740089 205

Subwencje ogdlne dla JST

53043,0 14,4  53036,1 14,7

Rezerwy celowe? 22186.,0 6,0 0,0 0,0
Srodki wiasne UE 19243,6 52 19168,4 53
Rozwdj regionalny 1089,0 0,3 869,5 0,2
Komisja Nadzoru Finansowego 2279 0,1 201,3 0,1
Rezerwa ogdlna 169,9 0,0 0,0 0,0
Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe* 138,7 0,0 116,4 0,0
Wyznania religijne oraz mniejszosci narodowe

i etniczne? 126,2 0,0 145,3 0,0
Wojewodowie 74,0 0,0 171,9 0,0
Skarb Panstwa 0,0 0,0 300,0 0,1
Budzet $rodkéw europejskich 44 024,5 61,5 6248,3 12,1
Rozwdj regionalny 9270,1 12,9 6248,3 121
Rezerwy celowe 34754,4 48,5 0,0 0,0

" Ustawa budzetowa na rok 2016 (Dz. U. poz.278, z p6zn. zm.), bez zmian dokonanych w trakcie roku budzetowego
2 W sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa jako wykonanie wydatkéw z rezerw zawsze wykazywane jest 0.

3 Fundusz Koscielny
4 Subwencje dla partii politycznych

Zr6dto: Dane Ministerstwa Finanséw.

* wdziale 400 ujeto tez wydatki zwigza-
ne z dostarczaniem ciepta i energii elek-
trycznej;

* wydatki na lokalny transport drogowy
sklasyfikowano w dziale 600 — , Transport
itacznosc”,

* do tego samego dziatu zaliczono — co
oczywiste — wydatki na utrzymanie drég
publicznych (zaréwno drég krajowych, jak
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i drég w zarzadzie jednostek samorzadu
terytorialnego), w dziale 900 pozostawia-
jac jednak wydatki na o§wietlenie ulic,
placéw i drég;
* wydatki na zakladanie i utrzymanie
cmentarzy zaliczono do dziatu 710 — , Dzia-
talnos¢ ustugowa”.

Jak wiec widzimy, ustalenie wielkosci
wydatkéw publicznych na gospodarke
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komunalng, rozumiang tak, jak sie ja za-
zwyczaj definiuje®, a nie w waskim uje-
ciu odpowiadajacym klasyfikacji bu-
dzetowej, jest i trudne, i pracochtonne.
Sprawozdawczo$¢ budzetowa nie obej-
muje przy tym petnych przeptywéw spot-
ek i wykonujacych zadania samorzadowe
z zakresu gospodarki komunalne;j.

Rozdziaty

O ile klasyfikacja dzialowa — niezaleznie
od wskazanych powyzej uchybief — zbu-
dowana jest logicznie i zgodnie z ogdlna
koncepcja klasyfikacji budzetowej, to
ocena drugiego stopnia klasyfikacji dzia-
towej, czyli uktadu rozdziatéw, musi juz
by¢ znacznie bardziej krytyczna. Catos¢
uktadu rozdzialéw robi wrazenie budowa-
nej nie wedtug z gory przyjetych, jednoli-
tych zasad, lecz ztozonej z potrzeb — mniej
lub bardziej uzasadnionych — zgtaszanych
przez poszczegdlnych ministréw.

W obowiazujacej klasyfikacji wyréznio-
no 643 rozdzialy, dos¢ nieréwnomiernie
rozlozone. Liczba rozdzialéw przypadaja-
cych na jeden dzial wynosi od pieciu (dla
dziatéw:  Informatyka”i ,Obstuga dtugu
publicznego”) do pie¢dziesieciu dwéch
w dziale ,Administracja publiczna”.

Najbardziej zauwazalng niekonsekwen-
cja w uktadzie rozdziatéw klasyfika-
cyjnych jest fakt, iz w nazwach ponad
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dwustu rozdziatéw uzyto nazw poje-
dynczych jednostek sektora finanséw
publicznych (np. w rozdziale 02003
— ,Biuro Nasiennictwa Lesnego”, w roz-
dziale 85136 — ,Narodowy Fundusz
Zdrowia”) albo nazwy rodzaju jednostek,
jak np. w rozdziale 80101 — ,Szkoty pod-
stawowe”. Uzna¢ to nalezy za odstep-
stwo od sformulowanej w art. 39 ust. 1
ustawy o finansach publicznych zasady,
wedtug ktérej uklad dzialowo-rozdzia-
towy klasyfikuje wydatki wedtug rodza-
jéw wykonywanych zadan. Jesli nawet
w wypadku niektérych matych jedno-
stek uzycie w nazwie rozdziatu nazwy
jednostki jest dopuszczalnym skrétem
nazwy zadafn wykonywanych przez te
jednostke, to w wielu wypadkach w na-
zwach rozdzialéw uzyto nazw jednostek
wykonujacych mocno zréznicowane
zadania — przyktadem moga by¢ takie
nazwy jak: Narodowy Fundusz Zdrowia,
Agencja Restrukturyzacji i Moderni-
zacji Rolnictwa, Fundusz Pracy czy
PaAstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb
Niepelnosprawnych. W ten sposéb zacie-
ramy réznice miedzy kryterium rodzaju
zadan i kryterium administracyjnym.
Problemy z rozdziatami, ktérych nazwy
s3 tozsame z okreSleniem pewnej grupy
podmiotéw sektora finanséw publicznych,
anie zkonkretnymi zadaniami widoczne sa

8 Por. np. D. Debski: Ekonomika i organizacja przedsiebiorstw, cz. 2, Warszawa 2006, s. 346, definiujacy
gospodarke komunalna jako ,dziat gospodarki narodowej, ktérej celem jest zaspokojenie biezacych i nie-
przerwanych potrzeb dla ludnoéci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych wynikajacych
z zamieszkania ludnosci”. Podobnie definiowat gospodarke komunalng M. Kulesza w artykule: Gospo-
darka komunalna — podstawy i mechanizmy prawne, ,Samorzad Terytorialny” nr 7-8/2012, s.10. W art. 6
ust. 2 ustawy z 20.12.1996 o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2016 r. poz. 573, z p6zn.zm.) gospodarke
komunalna opisano stwierdzajac, iz obejmuje ona w szczegoélnosci ,zadania o charakterze uzytecznoséci
publicznej, ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze
$wiadczenia ustug powszechnie dostepnych”.
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nie tylko przy bardzo duzych podmiotach
o zlozonej strukturze zadas, lecz réwniez
w jednostkach mniejszych, powotanych
do wykonywania jednorodnych zadan.
Przyktadem moze tu by¢ wspomniany
wczesniej rozdziat 80101 — , Szkoty pod-
stawowe”. Na pozér wydaje sie, ze w spra-
wozdaniach budzetowych szkét podstawo-
wych wszystkie wydatki powinny by¢ kla-
syfikowane w tym rozdziale. Tak jednak nie
jest — cze$¢ wydatkéw ponoszonych przez
szkoly podstawowe jest bowiem klasyfi-
kowana w innych rozdziatach — takich jak:
* 80103 -, Oddzialy przedszkolne w szko-
tach podstawowych”,

¢ 80113 — ,Dowozenie dzieci do szké1”,

* 80148 - ,Stotéwki szkolne i przed-
szkolne”,

* 80150 — ,Realizacja zadafi wymaga-
jacych stosowania specjalnej organizaciji
naukiimetod pracy dla dziecii mtodziezy
w szkotach podstawowych, gimnazjach,
liceach ogolnoksztatcacych, liceach profilo-
wanych i szkotach zawodowych oraz szko-
tach artystycznych”.

Pozostata dziatalno$é¢
w klasyfikacji rozdziatowej

W klasyfikacji rozdzialowej w wiekszo-
$ci dziatéw utworzono rozdziat o nazwie
Pozostala dziatalnoé¢”. Sam fakt utwo-
rzenia takich rozdzialéw nie budzi wat-
pliwosci — sa one niezbedne do tego, aby
kazdy dochéd lub wydatek z pewnego
dzialu mégt w nim znalez¢ ,swéj” roz-
dziat, a klasyfikacja obejmowata wszystkie
mozliwe wydatki publiczne.
Watpliwosci budza jednak —wwypadku
niektérych dziatéw — proporcje wydat-
kéw w rozdziale , Pozostata dziatalnosé” do
ogdtu wydatkéw w danym dziale. Problem
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tenilustruje tabela 2, s. 49, w ktérej przed-
stawiono —na danych z 2016 roku — dane
o wydatkach w tych dziatach, w ktérych
udzial ,pozostatych wydatkéw” byt naj-
wiekszy.

Przyktad dzialu , Le$nictwo” uznac na-
lezy za oczywisty absurd klasyfikacyjny.
W innych dziatach proporcje wydatkéw
pozostatych do ogétu wydatkéw nie s juz
tak spektakularne, jednak udzial wydat-
kéw pozostatych na poziomie 36% — tak
jak w dziale , Przetwdrstwo przemystowe”
czy ok. 20% w dziale , Pozostate zadania
z zakresu polityki spotecznej” — réwniez
uznaé nalezy za zbyt wysoki. Zauwazmy
tez duze —w warto$ciach bezwzglednych

—kwoty pozostalych wydatkéw w innych
dziatach

Paragrafowa klasyfikacja wydatkéow

Paragrafowa klasyfikacja wydatkéw gru-
puje wydatki o tym samym charakterze
ekonomicznym — niezaleznie od typu za-
dania, ktéremu one stuza. Pozwala wiec
wyodrebni¢ —w ewidenciji i sprawozdaw-
czo$ci — wydatki na:
* dotacje celowe,
* dotacje przedmiotowe,
¢ stypendia dla uczniéw,
* wynagrodzenia osobowe,
e dodatkowe wynagrodzenia roczne
(tzw. ,trzynastki”),
e zakupy materialéw i wyposazenia,
* zakupy energii,
e zakupy inwestycyijne,
e wplaty do budzetu Unii Europejskiej
obliczane na podstawie dochodu narodo-
wego brutto.

W rozporzadzeniu Ministra Finanséw
z2 marca 2010 r. zatacznik zawierajacy pa-
ragrafows klasyfikacje wydatkéw nosi tytut
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Tabela 2. Wydatki budzetowe w rozdziatach ,Pozostata dziatalnos¢” w 2016 r.

Budzet panstwa

Budzet panstwa

Dziaty i budzet $rodkoéw europejskich
min zt % mlin zt %

Ogotem 7533,3 2,1 9908,5 2,4
w tym:

Lesnictwo 7.9 74,1 22,3 89,0
Przetwoérstwo przemystowe 91,2 9,9 1226,8 36,0
Pozostate zadania z zakresu

polityki spoteczne;j 1287,6 25,3 1358,5 20,5
Kultura fizyczna 52,1 17,7 52,1 17,7
Ochrona zdrowia 923,4 1,2 11245 13,3
Administracja publiczna 1257,2 9,5 1355,7 9,8

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa na rok 2016.

,Klasyfikacja paragraféw wydatkéw i §rod-
kéw (z objasnieniami)”. Dodanie w tytule
i srodkéw” uznac nalezy za nieporozu-
mienie — klasyfikacja ,sSrodkéw”, przez co
rozumie sie wplywy z pomocy zagranicz-
nej, powinna by¢ elementem klasyfikacji
dochodéw, a nie wydatkéw.

Kodowe numery paragraféw sa cztero-
cyfrowe, przy czym:
* pierwsze trzy cyfry tworza wlasciwy
numer paragrafu;
* czwarta cyfra — opisana w dalszej cze-
$ci artykutu — okresla sposéb finanso-
wania wydatku: symbolem ,0” oznacza
sie wydatki na zadania finansowane bez
wykorzystania Srodkéw zagranicznych,
pozostale oznaczaja rodzaj srodkéw za-
granicznych i dodatkowo pozwalaja na od-
réznienie wkladu krajowego od wydatkéw
podlegajacych refundacji ze srodkéw za-
granicznych.

W catej klasyfikacji paragrafowej wy-
datkéw wyrézniono ponad 160 trzycy-
frowych symboli paragraféw.

Sposéb grupowania wydatkéw (defi-
nicje symboli trzycyfrowych) nie jest do
korica logiczny — zdarzaja sie wypadki
ustalania réznych numeréw paragraféw
dla takich samych wydatkéw ponoszo-
nych przez rézne jednostki, wskaza¢ tez
mozna przyktady nadmiernej agregacji,
czyli ujmowania pod tym samym nume-
rem paragrafu wydatkéw o bardzo zréz-
nicowanym charakterze. Te stabosci kla-
syfikacji paragrafowej zilustrowa¢ mozna
nastepujacymi przyktadami.

Paragraf 302 — wydatki osobowe
niezaliczone do wynagrodzen

Do tego samego paragrafu klasyfikowane
sa wydatki bardzo réznego rodzaju:

* $wiadczenia rzeczowe, wynikajace
z przepiséw dotyczacych bezpieczen-
stwai higieny pracy (w tym profilaktyczne
positki i napoje) oraz ekwiwalenty za te
$wiadczenia;

* ekwiwalenty za pranie odziezy roboczej
wykonywane przez pracownikéw;
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¢ ekwiwalenty za uzywanie wlasnej odzie-
zy i obuwia roboczego;

* ekwiwalenty pieniezne za uzyte przy
wykonywaniu pracy narzedzia, materia-
y lub sprzet, stanowiace wlasnos¢ wy-
konawcy;

* zasitki na zagospodarowanie i zasitki
osiedleniowe, z wylaczeniem zasitkéw
na zagospodarowanie nauczycieli;

* dodatki mieszkaniowe i wiejskie dla
nauczycieli;

¢ $rodki wydawane pracownikom do spo-
zycia wylacznie w czasie wykonywania
pracy;

* warto$¢ umundurowania, jesli obowia-
zek jego noszenia wynika z obowiazuja-
cych ustaw;

* wyplaty dokonywane na rzecz twércéw
wynalazkéw, projektéw racjonalizatorskich
i wzoréw uzytkowych oraz nagrody zwia-
zane z tymi projektami;

* nagrody za osiggniecie wymiernych efek-
téw ekonomicznych wdrazania nowych
rozwigzaf technicznych i organizacyjnych,
bedacych wynikami prac badawczych;

* okreslone ustawowo: odprawy pieniezne,
odszkodowania, rekompensaty lub inne
$wiadczenia z powodu ogloszenia upadlosci
lub likwidacji pracodawcy albo restruk-
turyzacji zatrudnienia z przyczyn niedo-
tyczacych pracownikéw;

* odszkodowania za przedmioty utracone lub
uszkodzone wskutek wypadku przy pracy;
* wyptacone odszkodowania w sprawach
0 roszczenia ze stosunku pracy;

* wyplaty przeznaczone na pomoc zdro-
wotng dla nauczycieli;

* $wiadczenia przystugujace mianowa-
nym urzednikom pafistwowym w razie
rozwigzania stosunku pracy, w wypadku
reorganizacji urzedu lub jego likwidacji;
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* $wiadczenia przystugujace urzedni-
kom stuzby cywilnej w wypadku likwi-
dacji urzedu,

* odprawy po$§miertne;

* $wiadczenia przystugujace cztonkom
stuzby zagranicznej oraz pracownikom za-
trudnionym zgodnie z polskim prawem,
wykonujacym obowiazki stuzbowe w pla-
céwkach zagranicznych.

Paragraf 312 — $éwiadczenia spoteczne

Réwnie obszerny jest paragraf 312, w kté-
rym ujmuje si€:

* emerytury irenty;

¢ $wiadczenia z tytutu ubezpieczet spo-
tecznych pokrywane ze $rodkéw pafistwo-
wych funduszéw celowych;

* $wiadczenia wyptlacane ze srodkéw Fun-
duszu Pracy;

* zapomogi dla podopiecznych;

e zasitki dla rodzin oséb odbywajacych
stuzbe wojskows;

* pomoc pieniezng dla rodzin zastepczych;
¢ pomoc dla oséb, ktére osiggnety petno-
letnoé¢ w rodzinie zastepczej;

¢ pomoc dla 0séb petnoletnich opuszcza-
jacych jednostki pomocy spotecznej;

* zaopatrzenie inwalidéw w przedmioty
ortopedyczne;

¢ dorazne zaopatrzenie inwalidéw w sprzet
domowy, bielizne, posciel, odziezi inne;
* $wiadczenia wyplacane w ramach po-
mocy spolecznej;

¢ dodatki mieszkaniowe;

* zasitkirodzinne i dodatki do zasitkéw ro-
dzinnych, zasitki pielegnacyjne oraz swiad-
czenia pielegnacyijne;

* $wiadczenia spoteczne, zlecone do
wyplaty, podlegajace finansowaniu ze
srodkéw budzetu pafistwa, miedzy in-
nymi ryczatty energetyczne, dodatki
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kombatanckie, §wiadczenia dla oséb
deportowanych;

* uposazenia sedziéw i prokuratoréw
w stanie spoczynku oraz uposazenia ro-
dzinne;

* $wiadczenie pieniezne z budzetu pani-
stwa dla medalistéw igrzysk olimpijskich,
paraolimpijskich, igrzysk ghuchych oraz za-
wodéw ,Przyjazi 84”.

Wydatki inwestycyjne
W wypadku wydatkéw inwestycyijnych sy-
tuacja jest odwrotna — o ile w paragrafach
302312 mamy do czynienia z nadmierna
agregacja wydatkéw, to w wypadku wy-
datkéw inwestycyjnych dokonano zbed-
nego podziatlu jednej kategorii wydatkéw
pomiedzy kilka paragraféw, ustanawiajac
paragrafy:
* 605 - wydatki inwestycyjne jednostek
budzetowych;
* 607 — wydatki inwestycyjne samorza-
dowych zaktadéw budzetowych;
* 611 — wydatki inwestycyjne pafistwo-
wych funduszy celowych;
* 613 — wydatki inwestycyjne pozosta-
tych jednostek.

W analogiczny sposéb na cztery para-
grafy rozdzielono wydatki na zakupy in-
westycyjne.

Grupy paragraféw

Klasyfikacja paragrafowa — tak jak klasy-
fikacja wydatkéw wedtug rodzajéw zadan
— jest dwupoziomowa. Nizszy szczebel
agregacji tworzg opisane powyzej para-
grafy, a poziom wyzszy —siedem grup pa-
ragrafow:

* dotacje i subwencgje;

* Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych;
* wydatki biezace jednostek budzetowych,
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* wydatki majatkowe;

* wydatki na obstuge dtugu Skarbu Pan-
stwa,

* wydatki na realizacje programéw finan-
sowanych zudzialem $rodkéw pochodza-
cych zbudzetu Unii Europejskiej lub nie-
podlegajacych zwrotowi srodkéw z pomo-
cy udzielanej przez pafistwa czlonkowskie
Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA);

* srodki wlasne Unii Europejskiej.

Taki uktad grup paragraféw korespon-
duje z treécig art. 116 ust. 2 ustawy o fi-
nansach publicznych, w ktérym ustalono,
iz ,wydatki budzetu pafistwa ujmuje sie
w zataczniku do ustawy budzetowej w po-
dziale na cze$ci, dzialy i rozdziaty klasy-
fikacji budzetowej wydatkéw oraz grupy
wydatkéw” orazart. 124, w ktérym podziat
na grupy zostat zdefiniowany. Przepisy te
okreslajg wiec nie tylko sposéb agregacji
paragraféw klasyfikacyjnych, ale i prze-
sadzaja o sposobie prezentaciji (szczegoto-
wosci) planu wydatkéw budzetu paristwa
w ustawie budzetowe;j.

Powiazanie grup paragraféw z opisana
powyzej klasyfikacja paragraféw polega
natym, ze:

* wszystkie paragrafy z koficows (czwar-
ta) cyfral,2,5,6, 7,819 zaliczane sa do
grupy 6;

* pozostate paragrafy zaliczane sa do jed-
nejzgrup 1-5 lub 7 w zaleznosci od trzy-
cyfrowego oznaczenia paragrafu.

Sposéb okreslenia grup wydatkdw,
aw konsekwencji — ustalenie sposobu pre-
zentacji wydatkéw w ustawie budzetowej
i w sprawozdawczosci budzetowej razaco
narusza zasady przejrzystoéci finanséw pu-
blicznych. Na potwierdzenie tej tezy wska-
za¢ mozna dwa najwazniejsze argumenty.
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1. Zastosowanie do podziatu wydatkéw na
grupy paragrafowe dwéch réznych kryte-
riéw — rodzaju wydatku (dla grup 1-5i7)
oraz sposobu finansowania wydatku (dla
grupy 6) powoduje, ze ani zustawy budze-
towej, ani z tabelarycznego sprawozdania
zwykonania budzetu pafistwa, sporzadza-
nego w ukladzie analogicznym jak budzet
pafistwa uchwalony w ustawie budzetowej,
nie mozna odczytac petnych wartosci ta-
kich kategorii wydatkéw jak dotacje, czy
wydatki majatkowe, gdyzich czesci przy-
pisane s3 do grup wydatkéw wlasciwych
dla danego rodzaju wydatkéw — a czes¢
- do zbiorczej grupy 6.
2. W grupie wydatkéw 4 — , Wydatki ma-
jatkowe” oraz w grupie 6 uymowane sa za-
réwno wydatki ,wlasne” padstwowych
jednostek budzetowych, transfery do in-
nych jednostek sektora finanséw publicz-
nych oraz dotacje na rzecz instytucji spoza
tego sektora. Uniemozliwia to ustalenie
warto$ci wielu waznych parametréw bu-
dzetowych, a w szczegblnosci proporcji
podziatu wydatkéw budzetu pafistwa na
transfery wewnatrz sektora finanséw pu-
blicznych oraz wydatki budzetu pafistwa
bedace jednoczesnie wydatkami sektora
finanséw publicznych, czyli wydatki kie-
rowane do podmiotéw spoza tego sektora.
Dodac¢ teznalezy, ze w ustawie budze-
towej podziat wydatkéw na grupy para-
graféw stosowany jest tylko w , krajowej”
cze$ci budzetu pafistwa’ — wydatki bu-
dzetu $rodkéw europejskich prezentowane

s3 — zgodnie z art. 119 ust. 2 ustawy o fi-
nansach publicznych — tylko w uktadzie
czeéci, dzialéw i programéw finansowa-
nych z udzialem UE.

»~Czwarta cyfra”

Koncepcja ,czwartej cyfry” kodowego
symbolu paragrafu miala jasno zdefi-
niowany cel — uznano, ze uwzglednienie
w oznaczeniu paragrafu sposobu finanso-
wania wydatku i jego powiazania z reali-
zacja zadan wspieranych finansowo zagra-
nicznymi srodkami pomocowymi bedzie
umozliwiac proste wyodrebnienie trzech
kategorii wydatkow:

* wydatkéw na zadania (projekty) fi-
nansowane w catosci ze srodkéw kra-
jowych;

¢ podlegajacych refundacji wydatkéw na
zadania wspierane zagranicznymi $rodka-
mi pomocowymi;

¢ wydatkéw stanowigcych wktad krajowy
(wspolfinansowanie) wydatkéw na zada-
nia wspierane zagranicznymi §rodkami
pomocowymi;

przy czym czwarta cyfra numeru para-
grafu miala réwniez identyfikowa¢ typ
$rodkéw pomocowych finansujacych dany
wydatek — na przyktad czwarta cyfra ,1”
oznacza wydatki podlegajace refundaciji
ze Srodkéw bezzwrotnych pochodzacych
z Unii Europejskiej, a cyfra ,2” — krajowe
wspoHinansowanie wydatkéw na zadania
wspierane §rodkami bezzwrotnymi po-
chodzacymi z Unii Europejskie;.

Okreslenia ,krajowa cze$¢ budzetu panstwa” uzywamy dla zamieszczanego w ustawie planu finanso-

wego obejmujacego te dochody i wydatki budzetu panstwa, ktére nie zostaty ujete w budzecie $rod-
kéw europejskich. Okreslenie to nie jest zreszta $ciste — w budzecie ,krajowym” (w ustawach budzeto-
wych po 2009 r. nazywanym budzetem paristwa) sa bowiem — oprécz dochodéw pochodzacych ze zrédet
krajowych i wydatkéw finansowanych z tych $rodkéw — ujmowane sa réwniez pochodzace z budzetu
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Koncepcja ,czwartej cyfry” majednak
zasadnicza wade, gdyz w praktyce zmu-
sza ona do:

* ewidencjonowania kazdego wydatku na
zadania finansowane z udziatem srodkéw
zagranicznych jako dwéch odrebnych wy-
datkéw, zaliczanych do dwéch réznych
paragraféw;

* uyjmowania w ewidencji ksiegowej,
a w konsekwencji réwniez w sprawoz-
dawczosci budzetowej, fikcyjnych danych.

Problem polega na tym, ze w momencie
dokonywania wydatku finansujacego za-
danie wspierane $rodkami pomocowymi
(np. pochodzacymi zbudzetu UE) benefi-
cjent nie zna jeszcze faktycznych proporcji
wydatkéw, ktére zostana mu zrefundowane
i ktére beda musiaty zostaé sfinansowane
ze §rodkéw whasnych. Umowy o wsparcie
wykonania pewnego zadania srodkami Unii
s3 konstruowane w ten sposéb, ze w mo-
mencie uruchamiania zadania okres$lone
s3 dwa istotne parametry:

* maksymalna kwota dofinansowania ze
$rodkéw unijnych;

* maksymalny udzial srodkéw Unii Euro-
pejskiej w finansowaniu wydatkéw kwali-
fikowalnych'® poniesionych na realizacje
zadania.

Faktyczne proporcje finansowania
unijnego i wspoéHinansowania (wktadu
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wlasnego) mozna jednak ustali¢ dopiero
po zamknieciu i ostatecznym rozliczeniu
zadania. Zaleza one bowiem nie tylko od
parametréw zapisanych w umowie, lecz
réwniez od takich czynnikéw, jak faktycz-
ne koszty wykonywania przedsiewziecia
oraz wyniki oceny kwalifikowalnosci wy-
datkéw przedstawionych do refundacji.
W momencie ksiegowania dokonanego
wydatku mozna wiec jedynie postugiwaé
sie przyblizonymi proporcjami podziatu
wydatkéw na czes¢ refundowana i wspét-
finansowanie.

Problem ,czwartej cyfry” mozna tatwo
rozwigza¢ zmieniajac nieco koncepcje
sposobu oznaczania w klasyfikacji para-
grafowej zrédta finansowania wydatku.
Gdyby czwarta cyfra identyfikowata je-
dynie sposéb finansowania calego zada-
nia, bez wskazywania jaka cze$¢ wydatku
podlega¢ bedzie refundacji, unikneliby-
$my konieczno$ci ustalania a priori pro-
porgji finansowania, a podziat wydatku
na kwote refundowana i wktad wtasny
mozna byloby i tak ustali¢ ex post, po-
réwnujac dokonane wydatki z dochoda-
mi uzyskanymi jako refundacja ze $rod-
kéw unijnych.

Taki sposéb ewidencji wydatkéw na
projekty unijne bylby i prostszy, i bar-
dziej rzetelny.

UE dochody finansujace zadania tzw. pomocy technicznej oraz wydatki na pomoc techniczna. Problem re-
lacji pomiedzy budzetem panstwa i budzetem srodkéw europejskich ma swa przyczyne w tym, ze w usta-
wach budzetowych na lata 2010-2017 budzet $rodkéw europejskich traktowany jest jako plan finanso-
wy odrebny od budzetu panstwa, chociaz z ustawy o finansach publicznych wynika, ze budzet $rodkéw
europejskich stanowi fragment budzetu panstwa. NIK wielokrotnie sygnalizowata juz problem oczywistej
niezgodnosci uktadu ustaw budzetowych uchwalanych po 2009 r. z przepisami ustawy o finansach pu-
blicznych.

Wydatkami kwalifikowalnymi nazywa sie wydatki, ktére zgodnie z przepisami unijnymi moga podlegaé
refundacji. Kryteria kwalifikowalnosci moga by¢ uzaleznione od rodzaju realizowanego zadania oraz od
tego, z jakiego unijnego funduszu dane zadanie jest wspierane.

5
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Klasyfikacja dotacji na zadania
publiczne zlecone dla JST i NGO

Innym istotnym problemem zwiazanym
zklasyfikacja wydatkéw budzetowych jest
sposob ujecia w ewidencji i sprawozdaw-
czo$ci budzetowej wydatkéw na zadania
zzakresu administracji rzadowej, zlecane
do wykonania — badz to na mocy ustaw,
badz tez na mocy porozumieri lub uméw
— jednostkom samorzadu terytorialnego
i organizacjom pozarzadowym. Zgodnie
z przyjetymi regulami klasyfikacyjnymi
wydatki te zaliczane sa do dotaciji, co —na-
szym zdaniem — powaznie znieksztatca
obraz struktury wydatkéw zanizajac fak-
tyczne koszty wykonywania zadan przez
administracje rzadowa.

Dotacje, jako kategoria ekonomiczna,
oznaczaja pomoc udzielang przez dotuja-
cego beneficjentowi. Inaczej méwiac —do-
tacje sa Swiadczeniami jednostronnymi,
co oczywiscie nie wyklucza mozliwosci
natozenia na beneficjenta (podmiot doto-
wany) pewnych obowiazkéw i ograniczeri
zwiazanych z faktem otrzymania wsparcia
ze $rodkéw publicznych. Dotacja wypta-
cana jako zaplata za wykonanie zadania,
ktére kompetencyjnie nalezy do admi-
nistracji rzadowej, nie jest jednak $wiad-
czeniem jednostronnym, gdyz w zamian
za otrzymang dotacje podmiot dotowany
zobowigzuje sie do wykonania pewnego
zadania podmiotu dotujacego. Taka do-
tacja nie jest wiec formg pafistwowego
wsparcia dla podmiotéw wykonujacych
spolecznie uzyteczne zadania wlasne, lecz
ukryta forma zaplaty za ustuge $wiadczo-
na na rzecz instytucji udzielajacej dotacji.
Wydatki te nie powinny wiec by¢ trakto-
wane jak dotacje, lecz zaliczane do wy-
datkéw biezacych instytucji zlecajacych
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wykonanie ich zadan przez podmioty
spoza sektora rzadowego. Doda¢ warto,
ze problem takich quasi-dotaciji zostatby
w znaczacej mierze zredukowany gdyby
zrealizowano od dawna zglaszany postu-
lat przeksztalcenia zadari z zakresu admi-
nistracji rzadowej zlecanych jednostkom
samorzadu terytorialnego na mocy ustaw
w obligatoryjne zadania wlasne odpowied-
nich jednostek samorzadowych.

Makroproporcje budzetowe

Terminem makroproporcje budzetowe
okresla¢ bedziemy najwazniejsze parame-
try charakteryzujace globalne rozmiary
oraz strukture dochodéw i wydatkéw bu-
dzetu pafistwa, takie jak:

¢ relacje dochodéw, wydatkéw i deficytu
budzetu pafistwa do produktu krajowe-
go brutto;

¢ udzial podatkéw posrednich i podat-
kéw bezposrednich w dochodach budze-
tu panstwa;

¢ udziat w wydatkach budzetu pasistwa:
— wydatkéw majatkowych;

— wydatkéw ,wlasnych” (wynagrodzen,
wydatkéw rzeczowych i inwestycji) in-
stytucji sektora rzadowego;

— transferéw $rodkéw budzetowych do
innych jednostek sektora finanséw pu-
blicznych (transferéw wewnetrznych);
— wydatkéw o charakterze jednostron-
nych (nieodplatnych) swiadczefi na rzecz
podmiotéw spoza sektora finanséw pu-
blicznych, takich jak dotacje dla przed-
siebiorstw i organizacji pozarzadowych
oraz $wiadczenia na rzecz oséb fizycz-
nych;

— sktadek na rzecz organizacji miedzyna-
rodowych;

— wydatkéw na obstuge dtugu Skarbu Paristwa.
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Analiza tych wskaznikéw i ich zmian
w kolejnych latach ma kluczowe znacze-
nie dla oceny roli, jaka budzet pafistwa
odgrywa w gospodarce, pozwala tez na
identyfikacje realnych priorytetéw budze-
towych (czesto istotnie réznigcych sie od
priorytetéw formalnie deklarowanych),
daje tez podstawy do oceny stabilnosci
finanséw panstwa i perspektyw rozwo-
jowych. Od dobrze skonstruowanej kla-
syfikacji budzetowej powinnismy wiec
wymagad, aby dawala mozliwosci prostego
wyznaczenia —zaréwno na etapie planowa-
nia budzetowego, jak i przy ocenie ex post
wykonania budzetu pafistwa — wartosci
wymienionych parametréw.

Wartosci niektérych ze wskazanych po-
wyzej wskaznikéw mozna tatwo odczytac
z wielkosci zawartych w ustawie budze-
towej i z prognoz makroekonomicznych
w uzasadnieniu do niej. Okazyje sie jed-
nak, ze konstrukcja klasyfikacji budzeto-
wej i obowigzujacy —na mocy ustawy o fi-
nansach publicznych i przyjetej praktyki
— schemat prezentacji planu wydatkéw
budzetu pafistwa uniemozliwiaja odczyta-
nie z ustawy budzetowej wiekszosci para-
metréw wymienionych powyzej w punkcie
c. Oznacza to w szczegdlnosci, ze z ustawy
nie mozna odczytac wielkosci wydatkéw
ponoszonych na funkcjonowanie organéw
pafistwa, nie mozna tez oddzieli¢ trans-
feré6w kierowanych z budzetu pafistwa
do innych jednostek sektora finanséw
publicznych od wydatkéw redystrybu-
cyjnych przeznaczonych dla podmiotéw
spoza sektora.

Przyczyny takiego stanu rzeczy wyjasni-
lismy przy omawianiu sposobu konstrukcji
grup paragraféw. Tu dodac jeszcze nalezy,
ze wskazanych powyzej makroproporcji
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budzetowych nie mozna ustali¢ nie tylko
na podstawie sprawozdania z wykonania
budzetu pafistwa, ale réwniez bardziej
szczegblowego zestawienia wydatkéw,
sporzadzonego z wyodrebnieniem wszyst-
kich paragraféw. Problem polega na tym,
ze co najmniej dwa paragrafy, w ktérych
planowane s3 znaczace kwoty wydatkéw
budzetowych:
e paragraf 200 - dotacje celowe w ramach
programéw finansowanych z udziatem
$rodkéw pochodzacych ze zrédel zagra-
nicznych niepodlegajacych zwrotowi, zwy-
laczeniem dotacji dla jednostek samorzadu
terytorialnego;
e paragraf 620 — dotacje celowe (inwe-
stycyjne) w ramach programéw finan-
sowanych zudzialem $rodkéw pochodza-
cych ze zrédet zagranicznych niepodlega-
jacych zwrotowi, z wylaczeniem dotacji
dla jednostek samorzadu terytorialnego;
obejmuja zaréwno transfery wewnatrz
sektora finanséw publicznych (dotacje
dla innych niz jednostki samorzadu te-
rytorialnego podmiotéw sektora finanséw
publicznych), jak i podmiotéw spoza tego
sektora, bedace ostatecznymi wydatkami
sektora finanséw publicznych.

Czesci budzetowe

Czesciami budzetowymi sa wyodrebnione
fragmenty budzetu pafstwa, obejmujace
dochody i wydatki budzetu pafstwa re-
alizowane przez jednostki podlegte jed-
nemu organowi administracji publiczne;j.
Charakterystyczna cecha czesci budzetowej
jest to, ze wszystkie wydatki budzetowe
w ramach czesci realizowane s3 za poséred-
nictwem jednego rachunku bankowego,
zasilanego z centralnego rachunku bieza-
cego budzetu pafistwa, ktérym dysponuje
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minister finanséw. Wydatki w ramach jed-
nej czesci budzetowej realizowane sa albo
zrachunku cze$ci budzetowej, ktérym dys-
ponuje wlasciwy organ administracji pu-
blicznej (dysponent gtéwny), albo z rachun-
kéw podlegtych dysponentowi gléwnemu
dysponentéw drugiego i trzeciego stopnia.

Zgodnie z art. 114 ust. 1 ustawy o fi-
nansach publicznych czesci budzetowe sa
tworzone dla organéw wtadzy publiczne;j,
kontroli pafistwowej, sadéw, trybunatéw
iinnych organéw wymienionych wart. 139
ust. 2" ustawy o finansach publicznych i dla
organéw administracji rzadowej, przy czym
dla poszczegdlnych dziatéw administracji
rzadowej oraz urzedéw nadzorowanych
przez Prezesa Rady Ministréw ustala sie
odpowiednio odrebne czesci budzetu. Na
podstawie art. 114 ust. 2 ustawy o finan-
sach publicznych w odrebnych czesciach
budzetowych ujmuje sie $rodki europejskie
oraz realizowane przez Ministra Finanséw
dochody, wydatki, przychody i rozchody na:
* subwencje ogélne dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego,
* rezerwe ogdlna,
* rezerwy celowe,
* obstuge dtugu Skarbu Pafstwa'?,
* srodki wlasne Unii Europejskiej,
* przychody i rozchody zwigzane z finan-
sowaniem potrzeb pozyczkowych budze-
tu panstwa.

Ustawa o finansach publicznych dopusz-
cza ponadto utworzenie odrebnych czesci
budzetowych dla:

' Por. przypis 2, s. 9.

Wojciech Misiag

* urzedéw centralnych nadzorowanych
przez ministra;

* pafistwowych jednostek organizacyj-
nych, niebedacych organami wtadzy lub
administracji rzadowej;

e zadan og6lnych, jezeli wyodrebnienie
czesci jest uzasadnione koniecznoscia za-
pewnienia biezacej kontroli dochodéw lub
wydatkéw — przepis ten, formutujgcy dosé
og6lne i nie do kofica jasne kryteria two-
rzenia dodatkowych czeéci budzetowych
—nie jest jednak obecnie wykorzystywany
w zakresie szerszym niz wynikaloby to
z przytoczonego powyzej art. 114.

Klasyfikacje czesci budzetowych okre-
§la Minister Finanséw. Obecnie obowig-
zuje rozporzadzenie Ministra Finanséw
z4 grudnia 2009 r. w sprawie klasyfikacji
czesci budzetowych oraz okreslenia ich
dysponentéw'3. W rozporzadzeniu wyréz-
niono 155 czesci budzetowych, zkwotami
wydatkéw od kilku milionéw do kilku-
dziesieciu miliardéw ztotych.

W zaltozeniach klasyfikacja wedtug
czesci budzetowych stuzy podziatowi
dochodéw i wydatkéw wedtug kryte-
rium administracyjnego. W ramach jed-
nej cze$ci budzetowej powinny wiec by¢
ujmowane dochody i wydatki realizo-
wane przez jednostki budzetowe pod-
legajace temu samemu dysponentowi
gtéwnemu. W praktyce obowiazujacy
uktad czesci budzetowych i — co waz-
niejsze — zasady wyodrebniania czesci
budzetowych —nie w pelni odpowiadaja

12 Do 2015 r. wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa ujmowane byty w dwoch odrebnych czesciach bu-
dzetowych — oddzielnie dla dtugu zagranicznego i oddzielnie dla dtugu krajowego.

13 Dz.U. 22016 r. poz.1026, z pdzn. zm.
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temu zalozeniu, a uktad czesci budzeto-
wych jest mniej klarowny niz nalezato
oczekiwaé. Ocene taka mozna uzasadni¢
nastepujacymi przyktadami.

Klasyfikacja czesci a ustawa

o dziatach administracji rzadowej
Relacje miedzy klasyfikacja czesci budze-
towych a podziatem kompetencji admi-
nistracji rzadowej na dziaty administracji
rzagdowej okreslone w ustawie z 4 wrze-
$nia 1997 r. o dziatach administraciji rza-
dowej, reguluja przepisy:

e art. 114 ust. 1 ustawy o finansach pu-
blicznych, zgodnie zktérym ,dla poszcze-
g6lnych dzialéw administracji rzadowej
oraz dla urzedéw nadzorowanych przez
Prezesa Rady Ministréw ustala sie odpo-
wiednio odrebne czesci budzetu”,

* art. 3 ust. 2 ustawy o dziatach admini-
stracji rzadowej, zgodnie z ktérym podziat
ministerstwa na komérki organizacyjne do-
konywany na podstawie przepiséw ustawy
z 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministréw!*
,uwzglednia podzial na dziaty w ten spo-
s6b, ze dziatowi odpowiada w catosci jeden
lub wiecej departamentéw”.

Jesli wiec jednej osobie przypisano kom-
petencje ministra wlasciwego do spraw
dwéch (lub wiecej niz dwoch) dzialow
administracji rzadowej, to:

* osoba ta bedzie dysponentem gléw-
nym dla kilku oddzielnych cze$ci budze-
towych;

* wydatki urzedu (ministerstwa) ob-
stugujacego ministra zostana rozdzielo-
ne — zgodnie z zasadg okre§long w art. 3

4 Dz.U. 22012 r. poz.392, z pdzn. zm.
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ust. 2 ustawy o dzialach administracji
rzadowej — pomiedzy czesci budzetowe
utworzone dla dzialéw administraciji rza-
dowej — oznacza to w szczegdlnosci, ze
te komorki organizacyjne ministerstwa,
ktorych zakres dzialania obejmuje spra-
wy kilku dzialéw administracji rzadowej
(takie jak np. gabinet ministra, departa-
ment prawny, departament budzetowy)
zostang arbitralnie przypisane do oddziel-
nych czesci , dziatowych”.

Rozwigzanie to trudno uznac za udane.
Powoduje ono zjednej strony istotne kom-
plikacje w procedurach ksiegowych i spra-
wozdawczych (koniecznos$¢ wydzielenia
ewidencji ksiegowej dla odrebnych czesci
budzetowych iich powigzanie z ksiegowo-
$cig ministerstwa jako jednostki budze-
towej, arbitralny podzial miedzy dzialy
administracji rzadowej departamentéw
,horyzontalnych”), nie dajac przy tym
zadnych istotnych korzysci. Zauwazmy,
ze gdyby powrécono do koncepcji powia-
zania czeéci budzetowej z ministerstwami,
anie z dzialami administracji rzadowej, to
strukture wydatkéw ministerstwa wedlug
rodzajéw wykonywanych zadan bedzie
mozna tatwo odczyta¢ analizujac uktad
wydatkéw wedtug dzialéw klasyfikacji
budzetowe;.

Warto tez zauwazy¢, ze w wypadku
wielu dziatéw administracji rzadowe;j
znaczace kwoty wydatkéw ujmowane s3
w cze$ciach budzetowych innych niz ta,
ktérej dysponentem jest minister wlasciwy
w sprawach danego dziatu. Wyodrebnienie
czesci budzetowej odpowiadajacej dziatom
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administracji rzadowej nie daje wiec istot-
nych korzysci z punktu widzenia przej-
rzystosci budzetu, powoduje natomiast
catkiem realne problemy praktyczne.
Zauwazy¢ tezwarto, ze uktad ministerstw
jako funkcjonujacych w sposéb ciagly jed-
nostek budzetowych okazat sie w ostatnich
dwudziestu latach znacznie bardziej sta-
bilny od schematéw przyporzadkowania
dziatléw administracji rzadowej czlonkom
Rady Ministréw.

Zamieszczone w tabeli 3, s. 59 dane
o wykonaniu w 2016 roku budzetu pani-
stwa w cze$ciach, ktérych dysponentem
byl Minister Naukii Szkolnictwa Wyzszego
wyraznie pokazuja, ze ujecie w jednej cze-
$ci wszystkich wydatkéw z cze$ci 28138
nie zaciemniloby obrazu budzetu, pozwa-
lajac jednoczes$nie unikna¢ kolejnosci po-
dziatu — z konieczno$ci doé¢ arbitralnego
— wydatkéw na administracje publiczna
pomiedzy budzet nauki i budzet szkolnic-
twa wyzszego. Przypomnied tez nalezy, ze
kwota wydatkéw na szkolnictwo wyzsze
w czesci 38 (,,Szkolnictwo wyzsze”) nie
jest pelna kwota wydatkéw budzetowych
na te zadania — wydatki na szkolnictwo
wyzsze ponoszono réwniez w innych cze-
$ciach budzetowych, w tym w budzetach
resortéw obrony narodowej, kultury i dzie-
dzictwa narodowego, spraw wewnetrz-
nych, zdrowia, Polskiej Akademii Nauk.

Czesé 19
W kontekscie przedstawionych powyzej
rozwazan warto zwrdci¢ uwage na inng 0so-
bliwos¢ klasyfikacji czesci budzetowych,
jaka jest cze$¢ 19—, Budzet, finanse publicz-
ne i instytucje finansowe”. W czesci tej uj-
mowane sa wydatki budzetu pafistwa finan-
sujace dziatalno$¢ Ministerstwa Finanséw,
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dziatalnos¢ stuzb skarbowych podlegtych
Ministrowi Finanséw (izby i urzedy skar-
bowe, urzedy kontroli skarbowej, urzedy
celne), obstuge gwarancji udzielanych przez
BGK (ok. 3,8% wydatkéw w czesci 19),
atakze dotacje i subwencje wyplacane przez
Ministra Finanséw i stanowigce mniej niz
1,2% wydatkéw w tej czesci.

Czesc¢ 19jest jedyng, ktéra zostata utwo-
rzona niezgodnie z przywolywanym juz
przepisem art. 114 ust. 1 ustawy o finan-
sach publicznych, nakazujacym ustalanie
odrebnych czesci budzetu dla wszystkich
dziatéw administracji rzadowej. Ustawa
o dziatach administracji rzadowej nakazuje
wprawdzie (w art. 4 ust. 4) ustanowienie
jednej osoby (Ministra Finanséw) mini-
strem wlasciwym dla trzech dzialéw ad-
ministracji rzagdowej (,Budzet”, ,Finanse
publiczne” i ,Instytucje finansowe”), lecz
nie daje to podstawy do odejscia w tym
wypadku od reguty okreslonej wart. 114
ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
Zauwazy¢ warto, ze we wszystkich innych
wypadkach, w ktérych jedna osoba pelni
funkcje ministra wlasciwego dla wiecej niz
jednego dziatu administracji rzadowej, dla
kazdego z tych dzialéw utworzono — zgod-
nie zustawa — odrebng czes$¢ budzetowa.

Nie ma powodu, aby kwestiono-
wac racjonalnos¢ takiego rozwigzania.
Charakterystyczne jest jednak to, ze
Minister wolat zdecydowac sie na przyjecie
w resorcie finanséw rozwiazania w oczywi-
sty sposdb niezgodnego z obowiazujaca usta-
wa, nie podejmujac préby zainicjowania mo-
dyfikacji ustawy o finansach publicznych.

Regionalne Izby Obrachunkowe

Dla wszystkich szesnastu regionalnych izb
obrachunkowych (RIO) utworzono jedna
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Tabela 3. Wykonanie budzetu panstwa w 2016 r. w czesciach, ktérych dysponentem byt
Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego (w min zi)

Czesci budzetowe

Dziaty 28 38
Nauka Szkolnictwo Razem
wyzsze

Ogoétem 6375,4 12775,2 19 150,6
Nauka 6 041,7 - 6 041,7
w tym:

Dziatalnos¢ statutowa i inwestycyjna

jednostek naukowych 1,5 - 11,5
Narodowe Centrum Badan i Rozwoju 2,7 - 2,7
Narodowe Centrum Nauki 1670,5 - 1670,5
Administracja publiczna 35,7 - 35,7
Obrona narodowa 290,0 11,5 301,5
Szkolnictwo wyzsze - 127471 127471
w tym:

Dziatalnos¢ dydaktyczna - 10382,2 10382,2
Pomoc materialna dla studentéw i doktorantéw - 1670,5 1670,
Pozostata dziatalno$¢ - 445,4 445,4
Ochrona zdrowia - 16,7 16,7
Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego 8,0 - 8,0

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa na rok 2016.

cze$¢ budzetowsy, ktérej dysponentem jest
minister wlasciwy do spraw administracji
publicznej. Rozwigzanie takie mozna uza-
sadni¢ tym, ze zgodnie zart. 2 ust. 1 usta-
wy z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych'® nadz6r nad dzia-
talnoscia regionalnych izb obrachunkowych
,sprawuje minister wlasciwy do spraw ad-
ministracji publicznej na podstawie kryte-
rium zgodnosci z prawem”. Oczywiste jest

5 Dz.U. z2016 r. poz. 561.

jednak, iz budzetowe podporzadkowanie
RIO ministrowi wlasciwemu do spraw
administracji publicznej stwarza mozli-
wo$¢ ingerencji rzadu w dziatalnos¢ Izb,
wykraczajaca poza formute nadzoru spra-
wowanego wylacznie na podstawie kryte-
rium zgodno$ci z prawem. Dlatego zasadne
byloby zastosowanie wobec RIO takiego
samego rozwiazania jak w stosunku do
samorzadowych kolegiéw odwotawczych
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(SKO), czyli wyodrebnienia czesci budze-
towych dla wszystkich Izb.

Sady powszechne

Zasady budzetowego finansowania sadéw
powszechnych zostaly okreslone wustawie
727 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw
powszechnych'®. Art. 176 § 1iart. 177§ 1
tej ustawy stanowig, iz dochody i wydatki
sadéw powszechnych stanowia w budzecie
pafistwa odrebng czes¢, a dysponentem tej
czedci jest Minister Sprawiedliwo$ci, przy
czym na obszarze apelacji zadania i kom-
petencje dysponowania budzetem sadéw,
sprawowania kontroli gospodarki finan-
sowej i gospodarowania mieniem Skarbu
Paristwa wykonuje dyrektor sadu apela-
cyjnego, bezposrednio podlegajacy w tym
zakresie Ministrowi. Uzasadnieniem ta-
kiego rozwigzania sa przepisy" dotyczace
nadzoru nad dziatalnoscia sadéw, ustana-
wiajace nadzor szefa resortu sprawiedli-
woéci nad dziatalnoscia sadéw, polegajaca
na zapewnieniu odpowiednich warunkéw
techniczno-organizacyjnych oraz majatko-
wych funkcjonowania sadu i wykonywa-
nia przez niego zadan, przy jednoczesnym
powierzeniu Sadowi Najwyzszemu nad-
zoru nad dziatalnoscia sadéw w zakresie
orzekania.

W rozporzadzeniu Ministra Finanséw
z 9 grudnia 2009 r. w sprawie klasyfika-
cji cze$ci budzetowych oraz okreslenia
ich dysponentéw organizacja finanso-
wania sagdéw zostata przedstawiona ina-
czej, ustanowiono w nim bowiem — pod
zbiorcza nazwa ,15/00 Sady powszechne”

16 Dz.U. 22016 r. poz. 2062, z pdzn. zm.

— odrebne czesci budzetowe oznaczo-
ne symbolami od 15/01 do 15/12 dla
Ministerstwa Sprawiedliwoéci i poszcze-
gblnych sadéw apelacyjnych. W odreb-
nym przepisie tego rozporzadzenia za
dysponenta czesci 15/00 uznano Ministra
Sprawiedliwosci, zabraklo natomiast jasne-
go wskazania dysponentéw czesci 15/02
—15/12 odpowiadajacych poszczegdlnym
sadom apelacyjnym.

Przepisy dotyczace budzetéw sadéw po-
wszechnych budza bardzo istotne watpli-
wosci. Maja one Zrédto zaréwno w opisa-
nej powyzej niespéjnosci przepiséw do-
tyczacych czesci budzetowych, z ktérych
finansowana ma by¢ dziatalnos¢ sadéw
powszechnych, jak i z sygnalizowanych
juz w wypadku RIO zagrozen zwigzanych
z mozliwosciag wykorzystania przez ad-
ministracje rzadowa swych kompetencji
zwiazanych z budzetem parnistwa do nie-
uzasadnionej ingerencji w funkcjonowa-
nie sadéw. Dlatego — tak jak w wypadku
RIO - celowe wydaje sie dokonanie zmian
klasyfikacyjnych zmierzajacych do unieza-
leznienia gospodarki finansowej sadéw od
decyzji administracji rzadowej — co oczywi-
$cie nie wyklucza mozliwosci utrzymania
w dotychczasowym ksztalcie przepiséw
odnoszacych sie do nadzoru nad dziatal-
no$cig administracyjna i finansowg.

Alternatywne
klasyfikacje dziatalnosci

Za nieracjonalne i z punktu widzenia
przejrzystosci finanséw publicznych
szkodliwe uzna¢ nalezy funkcjonowanie

7 Art. 7 i 9 ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych.

60 KONTROLA PANSTWOWA



Jawno$¢ i przejrzystoéé finanséw publicznych

w obowiazujacym systemie szeroko ro-
zumianej sprawozdawczo$ci budzetowej
czterech réznych schematéw klasyfika-
cji wydatkéw publicznych wedtug zadan
panstwa. Réwnolegle z opisanym powyzej
ukltadem dzialéw i rozdziatéw klasyfikacji
budzetowej funkcjonuja bowiem:

¢ klasyfikacja wydatkéw wedtug dzialéw admi-
nistracji rzadowej, bedaca podstawg podziatu
wydatkéw pomiedzy czesci budzetowe, ustalo-
na na mocy ustawy z 4 wrzesnia 1997 r. o dzia-
tach administracji rzadowe;'s;

* klasyfikacja wydatkéw wedtug funkcji
pafistwa, wykorzystywana w tzw. uktadzie
zadaniowym budzetu pafstwa, ustalona
—w aktualnie obowiazujacej wersji—rozpo-
rzadzeniem Ministra Finanséw z 20 maja
2016 r. w sprawie szczegblowego sposo-
bu, trybu i terminéw opracowania mate-
riatéw do projektu ustawy budzetowej
na rok 2017', nazywanym czesto ,nota
budzetowy”;

¢ klasyfikacja wydatkéw wedtug funkciji
sektora instytucji rzadowych i samorzado-
wych (COFOG), wprowadzona rozporza-
dzeniem ParlamentuiRady (UE) z21 maja
2013 r. nr 549/2013 w sprawie europej-
skiego systemu rachunkéw narodowych

artykuty

iregionalnych w Unii Europejskiej?’ — we-
dhug tej klasyfikacji Gtéwny Urzad Staty-
styczny sporzqdza zestawienie Wydatkéw
publicznych prezentowane — w uktadzie
dzialéw i sekcji (54 kategorie wydatkéw)
na stronach internetowych Urzedu Sta-
tystycznego UE (Eurostatu)?!.

Dziaty administracji rzadowej
Powiazanie dzialéw administracji rzadowej
z klasyfikacja budzetows sprowadza sie
wylacznie do tego, iznamocy art. 114 ust. 1
wymagane jest — z pewnymi wyjatkami
— utworzenie odrebnej czesci budzetowej
dla kazdego dziatu??. Wydatkéw w cze-
§ci oznaczonej nazwa dziatu administracji
rzadowej nie mozna jednak utozsamiac
z wydatkami na zadania nalezacymi do
danego dziatu, a w niektérych wypadkach
wydatki w czesci budzetowej oznaczo-
nej nazwa dziatu stanowia znikoma czeé¢
wydatkéw na zadania, ktére moglibysmy
z tym dziatem taczy¢.

Klasyfikacja zadaniowa

Elementy zadaniowego podejscia do pla-
nowania budzetowego i zarzadzania §rod-
kami publicznymi wdrazane sa w Polsce

8 Dz.U. z2017 r. poz. 888, z pézn. zm. Po ostatnich zmianach mamy obecnie 36 dziatéw administracji rzadowej.
19 Dz.U. poz.735. Schemat ukfadu zadaniowego sktada sie obecnie z 22 funkcji panstwa, podzielonych da-
lej na zadania i podzadania. W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej obowiazkowo zamieszcza sie
zestawienie planowanych wydatkéw budzetu panstwa w podziale na funkcje panstwa, zadania i czesci
budzetowe, wraz z planowanymi miernikami stopnia osiagniecia celéw wyznaczonych dla poszczegdlnych
zadan. W sprawie oceny stosowanego ukftadu zadaniowego i jego roli w zarzadzaniu $rodkami publicz-
nymi por. np. Wdrazanie budzetu parnstwa w ukfadzie zadaniowym — ocena proceséw: planowania, mo-
nitorowania i sprawozdawczosci, NIK, Warszawa 2012 <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/11/001/>,
Planowanie i monitorowanie wydatkéw w uktfadzie zadaniowym przez wybranych dysponentéw czesci bu-
dzetowych, NIK, Warszawa 2014 <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/13/014/KAP>.

Dz.Urz. UE L 174 2 26.6.2013, s. 1-727.

Tabela General government expenditure by function (COFOG) w bazie danych Eurostatu:
<http://ec.europa.eu/eurostat/data/database>.

22 Relacje miedzy dziatami administracji rzadowej a klasyfikacja cze$ci oméwione sa w dalszej cze$ci artykutu.
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juz od ponad dziesieciu lat, nie dajac jak
dotad znaczacej poprawy ani w sferze za-
rzadzania, ani nawet w kwestii czytelnego
przedstawienia relacji pomiedzy ponoszo-
nymi wydatkami budzetowymi, a istot-
nymi dla obywateli efektami.

Ocena takiego stanu rzeczy nie miesci
sie w ramach tego artykutlu — niepowo-
dzenia zwigzane z wdrazaniem budzetu
zadaniowego maja zreszta juz bardzo bo-
gata literature.

Tu zajmiemy sie tylko problemem przy-
datnodci klasyfikacji wydatkéw budze-
towych w ujeciu zadaniowym dla oceny
zmian struktury wydatkéw wedtug
zadafi finansowanych §rodkami budzetu
panstwa.

Namocy art. 182 ust. 2 Rada Ministréw
zobowigzana jest do przedstawiania co-
rocznie— do dnia 31 maja — sprawozda-
nia z wykonania ustawy budzetowej wraz
zmateriatamiuzupelniajacymi, do ktérych
nalezy miedzy innymi informacja o wy-
konaniu wydatkéw w uktadzie zadanio-
wym. Czescig tej informacii jest rozliczenie
wydatkéw budzetu pafistwa oraz budze-
tu srodkéw europejskich wedtug funkeji
panistwa, zadarii — dla niektérych lat — po-
dzadai W analizowanych sprawozdaniach
taczna kwota wydatkéw odpowiadata do-
ktadnie kwocie wydatkéw budzetowych
w podstawowym sprawozdaniu z wyko-
nania budzetu pafistwa.

Nawet do$¢ pobiezna analiza rozliczeri
prezentowanych przez Rade Ministréw
w latach 2012-2016 wykazuje, ze doku-
menty te nie spelniaja elementarnych

Wojciech Misiag

warunkéw przejrzystosci finanséw pu-
blicznych, a najwazniejsze zastrzezenia
dotycza braku jasno sformutowanych in-
formaciji co do zasad klasyfikowania po-
szczegblnych wydatkéw do odpowiednich
funkcji pafistwa oraz nieporéwnywalno-
$ci danych pochodzacych z kolejnych lat.

Dla kazdego roku budzetowego wykaz
funkcji pafistwa, zadan, podzadan i dzialan
(z doktadnoscia do dziatafi konstruowane
s3 plany dziatalno$ci sporzadzanie przez
ministréw, stosownie do przepiséw art. 70
ustawy o finansach publicznych) ustalany
jest w tzw. nocie budzetowej, czyli w roz-
porzadzeniu Ministra Finanséw okresla-
jacym tryb prac nad projektem ustawy
budzetowej. Stownik jednostek klasyfi-
kacji zadaniowej zawiera jednak wylacznie
nazwy tych podzialekiich strukture, bez
jakichkolwiek dodatkowych objasnien. Jak
dalej pokazemy, odszukanie w strukturze
uktadu zadaniowego jest w wielu wypad-
kach praktycznie niemozliwe. Oznacza to
jednoczesnie, ze w wielu sytuacjach nie
potrafimy jednoznacznie okresli¢ jakie wy-
datki (a doktadniej — wydatki na jakie za-
dania) kryja sie pod formalnymi nazwami
podziatek klasyfikacji zadaniowej.

Na stronie internetowej Ministerstwa
Finanséw?? znajdziemy dokumenty za-
wierajace wskazdwki co do zasad kla-
syfikowania wydatkéw w ukladzie za-
daniowym oraz wykazy zmian uktadu
klasyfikacyjnego w kolejnych latach, jed-
nak doprowadzenie danych z uktadéw
zadaniowych, na podstawie informaciji
prezentowanych przez Ministerstwo

2 <http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-zadaniowy/aktualnosci>
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Finanséw, jest albo bardzo pracochton-
ne, albo niemozliwe.

W catym okresie obejmujacym lata
2012-2016 liczba funkcji byta stata (22),
state byly tez — z kilkoma nieistotnymi
wyjatkami?* — nazwy funkcji. Zmieniat sie
natomiast — i to w pewnych wypadkach
znaczaco —zakres zadaf ujmowanych w po-
szczegbdlnych funkcjach. Niektore z nich
—jak na przyktad przesuniecie w 2012 r.
wydatkéw na subwencje o§wiatowa z funk-
cji 4 — ,Zarzadzanie finansami pafistwa”
do funkcji 3 - , Edukacja, wychowanie
i opieka”, albo przeniesienie w 2016 r.
zadania , Statystyka publiczna” z funk-
cji 6 — ,Polityka gospodarcza kraju” do
funkcji 1 -, Zarzadzanie pafistwem” —sa
stosunkowo fatwe do zidentyfikowania.

Zmian zakresu rzeczowego wydatkéw
zaliczanych do odpowiednich funkcji
pafistwa jest znacznie wiecej. Ich iden-
tyfikacja wymaga pracochtonnej analizy
uktadéw klasyfikacyjnych stosowanych
w kolejnych latach. Czesto okazuje sie przy
tym, ze mozliwe jest ustalenie zmian za-
kresu rzeczowego wydatkéw zaliczanych
do danej funkcji pafistwa, lecz niemozliwe
doprowadzenie danych o wydatkach do
poréwnywalnosci.

W tabeli 4, s. 64 zwracaja réwniez uwage
powazne rozbieznosci pomiedzy dynamika
wydatkéw na wyréznione funkcje pan-
stwa, a dynamika wydatkéw w dziatach
klasyfikacji budzetowej $cisle powiazanych
zdana funkcja. Dobrym przyktadem jest
tufunkcja 9 - Kulturaidziedzictwo naro-
dowe” oraz dziat 921 —  Kulturaiochrona

artykuty

dziedzictwa narodowego” w klasyfikacji
budzetowe;.

Z poréwnania sprawozdan o wydat-
kach w uktadzie zadaniowym za lata 2012
i 2016 wynika, ze przez cztery lata wy-
datki na zadania realizowane w ramach
funkgcji ,Kultura i dziedzictwo narodo-
we” wzrosty 0 72,5% — z 1401,8 mln zt
w 2012 r. do 2813,7 mln zt w 2016 1, co
daje srednia roczng stope wzrostu réwna
14,6%. Ze sprawozdati budzetowych mo-
zemy natomiast odczytac, ze wydatki bu-
dzetu pafistwa zaliczane do dziatu 921
wzrosty w tych latach z 2000,1 mln zt
w 2012 roku do 2721,4 mln zt w roku 2016,
aich $rednie roczne tempo wzrostu wy-
niosto 8,0%.

Z poréwnania tych wielkosci wynika po-
nadto, ze cze$¢ wydatkéw, ktére w klasyfi-
kacji budzetowej zaliczane sa do wydatkéw
na kulture i ochrone dziedzictwa naro-
dowego, w uktadzie zadaniowym zostata
przypisana do innych funkcji pafistwa.

Jeszcze wieksze zastrzezenia budzi
dezagregacja funkcji pafistwa na zadania.
Uktad zadan wyréznianych w poszcze-
gblnych funkcjach pafistwa jest czesto
zmieniany, bywa ze w chaotyczny, mato
czytelny sposéb.

Czesta praktyka jest na przyktad wyco-
fywanie z uktadu zadaniowego niektérych
zadan, co powoduje konieczno$¢ ujecia
wydatkéw zaliczanych w jednym roku do
pewnego zadania, a w kolejnym do inne-
go. Reguly ,rozprowadzenia” wydatkéw
z zadania wycofywanego z uktadu zada-
niowego do innych pozycji tego uktadu

2* Na przyktad w 2015 r. nazwe funkcji 22. zmieniono z ,,Planowanie strategiczne oraz obstuga administra-
cyjna i techniczna” na ,Koordynacja dziatalnosci oraz obstuga administracyjna i techniczna”.
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Tabela 4. Wydatki budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich w latach
2012-2016 wedtug funkcji panstwa, wyréznionych w uktadzie zadaniowym

2012 2013 2014 2015 2016

Funkcje panstwa

min zt 2012=100

OGOLEM

386310,9 99,7 98,6 103,4 106,8

1. Zarzadzanie panstwem

1401.,8 100,1 124,3 129,8 153,1

2. Bezpieczenstwo wewnetrzne
i porzadek publiczny

14822,0 108,3 107,7 110,7 1151

3. Edukacja, wychowanie i opieka

55 469,3 1083,2 107.3 110,5 11,1

4. Zarzadzanie finansami panstwa

75376,9 104,3 92,3 85,9 92,4

5. Ochrona praw i intereséw
Skarbu Panstwa

397,4 85,6 97,7 106,9 2131

6. Polityka gospodarcza kraju

7035,2 113,6 11,7 103,9 66,3

7. Gospodarka przestrzenna, budownictwo
i mieszkalnictwo

1913,9 99,2 100,9 93,6 96,7

8. Kultura fizyczna

904,4 291 27,4 27,8 33,1

9. Kultura i dziedzictwo narodowe

1631,0 103,3 114,2 134,4 172,5

10. Nauka polska

6851,6 99,8 109,5 119,4 96,7

11. Bezpieczenstwo zewnetrzne
i nienaruszalnos¢ granic

21017,4 97,8 112,8 139,7 131,9

12. Srodowisko

4130,5 116,6 146,2 153,5 79,3

13. Zabezpieczenie spoteczne i wspieranie
rodziny

90 561,1 99,2 93,3 108,3 134,2

14. Rynek pracy

1749,5 116,5 130,0 105,5 150,0

15. Polityka zagraniczna

1141,4 107.8 117.3 103,9 190,1

16. Sprawy obywatelskie

17513 105,2 85,9 89,9 75,4

17. Ksztattowanie rozwoju regionalnego
kraju

19 358,4 97,6 102,0 84,2 47,4

18. Sprawiedliwos¢

9026,3 103,8 108,8 108,9 114,6

19. Infrastruktura transportowa

28772,5 65,6 76,4 74,0 80,8

20. Zdrowie

92071 102,7 101,0 130,1 114,3

21. Polityka rolnai rybacka

30454,4 108,2 102,5 113,7 105.4

22. Koordynacja dziatalnosci oraz obstuga
administracyjna i techniczna

3337,7 91,7 86,5 78,6 26,2

Zrédto: Informacje publikowane w sprawozdaniach Rady Ministréw z wykonania ustawy budzetowe;.

s3 przy tym czesto trudne do ustalenia.
W efekcie nie tylko uktad zadaf w ramach
danej funkdji jest rézny w kolejnych la-
tach, lecz réwniezzakres rzeczowy zadania
okreslanego w dwéch kolejnych latach ta
sama nazwa moze by¢ w kazdym z tych
lat inny - i to znaczaco.
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Problemy z poréwnywalno$cia danych
prezentowanych w ukltadzie zadaniowym
budzetu panistwa dobrze ilustruje tabela 5,
s. 66, w ktérej przedstawiono planowane
nalata 2012-2017 wydatki klasyfikowane
w ukladzie zadaniowym jako te realizujace
funkcje 12 -, Srodowisko”.
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Planujac wydatki budzetowe na rok
2015, prawie dwie trzecie (doktadnie:
65,4%) wydatkéw przypisanych oma-
wianej funkcji pafistwa przeznaczono na
realizacje trzech zadan:

* Kontrola, monitoring srodowiska i prze-
ciwdzialanie zagrozeniom $rodowiska”,

e  Zintegrowane dzialania na rzecz ochro-
ny $Srodowiska”,

* ,Gospodarka odpadami”;

lecz w uktadzie zadaniowym przyjetym
dla roku 2016 i dla roku 2017 zadafi tych
juz nie ujeto, chociaz oczywiscie s3 one
nadal wykonywane i finansowane z bu-
dzetu pafistwa.

Nie nalezy zaktada¢, ze od 2016 roku pasi-
stwo nie ponosito juz wydatkéw na gospo-
darke odpadami lub na przeciwdziatanie
zagrozeniom S$rodowiska, wypada zatem
przypuszczad, ze w roku 2016 wydatki od-
powiadajace tym, ktére w 2015 r. planowano
w trzech wskazanych powyzej podziatkach
uktadu zadaniowego, zostaty sklasyfikowane
w innych pozycjach. Nie wiadomo jednak,
do jakich pozycji je przypisano, ani nawet,
czy s3 one w latach 20162017 ujmowane
w ramach tej samej funkcji pafistwa. Do
przypuszczenia, ze pomiedzy rokiem 2015
i 2016 zmieniono nie tylko uktad zadan dla
funkcji 12, leczi zakres rzeczowy tej funkgji
sktania to, ze wydatki planowane w ramach
funkcji 12 narok 2017 s az 0 48% mniejsze
niz w roku 2015.

Na stronie internetowej Ministerstwa
Finanséw? znalez¢ mozna tzw. indyka-
tywne klucze przejécia, opisujace — na
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poziomie dziatan — relacje pomiedzy za-
daniami i podzadaniami wyréznionymi
w uktadzie zadaniowym z kolejnych lat.
Klucze te nie umozliwiaja jednak dopro-
wadzenia danych z tych lat do poréwny-
walnosci, gdyz:

* nie sa publicznie dostepne dane o za-
daniowym uktadzie wydatkéw w pelnej
szczegblowosci, czyli z wyréznieniem
wszystkich dziatas;

* wydatki na niektére dziatania sa rozdzie-
lane pomiedzy kilka podzadan, a nawet
pomiedzy rézne zadania, co uniemozli-
wia bezpos$rednie przejécie od danych pre-
zentowanych dla jednego roku do danych
w uktadzie obowigzujacym w kolejnym,
nawet wtedy, gdy dysponujemy dla obu lat
danymi o uktadzie zadaniowym ze wszyst-
kimi szczegétami.

COFOG

Prezentowane w tabeli 6, s. 67 zestawienie
wydatkéw instytucji rzadowych i samo-
rzadowych (w nomenklaturze systemu
ESA 2010) w Polsce jest jedynym publiko-
wanym dokumentem obrazujacym dzia-
fowa (funkcjonalng) strukture wydatkéw
publicznych w Polsce w ujeciu zgodnym
zmiedzynarodowymi standardami. Doda¢
warto, iz zestawienia tego nie znajdziemy
na stronach internetowych zadnej polskiej
instytucji rzadowe;.

Analizujac dane o wydatkach publicz-
nych wukltadzie funkcji pafistwa zdefi-
niowanych w systemie ESA 2010 musimy
pamietad, ze réznica pomiedzy uktadem

» <www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-zadaniowy/aktualnosci>,
zaktadka: Wsskazowki dotyczace klasyfikowania niektérych wydatkéw w ukfadzie zadaniowym na rok 2017
oraz indykatywne klucze przejscia, umozliwiajace powiazanie ze struktura katalogéw na lata 2014-2016.
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Tabela 5. Plany wydatkéw budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich w latach
2012-2017 dla funkcji 12 — ,,Srodowisko”

2012 2013 2014 2015 2016 2017

Zadania

min zt

Ogoétem funkcja 12 — .Srodowisko”

2946,3 3594,7 3125,8 3827,1 2828,5 1989,3

Ksztattowanie bioréznorodnoéci 205,7

2429 3141 2648 3025 3173

Ochrona powietrza i przeciwdziatanie

zmianom klimatu 14,0

6,5 336 181,22 1481 153.3

Gospodarka zasobami i strukturami
geologicznymi

6.4 11,6 10,9 68,7 74,0

Ochrona wéd i gospodarowanie

zasobami wodnymi 634,7

748,0 7048 8688 16189 10518

System ochrony srodowiska
i informacji o $rodowisku

- - - 690,3 3930

Gospodarka odpadami 135,4

809,9 4049 7229 - -

Kontrola, monitoring $rodowiska
i przeciwdziatanie zagrozeniom

Srodowiska 188,4

217,5 208,6 2388 - -

Zintegrowane dziatania na rzecz
ochrony $rodowiska

15635 14484 1539,6 - -

Rozbudowa infrastruktury ochrony
$rodowiska

17515

Polityka ekologiczna panstwa 11,6

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

klasyfikacji COFOG i polska klasyfikacja
dzialowa nie polega wytacznie na innym
schemacie agregacji zadan panistwa, ale
réwniez na odmiennej logice konstruk-
cji. Szczegdlnie istotne sa tu dwie cha-
rakterystyczne cechy systemu COFOG:
¢ zaliczanie zadan polegajacych na zarza-
dzaniu , branzowymi” zadaniami pafistwa
do odpowiednich dziatéw, a nie do dziatu
,Dziatalno$¢ ogélnopanistwowa”;

¢ zaliczanie prac badawczo-rozwojowych
do odpowiednich funkcji pafistwa, wlasci-
wych ze wzgledu na temat badan, a nie do
szeroko rozumianych zadan zwigzanych
znauka (badaniami naukowymi);
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e zaliczanie do dziatu , Dziatalnoé¢ ogdl-
nopafistwowa” badaf o charakterze pod-
stawowym.

W polskiej klasyfikacji budzetowej
wszystkie wydatki na nauke klasyfiko-
wane sa:

* w przewazajacej czesci do dziatu 730
— ,Nauka”: w 2015 r. niemal wszystkie
(98,9%) wydatki w tym dziale ujete zo-
staty w czesci 28 (,Nauka”), ktérej dyspo-
nentem jest minister wlasciwy do spraw
nauki;

e w réznych czesciach i dziatach do wy-
odrebnionych rozdziatéw o nazwie ,Dzia-
talnos¢ naukowo-badawcza”.
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Tabela 6. Wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w Polsce, lata 2011-2015

2011 2012 2013 2014 2015

Funkcje panstwa (COFOG)
mld zt

Ogodtem 685819,0 696 400,0 703 039,0 724 147,3 746 302,1
Dziatalnos¢ ogdlnopanstwowa 87266,0 93259,0 945680 865134 882906
Obrona narodowa 24748,0 23948,0 27459,0 25305,1 281841
Bezpieczenstwo i porzadek

publiczny 35819,0 36699,0 369950 384445 39786,1
Sprawy gospodarcze 89963,0 802958 69967,9 828290 82763,8
Ochrona srodowiska 10796,0 9576,0 10333,1 106968 109582
Gospodarka mieszkaniowa

i komunalna 131350 13096,0 12250,0 123224 126970
Zdrowie 73163,0 75101,0 76807,0 797775 836848
Rekreacja, kultura i religia 20332,0 19636,2 188040 20904,8 20279,1
Edukacja 84948,0 87446,0 87319,0 90407,0 93700,0
Ochrona socjalna 245649,0 257 343,0 268536,0 276946,8 285958,5

Zrédto: Dane Eurostatu.

Istotne jest przy tym, ze do dziatu
,Nauka” zalicza sie zaréwno wydatki na
badania podstawowe (w budzecie pafi-
stwa sa to gléwnie dotacje dla Narodowego
Centrum Nauki i dla jednostek Polskiej
Akademii Nauk), jak i wydatki na prace
badawczo-rozwojowe zréznych dziedzin
(w tym, w budzecie pafistwa — dotacje dla
Narodowego Centrum Badas i Rozwoju)
idotacje nabadania (o bardzo zréznicowa-
nym charakterze) prowadzone przezjed-
nostki naukowe, w tym — przez uczelnie
iinstytuty badawcze.

W 2015 r. ztacznej kwoty ok. 9,2 mld zt
tak rozumianych wydatkéw budzetowych
na nauke ok. 85% zaliczonych zostato do
dziatu ,Nauka”, a pozostate 15%, a wiec

ok. 1,4 mld zt - do innych dziatéw
w 13 cze$ciach budzetowych.
Na podstawie powyzszego widaé, ze:

¢ rozktady wydatkéw publicznych wedtug
klasyfikacji COFOG i wedtug polskie;j kla-
syfikacji budzetowej (a réwniez wedlug
funkcji pafistwa lub dzialéw administraciji
rzadowej) bedg sie istotnie réznic, zwlasz-
cza w odniesieniu do dwéch dzialéw pol-
skiej klasyfikacji: ,Administracja publicz-
na” i, Nauka”;

* reklasyfikacja szeroko rozumianych wy-
datkéw na nauke do uktadu obowiazujacego
w systemie COFOG na podstawie danych
ze sprawozdawczosci budzetowej nie jest
mozliwa — gléwnie z powodu bardzo zrézni-
cowanego charakteru wydatkéw w czesci 28.
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Doda¢ nalezy, ze publikowane, przez
NCN i NCBR oraz przez ministréw do-
tujacych uczelnie i instytuty badawcze,
dane o udzielonych dotacjach (grantach)
réwniez nie daja podstaw do precyzyjnego
rozliczenia wydatkéw na nauke w uktadzie

dziatéw COFOG.

Klasyfikacja

wydatkow strukturalnych

Za ,zabytek klasyfikacyjny” uzna¢ mozna
formalnie nadal obowiazujaca, chociaz
juz bezuzyteczng, klasyfikacje wydat-
kéw strukturalnych wedtug obszaréw
tematycznych, wprowadzonq, na mocy
delegacji zawartej w art. 39 ust. 2 usta-
wy o finansach publicznych, rozporza-
dzeniem Ministra Finanséw z 10 marca
2010 . w sprawie szczegdtowej klasyfikacji
wydatkéw strukturalnych?®. Mimo iz roz-
porzadzenie to zostato wydane w czasie,
gdy obowiazujaca w UE definicja wydat-
kéw strukturalnych byta inna niz obec-
nie?’, a dane sprawozdawcze o nich nie s3
w praktyce wykorzystywane, klasyfikacja
wydatkéw strukturalnych nadal obowia-
zuje, do korica 2016 roku nie zniesiono
réwniez obowiazku sporzadzania spra-
wozdan o wydatkach strukturalnych, na-
fozonego na wszystkie krajowe jednostki
sektora finanséw publicznych.

% Dz.U. nr 44 poz. 255.

Klasyfikacja dochodéw

Z formalnego punktu widzenia klasyfi-
kacja dochodéw stosowana w budzecie
pafistwa i w budzetach jednostek samo-
rzadu terytorialnego zorganizowana jest
w sposéb analogiczny jak klasyfikacja
wydatkéw — dochody sa klasyfikowane
wedlug dzialéw i rozdzialéw oraz wedtug
paragraféw, w budzecie paristwa na kla-
syfikacje dzialowo-paragrafowa natozona
zostaje dodatkowo klasyfikacja wedtug
czesci budzetowych. Dokladniejsza analiza
klasyfikacji dochodéw pokazuje jednak, ze
mimo uzycia tych samych co dla wydatkéw
nazw przekrojéw klasyfikacyjnych (dzialy,
rozdzialy, paragrafy), logika konstrukciji
klasyfikacji dochodowej jest zasadniczo
inna niz dla wydatkéw. O ile w klasyfikacji
wydatkéw znaczenie dzialéw i paragraféw
byto klarowne, to w przypadku klasyfikacji
dochodéw trudno znalez¢ konsekwentna
interpretacje obu gléwnych przekrojéow
klasyfikacyjnych. Jest to szczegdlnie do-
brze widoczne gdy przeanalizujemy uktad
rozdziatéw dla dzialu 756 — ,Dochody od
0s6b prawnych, od oséb fizycznych i od
innych jednostek nieposiadajacych oso-
bowosci prawnej oraz wydatki zwigzane
zich poborem”.

W klasyfikacji rozdzialowej dla dzialu
756 utworzono na przyktad 14 rozdziatow

27 Zgodnie z art. 95 ust. 1 pkt 4 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013
z 17.12.2013 ustanawiajacego wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, Europejskiego Funduszu Spotfecznego, Funduszu Spdéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz usta-
nawiajacego przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskie-
go Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego
oraz uchylajgcego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz.Urz. UE L 347 z 20.12.2013, s. 32-469
w perspektywie finansowej 2014-2020 przez ,publiczne lub réwnowazne wydatki strukturalne” rozumie
sie nakfady brutto na srodki trwate sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
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dla ewidencji wptywéw z podatku akcy-
ZOWego:

* 75607 — Wplywy z podatku akcyzo-
wego od alkoholu etylowego”;

* 75608 —, Wplywy zpodatku akcyzowego
od wina, pozostatych napojéw fermento-
wanych i wyrobéw posrednich”;

* 75609 —, Wptywy z podatku akcyzowe-
go od piwa”;

* 75610 -, Wplywy z podatku akcyzowe-
go od paliw silnikowych”;

* 75611 — Wplywy zpodatku akcyzowego
od samochodéw osobowych”;

* 75612 — Wplywy z podatku akcyzowe-
go od wyrobéw tytoniowych”;

* 75613 — ,Wplywy z podatku akcyzo-
wego od pozostatych wyrobéw objetych
podatkiem akcyzowym?”;

* 75625 — \Wplywy z podatku akcyzo-
wego od energii elektrycznej”;

* 75626 - ,Wplywy zpodatku akcyzowego
od paliw opatowych (z wylaczeniem wy-
robéw weglowych i wyrobéw gazowych)”,
* 75627 — Wplywy zpodatku akcyzowego
od gazu do napedu silnikéw spalinowych”
* 75628 — \Wplywy z podatku akcyzo-
wego od olejéw smarowych i pozostalych
olejow”;

* 75629 - \Wplywy z podatku akcyzo-
wego od wyrobéw weglowych”;

* 75631 - ,Wplywy z podatku akcyzo-
wego od suszu tytoniowego”;

* 756 32 — ,Wplywy z podatku akcyzowe-
go od wyrobéw gazowych (zwylaczeniem
gazu do napedu silnikéw spalinowych)”;
odpowiadajacych trzem paragrafom:

* 009 — Wplywy z podatku akcyzowego
od wyrobéw nabytych wewnatrzwspdl-
notowo”;

e 011 - ,Wplywy z podatku akcyzowego
od wyrobéw akcyzowych w kraju”;

artykuty

* 012 - ,Wplywy z podatku akcyzowego
od wyrobéw akcyzowych importowanych”.

Paragraféw i rozdziatéw uzyto tu wiec,
aby ,skrzyzowac” strukture wpltywoéw
z podatku akcyzowego wedlug rodzajéw
towaréw akcyzowych ze strukturg , geogra-
ficzng”. W odniesieniu do innych rodzajéw
dochodéw koncepcja klasyfikacji jest jednak
inna — na przyktad w dwéch rozdziatach:
e 75615 — ,Wplywy z podatku rolnego,
podatku lesnego, podatku od czynnosci
cywilnoprawnych, podatkéw i optat lokal-
nych od 0s6b prawnych i innych jednostek
organizacyjnych”;
¢ 75616 — Wplywy z podatku rolnego,
podatku lesnego, podatku od spadkéw
i darowizn, podatku od czynnosci cywil-
noprawnych oraz podatkéw i optat lokal-
nych od 0s6b fizycznych”
ujeto dochody z réznych podatkéw sta-
nowigcych dochody gmin, przy czym dla
kazdego rodzaju dochodéw ujetych wtych
rozdziatach utworzono odrebny paragraf.

Innym przyktadem braku jednolite;
koncepcii klasyfikowania dochodéw jest
sposéb ujecia wpltywéw z podatkéw do-
chodowych od dochodéw zagranicznej
sp6tki kontrolowanej. Przewidziano dla
nich dwie podzialtki klasyfikacyjne:
e paragraf 020 — ,Wplywy z podatku
dochodowego od os6b fizycznych od
dochodéw zagranicznej spotki kontro-
lowanej”;
¢ rozdzial 7633 — ,\Wplywy zpodatku do-
chodowego od 0s6b prawnych od docho-
déw zagranicznej sp6tki kontrolowane;j”
z dwéch réznych przekrojéw klasyfika-
cyjnych.

Przyktady te wskazuja, ze dla klasyfi-
kacji dochodéw nie znaleziono jednolite;j,
czytelnej formy prezentagji.
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Klasyfikacja dochodowa wymaga
wiec uporzadkowania. Byloby celowe,
gdyby dokonujac tego uporzadkowania
powrdcic¢ do stosowanej w péznych la-
tach osiemdziesiatych i na poczatku lat
dziewiecdziesiatych zasady, zgodnie
z ktorg klasyfikacja rozdziatowa docho-
déw umozliwiata identyfikacje branzy
(dziatu gospodarki), do ktérej zaliczany
jest podmiot wptacajacy dochody budze-
towe. Dzi$ wskazane bytoby, aby uktad
rozdziatéw identyfikowat nie tylko dziat
gospodarki, ale i sektor instytucjonalny,
awiec aby dochody pochodzace od os6b
fizycznych mozna byto w klasyfikacji od-
dzieli¢ od dochodéw pochodzacych od
podmiotéw komercyjnych i od innych
podmiotéw funkcjonujacych w gospo-
darce narodowej. Przy takim zaprojek-
towaniu uktadu rozdzialéw, rodzaje do-
chodéw publicznych musiatyby by¢ kon-
sekwentnie identyfikowane wylacznie
przez klasyfikacje paragrafows.

Klasyfikacja

przychodoéw i rozchodéw
Przychodami i rozchodami budzetowymi
nazywamy operacje kasowe powodujace
odpowiednio albo wplyw $rodkéw na ra-
chunki budzetowe albo wyptate z tych
rachunkéw, ktére — z ré6znych powodéw
—nie sg zaliczane do dochodéw lub wydat-
kéw budzetowych. Sa to w szczegdlnosci
operacje zwigzane z zacigganiem i splata-
mi dtugu publicznego oraz z pozyczkami
udzielanymi ze srodkéw budzetowych.
Zgodnie ze standardami miedzynarodo-
wymi, do przychodéw zalicza sie réw-
niez te osiagniete ze sprzedazy niekto-
rych sktadnikéw majatkowych — w tym
ze sprzedazy przedsiebiorstw oraz akcji
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(udziatéw) podmiotéw nalezacych do
Skarbu Pafistwa lub jednostek samorza-
du terytorialnego.

Klasyfikacja przychodéw i rozchodéw
jest znacznie prostsza od klasyfikacji do-
chodéw i wydatkéw — ogranicza sie do
21 paragraféw przychodéw i 20 paragraféw
rozchodéw. Mimo to budzi dos¢ istotne
zastrzezenia. Nalezy jednak zaznaczy¢,
ze najwazniejsze z nich maja swe zrédto
w przepisach ustawy o finansach publicz-
nych, a nie w zltej konstrukcji samego ukta-
du paragraféw.

Najwiekszym -z punktu widzenia przej-
rzystosci finanséw publicznych — proble-
mem w klasyfikacji przychodéw i rozcho-
déw jest ujecie w tej klasyfikacji operacji,
ktére powinny by¢ zaliczane do wydatkéw
budzetowych. Uznanie ich za rozchody
powoduje formalne zmniejszenie deficytu
budzetowego, lecz jest niezgodne zaréwno
zmiedzynarodowymi standardami staty-
styki finansowej, jak i z ekonomicznym
charakterem tych operaciji.

Do takich rozchodéw zaliczy¢ nalezy
w obecnie obowiazujacej klasyfikacji pa-
ragrafy:

* 985 — ,Finansowanie reformy systemu
ubezpieczeri spotecznych”, w praktyce
oznaczajace Srodki przekazywane Fun-
duszowi Ubezpieczeri Spotecznych jako
rekompensata dochodéw utraconych po
reformie emerytalnej z 1998 r. na rzecz
otwartych funduszy emerytalnych;

¢ 988 —  Finansowanie innych zadan
z wplywéw z prywatyzacji” — w paragra-
fie tym sa ujmowane srodki przekazywane
na rzecz innych funduszy celowych jako
odpisy czesci przychodéw z prywatyzacji
i zaliczane dalej do dochodéw tych fun-
duszy;
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* 987 — Wyplaty rekompensat z tytulu
okresowego niepodwyzszania ptac w sferze
budzetowej oraz utraty niektérych wzro-
stéw lub dodatkéw do emerytur i rent”,
bedace wistocie rzeczy opdznionymi wy-
platami czesci wynagrodzen pracownikéw
sfery budzetowej oraz niektérych swiad-
czef z ubezpieczenia spolecznego.

W wypadku paragraféw rozchodéw
zwigzanych z przychodami z prywatyza-
cji mamy zreszta do czynienia z podwdjna
manipulacja, niezaleznie bowiem od tego,
ze omawiane rozchody powinny by¢ trak-
towane jako wydatki, przyjeta sie praktyka
ich ewidencjonowania w wysokosci kwot
wynikajacych z przepiséw dotyczacych wy-
korzystania Srodkéw z prywatyzacji nawet
wtedy, gdy tak rozumiane ,rozdyspono-
wanie przychodéw z prywatyzacji” jest
wieksze od faktycznych wptywéw z pry-
watyzacji. O ile jednak samo zaliczenie do
rozchodéw operacii klasyfikowanych w pa-
ragrafach 9851 988, chociaz niezgodne ze
standardami statystyki finansowej, ma jasno
okre$long podstawe prawna?®, to trudno
jest uzasadni¢ rozdysponowanie w ustawie
budzetowej przychodéw z prywatyzacji na
kwote przekraczajaca nawet kilkakrotnie
faktyczne wplywy z tego Zrédta.

Staboscig klasyfikacji przychodéw i roz-
chodéw s3 réwniez nieprecyzyjne, zbyt
,pojemne”, opisy niektérych paragraféw.
Za przyktad moga postuzy¢ definicje za-
kresu rzeczowego paragraféw 955 i 996
— ,Przychody z tytulu innych rozliczer
krajowych i Rozchody z tytutu innych roz-
liczer krajowych”.

artykuty

Niekonsekwentne jest wreszcie podej-
$cie do zaliczania do przychodéw i roz-
chodéw stanéw $rodkéw na rachunkach
budzetowych. Do przychodéw zaliczo-
no — w paragrafie 957 — ) Nadwyzki z lat
ubiegtych”, ktére w istocie rzeczy nie sa
przychodami. Jesli jednak uznano, ze ze
wzgledéw prezentacyjnych zasadne jest,
aby pozostatosci srodkéw z ubieglych lat
uzna¢ za przychody, to konsekwencja po-
winno by¢ wykazanie — tym razem jako
rozchodéw — pozostatosci srodkéw na ra-
chunkach budzetowych w dniu koficzagcym
rok budzetowy.

Wydatki na funkcjonowanie
administracji rzadowej

Omawiajac strukture dziatowsa klasy-
fikacji budzetowej zwrécilismy uwage,
ze zaliczenie wydatkéw KNF do dzialu
,Rézne rozliczenia” — zamiast do dzia-
tu ,Administracja publiczna”, nalezy
traktowac jako kolejny przyktad dzia-
laf zmierzajacych do ewidencyjnego
zmniejszenia wydatkéw na admini-
stracje publiczng.

Przyktadéw zanizania wydatkéw admini-
stracyjnych mozna wskazac znacznie wie-
cej. Sztucznemu zanizaniu wydatkéw na
funkcjonowanie administracji publiczne;j,
czyli wydatkéw, ktére powinny by¢ ujmo-
wane jako wydatkiw dziale ,Administracja
publiczna” i w grupie paragraféw ,Wydatki
biezace jednostek budzetowych”, stuza
bowiem takze:
¢ konstrukcja dziatu 751, w ktérym ujeto
wydatki niektérych organéw administracji

28 W art. 6 ust. 2 pkt 4 ustawy o finansach publicznych do rozchodéw budzetowych zaliczono ptatno$ci wynika-
jace z odrebnych ustaw, ktérych zrédtem finansowania sa przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa.
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publicznej i urzedéw obstugujacych te
organy;

* zaliczanie do dotacji wydatkéw finan-
sujacych zlecane jednostkom samorzadu
terytorialnego i organizacjom pozarza-
dowym zadania z zakresu administracji
rzadowej;

¢ zaliczanie do przychodéw z prywatyzacji
kwot ustalonych po potraceniu kosztéw
prywatyzacji, ktére powinny by¢ zaliczone
do wydatkéw administracyjnych;

* zlecanie niektérych zadafi administra-
cyjnym podleglym instytucjom niezalicza-
nym do dziatu , Administracja publiczna”
i otrzymujacym dotacje zbudzetu pafistwa
—w taki sposéb finansowana jest miedzy
innymi cze$¢ zadan Ministerstwa Kultury
i Dziedzictwa Narodowego (przez dota-
cje do resortowych instytucji — takich jak
np. Instytut Adama Mickiewicza, Insty-
tut Ksigzki albo Instytut Teatralny im.
Zbigniewa Raszewskiego — dzialajacych
w formie instytucji kultury) oraz czes¢
zadan Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju
Wsi (przez dotacje do Agenciji Restruktu-
ryzacji i Modernizacji Rolnictwa);

* ujmowanie w rozchodach —a nie w wy-
datkach — budzetu pafistwa rekompensat
wyplacanych pracownikom sfery budze-
towej z tytulu okresowego niepodwyzsza-
nia ptac w sferze budzetowej oraz utraty
niektérych wzrostéw lub dodatkéw do
emeryturirent;

* ujmowanie niekt6rych sktadnikéw wy-
nagrodzen w grupie paragrafowej , Swiad-
czenia na rzecz os6b fizycznych”;

* mozliwo$¢ wydawania poza limitami
wydatkéw budzetowych $rodkéw pocho-
dzacych z dochodéw pobranych przez za-
graniczne jednostki budzetowe — takie jak
np. ambasady.
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Zestawienie sposobow zanizania wy-
datkéw administracyjnych pokazuje za-
réwno to, ze zasady klasyfikacji budzeto-
wej moga w istotny sposéb znieksztatcaé
strukture wydatkéw, jak i nakazuje duza
ostrozno$¢ przy interpretowaniu danych
budzetowych.

Zakres podmiotowy
stosowania klasyfikacji

Jedna z najpowazniejszych wad obowigzu-
jacego systemu klasyfikacyjno-sprawoz-
dawczego jest zbyt maly zakres podmio-
towy pelnego wykorzystania klasyfikaciji
budzetowej w sprawozdaniach dotycza-
cych dochodéw i wydatkéw publicznych,
w tym w szczegdlnosci zbyt waski zakres
podmiotéw zobowigzanych do sporzadza-
nia sprawozdan z wykonania ich planéw
finansowych w petnym uktadzie klasyfi-
kacji paragrafowej. O ile bowiem ukfad
dziatlowy wydatkéw publicznych doko-
nywanych przez poszczegdlne jednostki
sektora finanséw publicznych mozna usta-
li¢ stosunkowo tatwo (na ogét wiekszosé
wydatkéw pozabudzetowych jednostek
sektora finanséw publicznych zalicza sie
dojednego dziatu klasyfikacji budzetowej),
to bez szczegdtowej ewidenciji wydatkéw
w ukladzie paragrafowym nie jest mozliwe
precyzyjne obliczenie rozmiaréw wydat-
kéw transferowych, a tym samym — usta-
lenie rozmiaréw wydatkéw catego sektora
finanséw publicznych. Wobec braku spra-
wozdan okreslajacych rozmiary transferéw
pomiedzy jednostkami sektora finanséw
publicznych wszelkie wyliczenia wydat-
kéw sektora maja z konieczno$ci charak-
ter mniej lub bardziej doktadnych szacun-
kéw. Dotyczy to w szczegdlnosci zestawien
dochodéw i wydatkéw opracowywanych
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dwa razy w roku (przy projekcie ustawy
budzetowej i przy sprawozdaniu z wyko-
nania budzetu pafistwa) w Ministerstwie
Finanséw. Niedoktadnosci rachunkéw
dochodéw i wydatkéw sektora finanséw
publicznych wykazata kontrola przepro-
wadzona przez NIK w Ministerstwie
Finanséw w 2014 roku?.

W art. 41 ust. 5 ustawy o finansach pu-
blicznych Minister Finanséw zostat upo-
wazniony do okreslenia, po zasiegnie-
ciu opinii Prezesa Gléwnego Urzedu
Statystycznego, rodzajéw, form, terminéw
i sposobéw sporzadzania przez jednostki
sektora finanséw publicznych sprawozdar
dotyczacych ogétu operaciji finansowych,
w szczegdlnosci naleznosci i zobowigzan,
w tym panistwowego dtugu publicznego
oraz udzielonych poreczen i gwarancji
oraz do okreslenia odbiorcéw tych spra-
wozdan. Przepis ten daje Ministrowi
Finanséw mozliwo$¢ ustanowienia formy
jednolitego dokumentu sporzadzanego
przez wszystkie jednostki sektora finan-
séw publicznych i umozliwiajacego petne
zestawienie (w ujeciu skonsolidowanym)
dochodéw i wydatkéw sektora finanséw
publicznych. Minister z mozliwosci ta-
kiej jednak nie skorzystat, ograniczajac
sie do ustanowienia na podstawie art. 41
ust. 5 ustawy o finansach publicznych obo-
wigzkéw sprawozdawczych odnoszacych
sie do naleznosci i zobowigzan jednostek
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sektora oraz poreczefi i udzielonych przez
nie gwarancji.

Dochody i wydatki sektora
w uktadzie dziatowym i regionalnym

Jeszcze trudniejsze od prawidtowego spo-
rzadzenia zestawienia dochodéw i wydat-
kéw sektora finanséw publicznych okazuja
sie préby dezagregaciji dochodéw i wydat-
kéw publicznych do uktadu regionalnego
(wedtug wojewddztw) i uktadu dzialowego.
Prace nad metodologia tworzenia takich
zestawieth prowadzone w Instytucie Badat
nad Gospodarka Rynkowa od 2002 roku
(rozktad wydatkéw publicznych we-
dtug wojewédztw dla lat 1999-2009),
Wyzszej Szkole Informatyki i Zarzadzania
w Rzeszowie (jednorazowe rozliczenie wy-
datkéw publicznych w uktadzie regional-
nym dla lat 2010-2012) i w Najwyzszej
Izbie Kontroli od 2013 roku (wydatki pu-
bliczne wedtug dziatéw klasyfikacji bu-
dzetowej*®) wykazaly, ze przy obecnym
stanie klasyfikacji budzetowej i sprawoz-
dawczosci jednostek sektora finanséw pu-
blicznych:

* nie istnieja jednolite sprawozdania, na
podstawie ktérych mozna byloby fatwo
sporzadzi zestawienia regionalnego i dzia-
towego rozktadu wydatkéw publicznych,
przy czym istotne problemy pojawiaja sie
juz przy probach oszacowania regionalne-
go rozktadu wydatkéw budzetu pafistwa;

2 Kontrola 1/12/001/KBF: Metodyka sporzadzania przez Ministra Finanséw rachunku dochodéw i wydatkéow
sektora finanséw publicznych, NIK 2013, wystapienie pokontrolne dostepne na stronie internetowej NIK:

<https://www.nik.gov.pl/kontrole/1/12/001/KBF/>.

30 Wyniki tych prac wykorzystywane sa w kolejnych — poczawszy od roku 2014 — analizach wykonania bu-
dzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej — por. np. Analiza wykonania budzetu parstwa i zatozen po-
lityki pienieznej w 2015 roku, NIK, Warszawa 2016, s. 266-270, dostepne na stronie internetowej NIK

<https://www.nik.gov.pl/plik/id,11415.pdf>.
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* mozliwe jest oszacowanie rozktadu —za-
réwno regionalnego jak i funkcjonalnego
—tylko dla cze$ci wydatkéw publicznych?!;
e pracochtonno$¢ sporzadzenia takich
zestawieti jest bardzo duza ze wzgledu
na korzystanie z wielu réznych zrédet in-
formaciji, po czesci sporzadzanych na po-
trzeby tych badans.

Zadziwiajacejest przy tym, ze braku tych
informacji nie odczuwa — jak sie wydaje
— zadna z instytucji odpowiedzialnych
za ksztaltowanie polityki budzetowej
i polityki regionalnej.

Whioski

Z przeprowadzonej powyzej analizy —z ko-
nieczno$ci koncentrujacej sie tylko na wy-
branych, bardziej istotnych problemach,
wynikajg — moim zdaniem - trzy wazne
whnioski.

Po pierwsze, klasyfikacja budzetowa
w obecnym wydaniu nie sprzyja przej-
rzystoéci finanséw publicznych, nie daje tez
dobrych podstaw do prowadzenia analiz
gospodarowania §rodkami publicznymi.
Wielu istotnych informacji nie mozna od-
czytac z dostepnych sprawozdan finanso-
wych, do innych trzeba dociera¢ praco-
chtonnymi metodami. Co wiecej, zastoso-
wana w klasyfikacji terminologia sugeruje
nieprawidlowa interpretacje tych danych,
ktére sg publicznie dostepne i przytacza-
ne w dyskusjach odnoszacych sie do pro-
bleméw budzetowych. Istniejaca klasyfi-
kacja stwarza wiec ryzyko niepoprawnej
interpretacji danych, co w do$¢ oczywisty

Wojciech Misiag

sposéb moze sie przetozy¢ na bledne de-
cyzje dotyczace gospodarowania srodkami
publicznymi.

Po drugie, opisane powyzej bledy kla-
syfikacyjne maja rézne przyczyny. Czesto
mozna je przypisa¢ faktowi, iz nie wypraco-
wano dotychczas jednolitej koncepciji catego
systemu ewidencyjno-sprawozdawczego,
cze$¢ bleddw jest efektem zwyklej niesta-
ranno$ci. Wskaza¢ mozna jednak réwniez
przyktady formutowania zatozen klasyfi-
kacji lub szczegétowych rozwiazan doty-
czacych pewnych operacji budzetowych
7 wyrazng intencja zaciemnienia obrazu
finanséw publicznych —tak jak w wypadku
zaliczania pewnych wydatkéw do rozcho-
déw (,poprawia” sie w ten sposéb wynik
finansowy budzetu i sektora finanséw
publicznych), czy tez w sytuacjach dos¢
szczegbtowo opisanych powyzej rozwia-
zafi, stuzacych zanizeniu wykazywanych
w sprawozdawczosci kosztéw funkcjono-
wania administracji publicznej. Jaskrawym
przyktadem takich dziatas jest tez takie
sformulowanie tredci art. 112 aa ustawy
o finansach publicznych, czyli tzw. regu-
ly stabilizujacej, aby wynikajacych z niej
ograniczef wzrostu wydatkéw publicznych
nie tylko nie mozna obliczy¢ na podstawie
dostepnych danych sprawozdawczych, ale
nawet formalnie zdefiniowa¢ odwolujac
sie do wielkosci dostepnych w obowigzu-
jacym systemie klasyfikacji budzetowe;.

Z tych dwéch wnioskéw wynika trzeci
— potrzeba pilnego podjecia prac nad za-
sadniczym uporzadkowaniem systemu

31 Rozrézni¢ nalezy dwa wypadki — wydatkéw, ktére maja charakter ogéliny i ktérych przypisanie do woje-
wobdztw nie ma racjonalnego uzasadnienia oraz wydatkéw, ktorych nie mozna podzieli¢ na wojewddztwa

ze wzgledu na brak adekwatnych danych.
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Tabela 7. Struktura klasyfikacji funkcji panstwa (COFOG)

Liczba podziatek klasyfikacyjnych UdZi’i}: g\{igﬁilacthka(:h
Dziaty Grupy w tym:
. . w grupie
Ogéten pz\g ZEETS)'; . Klasy  Ogétem "\?V?/szif;ie

Ogotem 69 17 50 100,0 1,6
Dziatalnos¢ ogdlnopanstwowa 8 3 7 11,9 0,2
Obrona narodowa 5 - - 3,5 0,0
Bezpieczenstwo
i porzadek publiczny 6 - - 5,3 0,1
Sprawy gospodarcze 9 7 30 11,0 0,1
Ochrona srodowiska 6 - - 2,1 0,3
Gospodarka mieszkaniowa
i komunalna 6 - - 1,7 0,1
Zdrowie 6 3 1" 11,0 0,3
Rekreacja, kultura i religia 6 - - 2,8 0,0
Edukacja 8 - - 12,5 0,2
Ochrona socjalna 9 1 2 38,2 0,4

Zrédto: Strona internetowa Dziatu Statystyki Sekretariatu ONZ
<http://unstats.un.org/unsd/cr/registry/regcst.asp?Cl=4>.

klasyfikacji dochodéw i wydatkéw publicz-
nych oraz systemu sprawozdafi o opera-
cjach finansowych jednostek sektora fi-
nanséw publicznych.

Do rozstrzygniecia pozostaje kwestia
wyboru sposobu uporzadkowania kla-
syfikacji. Mozliwe sa w zasadzie dwie
strategie:

* budowy klasyfikacji budzetowej od po-
czatku;

* dokonania w istniejacej klasyfikacji
zmian usuwajacych opisane powyzej bledy
i niejasnosci;

przy czym zwolennicy budowy nowej kla-
syfikacji wiaza go czesto z postulatem przy-
jecia klasyfikacji COFOG jako podstawy
calego schematu klasyfikacji.

Tak sformutowany problem jest w isto-
cie rzeczy pozorny. Wynika to stad, ze:
* po pierwsze, nowa klasyfikacja powinna
zachowac bez zmian swa ogélna strukture,
oparta na wyréznieniu trzech podstawo-
wych kryteriéw klasyfikacyjnych;
* po drugie, nie ma réwniez powodéw,
zeby — po dokonaniu pewnych modyfikacji
— zachowa¢ obecny schemat klasyfikacji
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paragrafowej, lacznie z podziatem para-
graféw na grupy;

* po trzecie, nie ma mozliwosci bezpo-
$redniego zastapienia obecnej klasyfikaciji
dziatowo-rozdziatowej przez klasyfikacje
COFOG.

To ostatnie stwierdzenie wynika juz
z pobieznej analizy klasyfikacji COFOG.
Jest ona zbudowana w ukladzie trzypo-
ziomowym (dziaty, grupy, klasy) i skta-
da sie 10 dziatéw i 69 grup (od pieciu do
dziewieciu grup na jeden dziat), zktérych
17 podzielonych jest jeszcze na 50 klas.
Yacznie w klasyfikacji COFOG wyréz-
niono — na najnizszym poziomie agrega-
cji — 102 rodzaje funkcji pafistwa (50 klas
i 52 grupy niepodzielone na klasy), a wiec
wielokrotnie mniej niz wynosi liczba roz-
dzialéw w obecnej klasyfikacji budzetowe;.
Zastapienie jej przez COFOG oznacza-
foby wiec radykalne zmniejszenie wyréz-
nionych w klasyfikacji podziatek, a wiec
mniej precyzyjny obraz struktury wydat-
kéw budzetowych.

Niezaleznie od tego, czy prace nad nowa
klasyfikacja budzetowa nazwiemy budo-
wa nowej, czy tez gteboka przebudowsa
klasyfikacji obecnie istniejacej, rekomen-
dowac nalezy przestrzeganie kilku zasad
wynikajacych z przedstawionych w tym
artykule stabosci obowigzujacych obecnie
przepiséw. Czes¢ z tych zmian wymaga-
taby niewielkich nowelizacji ustawy o fi-
nansach publicznych i kilku innych ustaw.
1. Konsekwentnie przestrzegac nalezy za-
sady zgodnosci okreslen stosowanych dla
podziatek klasyfikacyjnych zustalonym dla
danego przekroju klasyfikacji kryterium
— w szczegblnodci oznacza to konieczno$é
wyraznego oddzielenia klasyfikacji roz-
dzialowej i paragrafowe;.
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2. Uklad dziatéw i rozdziatéw powinien
by¢ zaprojektowany w taki sposéb, aby
przejscie od uktadu polskiej klasyfikacji
budzetowej do uktadu funkcji pafistwa
wedltug COFOG wymagato tylko agrega-
cji odpowiednich zestaw6w rozdziatéw.
Byloby wskazane, aby zasada ta obowia-
zywata w stosunku do funkcji pafistwa
z pierwszego i drugiego stopnia klasyfi-
kacji COFOG.

3. Nalezy odejs¢ od oznaczania rozdziatéw
nazwami konkretnych instytuciji lub grup
instytugji.

4.Klasyfikacja paragraféw powinna
by¢ zorganizowana w taki sposéb, aby
w kazdym z nich klasyfikowane byty
albo tylko ostateczne wydatki sektora
finanséw publicznych (wydatki na rzecz
podmiotéw spoza sektora finanséw pu-
blicznych), albo transfery wewnetrzne.
Utatwitoby to zasadniczo zestawienie
bilansu dochodéw i wydatkéw sektora
finanséw publicznych.

5. W ukladzie grup paragraféw celowy
bylby podziat obecnej grupy ,Wydatki
majatkowe” na dwie grupy: ,Wydatki
majatkowe jednostek sektora finanséw
publicznych” i ,Dotacje na zadania inwe-
stycyjne”.

6. Nalezy zmieni¢ koncepcje ,czwartej
cyfry” numeru paragrafu — powinna ona
jedynie odréznia¢ wydatki na zadania finan-
sowane w petni ze zrédet krajowych od wy-
datkéw finansowanych z udziatem srodkéw
zagranicznych, bez rozrézniania wydatkéw
refundowanych ze Zrédet zagranicznych od
finansowanych ze $rodkéw krajowych.

7. W klasyfikacji dochodéw nalezy jed-
noznacznie ustali¢ sposéb tworzenia roz-
dzialéw i paragraféw. Celowe byloby przy
tym przywrécenie zasady, iz klasyfikacja
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rozdziatowa dochodéw pozwala na iden-
tyfikacje sektora gospodarki narodowej
ibranzy, z ktérej wptywaja dochody, a pa-
ragrafy stuza wylacznie do oznaczania ro-
dzajéw dochodéw.

8. Wklasyfikacji czesci budzetowych ce-
lowe byloby odejscie od czesci budzeto-
wych powiazanych z dzialami administracji
rzadowej na rzecz dzialéw powigzanych
z funkcjonujagcymi pafistwowymi jednost-
kami budzetowymi — urzedami obstugu-
jacymi organy administracji pafistwowej.
Powinna by¢ ponadto utrzymana zasada
tworzenia odrebnych czesci budzetowych
dla wybranych rodzajéw wydatkéw, takich
jak rezerwy, obstuga dtugu, subwencje ogél-
ne dla jednostek samorzadu terytorialnego.
9. Celowe bytoby ponadto uporzadko-
wanie kwestii cze$ci budzetowych dla
sadéw powszechnych i dla regionalnych
izb obrachunkowych — z sugestia utwo-
rzenia odrebnej czeéci dla kazdej regio-
nalnej izby obrachunkowe;j i kazdego sadu
apelacyjnego.

artykuty

Niezaleznie od zmian w klasyfikacji bu-

dzetowej nalezy goraco rekomendowac¢:
* rozszerzenie zakresu podmiotowego sto-
sowania klasyfikacji budzetowej w ewi-
denciji i sprawozdawczosci jednostek po-
zabudzetowych;
* rozszerzenie zakresu podmiotowego
i przedmiotowego jednolitej sprawoz-
dawczosci finansowej jednostek sektora
finanséw publicznych.

Spelnienie tych postulatéw — zglasza-
nych zreszta od wielu lat — z pewnoscia za-
pewniltoby wieksza przejrzystos¢ finanséw
publicznych, ulatwilo pogtebione analizy
finanséw publicznych, a w ostatecznym,
chociaz nie bezposrednim efekcie — przy-
czyniloby sie do bardziej efektywnego za-
rzadzania srodkami publicznymi.
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Specyfika ujmowania pomocy zagraniczne;

Relacje miedzy budzetem panstwa
a budzetem srodkow UE

Operacje zwigzane z wykorzystaniem $rodkéw unijnych maja swa spe-
cyfike. Procedury zarzadzania $rodkami publicznymi pochodzacymi ze
zrédet zagranicznych oraz sposéb prezentaciji tych operacji w ustawie bu-
dzetowej i w budzetowych dokumentach sprawozdawczych powinny to
uwzglednia¢. Nie moze to jednak oznacza¢ stosowania praktyk jawnie
niezgodnych z obowigzujacymi przepisami, ani znaczacych odstepstw od
standardéw jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych, co obecnie

ma miejsce.

WOJCIECH MISIAG

Wprowadzenie

Innym niz opisane w poprzednim artykule
przyktadem klasyfikacyjnych niejasnosci
jest problem relacji pomiedzy budzetem
pafistwa a budzetem $rodkéw europej-
skich, czyli:

¢ ustalenie, czy budzet srodkéw europej-
skich powinien by¢ — tak jak w ustawach
budzetowych uchwalonych po roku 2009
—planem dochodéw i wydatkéw odrebnym
od budzetu pafistwa, czy tez powinien by¢
prezentowany jako cze$¢ budzetu paristwa;
* ocena — z punktu widzenia przejrzy-
stosci finanséw publicznych i zgodno-
§ci z przepisami ustawy o finansach pu-
blicznych — sposobu prezentacji budzetu
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$rodkéw europejskich w ustawie budzeto-
wej oraz przepiséw dotyczacych zaliczania
§rodkéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej do dochodéw budzetowych.

Rozstrzygniecie tego problemu ma klu-
czowe znaczenie dla interpretacji wielu
przepiséw ustawy o finansach publicznych
i innych aktéw prawa finansowego. Ma
tez istotny wplyw na czytelno$¢ ustawy
budzetowej i szerzej — przejrzystos¢ fi-
nans6éw publicznych.

Przypomnijmy najpierw podstawowe
fakty zwigzane z analizowanym proble-
mem, w tym — historie zmian w podejsciu
do prezentacji powigzan budzetu pafistwa
zbudzetem Unii Europejskiej, jakie miaty
miejsce w pierwszych latach po przysta-
pieniu Polski do Unii Europejskie;.
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1. W Konstytucji RP pojecie ,budzet pan-
stwa” wystepuije kilkakrotnie, lecz nie jest
expressis verbis definiowane. Jedynie z tre-
$ciart. 219 ust. 3 mozna odczytac inter-
pretacje pojecia budzetu paristwa jako do-
kumentu (planu) okreslajacego dochody
iwydatki pafistwa. Jest to okreslenie bar-
dzo ogdlne i mato precyzyjne. W prak-
tyce ksztalt budzetu panistwa jako pod-
stawowego planu finansowego pafistwa
okreslaja kolejne ustawy. Bezposrednio
po uchwaleniu Konstytucji byta to — do
kofica 1998 r. — ustawa Prawo budzetowe
21991 r., a nastepnie — kolejne ustawy o fi-
nansach publicznych uchwalane w latach:
1998, 2003, 2005 oraz 2009 i wielokrotnie
nowelizowane w okresie obowigzywania.
2. Od poczatku perspektywy finansowej
2007-2013 obowigzywat —na mocy no-
welizacji ustawy o finansach publicznych
22005 1. (ufp 2005), dokonanej w koricu
2006 r. — model, w ktérym w budzecie
pafistwa wszystkie srodki pochodzace
zbudzetu UE i pozostawione do dyspo-
zycji rzadu byty zaliczane do dochodéw
budzetu pafistwa, a wydatki ponoszo-
ne na realizacje zadan finansowanych
z udziatem $rodkéw budzetowych Unii
(réwniez innych §rodkéw pomocowych
z zagranicy) ze wszystkich programéw
operacyjnych i ze wszystkich programéw
obejmujacych zadania Wspélnej Polityki
Rolnej traktowane byty jako wydatki bu-
dzetu panistwa, realizowane albo w for-
mie wydatkéw pafistwowych jednostek
budzetowych, albo w postaci dotacji dla
innych podmiotéw.

' Dz U.z 2013 r. poz. 885, z p6zn. zm.

artykuty

W podobny sposéb rozwigzano kwestie
ujecia srodkéw unijnych w budzetach jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

3. W ustawie z 27 sierpnia 2009 r. o fi-
nansach publicznych! (ufp 2009) wpro-
wadzono oprécz pojecia budzet pafistwa
pojecie budzetu $rodkéw europejskich.
Zgodnie zart. 117 ust. 2 tej ustawy w bu-
dzecie srodkéw europejskich ujmuije sie:
¢ dochody z tytutu realizacji programéw
finansowanych z udziatem srodkéw eu-
ropejskich,

* wydatki na realizacje programéw finan-
sowanych z udzialem srodkéw europej-
skich w czesci podlegajacej refundacji,
przy czym zaréwno w dochodach, jak
i w wydatkach budzetu $§rodkéw euro-
pejskich nie ujmuje sie operacji zwigza-
nych z przedsiewzieciami tzw. pomocy
technicznej — zaréwno $rodki uzyskiwa-
ne na te przedsiewziecia z budzetu Unii
Europejskiej, jak i wydatki na nie ujmo-
wane s3 w budzecie ,krajowym”.

4. W przedlozonym Sejmowi projekcie
ustawy budzetowej na rok 2010 docho-
dy i wydatki budzetu $rodkéw europej-
skich zostaly wylaczone z budzetu pan-
stwa. Budzet pafistwa w formie, w jakiej
byl prezentowany (i uchwalany) w latach
2007-2009 na podstawie przepiséw ufp
2005, zostal wiec zastapiony przez dwa
roztaczne plany:

* budzet ,krajowy”, nazywany nadal bu-
dzetem patistwa;

* budzet srodkéw europejskich;

przy czym budzet srodkéw europejskich
prezentowany byt — zgodnie z art. 119
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ufp 2009 — w uktadzie innym niz budzet
panistwa —dla budzetu srodkéw europej-
skich nie jest wymagany podziat wydatkéw
na rozdzialy i grupy paragraféw, wyod-
rebniane sa natomiast dochody i wydat-
ki odpowiadajace poszczegdlnym progra-
mom finansowanym z udzialem $rodkéw
europejskich.

W efekcie na podstawie projektu ustawy
budzetowej (a wiec i na podstawie uchwa-
lonej ustawy) nie mozna zestawi¢ budze-
tu pahistwa w zakresie i ukladzie poréw-
nywalnym z budzetem z lat 2007-20009.
Nalezy tez zauwazy¢, ze pojecie ,budzet
pafistwa” ma w ustawie budzetowej na rok
2010 (i w ustawach na kolejne lata) inne zna-
czenie niZten sam termin uzywany w usta-
wach budzetowych na lata 2007-20009.
5. Projekty ustaw budzetowych na kolejne
lata (facznie z projektem ustawy budze-
towej na rok 2017) zostaly sporzadzone
w identyczny sposéb jak projekt ustawy
budzetowej na rok 2010.

W dalszej czesci artykutu uzasadnie teze,
iz stosowany od roku 2010 uktad ustawy
budzetowej — w ktérym budzet $rodkéw
europejskich jest oddzielony od budzetu
pafistwa (,budzetu krajowego”), zatem sy-
tuacja, w ktérej dochody publiczne pocho-
dzace z budzetu Unii Europejskiej i prze-
kazane do dyspozycji rzadu nie s3 zaliczane
do dochodéw budzetu pafstwa, a podle-
gajace refundaciji ze Srodkéw europejskich
wydatki na projekty (zadania) finansowane
zudziatem $rodkéw UE i innych zagranicz-
nych §rodkéw pomocowych —jest niezgodny
ztrescig ustawy o finansach publicznychiz
intencjami ustawodawcy.

Nie odnosze sie do kwestii, czy dopusz-
czalne byto dokonanie tak istotnej zmiany
zakresu pojecia ,budzet panistwa”. Skoro
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ustawa o finansach publicznych nie zo-
stala — w zadnej czesci — uznana za nie-
zgodna z Konstytucja (nikt o to zreszta
formalnie nie wnioskowatl), to powinni-
$my przyjaé, ze takiej zmiany mozna byto
dokona¢. Przedmiotem zainteresowania
bedzie jedynie to, czy faktycznie wprowa-
dzenie do ustawy o finansach publicznych
pojecia ,budzet srodkéw europejskich”
miato — zgodnie z literg ustawy i inten-
cjami ustawodawcy — spowodowac takie
zmiany w uktadzie ustawy budzetowej.

Budzet $rodkéw europejskich
w ustawie o finansach publicznych

Argumentacje na rzecz sformutowanej
powyzej tezy zacznijmy od analizy do-
stownej treéci przepiséw ustawy o fi-
nansach publicznych odnoszacych sie
do relacji poje¢ budzet panistwa i bu-
dzet srodkéw europejskich. Wiemy, ze
w ustawie tej nie ma jednoznacznego
sformufowania typu:

,Dochodéw budzetu srodkéw europej-
skich nie zalicza sie do dochodéw budzetu
pafistwa, a wydatkéw budzetu §rodkéw
europejskich nie zalicza sie do wydatkéw
budzetu paristwa”
lub

,Dochody budzetu srodkéw europej-
skich zalicza sie do dochodéw budzetu
panistwa, a wydatki budzetu Srodkéw eu-
ropejskich zalicza sie do wydatkéw bu-
dzetu paristwa”,
jednak
wskaza¢ mozna co najmniej kilka przepi-
séw jasno okreslajacych intencje ustawo-
dawcy uksztattowane w wyniku catego
procesu legislacyjnego.

1. W art. 124, w ktérym zdefiniowano
podziat wydatkéw budzetu paristwa na
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siedem grup wydatkéw, pkt 5 brzmi:
,Wydatki na realizacje programéw finan-
sowanych zudziatem §rodkéw, o ktérych
mowaw art. 5 ust. 1 pkt 2 (czyli srodkéw
pochodzacych zbudzetu Unii Europejskiej
oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkéw
zpomocy udzielanej przez panstwa czton-
kowskie EFTA - przypis WM), w tym
wydatki budzetu srodkéw europejskich”
— wprost ustalono wiec, ze wydatki bu-
dzetu $rodkéw europejskich sa wydatka-
mi budzetu pafistwa. Konsekwencja musi
wiec by¢ uwzglednienie w budzecie pan-
stwa réwniez tych dochodéw.
2. O takiej intencji ustawodawcy $wiadczy
réwniez tres¢ art. 111, w ktérym okreslo-
no wykaz dochodéw podatkowych i nie-
podatkowych budzetu pafistwa. Wart. 111
pkt 16 ujeto ,$rodki europejskie i srod-
ki, o ktérych mowa w art. 5 ust. 3 pkt 5
lit. aib, na realizacje projektéw pomocy
technicznej oraz srodki, o ktérych mowa
wart. 5ust. 3 pkt 4 lit. b tiret drugie, pkt 5
lit. cid oraz pkt 6, po ich przekazaniu na
rachunek dochodéw budzetu pafistwa”.
Oznacza to, ze do niepodatkowych do-
chodéw budzetu pafistwa zalicza sie:
a) $rodki europejskie, co zgodnie z art. 2
pkt 5 ufp 2009 oznacza:

e s$rodki pochodzace z funduszy

strukturalnych, Funduszu Spéjnosci

2 Dz.U.L31029.11.2006, s. 1-14
3 Dz.Urz. UE L 209z 11.8.2005, s. 1.

artykuty

i Europejskiego Funduszu Rybackiego,
zwylaczeniem srodkéw przeznaczonych
na realizacje programéw w ramach celu
,Europejska Wspélnota Terytorialna”
oraz na realizacje programéw, o ktérych
mowa w rozporzadzeniu Parlamentu
Europejskiegoi Rady (WE) nr 1638/2006
7z 24 pazdziernika 2006 r. okreslajacym
przepisy ogdlne w sprawie ustanowienia
Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa
i Partnerstwa?;
* niepodlegajace zwrotowi $rodki z po-
mocy udzielanej przez pafistwa czton-
kowskie Europejskiego Porozumienia
o Wolnym Handlu (EFTA), z wylacze-
niem $rodkéw Norweskiego Mechanizmu
Finansowego 2004-2009 oraz Mecha-
nizmu Finansowego Europejskiego
Obszaru Gospodarczego 2004-2009;
* $rodki na realizacje Wspdlnej Polityki
Rolnej, pochodzace z:
— Europejskiego Funduszu Orientacji
i Gwarancji Rolnej , Sekcja Gwarangji”;
— Europejskiego Funduszu Rolniczego
Gwarancji na wydatki, o ktérych mowa
wart. 3ust. 1 i 2 rozporzadzenia Rady
(WE) nr 1290/2005 z 21 czerwca
2005 .3 w sprawie finansowania wspdl-
nej polityki rolnej*;
— Europejskiego Funduszu Rolniczego
Rozwoju Obszaréw Wiejskich;

4 Oznacza to wydatki na: refundacje w wypadku wywozu produktéw rolnych do panstw trzecich; inter-
wencje w zakresie regulacji rynkéw rolnych; ptatnosci bezposrednie dla rolnikéw przewidziane w ramach
wspdlnej polityki rolnej; wktad finansowy Wspdlnoty w dziatania informacyjno-promocyjne na rzecz pro-
duktéw rolnych na rynku wewnetrznym Wspolnoty i w panstwach trzecich, ktorych realizacja odbywa
sie za posrednictwem panstw cztonkowskich na podstawie innych programéw niz te, o ktérych mowa
w art. 4, wyznaczonych przez Komisje; wktad finansowy Wspdlnoty w poszczegdlne dziatania wetery-
naryjne, w dziatania kontrolne w dziedzinie weterynarii, w dziedzinie $rodkéw spozywczych i pasz zwie-
rzecych, w programach zwalczania i kontroli choréb zwierzecych ($rodki weterynaryjne), jak réowniez
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b) srodki przeznaczone na realizacje pro-
graméw pomocy technicznej w ramach
celu , Europejska Wspdlnota Terytorialna”
oraz w ramach $rodkéw na realizacje pro-
graméw, o ktérych mowa w rozporzadze-
niu Parlamentu Europejskiegoi Rady (WE)
nr 1638/2006 z 24 pazdziernika 2006 1.,
okreslajacym przepisy ogélne w sprawie
ustanowienia Europejskiego Instrumentu
Sasiedztwa i Partnerstwa;
¢) $rodki Norweskiego Mechanizmu
Finansowego 2009-2014 oraz Mechanizmu
Finansowego Europejskiego Obszaru
Gospodarczego 2009-2014;
d) inne niz wymienione w art. 5 ust. 3
pkt 1-5 $rodki pochodzace zbudzetu Unii
Europejskiej oraz niepodlegajace zwrotowi
$rodki z pomocy udzielanej przez pafistwa
cztonkowskie Europejskiego Porozumie-
nia 0 Wolnym Handlu (EFTA), bez §rod-
kéw, ktére Rada Ministréw, na podstawie
art. 5 ust. 4 wylaczy z zakresu Srodkéw
publicznych.

Zgodnie z art. 117 ust. 2 pkt 1 dochody
z tytutu realizacji programéw finansowa-
nych z udziatem $rodkéw europejskich
sa dochodami budzetu srodkéw europej-
skich, ajednoczesnie — zgodnie z art. 111
—naleza do dochodéw budzetu pafistwa,
dochody budzetu europejskiego stanowig
zatem cze$¢ niepodatkowych dochodéw
budzetu panistwa.
3. Art. 118 ust. 2 stanowi, ze deficyt budze-
tu srodkéw europejskich albo nadwyzka

Wojciech Misiag

$rodkéw europejskich nie s3 wliczane do,
odpowiednio, deficytu albo nadwyzki bu-
dzetu panstwa. Gdyby intencja ustawo-
dawcy bylo wylaczenie budzetu pafistwa
z budzetu $rodkéw europejskich, prze-
pis bylby zbedny. Wobec roztacznosci obu
planéw staloby sie bowiem oczywiste, ze
deficyt wykazany w jednym znich nie jest
wliczany do deficytu drugiego, a deficyt
(doktadniej — wynik) skonsolidowanego
budzetu, obejmujacego budzet , krajowy”
i budzet $rodkéw europejskich jest sumg
wynikéw obu budzetéw. Przepis art. 118
ust. 2 ma natomiast logiczne wyjasnienie
na podstawie odmiennej interpretacji rela-
¢ji miedzy budzetem pafistwaibudzetem
srodkéw europejskich —nakazuje bowiem
oblicza¢ wynik budzetu nie , klasycznie”,
odejmujac kwote wydatkéw od kwoty do-
chodéw, lecz stosujac inna zasade.

4. W art. 182 ust. 3 zamieszczono wykaz
informacji (zestawien), ktére powinny
znalez¢ sie w sprawozdaniu z wykonania
ustawy budzetowej. Obejmuje on:

¢ dochody, wydatki oraz nadwyzke albo
deficyt sektora finanséw publicznych;

¢ dochody i wydatki wynikajace z za-
mknie¢ rachunkéw budzetu pafistwa, spo-
rzadzone wedlug szczegétowosci i uktadu
ustawy budzetowej;

¢ przychody i koszty pafistwowych fun-
duszy celowych;

¢ przychody i koszty agencji wykonaw-
czych;

w dziataniach z zakresu ochrony fitosanitarnej; promocje produktéw rolnych, realizowana bezposrednio
przez Komisje lub za posérednictwem organizacji miedzynarodowych; $rodki przyjete zgodnie z ustawo-
dawstwem wspdlnotowym dla zapewnienia zachowania, opisu, gromadzenia i wykorzystywania zasobéw
genetycznych w rolnictwie; wprowadzanie i utrzymywanie systeméw informacyjnych rachunkowosci rol-
niczej; system badan rolnych, w tym réwniez badan w zakresie struktury gospodarstw rolnych; wydatki

zwiazane z rynkami rybotéwstwa.
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* przychody i koszty instytucji gospodarki
budzetowej;

* przychody i koszty jednostek, o ktérych
mowa w art. 9 pkt 14, czyli zaliczanych do
sektora finanséw publicznych pafstwo-
wych 0s6b prawnych niewymienionych
explicite w art. 9 ufp20009.

Jak wida¢, wykaz ten nie obejmuje pet-
nego zestawienia dochodéw i wydatkéw
budzetu §rodkéw europejskich, sporza-
dzonego w taki sposéb jak sprawozdanie
zwykonania budzetu paistwa (pkt 2). Nie
wydaje sie jednak mozliwe, by ustawo-
dawca chciat wylaczy¢ szczegétowe spra-
wozdanie z wykonania budzetu $rodkéw
europejskich z dokumentu zawierajace-
go wynikowe (zrealizowane) wielko$ci
wszystkich planéw finansowych uchwa-
lonych w ustawie budzetowej. Logicznym
wyja$nieniem takiego ksztaltu wykazu
zawartego w art. 182 ust. 3 jest wiec za-
tozenie, ze wynikajace z dokumentéw
ksiegowych sprawozdanie z wykonania
budzetu $rodkéw europejskich stanowi
cze$ zestawienia dochodéw i wydatkéw
budzetu pafistwa.

5. O tym, ze budzet §rodkéw europejskich
powinien by¢ traktowany jako czes¢ budze-
tu panistwa Swiadczy réwniez tres¢ art. 121,
zawierajacego opis zatacznika do ustawy
budzetowej, w ktérym prezentowane sg
programy finansowane zudziatem Srodkéw
europejskich. Zgodnie z tym przepisem
w opisywanym zalgczniku dla kazdego pro-
gramu finansowanego z udziatlem §rodkéw
europejskich nalezy m.in. okresli¢:

* planowane w roku budzetowym i kolej-
nych dwéch latach dochody budzetu pan-
stwaztytutu wpltywu Srodkéw europejskich;
* planowane w roku budzetowymi kolej-
nych dwdch latach wydatki na realizacje

artykuty

programu, w szczegdlowosci okreslonej
w pkt 2;

¢ plan wydatkéw budzetu paristwa w roku
budzetowym na finansowanie programu.
6. Art. 159 stanowi— powtarzajac doktad-
nie sformulowanie z art. 146 ust. 4 pkt 6
Konstytucji — ze ,Rada Ministréw kie-
ruje wykonywaniem budzetu pafstwa”.
Jesli przyjmiemy, ze budzet srodkéw eu-
ropejskich jest planem oddzielonym od
budzetu pafistwa, to art. 159 nie bedzie
mial zastosowania do budzetu srodkéw
europejskich. Wistocie rzeczy oznaczato-
by to, ze przyjeta praktyka formutowania
projektu ustawy budzetowej ograniczyta
— przynajmniej w poréwnaniu ze stanem
zlat 2007-2009 - konstytucyjne zadania
i kompetencje Rady Ministréw. Problem
ten zniknie, gdy przyjmiemy, ze budzet
$rodkéw europejskich wyodrebniony jest
,wewnatrz” budzetu pafistwa.

Podobne watpliwosci rodzi analiza tre-
$ci innych przepiséw ustawy o finansach
publicznych, takich jak np.:

e art. 162, w ktérym okreslono zasady go-
spodarki finansowej obowiazujace w toku
wykonywania budzetu pafistwa;

e art. 175, okreslajacy zasady nadzoru
i kontroli wykonywania budzetu pafistwa
sprawowane przez dysponentéw czesci
budzetowych.

Budzet $rodkéw europejskich
a dyscyplina finanséw publicznych

Wrytaczenie z budzetu pafistwa budze-
tu $rodkéw europejskich powoduje tez
pewne komplikacje przy stosowaniu
ustawy z 17 grudnia 2004 r. o odpowie-
dzialno$ci za naruszenie dyscypliny fi-
nanséw publicznych (Dz. U. z 2013 r.
poz. 168). Problemy te wynikaja z faktu,

Nr 1 specjalny/wrzesieri/2017 83



artykuty

Wojciech Misiag

iz w art. 5-18, zawierajacych katalog na-
ruszen dyscypliny finanséw publicznych
kilkakrotnie uzyto terminu ,budzet” bez
dodatkowych okreslef, co —zgodnie z po-
wszechnie przyjeta interpretacja art. 2,
nadajacego terminowi , budzet” znaczenie
nadane mu w ustawie o finansach publicz-
nych — oznacza budzet paistwa lub bu-
dzet jednostki samorzadu terytorialnego.
Potraktowanie budzetu srodkéw europej-
skich jako bytu odrebnego od budzetu pan-
stwa spowodowatoby tez, ze w odniesieniu
do operacji zwigzanych z wykonywaniem
budzetu srodkéw europejskich nie bytyby
naruszeniami dyscypliny finanséw pub-
licznych takie nieprawidtowosci, jak:

* nieprzekazanie w terminie do budze-
tu w okres$lonej wysokosci pobranych
dochodéw naleznych Skarbowi Pasistwa
(np. zwrotu czesci dotacji), czyli czyn
wskazany w art. 6 pkt 2 ustawy o odpo-
wiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych;

* nieustalenie kwoty dotacji podlegajace;
zwrotowi do budzetu (art. 8 pkt 3);

¢ dokonanie zmiany w budzecie bez upo-
waznienia albo z przekroczeniem zakresu
upowaznienia (art. 10).

Kwestia ta jest bardzo istotna z tego
wzgledu, iz w orzecznictwie komisji orze-
kajacych w sprawach o naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych utrwalit sie
juz poglad o niedopuszczalnoci stosowa-
nia rozszerzajacej interpretacji przepiséw
ustawy o odpowiedzialnosci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych,

a w szczegdlnodci — rozszerzajacej inter-
pretacji przepiséw art. 4 — 18c tej usta-
wy, zawierajacej katalog czynéw stano-
wiacych naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. Dodatkowe problemy rodzi
to, ze znaczna cze$¢ transferéw dokony-
wanych w ramach budzetu srodkéw eu-
ropejskich nie jest pod rzadami obowia-
zujacej ustawy o finansach publicznych
formalnie uznawana za dotacje. Moze to
powodowac watpliwosci co do mozliwosci
zastosowania w wypadkach zwigzanych
zwykonywaniem budzetu srodkéw euro-
pejskich innych przepiséw ustawy o odpo-
wiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych odnoszacych sie do
nieprawidlowos$ci zwigzanych z przyzna-
waniem, wykorzystywaniem i rozlicza-
niem $rodkéw przekazanych z budzetu
$rodkéw europejskich.

Dochody budzetu
$rodkoéw europejskich
Nie budzi watpliwosci fakt, ze §rodki
otrzymywane zbudzetu Unii Europejskiej
s3 dochodami budzetowymi — przesadza
o tym jednoznacznie tres¢ art. 111 pkt 16
ustawy o finansach publicznych. Jak juz
wiemy, w przyjetej od roku 2010 prak-
tyce $rodki pochodzace z budzetu Unii
Europejskiej s3 — ze stosunkowo nie-
wielkimi wyjatkami — zaliczane w usta-
wach budzetowych do budzetu srodkéw
europejskich®.

W art. 111 ust. 16 zawarto jednak istot-
ne zastrzezenie — wyliczone tam $rodki

5 W ustawie budzetowej na rok 2017 dochody budzetu $rodkéw europejskich zaplanowano na ok. 60,2 mld zt, a po-
chodzace z budzetu panstwa dochody budzetu ,krajowego” — na ok. 1,8 mld zt. W budzecie srodkéw europejskich
ujeto wiec ponad 97% planowanych do uzyskania $rodkéw z budzetu UE i z innych zrédet pomocy zagraniczne;.
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pochodzace zbudzetu Unii Europejskiej
izinnych zrédet bezzwrotnej pomocy za-
granicznej staja sie dochodami budzeto-
wymi ,po ich przekazaniu na rachunek
dochodéw budzetu paristwa”. To pozornie
nieistotne sformutowanie (wobec faktu,
iz ewidencja budzetowa prowadzona jest
w Polsce w ujeciu kasowym, zaliczenie do
dochodéw budzetowych jakichkolwiek
naleznoéci Skarbu Pafistwa nastepuje za-
wsze dopiero po przekazaniu §rodkéw na
rachunki budzetowe) zawiera jednak pe-
wien podtekst. Procedura wykonywania
budzetu $rodkéw europejskich jest bo-
wiem zorganizowana w taki sposdb, ze
te przekazywane Polsce z budzetu UE
nie s3 kierowane na rachunki dochodéw
budzetu $rodkéw europejskich, lecz na
odrebny rachunek Ministra Finanséw
w NBP. Obroty na tym rachunku nie sa
uwzgledniane w ewidencji i sprawozdaw-
czo$ci budzetowej, a uznanie wpltywéw
$rodkéw pochodzacych zbudzetu UE za
dochody budzetu srodkéw europejskich
nastepuje w momencie przekazania przez
Ministra Finanséw $rodkéw z wyodrebnio-
nego (przejsciowego) rachunku wplywéw

artykuty

zbudzetu UE na rachunek dochodéw bu-
dzetu §rodkéw europejskich. Nie zostaty
przy tym okreslone jakiekolwiek reguty
dotyczace tego, kiedy $rodki z rachunku
przejsciowego powinny by¢ przekazywane
na rachunek dochodéw budzetu srodkéw
europejskich. Oich ustalenie NIK zwracata
sie juz kilkakrotnie do Ministra Finanséw?,
formutujac po kontroli wykonania budzetu
pafistwa odpowiednie wnioski pokontrol-
ne. Whioski te nie zostaly jednak nigdy
zrealizowane.

Przyjecie takiej techniki operowania
wptywamizbudzetu UE nie ma wytacz-
nie charakteru technicznego, usprawnia-
jacego jego wykonywanie’. Konsekwencje
wprowadzenia przejsciowego rachunku
gromadzacego wplywy z budzetu UE s
znacznie dalej idace.

Zauwazy( najpierw nalezy, ze mozliwos¢
niezaliczenia wptywéw z budzetu UE
w momencie, w ktérym $rodki te trafity
juz do Polski, narusza w oczywisty sposéb
ustanowiong w art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy
o finansach publicznych® zasade kasowego
ujecia ewidencji wykonania budzetu. Jest
bowiem oczywiste, Ze terminem zaptaty

¢ ,Najwyzsza Izba Kontroli po raz kolejny zauwaza, ze Minister Finanséw nie wypracowat propozycji usta-
wowych, ani regulacji wewnetrznych, okreslajacych tryb i terminy przekazywania $rodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej i innych zrédet zagranicznych na dochody budzetu $rodkéw europejskich. Mi-
nister Finanséw na biezaco podejmowat decyzje kiedy i jaka czes¢ srodkéw zostanie przekazana na do-
chody budzetu $rodkéw europejskich. Praktyka taka pozwala na dowolne ksztattowanie wielkoéci zreali-
zowanych dochodéw, a tym samym wyniku budzetu $rodkéw europejskich” — Analiza wykonania budzetu
panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2015 roku, NIK, Warszawa 2016, s. 82.

7 Jako argument za takim rozwiazaniem operacji zwiazanych z dochodami budzetu srodkéw europejskich wska-
zuje sie na to, iz pozostawienie wptywéw z UE na rachunku walutowym prowadzonym w NBP pozwala na
unikniecie dwukrotnego przewalutowania tych srodkéw i dokonywanie wydatkéw budzetowych w euro wprost
z rachunku przejsciowego. Argumentacija ta nie jest mocna — mozna bowiem pozostawi¢ srodki na rachunku
prowadzonym w euro, zaliczajac je jednoczesénie do dochodéw budzetu $rodkéw europejskich. Oczywiscie
konieczne bytoby wéwczas uwzglednianie w rachunku dochodéw budzetu panstwa réznic kursowych (zmian
ztotowej wartosci $rodkéw na rachunku przejsciowym) powstajacych przy zmianach kursu euro do ztotego.

8 Przepis ten stanowi, iz ,dochody i wydatki ujmuje sie w terminie ich zaptaty, niezaleznie od rocznego bu-
dzetu, ktérego dotycza”.
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kwot naleznych Polsce z budzetu UE jest
data, w ktérej zostaty one przekazane na
rachunek bankowy nalezacy do organéw
polskiej administracji rzadowe;j.

Jeszcze powazniejszy problem wiaze sie
z faktem, iz dowolno$é w ustalaniu mo-
mentu uznania wpltywéw pochodzacych
z budzetu UE za dochody budzetu §rod-
kéw europejskich powoduje jednoczesnie
mozliwos¢ manipulowania wynikiem tego
budzetu. Wynik budzetu srodkéw europe;j-
skich nie odzwierciedla bowiem wytacznie
relacji wpltywéw z budzetu UE i wydat-
kéw budzetu srodkéw europejskich, lecz
réwniez skutki dyskrecjonalnych decyzji
Ministra Finanséw. W przeszto$ci prowa-
dzito to na przyktad do sytuacji, w ktérej
w formalnej sprawozdawczosci wykonania
budzetu srodkéw europejskich wykazywa-
ny byt deficyt, a jednocze$nie na rachunku
przejsciowym pozostawaly nieprzekazane
kwoty przewyzszajace ten deficyt.

Dalszym rozwinieciem tak pomysla-
nego mechanizmu ,regulowania” wiel-
kosci deficytu budzetowego byto uzna-
nie, iz z rachunku $rodkéw europejskich
mozna udzieli¢ budzetowi srodkéw eu-
ropejskich ,pozyczki”, czyli przekazac
srodki z rachunku przej$ciowego na ra-
chunek dochodéw tego budzetu, by na-
stepnie wycofa¢ ponownie te kwote na
rachunek przejsciowy. Tym sposobem roz-
wigzano wystepujace czasowo problemy
z ptynnoscig budzetu srodkéw europej-
skich, bezujmowania ,pozyczonej” kwoty
w rachunku dochodéw. Latwo zauwazy¢,
ze problemy z plynnoscia nie byty w tym

Wojciech Misiag

wypadku skutkiem duzego nagromadze-
nia platnosci, lecz efektem pozostawie-
nia cze$ci dochodéw budzetu srodkéw
europejskich na rachunku przejsciowym.

Dodac¢ nalezy, ze kwoty pozostajace
w kolejnych latach na rachunku przejscio-
wym s3 znaczace — na przyktad w roku
2014 wynosity one ok. 4 mld euro, a w roku
2015 - prawie 2,3 mld euro. Pokazuije to,
jak duze mozliwosci swobodnego ustalenia
wyniku budzetu $rodkéw europejskich
daje opisany powyzej mechanizm.

Rezerwy celowe

w ujeciu zadaniowym

Opisany ponizej problem dotyczy zaréwno
budzetu srodkéw europejskich, jak i kra-
jowej czesci budzetu pafistwa, jednak wia-
$nie w budzecie srodkéw europejskich jest
on szczeglnie wazny i widoczny. Istota
problemu polega na niejasnych relacjach
pomiedzy zmianami, jakie w limitach wy-
datkéw na poszczegdlne funkcje i zadania
pafistwa s3 dokonywane w trakcie roku
budzetowego w wyniku podziatu rezerw
budzetowych, a warto$ciami miernikéw
stopnia realizacji celéw przypisanych do
tych zadan®.

Rezerwy budzetowe stanowig znacza-
ca cze$¢ tacznej kwoty planowanych wy-
datkéw budzetowych. W ustawie budze-
towej na rok 2017 taczna kwota rezerw
budzetowych wynosi ponad 59,8 mld zt,
czyli ponad 13% planowanych wydatkéw.
Prawie 99,8% rezerw budzetowych sta-
nowia rezerwy celowe. Znacznie wiek-
szy jest udziat rezerw w planie wydatkéw

% W uktadzie zadaniowym budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich nie ustala sie zadnych mierni-

kéw odpowiadajacych funkcjom panstwa.
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budzetu srodkéw europejskich —w usta-
wie budzetowej na rok 2017 udziat ten
wynosi ok. 51,5%.

W uktadzie zadaniowym budzetu pafi-
stwa wszystkie rezerwy budzetowe zo-
staly wykazane jako wydatki powigzane
z zadaniem 4.2 —  Budzet pafistwa i re-
alizacja wybranych wydatkéw”. Oznacza
to, ze rezerwy budzetowe nie powinny
by¢ brane pod uwage przy planowaniu
innych zadas.

W toku wykonywania budzetu pafistwa
rezerwy s3 wykorzystywane przez zwiek-
szanie limitéw wydatkéw na inne zadania.
Zmiany te w niektérych wypadkach sa
znaczace — w sprawozdaniu z wykonania
budzetu pafistwa za rok 2015 (réwniez
w latach wczesniejszych) wskaza¢ mozna
sytuacje, w ktérych po podziale rezerw
budzetowych limit wydatkéw byt kilka-
krotnie wyzszy od limitu przyznanego
w ustawie budzetowe;j.

Dokonywanym w trakcie roku budze-
towego zmianom limitu wydatkéw nie
towarzysza odpowiednie zmiany doce-
lowych warto$ci miernikéw. W oczywi-
sty sposéb przeczy to logice zadaniowe-
go podejscia do planowania wydatkéw
budzetowych. Jesli bowiem zwieksze-
nie wydatkéw na pewne zadanie nawet
0200-300% nie powoduje poprawy war-
tosci miernikéw realizacji celu, w jakim
te wydatki s3 dokonywane, oznacza to
przyjecie zatozenia, ze efektem prze-
znaczenia srodkéw z rezerw na dane za-
danie bedzie drastyczne zmniejszenie
efektywnosci wykorzystania §rodkéw
publicznych. Sytuacja taka mogltaby mie¢
uzasadnienie, gdyby w trakcie roku oka-
zalo sie, ze dla bardzo waznego zadania
zaplanowano zdecydowanie zbyt mato
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srodkéw, albo ze zdecydowanie pogorszy-
1y sie warunki wykonywania tego zadania,
a jednoczesnie uznajemy, ze uzyskanie
pierwotnie zaplanowanych miernikéw
realizacji celéw zadania jest nadal nie-
zbedne. Bardziej szczegétowa analiza wy-
padkéw zmian planu wydatkéw budzetu
panstwa polegajacych na przenoszeniu
$rodkéw z rezerw pokazuje jednak, ze
takie wyja$nienie utrzymania wartosci
miernika (albo miernikéw) przy wyraz-
nie rosngcych naktadach moze by¢ praw-
dziwe tylko w wyjatkowych sytuacjach.

Jak wobec tego mozna w miare racjonal-
nie uzasadnic¢ przyjeta praktyke? Nasuwa
sie kilka mozliwych odpowiedzi:

* albo warto$ci miernikéw wykonania
zadan zostaly ustalone przy z gory przyje-
tym zalozeniu, ze wielko$¢ wydatkéw na
nie zostanie w trakcie roku zwiekszona;
¢ albo wartosci miernikéw zostaly ustalo-
ne bez ich scistego powigzania z wielko$cia
$rodkéw, jakie bedzie mozna przeznaczy¢
na wykonanie danego zadania;
¢ albo wreszcie mierniki zostaly ustalone
w taki sposéb, ze ich warto$ci faktycznie
nie s3 skorelowane z wielko$cig budzeto-
wych naktadéw na dane zadanie.

Niezaleznie od tego, ktéraz powyzszych
odpowiedzi jest prawdziwa (najbardzie;
prawdopodobna wydaje sie druga znich),
musimy uznad, ze uklad zadaniowy nie
daje rzetelnego obrazu wptywu rozmia-
réw wydatkéw budzetowych na stopied
realizacji celéw spotecznych, finansowych

i gospodarczych, ktérych osiagniecie wy-
maga zaangazowania Srodkéw publicz-
nych. Konkluzja ta jest kolejnym przy-
czynkiem do negatywnej oceny przyjetego
sposobu wdrazania podejscia zadaniowe-
go do praktyki planowania budzetowego
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i szerzej — zarzadzania srodkami publicz-
nymi'°.

Przebieg absorpcji

$rodkéw unijnych

W stosowanym od 2010 roku schemacie
opisu w ustawie budzetowej wydatkéw
finansowanych $rodkami pochodzacymi
z budzetu UE i z innych zrédet pomocy
zagranicznej wydatki przedstawiane sg
—w kilku réznych zatacznikach i w dos¢
skomplikowany sposéb — w podziale na
programy, cze$ci budzetowe i dziaty kla-
syfikacji budzetowej. Ani w samej usta-
wie budzetowej, ani w uzasadnieniu do
jej projektu nie znajdziemy natomiast in-
formacii o:

* wielkosci $srodkéw przekazanych do Pol-
ski z budzetu Unii Europejskiej;

* podziale wydatkéw budzetu srodkéw
europejskich wedtug rozdzialéw i grup pa-
ragraféw klasyfikacji budzetowej, wyma-
ganym, na podstawie art. 116 ust. 2 usta-
wy o finansach publicznych, dla catego
budzetu pafistwa;

* przebiegu catego procesu absorpcji po-
mocowych §rodkéw zagranicznych, po-
czawszy od kontraktacji (zawierania uméw
na dofinansowanie zadar $rodkami unij-
nymi), przez realizacje zadaf i dokonywa-
nie wydatkéw przez podmioty (benefi-
cjentéw), z ktérymi umowy takie zosta-
ly zawarte, az do wnioskéw o platnosci
sktadanych przez beneficjentéw srodkéw
pomocowych. Informacja o wydatkach
finansowanych ze $rodkéw pomocowych

zostata wiec ograniczona do ostatniej fazy
procesu absorpcji — a zatem do wyplaty
$rodkéw z rachunkéw budzetowych.
Brakujace informacje mozna odszukaé
w innych zrédtach — takich jak publiko-
wane przez Ministerstwo Finanséw zesta-
wienia rozliczed z Unig Europejska, czy
w raportach o przebiegu realizacji pro-
gram6w unijnych, publikowanych przez
Ministerstwo Rozwoju, Ministerstwo
Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej
oraz przez Agencje Restrukturyzacjii Mo-
dernizacji Rolnictwa. Dane te s3 jednak
bardzo rozproszone, publikowane w nie-
jednolitej formie i w réznych terminach.
Z tego powodu ich poréwnywanie z da-
nymi z dokumentacji budzetowej jest bar-
dzo trudne — jesli nie wrecz niemozliwe.
Zasadne wydaje sie wiec, aby podsta-
wowe, wymienione powyzej informacje
wlaczone zostaly do wykazu danych, ktére
obligatoryjnie musza znalez¢ sie w uza-
sadnieniu ustawy budzetowej i w spra-
wozdaniu z wykonania budzetu pafistwa.

Whioski

Podsumowujac przedstawione powyzej
fakty, nalezy stwierdzi¢, ze sposéb ujecia
w ustawie budzetowej i w innych doku-
mentach budzetowych dochodéw i wy-
datkéw budzetu srodkéw europejskich,
atakze innych proceséw zwiazanych z po-
zyskiwaniem i wykorzystaniem $rodkéw
z bezzwrotnej pomocy zagranicznej jest
daleki od standardéw przejrzystosci bu-
dzetowej. W istotny sposdb utrudnia to

10°Szerzej na ten temat np. w: Wdrazanie budzetu panistwa w ukfadzie zadaniowym — ocena proceséw: pla-
nowania, monitorowania i sprawozdawczosci, NIK, Warszawa 2012; Planowanie i monitorowanie wydat-
kéw w ukfadzie zadaniowym przez wybranych dysponentéw czesci budzetowych, NIK, Warszawa 2014.
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analize i ocene niezwykle waznych dla
polskiej gospodarki probleméw zwiaza-
nych z wykorzystaniem §rodkéw unijnych
oraz sposobu zarzadzania catoscia budzetu
pafistwa. Jest przy tym oczywiste, ze ope-
racje zwiazane z wykorzystaniem Srodkéw
unijnych maja swa specyfike. Zaréwno
procedury zarzadzania Srodkami publicz-
nymi pochodzacymi ze zrédet zagranicz-
nych, jak i sposéb prezentacji tych operacji
w ustawie budzetowej i w budzetowych
dokumentach sprawozdawczych powin-
ny te specyfike uwzglednia¢. Nie moze
to jednak oznacza¢ stosowania praktyk
jawnie niezgodnych z obowigzujacymi
przepisami, ani znaczacych odstepstw
od standardéw jawnosci i przejrzystosci
finanséw publicznych.

Przyznac nalezy, ze przepisy dotyczace
budzetu Srodkéw europejskich nie zostaly
wustawie o finansach publicznych sformu-
towane zbyt klarownie. Swiadczy o tym
chociazby to, iz zamieszczone powyzej
uzasadnienie konieczno$ci traktowania
budzetu srodkéw europejskich jako czesci
budzetu pafistwa wymagato odwotania sie
do wielu, umieszczonych w réznych miej-
scach ustawy artykutéw. Prawdopodobnie
jest to efekt toczonych w trakcie prac nad
projektem ustawy o finansach publicznych
dyskusji o relacjach pomiedzy budzetem
Lkrajowym” i budzetem §rodkéw euro-
pejskich, a by¢ moze réwniez préby (nie-
udanej zreszta) pozostawienia w ustawie
furtki dla réznych mozliwosci interpre-
tacji tej relaciji.

Nie zmienia to jednak faktu, iz w uchwa-
lonej ostatecznie w sierpniu 2009 roku
ustawie o finansach publicznych przyjeto,
ze dochody i wydatki budzetu srodkéw
europejskich sa jednoczesnie dochodami
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i wydatkami budzetu pafistwa, tworzac
przy okazji dos$¢ kuriozalng definicje
wyniku budzetu pafistwa. Oznacza to,
ze wszystkie ustawy budzetowe uchwa-
lone po wejsciu w zycie ustawy o finan-
sach publicznych z 2009 roku s3 — co do
swego ukladu i szczegétowosci — niezgodne
z przepisami tej ustawy. Nawet gdyby nie
powodowalo to dalszych istotnych kon-
sekwencji, jest to niepokojace. Skoro bo-
wiem od dysponentéw $rodkéw publicz-
nych wymaga sie $cistego przestrzegania
norm prawa finansowego, to powinny
one by¢ tym bardziej przestrzegane przy
uchwalaniu ustawy budzetowej, stanowia-
cej podstawe zarzadzania $srodkami pu-
blicznymi w skali calego pafistwa. Istotne
jest réwniez i to, ze uktad ustawy budzeto-
wej determinuje uklad i tres¢ dokumentéw
sprawozdawczych, bedacych gléwnym,
publicznie dostepnym zrédlem informaciji
o stanie finanséw pafistwa i efektywnosci
zarzadzania Srodkami publicznymi.

We wczeéniejszej czesci tego artykutu
pokazali$émy, ze uksztattowany przez prak-
tyke uktad ustawy budzetowej powoduie,
ze budzet pafistwa uchwalany jest — w cze-
$ci zwigzanej z wykorzystaniem srodkéw
unijnych — ze szczegétowoscig mniejsza niz
ustalona w ustawie o finansach publicz-
nych. Pokazalismy tez, ze problemy zwia-
zane zuktadem krajowej” czesci budzetu
pafistwa (wyodrebnienie wydatkéw na
wspotfinansowanie projektéw unijnych bez
wskazania ich ekonomicznego charakteru)
utrudnia odczytanie z ustawy budzeto-
wej warto$ci waznych agregatéw budze-
towych — takich, jak na przyktad catkowi-
ta warto$¢ wydatkéw majatkowych, czy
tez catkowita wartos¢ wydatkéw budze-
towych (tacznie z wydatkami na pomoc
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techniczng) finansowanych $rodkami po-
chodzacymi z budzetu Unii Europejskie;
i z innych zrédet pomocy zagraniczne;j.
Konsekwencje przyjecia stosowanego od
2010 roku uktadu ustawy budzetowej nie
ograniczajg sie zatem do formalnej niezgod-
nos$ci z obowiazujacymi przepisami, lecz
réwniez w znaczacy sposob naruszaja za-
sady przejrzystosci finanséw publicznych.

Odrebny problem stanowi wprowa-
dzony w ustawie o finansach publicznych
72009 roku sposéb gospodarowania $rod-
kami pochodzacymi ze zrédet zagranicz-
nych. Utworzenie , buforowego” rachunku,
na ktéry wplacane sg $rodkizbudzetu UE
i ktéry nie jest uwzgledniany w ewiden-
cji dochodéw budzetowych, tamie zasa-
dy kasowego ujecia operacji budzetowych
w ewidencji wykonania budzetu pafistwa
iw sprawozdawczo$ci budzetowej, odbiera
tezwynikowi budzetu pafistwa charakter
obiektywnej miary stanu nieréwnowagi
budzetowe;.

Powazne watpliwosci budza tez roz-
miary rezerw ujmowanych w budzecie
$rodkéw europejskich. Nawet jesli uzna-
my, ze planujac wydatki budzetu $rod-
kéw europejskich nalezy zapewnic sobie
pewng elastycznos¢ dziatania, aby limity
budzetowe nie hamowaty absorpgji §rod-
kéw pomocowych, to trudno akceptowac
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tworzenie w budzecie $rodkéw europej-
skich tak wielkich rezerw celowych.
Opisane powyzej stabosci obecnego
uktadu budzetu Ssrodkéw europejskich uza-
sadniajg potrzebe przywrdcenia zgodno$ci
uktadu ustawy budzetowej z przepisami
ustawy o finansach publicznych, odno-
szacymi sie do budzetu srodkéw europej-
skich i jego relacji do budzetu pafistwa.
Celowe byloby takze dokonanie w ustawie
o finansach publicznych istotnych zmian
procedur gospodarowania $rodkami po-
mocowymi oraz ewidencji i sprawozdan
operacji zwigzanych z pozyskiwaniem
i wykorzystaniem bezzwrotnej pomocy
zagranicznej. Za szczeg6lnie istotne uwa-
zamy przy tym wprowadzenie zmian od-
noszacych sie do:
¢ zasad zaliczania do dochodéw budze-
towych $rodkéw wplywajacych z bu-
dzetu UE,
* rozszerzenia informacji o przebiegu wy-
korzystania $rodkéw unijnych, obowiaz-
kowo zamieszczanych w uzasadnieniu
projektu ustawy budzetowe;.
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Wyniki kontroli NIK

System sprawozdawczosci finansowe;

W 2015 r. Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita badanie dotyczace za-
pewnienia jawnosci i przejrzystoSci finanséw publicznych przez system
sprawozdawczosci finansowej'. W ocenie NIK system ten nie moze by¢
uznany za jawny i przejrzysty, gdyz nie dostarcza spSjnych danych, ktére
przedstawialyby rzeczywisty obraz proceséw zachodzacych w panstwie.
Rozbieznosci pomiedzy réznymi sprawozdaniami dotyczyly tak podstawo-
wych informaciji, jak taczne wielkosci dochodéw i wydatkéw publicznych
oraz rozmiar dtugu publicznego. W rezultacie dostepne dane mogly pro-
wadzi¢ uzytkownikéw do fatszywych wnioskéw. NIK stwierdzita, ze wielu
informaciji o istotnym znaczeniu dla oceny sytuacji finansowej pafistwa nie
opublikowano lub nawet nie gromadzono w systemach ewidencyjnych.

MARCIN TOMALAK . . . P
informacje o kompetencjach poszczegél-

nych organéw wiladzy publicznej, o podej-

Wprowadzenie!

Uktad sprawozdat rzeczowych i finan-
sowych, opisujacych dzialanie jednostek
sektora publicznego, powinien spelniac¢
okreslone warunki, aby mégl zostac uzna-
ny za jawny i przejrzysty.

Po pierwsze, sprawozdania powin-
ny zawiera¢ zrozumialg i wyczerpujaca

mowanych przez nie dziataniach oraz osia-
gnietych rezultatach, o zZrédtach i wielkosci
finansowania tych dziatan, a takze o po-
siadanych zasobach majatkowych.

Po drugie, dane zawarte w réznych
sprawozdaniach powinny tworzy¢ sp6j-
ny system informacji publicznej, a w wy-
padku wystepowania réznych systeméw

! Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli Zapewnienie jawnosci i przejrzystosci

finanséw publicznych przez system sprawozdawczosci finansowej, nr ewid. 89/2016/P/15/015/KBF,
opracowanej w Departamencie Budzetu i Finanséw NIK, czerwiec 2016 r., w czesci dotyczacej funk-
cjonowania systemu. Druga cze$¢ informacji byta po$wiecona prawidtowosci sporzadzania sprawozdan
finansowych przez wybrane jednostki sektora finanséw publicznych.
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ewidencji danych nalezy wskaza¢ metodo-
logie przejécia z jednego systemu pomiaru
i prezentacji danych do innego. Nalezy
przy tym dazy¢ do tego, by kazdy system
sprawozdan byl wewnetrznie spdjny, co
wigze sie miedzy innymi z konieczno$cig
wprowadzenia odpowiednich uktadéw
klasyfikowania danych.

Po trzecie, sprawozdania nalezy publi-
kowa¢ niezwlocznie po ich sporzadzeniu
i weryfikacji, gdyz zbyt duze op6znienia
czynig system sprawozdawczy mato przy-
datnym przy podejmowaniu decyzji i oce-
nie prowadzonych dziataf.

Po czwarte, dostep do sprawozdar
o dziatalno$ci instytucji publicznych po-
winien by¢ otwarty dla wszystkich za-
interesowanych uzytkownikéw, oprécz
przypadkéw wskazanych w ustawach, co
w praktyce oznacza, ze sprawozdania te
powinny by¢ zamieszczane w Internecie,
w systemie otwartym dla wszystkich za-
interesowanych i w formie tatwej do prze-
tworzenia.

Wyniki kontroli NIK wskazuja, ze sys-
tem sprawozdawczosci finansowej nie
moze by¢ uznany za jawny i przejrzysty.
Zlozylo sie na to wiele przyczyn, ktére
szczegdtowo beda opisane w dalszej cze-
$ci artykulu, a w tym miejscu chciatbym
jedynie wymieni¢ najwazniejsze z nich.
Przede wszystkim system sprawozdawczo-
$ci finansowej nie dostarcza takich danych,
ktére pozwalalyby na jednoznaczne przy-
pisanie §rodkéw publicznych do polityki
realizowanej przez rzad. Sprawozdania
zrealizacji najwazniejszych strategii i pro-
graméw rzadowych, wykonywanych
w okresach wieloletnich, s3 niespéjne ze
sprawozdaniami budzetowymi obejmu-
jacymi okresy roczne. Rézne instytucje
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publiczne wykazuja w swoich sprawozda-
niach odmienne wartosci w odniesieniu
do tych samych pojeé¢ zzakresu finanséw
publicznych, réznice te wynikaja zazwyczaj
ze stosowania alternatywnych sposobéw
ewidencjonowania danych. Poniewaz dane
zawarte w sprawozdaniach rocznych nie
s3 spGjne z danymi odnoszacymi sie do re-
alizacji planéw wieloletnich, nie jest jasne,
czy i wjaki sposéb kwoty przeznaczone na
finansowanie zadat wykazywanych w spra-
wozdaniach rocznych przyczyniaja sie do
realizacji zadaf ujetych w dokumentach
wieloletnich. Liczne wypadki niespéjno-
§ci w uktadzie danych zidentyfikowano
nawet w obrebie tych samych sprawozdas,
czego sztandarowym przyktadem pozosta-
ja sprawozdania z realizacji budzetu pani-
stwa. Réwnie istotne jest takze to, ze wiele
sprawozdan waznych dla oceny sytuacji
finansowej paristwa nie bylo w ogéle publi-
kowanych. W zwigzku z powyzszym spra-
wozdania objete kontrola NIK nie spetniaty
podstawowych standardéw okreslonych
w Kodeksie przejrzystosci fiskalnej, oglo-
szonym w 2014 r. przez Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy (dalej MFW). W kon-
troli odnosiliémy sie do standardéw opra-
cowanych przez MFW z powodu braku
odpowiednich standardéw krajowych.

Rozbieznosci terminologiczne

Fundamentalne dla przejrzystosci finan-
séw publicznych pojecia, takie jak: budzet
panstwa, dochody, wydatki i deficyt bu-
dzetu pafistwa, sektor finanséw publicz-
nych, $rodki, dochody i wydatki publicz-
ne, dtug publiczny oraz deficyt sektora
finanséw publicznych, albo nie maja jasnej
interpretacji ekonomicznej, albo sa niesp6j-
ne z definicjami przyjetymi w statystyce
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miedzynarodowej. W zwigzku z tym ist-
nieje duze ryzyko, ze uzytkownicy danych
postuguja sie tymi pojeciami w niewla-
$ciwy sposéb. Ze wzgledu na stosowanie
podobnych, cho¢ niejednoznacznych poje¢
w zakresie dochodéw, wydatkéw, deficytu
i dtugu publicznego, ktérym przypisuje sie
rézne wartosci w zaleznosci od tego, czy sa
obliczane zgodnie z metodologia krajows,
czy unijng, ocena stanu finanséw publicz-
nych moze sie znaczaco réznic.

Niektére definicje zawarte w ustawie
o finansach publicznych, zamiast porzad-
kowac terminologie zwiazana z gromadze-
niem $rodkéw publicznych i ich rozdyspo-
nowaniem, same staty sie zrédtem dodat-
kowych niejasnosci.

Pojecie przychodéw

Pojecie przychodéw zastosowane w art. 5
ust. 1 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o fi-
nansach publicznych istotnie rézni sie od
definicji przychodéw zawartej w art. 3
ust. 1 pkt. 30 ustawy z 29 wrzeénia 1994 r.
o rachunkowosci. W zwigzku z tym nawet
osoby zawodowo zajmujace sie finansami
maja czesto problem ze zrozumieniem,
jaka role petnia przychody w sprawoz-
dawczosci budzetowej, zwlaszcza ze jed-
nostki budzetowe sporzadzaja zaréwno
sprawozdania budzetowe wedtug zasad
okreslonych w ustawie o finansach pu-
blicznych, jak i sprawozdania finansowe
zgodne z zasadami ustalonymi w ustawie
o rachunkowosci.

W obydwu kategoriach sprawozdan
wystepuja przychody, ale gdy w spra-
wozdawczo$ci budzetowej umozliwiaja
one jedynie finansowanie deficytu bu-
dzetowego oraz innych potrzeb pozycz-
kowych niepokrytych dochodami, to
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w sprawozdawczosci finansowej wiaza sie
z powstawaniem réznorodnych korzy$ci
ekonomicznych o wiarygodnie okreslonej
wartosci, w formie zwiekszenia warto-
$ci aktywoéw albo zmniejszenia wartosci
zobowiazan, prowadzacych do wzrostu
kapitalu wlasnego lub zmniejszenia jego
niedoboru w inny sposéb niz wniesienie
srodkéw przez udziatowcéw lub wihascicieli.

Srodki publiczne

W ustawie o finansach publicznych niepra-
widlowo zdefiniowano $rodki publiczne.
Pojecie to zwigzane jest z pomiarem stanu
zasobéw w okreslonym momencie, na przy-
ktad mozna méwic¢ o wielkosci lub stanie
srodkéw na koniec roku. Natomiast zart. 5
ust. 1 ustawy o finansach publicznych wy-
nika, ze Srodkami publicznymi sa réwniez
wskazane tam dochody i przychody, czyli
kategorie finansowe stuzace do mierzenia
przeptywu $rodkéw, a nie ich stanu. W ten
spos6b do wspdlnej kategorii ekonomicz-
nej sprowadzono srodki publiczne i zr6-
dtaich pochodzenia. Znalazlo to réwniez
odzwierciedlenie w klasyfikacji budzeto-
wej, w ktérej ten sam uktad paragraféw
stuzy wykazywaniu zaréwno wydatkéw,
jak i srodkéw publicznych.

Dochody publiczne a przychody jednostek

W wymienionej w art. 5 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych, opisowej defi-
nicji srodkéw publicznych wprowadzo-
no niejasne rozréznienie pomiedzy do-
chodami publicznymi a przychodami
jednostek sektora finanséw publicznych
pochodzacymi z prowadzonej przez nie
dziatalnosci oraz z innych zZrédet. W rze-
czywisto$ci druga z wyzej wymienio-
nych kategorii przeplywéw — przychody
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z dziatalnosci i zinnych zrédet — powinna
zostac zaliczona do dochodéw publicz-
nych, a nie wykazana jako oddzielna kate-
goria. Dyskusyjne jest réwniez wylaczenie
zdochodéw publicznych wptywéw z Unii
Europejskiej oraz z innych zrédel zagra-
nicznych. Zgodnie z wyzej wymieniong
definicja wplywy z bezzwrotnej pomocy
zagranicznej nie sa dochodami publicz-
nymi, ale Rada Ministréw, wbrew tresci
art. 5 ust. 1 ustawy o finansach publicz-
nych, wlacza je do dochodéw publicz-
nych w zestawieniu dochodéw i wydat-
kéw sektora finanséw publicznych, pu-
blikowanym w sprawozdaniu z wykonania
budzetu paristwa. Rozwiazanie przyjete
przez Rade Ministréw jest znacznie bar-
dziej uzasadnione od rozwiazania wyni-
kajacego z tresci ustawy, cho¢ nalezy tez
wskazaé, ze jest niespdjne z metodologia
przyjeta przez Komisje Europejska przy
obliczaniu dochodéw i wydatkéw sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych.
‘W metodologii unijnej wplywy bezzwrot-
nych srodkéw publicznych pochodzacych
z zagranicy réwnaja sie wydatkom tych
srodkéw, gdyz przyjmuje sie, ze nie po-
winny one stuzy¢ finansowaniu deficytu
lub poprawie sytuacji finansowej pafistwa.

Znaczenie pojecia ,budzet panstwa”

Osobny problem stanowi niejednoli-
te stosowanie pojecia budzetu paistwa
w réznych przepisach. Pojecie to, stoso-
wane w ustawach budzetowych, a w re-
zultacie réwniez w sprawozdaniach Rady
Ministréw zjego wykonania, jest niezgodne
ze znaczeniem nadanym budzetowi pafi-
stwa w Konstytucji RP i w ustawie o fi-
nansach publicznych. Do 2009 r. docho-
dy i wydatki zwigzane z gromadzeniem
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i rozdysponowaniem §rodkéw bezzwrot-
nych pochodzacych z Unii Europejskiej
oraz z panstw EFTA wykazywano w usta-
wach budzetowych jako sktadowe budze-
tu panistwa. Od 2009 r. Rada Ministréw
przedktada Sejmowi projekty ustaw
budzetowych zawierajacych podziat na
dwa oddzielne budzety. W takim samym
ukladzie przedklada réwniez Sejmowi
i Najwyzszej [zbie Kontroli sprawozdania
zwykonania budzetu pafistwa. Powoduje
toistotne ograniczenie zakresu przedmio-
towego budzetu paristwa w stosunku do
okresu sprzed 2010 r. Nalezy podkresli¢, ze
w Konstytucji RP nie przewidziano wpro-
wadzenia dwdéch niezaleznych budzetéw,
wskazujac jedynie, ze Sejm uchwala w for-
mie ustawy budzetowej budzet paristwa
(art. 219 ust. 1).

Funkcjonowanie dwoéch oddzielnych
budzetéw nie wynika réwniez z tre-
$ci ustawy o finansach publicznych. Co
prawda w art. 76 tej ustawy wskazano, ze
do potrzeb pozyczkowych budzetu pan-
stwa nalezy zaliczy¢ zapotrzebowanie na
$rodki zawarte w budzecie pafistwa i w
budzecie srodkéw europejskich, ale po
analizie tresci calej ustawy nalezy wska-
zal, ze przepis ten nie przesadza, czy sa to
plany roztaczne, czy tez budzet Srodkéw
europejskich jest czes$ciag budzetu pan-
stwa. Kwestia ta zostata natomiast roz-
strzygnieta w art. 124 ustawy o finansach
publicznych, w ktérym wprost wskazano,
ze do wydatkéw budzetu pafistwa zalicza
sie miedzy innymi wydatki budzetu §rod-
kéw europejskich. Oprécz tego w art. 110
pkt 41 5 tej ustawy napisano, ze budzet
panistwa okresla prognozowana kwote do-
chodéw i planowang kwote wydatkéw bu-
dzetu $rodkéw europejskich. W zwigzku
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ztym nie powinno ulega¢ watpliwodci, ze
w ustawie o finansach publicznych jedno-
znacznie rozstrzygnieto kwestie przyna-
leznosci budzetu srodkéw europejskich
do budzetu pafstwa.

Finanse publiczne

w uktadzie krajowym i unijnym
Istotnym problemem jest réwniez publiko-
wanie podstawowych danych o finansach
publicznych w Polsce w dwéch réznych
uktadach:

* krajowym, zgodnym z przepisami usta-
wy o finansach publicznych;

* unijnym, zgodnym z metodologia two-
rzenia rachunkéw narodowych ESA 2010.

Problem ten wynika nie tylko z inne-
go definiowania dochodéw publicznych,
wydatkéw publicznych, deficytu i dtugu
publicznego, ale takze z innego zakresu
sektora publicznego.

W Unii Europejskiej przyjeto, ze insty-
tucjami zaliczanymi do sektora instytucji
rzadowych i samorzagdowych s3 wszystkie
podmioty, ktére prowadza dziatalnosé na
zasadach nierynkowych i s3 zalezne od
organéw wladzy publicznej, pod warun-
kiem, ze taki stan uznaje sie za trwaty.
Z tego powodu do sektora instytucji rza-
dowychisamorzadowych w Polsce zalicza
sie, miedzy innymi, fundusze obstugiwa-
ne przez Bank Gospodarstwa Krajowego,
Bankowy Fundusz Gwarancyjny, niektére
przedsiebiorstwa oraz instytuty badaw-
czo-rozwojowe. Zaleta podejécia stoso-
wanego przy okreslaniu zakresu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych
sa jasne kryteria ekonomiczno-zarzadcze,
ktére bardzo utrudniajg uznaniowe usta-
lanie listy jednostek w celu poprawienia
wyniku sektora.
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Warto podkresli¢, ze zgodnie z mie-
dzynarodowymi standardami jawnosci
i przejrzystosci w raportach fiskalnych
nalezy uwzgledniaé transakcje wszyst-
kich jednostek zaangazowanych w dzia-
talnos¢ publiczna (standard 1.1.1 Kodeksu
przejrzystosci fiskalnej). Poniewaz zakres
podmiotowy sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych jest zgodny z metodo-
logia ESA 2010, uznawang za miedzyna-
rodowy standard metodologiczny, to na-
lezy uzna¢, ze zakres ten spetnia wymogi
jawnosci i przejrzystosci.

W Polsce przyjeto natomiast, ze insty-
tucjami zaliczanymi do sektora finanséw
publicznych sa jednostki wskazane wart. 9
ustawy o finansach publicznych. Oznacza
to rezygnacje z zastosowania obiektyw-
nych, ekonomicznych kryteriéw zaliczania
jednostek do tego sektora. Z jednej stro-
ny takie podejscie eliminuje niejasnosci
zwigzane ze stwierdzeniem, czy dana jed-
nostka kwalifikuje sie do sektora, z dru-
giej — decyzje o wlaczeniu lub wylaczeniu
tej jednostki moga wynikaé z przestanek
pozaekonomicznych; nie jest takze okre-
§lona metodologia ich doboru. W zwiazku
ztym dane o finansach sektora finanséw
publicznych uchodza za mniej uzyteczne
przy ocenie sytuacji finansowej pafistwa
od danych o sektorze instytucji rzadowych
i samorzadowych.

Nalezy podkresli¢, ze dane o sytuacji
finansowej obydwu wyzej wymienionych
sektoréw, ze wzgledu na réznice metodo-
logiczne, moga sie znaczaco réznic, co moze
prowadzi¢ do dezinformacji odbiorcéw.
Znajdujemy sie w sytuacji, w ktérej Gléwny
Urzad Statystyczny publikuje co roku ko-
munikat o podstawowych dochodach, wy-
datkach, deficycie i dtugu sektora instytucji
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rzadowych i samorzadowych, a jednocze-
énie Rada Ministréw w , Sprawozdaniach
z wykonania budzetu pafstwa” informu-
je o wysokosci podstawowych dochodéw
i wydatkéw oraz nadwyzce lub deficycie
sektora finanséw publicznych, a takze o wy-
soko$ci pafistwowego dtugu publicznego.
Mimo ze funkcjonujg dwa réwnorzedne
systemy prezentowania danych z zakresu
finanséw publicznych, nie s3 publikowane
objasnienia dotyczace przyczyny réznic
w odpowiednich wartosciach. Wyjatek sta-
nowia dane o wysokosci dtugu publicz-
nego, do ktérych dotacza sie objasnienie
réznicy pomiedzy warto$cig pafistwowe-
go dtugu publicznego a wartosciag dtugu
sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych. Z analizy informacji zawartych
w komunikatach GUS i sprawozdaniach
Rady Ministréw wynika, ze dane doty-
czace sektora finanséw publicznych nie
dostarczaja nowych informacji o istotne;
tresci w stosunku do danych o finansach
sektora instytucji rzadowych i samorzado-
wych publikowanych przez GUS.

Za dostosowaniem zakresu podmio-
towego sektora finanséw publicznych do
zakresu podmiotowego sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych przemawia
nie tylko szerszy zakres tego drugiego, ale
takze obiektywne, oparte na przestankach
ekonomicznych, kryteria doboru jedno-
stek, zgodno$¢ zmiedzynarodowymi stan-
dardami oraz mozliwos¢ dokonywania mie-
dzynarodowych poréwnas. Zwolennicy
obecnych rozwigzan moga wprawdzie ar-
gumentowad, ze zaleta wskazania w usta-
wie o finansach publicznych listy jedno-
stek zaliczanych do sektora finanséw pu-
blicznych jest jego niezmienno$¢, jednak
takiej metodzie mozna zarzuci¢ nadmierne
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usztywnienie wobec zmian, jakim podle-
gaja rézne jednostki kontrolowane przez
wladze publiczne. W zmieniajacej sie
rzeczywistosci gospodarczej wazniejsze
jest uwzglednienie zachodzacych proce-
séw w tresci sprawozdan niz utrzymanie
statego katalogu jednostek za cene coraz
wiekszego niedopasowania sprawozdaw-
czosci do realidw.

Okreslenie zamknietej grupy jednostek
zaliczanych do sektora finanséw publicz-
nych ma tez te wade, ze cze$¢ jednostek
moze zosta¢ w niej pominieta z powodu
przeoczenia. Nie ma na przyktad uzasad-
nienia, aby srodki gromadzone na rachun-
ku rezerw poreczeniowych i gwarancyj-
nych Skarbu Pafstwa, ktérym zarzadza
Minister Finanséw, lub $rodki gromadzone
narachunkach, o ktérych mowa wart. 11a
ustawy o finansach publicznych, prowa-
dzonych przez jednostki budzetowe wy-
konujace dziatalnos¢ okreslong w ustawie
z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty,
byly wylaczone z rachunkéw sektora fi-
nans6éw publicznych.

Zawlgczeniem do sektora finanséw pu-
blicznych pozostatych jednostek zalicza-
nych do instytucji rzadowych i samorza-
dowych przemawia réwniezi to, ze bardzo
czesto jednostki te s obecne w systemie
przeptywu srodkéw publicznych nie tylko
jako ich beneficjenci, ale réwniez jako jed-
nostki posredniczace w przekazywaniu
tych srodkéw innym jednostkom sektora
rzadowego i samorzadowego. Na przyktad
do Krajowego Funduszu Drogowego, po-
zostajacego poza sektorem finanséw pu-
blicznych, kierowane sa $rodki z budzetu
panistwa i budzetu $srodkéw europejskich,
a nastepnie srodki te stuza finansowaniu
zadan wykonywanych przez padistwows
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jednostke budzetowa — Generalna
Dyrekcje Drég Krajowychi Autostrad. Do-
chodzi zatem w tym wypadku do sytuacii,
w ktérej zadania publiczne, wykonywane
przez jednostke budzetows, s3 finanso-
wane bezposrednio ze §rodkéw jednostki
spoza sektora finanséw publicznych. Jako
inny przyktad mozna poda¢ przekazanie
spSlce PKP PLK zadania publicznego po-
legajacego na budowie i przebudowie linii
kolejowych, mimo ze przychody z dzia-
lalnosci tej spétki nie wystarczaja nawet
na sfinansowanie jej biezacej dziatalnosci.
Zadanie to bylo finansowane miedzy in-
nymi za pomocg obligacji objetych gwa-
rancjami Skarbu Pafistwa oraz ze srodkéw
Funduszu Kolejowego, czyli kolejnego fun-
duszu zarzadzanego przez BGK i niezali-
czanego do sektora finanséw publicznych.
Wylaczenie wyzej wymienionych jedno-
stek z sektora finanséw publicznych po-
zwalalo na wykazywanie nizszego dtugu
i deficytu sektora finanséw publicznych,
natomiast nie znajdowatlo silnego uzasad-
nienia ekonomicznego. Sektor instytucji
rzadowych i samorzadowych jest znacz-
nie mniej narazony na takie dzialania ze
wzgledu na obiektywne kryteria doboru
jednostek.

Biorac pod uwage wyzej wymienione ar-
gumenty, nie powinno by¢ zaskoczeniem,
ze na dane o sytuacji sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych powotuja sie
w swoich opracowaniach nie tylko uzyt-
kownicy zagraniczni, ale réwniez podmioty
krajowe, w tym takze organy wtadzy pu-
blicznej. Dane te s3 przywoltywane miedzy
innymi w rzadowych strategiach. Dzieje
sie tak dlatego, ze pozwalajg one na lepsze
zrozumienie sytuacji finanséw publicz-
nych w Polsce w poréwnaniu z danymi
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zestawionymi zgodnie z metodologia kra-
jowa i odnoszacymi sie do sytuacji sektora
finanséw publicznych. Réwniez przy okre-
$laniu zasad obliczania regulty wydatkowej
w ustawie o finansach publicznych odwota-
no sie do szerszego zakresu podmiotowego
niz zakres sektora finanséw publicznych
okreslony w art. 9 ustawy o finansach pu-
blicznych. Wskazuje to na malg uzytecz-
no$¢ danych o tym sektorze w procesie
zarzadzania finansami publicznymi.

Sprawozdawczo$¢ budzetowa
w systemie finanséw publicznych

Poréwnanie tresci sprawozdan Rady Mi-
nistréw z wykonania budzetu paistwa
w réznych okresach wskazuje, ze coraz
mniej zrozumiale staje sie umiejscowienie
budzetu pafistwa w systemie finanséw
publicznych.

Od wielu lat mamy do czynienia z prak-
tyka, zgodnie zktdra ptatnosci o podobnym
charakterze wykazywane s3 w budzecie
panistwa albo jako wydatki, albo jako roz-
chody. Sposéb wykazywania tych ptat-
noéci ma bezposredni wplyw na deficyt
budzetu pafistwa, w zwiazku z czym staje
sie on w coraz wiekszym stopniu wielko-
$cig sztuczng, niemajaca odzwierciedle-
nia w rzeczywistych zmianach wartosci
majatku i dtugu Skarbu Pastwa.

0Od 2009 r. Minister Finanséw, na pod-
stawie upowaznienia zawartego w usta-
wach budzetowych, regularnie udzielat
Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych
(FUS) pozyczek, ktére czesciowo za-
stapily dotacje. Prowadzito to do zani-
zenia wielkosci deficytu budzetu pafi-
stwa, gdyz pozyczki, w odréznieniu od
dotacji, sa transakcjami o charakterze
zwrotnym i jako takie nie s3 zaliczane do
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wydatkéw, a wiec i nie powiekszaja defi-
cytu. Tymczasem w przypadku Funduszu
Ubezpieczen Spolecznych, ktéry zgodnie
zdostepnymi prognozami bedzie sie znaj-
dowac¢ w nastepnych dekadach w stanie
trwalej nieréwnowagi finansowej, wy-
pracowanie jakichkolwiek nadwyzek na
splate pozyczek zaciagnietych z budzetu
paristwa nie bedzie mozliwe. Zatem udzie-
lanie temu funduszowi pozyczek byto nie-
racjonalne ze wzgledu na niemoznos¢ ich
splacenia. Przyjecie takiego rozwiazania
umozliwialo jednak prezentowanie bar-
dziej optymistycznej sytuacji finansowe;
pafistwa od tej, jaka byta w rzeczywisto-
§ci, ze wzgledu na nizsza wartos¢ deficytu
budzetu pafistwa.

Do wydatkéw budzetu pafistwa nie
zaliczano takze ani zasilenia Funduszu
Ubezpieczetr Spotecznych w $rodki re-
kompensujace utrate wptywéw ze sktadek
przekazywanych otwartym funduszom
emerytalnym, ani transferéw dokonywa-
nych na rzecz innych jednostek sektora
finanséw publicznych ze $rodkéw uzy-
skanych w wyniku prywatyzacji majat-
ku Skarbu Pafistwa. W 2014 r., w wyniku
wylaczenia wyzej wymienionych operacji
z wydatkéw budzetu paistwa, zanizono
deficyt budzetu pafistwa o 17,9 mld z}, co
odpowiadato wielkosci 1% PKB. Problem
zanizania deficytu dotyczyt takze budzetu
panistwa na rok 2015 i rok 2016 oraz bu-
dzetu z lat poprzedzajacych okres obje-
ty kontrola. Rozwigzanie tego problemu
wymaga przeprowadzenia zaréwno zmian
w przepisach, jak i zmian w planowaniu
budzetu pafistwa.

Minister Finanséw, w celu zrekompen-
sowania Funduszowi Ubezpieczeri Spo-
tecznych utraty sktadki przekazywane;j
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do otwartych funduszy emerytalnych,
zaciggal zobowigzania w imieniu Skarbu
Pafistwa oraz pozyskiwal §rodki w drodze
prywatyzacji majatku Skarbu Pafistwa.
Srodki te stanowily zatem wlasno$¢ Skarbu
Pafistwa, a ich przekazanie — patrzac na
ekonomiczny charakter operacji —nie r6z-
nilo sie od przekazywania dotacji zbudzetu
panistwa na pokrycie niedoboru srodkéw
w FUS. Oile jednak dotacja jest zaliczana
do wydatkéw budzetu pafistwa i zwieksza
jego deficyt, to §rodki przeznaczone na
refundacje utraconej sktadki sa przekazy-
wane do FUS jako rozchody, niezwieksza-
jace deficytu budzetowego. W taki spo-
s6b dokonywano swoistego , poprawienia”
wyniku budzetu pafistwa, ktére nie mialo
uzasadnienia w charakterze prowadzonej
dziatalno$ci. Cze$ciowo stosowanie takiego
rozwigzania umozliwiaty przepisy art. 6
ust. 2 pkt 4 ustawy o finansach publicz-
nych, w ktérym wskazano, ze rozchoda-
mi publicznymi s3 platnosci wynikajace
z innych ustaw, ktérych zrédlem finan-
sowania s przychody z prywatyzacji ma-
jatku Skarbu Pafistwa, oraz z art. 2 usta-
wy z 25 czerwca 1997 r. o wykorzystaniu
wplywéw z prywatyzacji czesci mienia
Skarbu Pafistwa na cele zwigzane z reforma
systemu ubezpieczen spolecznych. Nalezy
podkresli¢, ze przepisy te odnosily sie je-
dynie do srodkéw pozyskanych w drodze
prywatyzacji majatku Skarbu Paristwa, ale
nie umozliwiaty finansowania, w formie
rozchodéw z budzetu pafistwa, tej czesci
refundacji, ktérej dokonano ze §rodkéw
pozyskanych w drodze emisji skarbowych
papieréw wartosciowych. Operacja ta,
w $wietle obowiazujacych przepiséw,
powinna zostac¢ zaliczona do wydatkéw
budzetu pafistwa i zwiekszy¢ jego deficyt.
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Warto zwréci¢ uwage, ze zgodnie z mie-
dzynarodowym standardem metodolo-
gicznym ESA 2010 przyjetym przez Unie
Europejska, srodki przekazywane do FUS
ztytuhu refundacji ubytku sktadki sa trak-
towane w budzecie pafistwa jako wydatek
budzetu pafistwa i powinny powiekszy¢
jego deficyt.

Srodki z prywatyzacji majatku Skarbu
Paristwa byly przekazywane réwniez, jako
rozchody, nastepujacym jednostkom sek-
tora finanséw publicznych:

* Funduszowi Reprywatyzacii,

* Funduszowi Restrukturyzacji Przed-
siebiorcéw,

e Funduszowi Skarbu Paristwa,

* Funduszowi NaukiiTechnologii Polskiej,
* Funduszowi Rezerwy Demograficznej,
a takze na wyodrebniony rachunek mi-
nistra wlasciwego do spraw pracy oraz na
rachunek rezerw poreczeniowych i gwa-
rancyjnych Skarbu Paristwa.

Wytaczenie transferu tych srodkéw
z wydatkéw budzetu pafistwa wynikalo
z art. 6 ust. 2 pkt 4 ustawy o finansach
publicznych. Zgodnie z tym przepisem
platnos$ci wynikajace z innych ustaw, fi-
nansowane z przychodéw z prywatyzacji
majatku Skarbu Pafistwa, sa zaliczanie do
rozchodéw publicznych. Nalezy jednak
zauwazy(¢, ze wplywy z prywatyzacji nie
s3 zwigzane z zadaniami finansowanymi
ze §rodkéw wyzej wymienionych fun-
duszy lub $rodkéw znajdujacych sie na
wydzielonych rachunkach, a zatem wta-
$ciwg forma budzetowego zasilenia tych
jednostek byloby przekazanie im dotacji
stanowigcych wydatki budzetu pafistwa.
Powigzanie wplywéw z prywatyzacji ze
wskazanymi w ustawach funduszami nie
jest zreszta bardzo Sciste, gdyz w ustawie

artykuty

z30sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i pry-
watyzacji napisano, ze:
* wustawie budzetowej mozna wskaza¢
inny udzial Funduszu Reprywatyzacji
i Funduszu Restrukturyzacji Przedsie-
biorcéw we wplywach z prywatyzacji, je-
zeli jest to uzasadnione potrzebami bud-
zetu pafistwa i nie zagraza wykonywaniu
zadan finansowanych z tych funduszy
(art. 56 ust.1b);
* nadwyzka srodkéw Funduszu Skarbu
Pafistwa przekazywana jest na przychody
budzetu paristwa (art. 56 ust. 4);
* minister wlasciwy do spraw Skarbu Pan-
stwa moze przekazywacé srodki zgroma-
dzone na rachunku Funduszu Restruk-
turyzacji Przedsiebiorcéw na przychody
budzetu panistwa (art. 56 ust. 4b).
Nalezy podkresli¢, ze rejestrowanie
wyzej opisywanych transferéw jako wy-
datkéw, a nie jako rozchodéw budzetu
pafistwa, wiazaloby sie z koniecznos$cia
wykazywania wyzszego deficytu budze-
towego. Byloby to zgodne z charakterem
ekonomicznym tych transakeji, gdyz wy-
stepowanie deficytu wiazaloby sie z po-
mniejszeniem wartosci tego majatku lub
ze zwiekszeniem wartosci zobowiazat
Skarbu Paiistwa. W $wietle obecnie sto-
sowanych rozwigzani zmiana wartosci ma-
jatku Skarbu Pasistwa nie jest zwiazana ze
zmiang wielkosci deficytu budzetu pan-
stwa, co powoduie, ze deficyt nie jest dobra
miarg nieréwnowagi finansowej pafistwa.
Odbiorcéw danych, nieswiadomych faktu
wystepowania w budzecie pafistwa roz-
chodéw o charakterze bezzwrotnym, in-
formacja o wysokosci deficytu wprowa-
dza wblad, gdyz sadza oni, Ze miara ta we
wlasciwy sposéb odwzorowuje sytuacje
finansowa pafistwa.
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Kolejnym problemem, na ktéry zwréco-
no uwage podczas kontroli, byta spéjnos¢
danych dotyczacych wykonania wydat-
kéw budzetu pafistwa. Ze wzgledu na
réwnoczesne stosowanie trzech uktadéw
klasyfikacyjnych o charakterze funkcjo-
nalnym nie mozna jednoznacznie wskazac,
jaka byta wysokos¢ wydatkéw ponoszo-
nych na realizacje zadaf w poszczegdlnych
obszarach dziatalnosci paristwa, takich
jak: transport, rolnictwo, pomoc spotecz-
na lub szkolnictwo wyzsze. Dane o wydat-
kach na zadania zaliczane do wyzej wy-
mienionych obszaréw sa publikowane
w uktadzie:

* czesci budzetowych (np. czesé¢ 38
-, Szkolnictwo wyzsze”), odpowiada-
jacych dziatom administracji rzadowe;j;

¢ dzialéw klasyfikacji dochodéw, wydat-
kéw, przychodéw i rozchodéw oraz srod-
kéw pochodzacych ze zrédet zagranicz-
nych, zwanej dalej klasyfikacja budzetowa
(np. dziat 803 -, Szkolnictwo wyzsze”);
e funkcji pafistwa (np. zadanie 3.2 -
,Szkolnictwo wyzsze”).

Chociaz odpowiadajace sobie elementy
tych trzech uktadéw maja identyczne lub
bardzo podobne do siebie nazwy, to bardzo
czesto przypisane do nich wydatki znacza-
co sie od siebie réznig. W zwigzku z tym
w réznych zestawieniach z zakresu finan-
séw publicznych mozna znalez¢ kranicowo
rézne wartosci przypisane do tych samych
obszaréw zadan publicznych, w zalezno$ci
od tego, ktéry uktad danych wybiora au-
torzy. Nie jest zatem mozliwe wskazanie
jednoznacznej odpowiedzi, ile w danym
roku wyniosty wydatki budzetu pafistwa
na finansowanie, na przyktad szkolnictwa
wyzszego, gdyz zalezet to bedzie od wy-
boru uktadu klasyfikacyjnego, do ktérego
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chcemy sie odwotaé. Tymczasem w stan-
dardzie 1.3.1 Kodeksu przejrzystosci fi-
skalnej wskazano na konieczno$¢ zapew-
nienia przejrzystej informacji dotyczacej
sposobéw wykorzystania srodkéw pu-
blicznych.

Réznice pomiedzy trzema wyzej wy-
mienionymi uktadami funkcjonalnymi
wynikaja z przyjecia odmiennych kryte-
riéw klasyfikacyjnych. Klasyfikacja dzia-
16w administracji rzadowej nawiazuje do
podziatu kompetencyijnego poszczegdlnych
ministréw, klasyfikacja budzetowa — do
uktadu klasyfikacji dziatalno$ci gospodar-
czej, a klasyfikacja funkcji pafistwa — do
miedzynarodowej klasyfikacji COFOG
oraz innych uktadéw klasyfikacyjnych.

Szczegdtowe dane o wykonaniu wydat-
kéw budzetu pafistwa w ukladzie dziatéw
administracji rzadowej i w uktadzie dzia-
16w klasyfikacji budzetowej sa zawarte
w tomie 1 sprawozdari Rady Ministréw
z wykonania budzetu pafistwa, a dane
o wykonaniu wydatkéw w uktadzie funk-
cji pafistwa — w informacji dotaczanej do
tych sprawozdan (,,Informacja o wykona-
niu wydatkéw w uktadzie zadaniowym”).

Nalezy takze wskaza¢, ze zaréwno
uktad dzialowy klasyfikacji budzetowej,
jak i uktad funkcji pafistwa sa wewnetrz-
nie niespojne. W zwigzku z tym nie jest
spetniony standard 1.3.1 Kodeksu przej-
rzystosci fiskalnej, w ktérym okreslono, ze
sprawozdania o charakterze finansowym
powinny zapewnia¢ przejrzyste informa-
cje o sposobach wykorzystania srodkéw
publicznych, a takze standard 1.3.2, zgod-
nie z ktérym sprawozdania powinny by¢
wewnetrznie spdjne.

Chociaz podziat klasyfikacji budze-
towej na dziaty opiera sie na Polskiej
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Klasyfikacji Dziatalnosci, to dokonano
w nim istotnych modyfikacji wzgledem
uktadu PKD. Nalezy zauwazy¢, ze PKD
utworzono z myS$la o dokonywaniu po-
miaru dzialalnosci gospodarczej, dlatego
dziatalno$¢ paristwowych jednostek bu-
dzetowych przypisano przede wszystkim
do sekcji O - ,Administracja publiczna
i obrona narodowa, obowigzkowe zabez-
pieczenia spoleczne”, oraz — w znacznie
bardziej ograniczonym zakresie — do sek-
cji P, Edukacja” i do sekcji Q — ,Opieka
zdrowotna i pomoc spoleczna”. Ze wzgle-
du na mala uzytecznos¢ uktadu PKD
w systemie planowania i sprawozdaw-
czoéci wydatkéw publicznych Minister
Finanséw, tworzac klasyfikacje budzeto-
wa, dostosowal uktad klasyfikacji dzia-
16w do potrzeb zarzadzania finansami
publicznymi. Problem z tym ukladem
polega przede wszystkim na tym, ze
w 2014 r. najwieksza pozycje w budze-
cie pafistwa pod wzgledem wielkosci
poniesionych wydatkéw stanowit dziat
758 — Rézne rozliczenia”, w ktérym uj-
mowano wydatki na zadania z réznych
dziedzin. W 2014 r. wydatki zrealizowane
w dziale 758 przekraczaty 70 mld z, sta-
nowiac 23% wydatkéw ogétem budzetu
pafistwa. Chcac zatem odpowiedzie¢ na
pytanie, na co przeznaczono najwiecej
$rodkéw z budzetu pafistwa, nalezatoby
wskaza¢ na rézne rozliczenia. Trudno
bytoby jednak uzna¢ taka odpowiedz
za spelnienie zasady jawnos$ci i przej-
rzystosci.

W 2015 r. taczne wydatki budzetu pai-
stwaibudzetu srodkéw europejskich, wy-
kazane w dziale 758 — ,Rézne rozliczenia”
—wyniosty 81 308 mln zt, w tym wydatki
w rozdziale:
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e 75801 — , Czes¢ o§wiatowa subwencji
og6lnej dla jednostek samorzadu teryto-
rialnego” — 40 377 mln zk;
* 75850 - ,Rozliczenia zbudzetem ogdl-
nym Unii Europejskiej z tytutu $rodkéw
wilasnych” - 18 196 mln zl,
* 75861 — ,Regionalne programy opera-
cyjne 2007-2013” -9 654 mln zt;
* 75807 -, Cze$¢ wyréwnawcza subwencji
og6lnej dla gmin” — 6 137 mln zk;
¢ 75803 — , Czeé¢ wyréwnawcza subwen-
cji ogblnej dla powiatéw” — 1 582 mln zk;
* 75862 — ,Program Operacyjny Kapitat
Ludzki” — 1 385 mln zt;
* 75832 -, Czes¢ réwnowazaca subwen-
cji ogélnej dla powiatéw” — 1 062 mln zk;
e 75804 -, Cze$¢ wyréwnawcza subwen-
cji ogélnej dla wojewddztw” — 949 min zt.
W dziale 758 ujmowane s3 wydatki
przeznaczone nie tylko na wykonywa-
nie zadan o charakterze finansowym, ale
takze wydatki na finansowanie dziedzin,
dla ktérych utworzono osobne dziaty kla-
syfikacji budzetowej. Na przyktad w roz-
dziatach 75861 — ,Regionalne programy
operacyjne 2007-2013” — oraz 75862
— ,Program Operacyjny Kapitat Ludzki”
—ujeto wydatkina bardzo réznorodne za-
dania. Wykazywanie w dziale 758 wydat-
kéw z wielu dziedzin czyni niemozliwym
ustalenie, na podstawie tre$ci sprawoz-
dan Rady Ministréw z wykonania budze-
tu panistwa, facznych wydatkéw budze-
tu pafistwa przeznaczonych na zadania
z poszczegblnych dziedzin. Na przyktad
prawidtowa odpowiedz na pytanie o wy-
soko$¢ wydatkéw budzetu pafistwa na
zadania z zakresu ochrony zdrowia powin-
na brzmieé: suma wydatkéw wykazanych
w dziale 851 — ,Ochrona zdrowia” —i wy-
datkéw poniesionych na zadania z tego
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Rysunek 1. Struktura wydatkéw budzetu panstwa w 2014 r. wedtug dziatow

Pozostate dziaty 19%

Administracja publiczna 4%

Bezpieczenstwo
publiczne i ochrona
przeciwpozarowa 4%

Szkolnictwo wyzsze 5%

Pomoc spoteczna 5%

Obrona narodowa 7%

Rézne rozliczenia 23%

Obowiazkowe
ubezpieczenia
spoteczne 22%

Obstuga dtugu publicznego 11%

Zrédto: Rada Ministréw, ~Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grud-
nia 2014 r.”, Tom 1, ,Wydatki budzetu panstwa za rok 2014, Zestawienie zbiorcze wedtug dziatéw”.

zakresu w dziale 758 —  Rézne rozliczenia”.
Problem polega jednak na tym, ze na pod-
stawie danych zawartych w Sprawozdaniu
zwykonania budzetu pafistwa nie wiado-
mo, ile wydatkéw poniesionych w dziale
758 przeznaczono na zadania z zakresu
ochrony zdrowia. Tymczasem przejrzy-
sty system klasyfikacji budzetowej powi-
nien umozliwia¢ odpowiedz na tak zadane
pytanie.

Na ograniczenie przejrzystosci uktadu
dziatowego klasyfikacji budzetowej wply-
wa réwniez utworzenie w tej klasyfikacji
dwoéch dziatéw: 801 — | Oswiata i wycho-
wanie” oraz 854 — Edukacyjna opieka
wychowawcza”. Obydwa te dziaty w swo-
ich nazwach odnosza sie do zagadnief z za-
kresu edukacjii wychowania, a kryterium
podziatu zadaf pomiedzy tymi dziatami
nie jest czytelne. Zaréwno w dziale 854,
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jak i w dziale 801 znalazly sie zadania
wspomagajace edukacje, takie jak: dowo-
zenie ucznidéw do szkél, stotéwki szkolne
i przedszkolne. Do dziatu 854 przypisa-
no finansowanie specjalnych osrodkéw
szkolno-wychowawczych oraz pomoc
materialng dla uczniéw, chociaz zadania
te wykraczaja poza kwestie zapewnienia
uczniom wychowania i opieki. Podobny
problem dotyczy niejasnego podzialu zadari
pomiedzy dzialy 852 — ,Pomoc spotecz-
na” i 853 —  Pozostate zadania w zakresie
polityki spoteczne;j”.

O ile w uktadzie dziatéw klasyfikacji
budzetowej zachowano jednak dosy¢
duza jednolitoé¢ funkcjonalng, z wyijat-
kiem dziatu 758 —, Rézne rozliczenia”, to
uktad rozdzialéw tej klasyfikacji zostat
zbudowany czesciowo na podstawie ukta-
du funkcjonalnego, czesciowo — uktadu
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instytucjonalnego, w ktérym odwotano
sie do nazw beneficjentéw $rodkéw bu-
dzetowych, a czeSciowo — uktadu progra-
mowego. W zwiazku z tym taczny uktad
dzialowo-rozdziatowy klasyfikacji budze-
towej nie moze zosta¢ uznany za wewnetrz-
nie spéjny i przejrzysty. Wykorzystywanie,
na poziomie rozdzialéw, trzech réznych
wymiaréw klasyfikacyjnych: podmioto-
wego, zadaniowego i programowego — nie
stuzy zapewnieniu przejrzystosci finanséw
publicznych.

Nalezy wskaza¢, ze przejrzysty uklad
danych o wykonaniu wydatkéw budzetu
pafistwa powinien umozliwia¢ przynaj-
mniej jednoznaczne ustalenie:

* dysponentéw dokonujacych tych wydat-
kéw oraz beneficjentéw otrzymujacych
$rodki budzetowe (taki wymiar w prak-
tyce nie istnieje);

* zadan, na ktére przeznaczono srodki (po-
winna temu stuzy¢ klasyfikacja dziatéw
i rozdzialéw lub - alternatywnie — klasyfi-
kacja funkcji, zadan, podzadan i dziatarh);
* rodzajéw ponoszonych wydatkéw (po-
winna temu stuzy¢ klasyfikacja paragraféw,
ktéra obecnie stuzy réwniez wybidrczej
identyfikacji beneficjentéw).

W kontekscie zapewnienia przejrzy-
stoéci szczegdlnie wazne w klasyfikaciji
rozdzialow jest zastgpienie elementéw
odwotujacych sie do uktadu podmioto-
wego elementami uktadu zadaniowego.
Na przyktad w rozdziale 01027 — , Agencja
Restrukturyzacjii Modernizacji Rolnictwa”
wykazuje sie jednoczesnie dotacje pod-
miotow3 z budzetu pafistwa dla agencji
na prowadzenie przez nig podstawowej
dziatalnosci, dotacje celowe na zadania
wlasne agencji, a takze srodki europejskie
na réznorakie zadania z zakresu Wspdlnej
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Polityki Rolnej. W zwiazku z tym trudno
nada¢ danym o tacznych wydatkach pono-
szonych w rozdziale 01027 jednoznaczna
interpretacje. Nalezy zaznaczy¢, ze w przy-
padku tego rozdziatu chodzi o znaczacy
kwote wydatkéw, ktéra w 2014 r. prze-
kraczata 21 mld z1.

Dysponentowi gospodarujacemu §rod-
kami zapisanymi w rozdziale 01027 za-
pewniono elastyczno$¢ w wykonywaniu
budzetu pafistwa i budzetu srodkéw eu-
ropejskich, odbylo sie to jednak kosztem
mniejszej przejrzystosci. Nalezy przy tym
wskazac, ze to nie ustawodawca dokonywat
alokacji srodkéw pomiedzy poszczegdlne
zadania publiczne, finansowane w wyzej
wymienionym rozdziale, ale inicjatywa
w tej sprawie nalezata do organéw wia-
dzy wykonawczej. Ograniczona zostata
tez mozliwo$¢ sprawowania kontroli fi-
nansowania poszczegdlnych zadan, uje-
tych w rozdziale 01027, na podstawie da-
nych zawartych w sprawozdaniach Rady
Ministréw z wykonania budzetu pafistwa.
Wykazywanie wydatkéw na rézne zadania
publiczne w jednym rozdziale klasyfikacji
budzetowej uniemozliwia nadanie wyka-
zywanej kwocie interpretacji ekonomicz-
nej, co sprawia, ze finanse publiczne staja
sie mniej przejrzyste. Ro$nie tez ryzyko
nieefektywnego i nieskutecznego wyko-
nywania zada# publicznych.

Podobny problem z wykazywaniem
w jednym rozdziale klasyfikacji budze-
towej réznorodnych zadar dotyczyt roz-
dziatu 15012 —  Polska Agencja Rozwoju
Przedsiebiorczosci”, w ktérym oprécz
dotacji na zadania wlasne tej agenciji uj-
mowano takze wydatki przeznaczone
na realizacje niektérych przedsiewziec
finansowanych w ramach , Programu
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operacyjnego Kapitat Ludzki”, ,Programu
operacyjnego Innowacyjna Gospodarka”
i ,Programu operacyjnego Rozwéj Polski
Wschodniej”.

W klasyfikacji rozdziatlowej nalezy
zwréci¢ uwage réwniez na wystepowa-
nie rozdziatéw koficzacych sie cyframi 95.
Wykazywane sa tam wydatki na pozostata
dziatalnos¢ w poszczegdlnych dziatach.
Nalezatoby oczekiwa¢, ze na tle tacznych
wydatkéw realizowanych w okreslonym
dziale beda to wydatki ponoszone incy-
dentalnie lub w bardzo niskich kwotach, co
uzasadniatoby ich wykonywanie wjednym
rozdziale. W praktyce jest jednak inaczej,
gdyz w niektérych dziatach wydatki na
pozostaly dziatalnos¢ sa istotne kwotowo.
Na przyktad w budzecie pafistwa w 2014 r.
na pozostala dziatalnos¢ przeznaczono:
w dziale 010 — ,Rolnictwo i fowiectwo”
— 883 mlnzt, wdziale 150 — , Przetwérstwo
przemystowe” — 301 mln zl, w dzia-
le 750 — ,Administracja publiczna”
- 990 mln zt, w dziale 752 — ,Obrona
narodowa” — 885 mln zl, w dziale
801 —, Oswiataiwychowanie”— 122 minzl,
w dziale 803 — ,Szkolnictwo wyzsze”
—238minzt, wdziale 851 — Ochrona zdro-
wia” — 665 mln zt, w dziale 852 — ,Pomoc
spoteczna” — 839 mln zt. Lacznie w bu-
dzecie pafistwa na pozostaty dzialal-
no$¢ przeznaczono prawie 5,4 mld zi,
a w budzecie §rodkéw europejskich
— 4,6 mld zt. W samym tylko rozdziale
15095 — , Pozostata dziatalnoé¢”, w dziale
150 — , Przetwérstwo przemystowe” wy-
konano wydatki budzetu srodkéw euro-
pejskich w wysokosci 2,2 mld zt. L.acznie
w budzecie paistwa i w budzecie $rod-
kéw europejskich w 2014 r. w dziesieciu
dziatach zostal przekroczony poziom
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100 mln zt w odniesieniu do wydatkéw
na pozostaly dziatalnos¢.

Wysoki byt réwniez udzial wydat-
kéw na pozostaty dziatalnos¢ w wydat-
kach ogétem w niektérych dziatach, na
przyktad: w dziale 020 - ,Le$nictwo”
— wydatki na pozostala dziatalnos¢ sta-
nowity az 95,5% tacznych wydatkéw bu-
dzetu panistwa i budzetu $rodkéw euro-
pejskich, w dziale 150 — , Przetwérstwo
przemystowe” — 29,5% wydatkéw, w dziale
851 — ,Ochrona zdrowia” — 13,4% wydat-
kéw, a w dziale 926 —  Kultura fizyczna”
- 18,8% wydatkéw. Dane te wskazujg na
btad w konstrukcji uktadu rozdziatowe-
go, polegajacy na rejestrowaniu istotnych
kwot wydatkéw budzetowych w kategorii
Pozostata dziatalnos¢”.

Druga z klasyfikacji funkcjonalnych
— klasyfikacja dzialéw administracji rza-
dowej— pozwala na przypisanie wydatkéw
do dysponentéw czeéci budzetowych zgod-
nie z podziatlem kompetencji pomiedzy
organami administracji rzadowej. Nazwy
dziatéw administracji rzadowej i jedno-
cze$nie czesci budzetowych —na przyktad
,Nauka”, /Transport” — wskazuja na ich
zwiazek z funkcjami pafistwa, jednak wy-
datki ponoszone w tych dzialach moga sie
istotnie rézni¢ od wydatkéw wykazywa-
nych w innych uktadach funkcjonalnych.
W poszczegdlnych cze$ciach budzetowych
ujmuje sie bowiem tylko te wydatki, dla
ktérych dysponentem jest okreslony organ
administracji rzadowej, a zatem w czesci
,Nauka” wykazywane sa wylacznie wy-
datki realizowane przez ministra wlasci-
wego do spraw nauki oraz podlegajacych
mu dysponentéw §rodkéw budzetowych,
natomiast nie wykazuje sie tam wydat-
kéw na nauke finansowanych z budzetéw
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innych ministréw, ktérym podlegaja nie-
ktére uczelnie.

Ze wzgledu na to, ze istnieja dwa inne
uktady funkcjonalne: funkcji pafistwa oraz
dziatéw i rozdziatéw klasyfikacji budzeto-
wej, mozna wskaza¢, ze nie jest potrzebny
trzeci uktad, ktéry w niedokladny spo-
s6b powiela pozostate. Zamiast tego uktad
dziatéw administracji rzadowej méghby zo-
sta¢ przeksztatcony w uktad dysponentéw
z przypisana do nich odpowiednig czedcia
budzetu. Bylby to znacznie bardziej przej-
rzysty uktad niz obecnie, gdy na przyklad
w czesci 33 — ,Rozwdj wsi” przewazaja
wydatki na rolnictwo, mimo istnienia
oddzielnej czesci 32 — ,Rolnictwo”, kté-
rej dysponentem, podobnie jak czesci 33,
jest Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi.
W tak niesp6éjnym systemie znacznie lep-
szym rozwigzaniem byloby ustalenie — na
poziomie czesci — jednego budzetu dla
tego ministra, a na poziomie klasyfikacji
budzetowej —ustalenie podziatu funkcjo-
nalnego tego budzetu.

Uktad funkcji pafistwa, nazywany réw-
niez uktadem zadaniowym, odgrywa role
dodatkowa (prezentacyjna) wobec klasyfi-
kacji dziatéw administracji rzadowej i kla-
syfikacji budzetowej, zgodnie z ktérymi sa
planowane i rozliczane wydatki budzetu
panstwa i budzetu srodkéw europejskich.
Wydatki w uktadzie funkcji paristwa pre-
zentowane s3 na czterech poziomach kla-
syfikacyjnych: funkcji, zadasi, podzadan
i dziatan. Klasyfikacja ta, podobnie jak
klasyfikacja budzetowa, jest wewnetrz-
nie niespéjna, gdyz tworzac zestaw funkciji
panistwa odwotano sie do niejednolitych
kryteriéw wyboru. W rezultacie w uktadzie
zadaniowym budzetu padistwa w 2014 r.
obok funkgji , Infrastruktura transportowa”,
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,Zdrowie” oraz ,Edukacja, wychowa-
nie i opieka”, okreslono takze funkcje
Ksztaltowanie rozwoju regionalnego kraju”,
mimo ze ksztattowanie rozwoju regionalne-
go odbywa sie przez realizacje programéw
zwielu dziedzin zycia publicznego, w tym
z zakresu budowy infrastruktury trans-
portowej i tworzenia kapitatu ludzkiego.

Wskazac¢ réwnieznalezy, ze w uktadzie
funkcji pafistwa brakuje kryterium po-
zwalajacego na jednoznaczne rozréznie-
nie zadafi, podzadan i dziatan. W zwiaz-
ku z tym do zada zaliczono realizacje
Wspdlnej Polityki Rolnej oraz pomocy
krajowej, ktora jest zbiorem réznorod-
nych zadan, a nie jednolitym funkcjo-
nalnie zadaniem. Réwniez na poziomie
podzadan wykazano zaréwno ,Program
rozwoju obszaréw wiejskich 2007-2013”,
jaki , Program rozwoju obszaréw wiejskich
2014-2020", ktére sg zbiorami réznorod-
nych zadafi ujetymi w okreslonych progra-
mach. W zwiazku z tym, ze na poziomie
podzadan znalazly sie tak duze agregaty,
jak wymienione wyzej programy, to takze
na poziomie dziatan przypisanych do wyzej
wymienionych podzadaf nie mozna bylo
wskazac zbyt szczegétowych kategorii. Jak
wynikato z tredci zatgcznika 64 do noty
budzetowej na 2014 r., zakres dziatan
wykraczal nawet poza pojedyncze zada-
nie. Na przyktad do podzadania PROW
2007-2013 przyporzadkowano takie dzia-
fania, jak konkurencyjnos¢ sektora rolnego
ilesnego, pomoc techniczna oraz zréwno-
wazenie §rodowiska naturalnego i obsza-
réw wiejskich.

Na wadliwa konstrukcje uktadu funkcji
panistwa wskazuje réwniez niedopasowanie
niektérych zadan do funkgji, do ktérych
zostaly przyporzadkowane. Jaskrawym
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tego przyktadem jest przypisanie zadaf
z zakresu budowy infrastruktury wsi,
wplywajacych na poprawe jakosci zycia
ludnosci wiejskiej, do funkcji 21 — , Polityka
rolnairybacka”.

Problem z uktadem funkcji pasistwa po-
lega réwniez na nieustanowieniu mierni-
kéw dla poszczegdlnych funkgji. Co prawda
mierniki wykonania zostaly przypisane do
zadan, jednak ich brak na najwyzszym po-
ziomie klasyfikacji zadaniowej powoduje,
ze w calym tym ukladzie brakuje mier-
nikéw syntetycznych, odpowiadajacych
miernikom zawartym w dokumentach
strategicznych. Jest to jedna z przyczyn
braku powiazania pomiedzy uktadem za-
daniowym budzetu pafistwa a programami
i strategiami wieloletnimi.

Nadmieni¢ nalezy, ze zaden z trzech
wyzej wymienionych uktadéw klasyfika-
cyjnych nie jest spéjny z miedzynarodowa
klasyfikacja wydatkéw sektora instytu-
cji rzadowych i samorzadowych wedtug
funkgji, znana jako COFOG?. Klasyfikacja
ta jest wykorzystywana miedzy innymi
w sprawozdawczoéci Unii Europejskiej
i Organizacji Wspélpracy Gospodarczej
i Rozwoju (OECD), a takze zostata przy-
jeta w Wielkiej Brytanii. Jest uznawana
za miedzynarodowy standard klasyfika-
cyjny, wprowadzony przez Organizacje
Narodéw Zjednoczonych w celu ujedno-
licenia sposobu prezentowania danych
o wydatkach publicznych w poszczegél-
nych pahstwach. W Polsce dane o wydat-
kach w uktadzie klasyfikacji COFOG

sa zestawiane w Gléwnym Urzedzie
Statystycznym na potrzeby statystyki
Unii Europejskiej i OECD. Jest to czwarty
uktad zadaniowy, w ktérym kazdego roku
sporzadza sie dane o wydatkach publicz-
nych w Polsce, jednak w odréznieniu od
trzech pozostatych, zwigzanych przede
wszystkim ze sprawozdawczo$cig budze-
towg, obejmuje on wydatki catego sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych,
zwyodrebnieniem wydatkéw: podsektora
instytucji rzadowych na szczeblu central-
nym, podsektora instytucji samorzado-
wych na szczeblu lokalnym i podsektora
funduszy zabezpieczenia spotecznego®.
Przy okazji warto wskaza¢ na niewlasciwa
nazwe podsektoréw tworzonych przezin-
stytucje rzadowe i samorzadowe, sugeru-
jaca hierarchie tych podsektoréw, na co
wskazuje uzycie w nazwie stowa szczebel.
Tymczasem w Polsce samorzad terytorial-
ny dziata we wlasnym imieniu i na wlasna
odpowiedzialnos¢, a jego autonomia wobec
administracji rzadowej zostata potwier-
dzona w Konstytucji.

Wewnetrzna niesp6jno$¢ sprawozdaw-
czo$ci budzetowej wynika nie tylko z na-
ktadania sie na siebie kilku uktadéw klasy-
fikacyjnych o charakterze funkcjonalnym,
ale takze z niejednolitej prezentacji da-
nych w ukfadzie ekonomicznym. Wydatki
w budzecie pafistwa zostaly podzielone
na grupy ekonomiczne w taki sposéb, ze
nie jest mozliwe jednoznaczne przypo-
rzadkowanie wydatkéw do wiekszosci
z nich, gdyz grupy te zostaty utworzone

2 COFOG to skrét od angielskiej nazwy Classification of the functions of the government.
3 Poréwnaj prace badawcza pt.: Metodologia i wdrozenie regionalnych rachunkéw publicznych na poziomie

wojewddztw (NTS 2). Raport koncowy, GUS 2015.
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na podstawie dwéch réznych kryteriéw.
Na przyklad czes¢ wydatkéw majatkowych
wykazuje sie w grupie ,wydatki majatko-
we”, a pozostale — w grupie ,wydatki na
realizacje programéw zudzialem srodkéw
pochodzacych zbudzetu Unii Europejskiej
oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkéw
zpomocy udzielanej przez panistwa czton-
kowskie EFTA”, w ktérej umieszcza sie
réwniez wybrane wydatki biezace. Nie jest
zatem mozliwe wskazanie na podstawie
publikowanych sprawozdar z wykonania
budzetu pafistwa, ile wyniosty §rodkizbu-
dzetu pafistwa przeznaczone na inwestycje.

Nieprawidtowy podziat budzetu pa-
stwa na grupy ekonomiczne wynika
z wprowadzenia grupy ,wydatki na re-
alizacje programéw z udziatem $rodkéw
pochodzacych zbudzetu Unii Europejskie;
oraz niepodlegajacych zwrotowi srod-
kéw z pomocy udzielanej przez pafistwa
czlonkowskie EFTA”, utworzonej wedtug
kryterium zrédta pochodzenia srodkéw.
Natomiast pozostate grupy utworzono
zgodnie z kryterium sposobu dokonywa-
nia wydatkéw. Na przyktad wyrézniono
takie grupy, jak: dotacje i subwencje, $wiad-
czenia na rzecz os6b fizycznych i wydatki
majatkowe.

Informacje o petnej wielkosci wydatkéw
majatkowych oraz o petnej wielkosci po-
szczegblnych grup wydatkéw biezacych
stanowig wazny element informacji o spo-
sobach rozdysponowania $rodkéw budze-
towych. Przyjety w ustawie budzetowej
i sprawozdaniu z wykonania budzetu pan-
stwa, na podstawie przepiséw ustawy o fi-
nansach publicznych, sposéb prezentaciji
danych nie pozwalal jednak na identyfika-
cje tych wydatkéw. Dostepne informacije
nie pozwalaly réwniez na wyodrebnienie
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kwoty wydatkéw budzetu pafistwa prze-
znaczonych na wsparcie dziatalnosci innych
0s6b prawnych, kwoty wydatkéw redy-
strybucyjnych, skierowanych do sektora
gospodarstw domowych, a takze kwoty
wydatkéw przeznaczonych na finansowa-
nie zbudzetu pafistwa ustug publicznych
wykonywanych zaréwno przez pafistwowe
jednostki budzetowe, jak i przez jednost-
ki, ktérym zleca sie ich wykonanie. Warto
dodag, ze dane o pelnych wydatkach bu-
dzetu pafistwa we wlasciwym uktadzie
ekonomicznym sa corocznie publikowane
przez NIK w | Analizie wykonania budze-
tu pafistwa i zatozen polityki pieniezne;j”,
czyli poza systemem sprawozdawczo$ci
budzetowe;.

Biorac pod uwage wyzej wymienione
problemy z uktadem wydatkéw budze-
tu panistwa, nalezy wskazad, ze znacznie
bardziej przejrzysty jest uktad dochodéw
budzetu paristwa. W wypadku tego uktadu
problem stanowita przede wszystkim ku-
mulacja znaczacych kwotowo dochodéw
w paragrafach 097 — Wplywy zréznych
dochodéw” i 069 — \Wplywy z réznych
optat”. W 2014 r. wptywy budzetu pasn-
stwa z réznych dochodéw, wykazywane
w paragrafie 097, wyniosty 3,9 mld zi,
a wplywy z réznych optat, wykazywane
w paragrafie 069 — 4,8 mld z. Zdaniem
NIK w wypadku, gdy dochody lub wydat-
ki wykazywane w zbiorczych kategoriach
s3 wykonywane w stosunkowo duzych
kwotach, nalezy dokona¢ identyfikacji
najwazniejszych, pod wzgledem kwot,
pozycji i wyodrebni¢ je w oddzielnych
paragrafach.

Czes$ciowo taka identyfikacja zostata juz
przeprowadzona. W 2015 r. wprowadzono
do klasyfikacji budzetowej nowy paragraf
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099 — ,Wptlaty z tytulu konfiskaty mienia
i przepadku przedmiotéw na rzecz Skarbu
Panistwa”. Wplaty te byty dotychczas wyka-
zywane w paragrafie 097 - wplywy zréz-
nych dochodéw. Celem wprowadzonej
zmiany bylo, miedzy innymi, ograniczenie
kwoty dochodéw budzetu pafistwa wy-
kazywanych w paragrafie 097.

Problem niesp6jnosci sprawozdan bu-
dzetowych dotyczyt nie tylko relacji po-
miedzy poszczegélnymi elementami kla-
syfikacyjnymi tych sprawozdan, ale takze
relacji z elementami sprawozdan jedno-
stek, ktére nie sporzadzaja sprawozdan bu-
dzetowych, tylko finansowe. Jednostki te
na ogdl rejestruja swoje operacje finansowe
zgodnie z przepisami ustawy o rachunko-
wosci, wykazujac przychody i koszty, a nie
dochody i wydatki. Stanowi to problem
przy obliczaniu wynikéw sektora finanséw
publicznych, gdy trzeba sumowa¢ dochody,
rejestrowane zgodnie z metodg kasows,
z przychodami ustalonymi zgodnie z me-
toda memoriatu.

Identyfikacja przeptywow
miedzy jednostkami sektora

Petna identyfikacja przeptywu srodkéw
pomiedzy jednostkami sektora finanséw
publicznych nie byta mozliwa na podsta-
wie dostepnych danych sprawozdawczych.
W rezultacie, z obliczert dochodéw i wy-
datkéw publicznych po konsolidacji nie
mozna bylo wyeliminowa¢ niektérych
przeptywéw finansowych pomiedzy tymi
jednostkami, co prowadzilo do znieksztat-
cenia wyniku sektora. Problem identyfiko-
walnosci odbiorcéw srodkéw publicznych
dotyczyt miedzy innymi danych o wy-
datkach na zadania wspéHinansowane
ze Srodkéw europejskich, rejestrowanych
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w paragrafach 200 i 620 klasyfikacji bu-
dzetowej.

Zdaniem NIK Zaden z obowigzujacych
uktadéw klasyfikacyjnych nie pozwalat
na odréznienie wydatkéw dokonywanych
na rzecz innych jednostek sektora finan-
séw publicznych od wydatkéw polegaja-
cych na przekazywaniu §rodkéw publicz-
nych poza ten sektor. Mimo ze zaréwno
uktad dziatowo-rozdziatowy, jak i uktad
paragrafowy klasyfikacji budzetowej za-
wieraja informacje o adresatach srodkéw
publicznych, to nie s3 one wystarczajace
do jednoznacznej identyfikacji tych pod-
miotéw. Nie moze by¢ inaczej, gdyz uktad
dziatowo-rozdziatowy ma przede wszyst-
kim charakter funkcjonalny. Natomiast
gléwnym celem wprowadzenia uktadu
paragrafowego byla identyfikacja sposo-
béw wydatkowania $rodkéw publicznych,
czyli ich ekonomiczny charakter. W obu
wypadkach identyfikacja odbiorcéw byta
celem posrednim, dlatego nie mogta by¢
zbyt doktadna. Na przyktad w paragrafie
246 ujmuje sie $rodki przekazane przez
pozostate jednostki zaliczane do sektora
finanséw publicznych na realizacje zadan
biezacych dla jednostek zaliczanych do sek-
tora finanséw publicznych, a w paragrafie
262 — dotacje przedmiotows z budzetu
dla pozostatych jednostek sektora finan-
séw publicznych. Wskazanie w budzecie
wydatkéw przypisanych do tego typu pa-
ragraféw nie wystarcza, zeby wydatki te
wyeliminowa¢ w procesie konsolidacji do-
chodéw i wydatkéw publicznych, gdyz na-
lezaloby wtedy takze zmniejszy¢ w obli-
czeniach odpowiednie dochody jednostek
otrzymujacych te srodki. Problem polega
na tym, ze jednostki te nie sa znane. W re-
zultacie, aby nie zawyza¢ wyniku sektora
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finanséw publicznych, nie zmniejsza sie tez
w procesie konsolidacji wydatkéw budze-
towych, jesli znana jest tylko jedna strona
transakcji, nawet gdy wiadomo, ze druga
strona jest takze jednostka sektora finan-
séw publicznych.

Rozwigzaniem problemu zawyzania
dochodéw i wydatkéw publicznych by-
tfoby utworzenie dodatkowego wymiaru
klasyfikacyjnego, precyzujacego kategorie
jednostek, pomiedzy ktérymi dochodzi
do transakcji. Pozwolitoby to na uprosz-
czenie klasyfikacji paragrafowej i nadanie
bardziej zadaniowego charakteru klasyfi-
kacji dzialowo-rozdzialowej. Mozna bytoby
wtedy zrezygnowac z dodatkowego ukta-
du klasyfikacji wydatkéw wedtug funkcji
i zadan, ktorg zastapitby wtasnie uktad
dziatowo-rozdziatowy.

Wydatki publiczne
w perspektywie wieloletniej

Skuteczne wprowadzenie planowania
strategicznego jako elementu zarzadzania
panistwem wymaga podporzadkowania pla-
néw jednorocznych planom wieloletnim.
Konieczne jest wtedy ujednolicenie réznego
rodzaju planéw i sprawozdar z ich realizacji
zaréwno pod wzgledem funkcjonalnym, aby
autorzy réznych dokumentéw odwotywali
sie do tego samego ukladu zadan publicz-
nych, jak i pod wzgledem kategorii ekono-
micznych. Podlegaja one obecnie silnemu
zréznicowaniu wynikajacemu z zastosowa-
nia dwéch, rézniacych sie miedzy sobg sys-
temdéw rachunkowych, z ktérych pierwszy
— budzetowy — oparty jest na przepisach
ustawy o finansach publicznych, a drugi
— na przepisach ustawy o rachunkowodci.

Poszczegélne plany finansowe sa w dal-
szym ciagu przygotowywane niezaleznie
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od siebie, mimo podnoszonej od wielu lat
koniecznosci podporzadkowania planéw
jednorocznych planowaniu wieloletnie-
mu. Plany jednoroczne s3 podporzadko-
wane biezacemu zarzadzaniu finansami,
w tym utrzymaniu pod kontrola wysokosci
wydatkéw oraz tatwej identyfikacji dys-
ponentéw srodkéw publicznych. Twérca
systemu sprawozdan krétkookresowych
jest Minister Finanséw. Z kolei plany wie-
loletnie tworzono w réznych resortach od-
powiedzialnych za okreSlone obszary zadai
publicznych, przy czym prace te koordyno-
wal minister wlasciwy do spraw rozwoju
regionalnego oraz — w mniejszym zakresie
— minister wlasciwy do spraw rolnictwa
irozwoju wsi. Minister wlasciwy do spraw
rozwoju regionalnego w znacznie wiekszym
stopniu niz Minister Finanséw odwolywat
sie do podejécia zadaniowego, charaktery-
zujacego sie powiazaniem wydatkéw pu-
blicznych z realizacja okreslonych zadan.

Stosowanie dwéch réznych podejs¢ do
problematyki planowania, a w rezultacie
takze do sprawozdawczodci finansowej,
doprowadzito do sytuacji, w ktérej reali-
zacja planéw rocznych nie byta czescia re-
alizacji planéw wieloletnich, ale stuzyta
osiggnieciu celéw doraznych, nakreslanych
przez Ministra Finanséw. W efekcie plano-
wanie wieloletnie, o charakterze zadanio-
wym, niejako zawisto w prézni, nie majac
oparcia w sprawozdawczosci budzetowej.
Poniewaz uwage opinii publicznej przycia-
galy przede wszystkim debaty po§wiecone
planowaniu, wykonaniu i rozliczaniu $rod-
kéw publicznych w perspektywie jedno-
rocznej, istotnej dla zachowania krétko-
okresowej réwnowagi finansowej, nastapito
wiec podporzadkowanie planéw wielolet-
nich biezagcym potrzebom finansowym, co
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oznaczalo odwrécenie hierarchii wazno$ci
tych planéw.

Wyzej opisane procesy oddzialywa-
ty bezposrednio na sprawozdawczosc.
Zaréwno kluczowe strategie rzadowe,
jak i réznego rodzaju programy wielolet-
nie opieraly sie na klasyfikacjach zada-
niowych tworzonych ad hoc, na potrzeby
danego dokumentu, ktére ze sprawozda-
niami rocznymi byly powiazane co naj-
wyzej w dosy¢ luzny sposéb. Brakowalo
takze jasnego powigzania funkcjonalnego
pomiedzy uktadami zadan wskazanymi
w podstawowych dokumentach strate-
gicznych a uktadami zadan wpisanymi do
programéw wieloletnich, ktére powinny
zawieraC uszczegbtowienie zadan strate-
gicznych, lecz w rzeczywistosci byly z nimi
czesto niepowigzane.

Najwazniejszym sredniookresowym do-
kumentem w okresie objetym kontrola
byta , Strategia rozwoju kraju 2020” (SRK),
ktéra wraz z dziewiecioma zintegrowa-
nymi z nig strategiami okreslata kierun-
ki rozwoju i cele spoteczno-gospodarcze
pafistwa. SRK zawierata miedzy innymi
czes¢ finansows, w ktérej wskazano kwote
catkowitych wydatkéw, jakie zostana prze-
znaczone na realizacje celéw strategicznych
do 2020 r. Wydatki te obliczono w naste-
pujacy sposéb: w klasyfikacji wydatkéw
wedlug COFOG wytypowano te pozycje,
ktére uznano za rozwojowe, a nastepnie
na podstawie danych historycznych i pro-
gnozy makroekonomicznej sporzadzono
prognoze wydatkéw przypisanych poszcze-
g6lnym obszarom zadafi. W strategii nie za-
mieszczono jednak zadnej definicji wydat-
kéw rozwojowych, nie wskazano réwniez
kryteriéw, na podstawie ktérych mozna
byloby orzec, czy okreslony wydatek jest
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rozwojowy, czy nie jest. Warto zwrdci¢
uwage, ze do wydatkéw rozwojowych za-
liczono nie tylko wydatki zwigzane z re-
alizacja zadat strategicznych, ale réwniez
takie wydatki, ktére stuzyty finansowaniu
dzialalno$ci statutowej jednostek. Z tego
powodu $rednioroczne wydatki rozwojo-
we na edukacje w latach 2011-2020 za-
planowano azna 93,6 mld zl, a wydatkina
ochrone zdrowia — na 93,8 mld zt.

Co roku Rada Ministréw przyjmowata
sprawozdanie z wdrazania ,Planu dziatan
stuzacych realizacji strategii rozwoju kraju
2020”. Wiedze o wykonanych wydatkach
czerpano z zestawien przygotowanych na
potrzeby sporzadzenia informacji o wy-
konaniu budzetu pafistwa w ukladzie za-
daniowym. Niestety, uktad ten nie jest
spojny z klasyfikacja COFOG, stanowiaca
podstawe podzialu wydatkéw zawartych
w SRK. Po pierwsze, w sporzadzanym ze-
stawieniu wydatkéw w uktadzie zadanio-
wym wzieto pod uwage wylacznie wydatki
budzetu pafistwa i budzetu srodkéw eu-
ropejskich, pomijajac pozostate wydatki
publiczne. Po drugie, obliczenia za 2014 r.,
wykonane w Ministerstwie Infrastruktury
i Rozwoju, polegaly na zsumowaniu wy-
datkéw na wybrane zadania ujete w ukta-
dzie zadaniowym budzetu panstwa, ktére
starano sie dopasowac do poszczegdlnych
obszaréwi celéw SRK. Problem polegat na
tym, ze uklad przyjety w SRK znaczaco
réznit sie od uktadu zadaniowego w bu-
dzecie pafistwa.

Mimo opisanych powyzej probleméw
zobliczaniem wielko$ci wydatkéw rozwo-
jowych Minister Finanséw nie podejmo-
wat skutecznych dziatad w celu wprowa-
dzenia jednolitej dla calego sektora finan-
séw publicznych klasyfikacji zadaniowe;.
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Opracowanie takiej klasyfikacji umozli-
witoby zjednej strony obliczenie wielko-
$ci tacznych wydatkéw publicznych na
poszczegdlne zadania, a z drugiej strony
mogloby stanowi¢ podstawe do wiekszej
integracji danych ujetych w réznych spra-
wozdaniach o charakterze finansowym
i rzeczowo-finansowym, w tym w spra-
wozdaniach z realizacji strategii rzadowych
i sprawozdaniach z realizacji programéw
wieloletnich.

Niedopasowanie SRK do ukfadu zadanio-
wego obserwowano nie tylko na poziomie
zadan, ale réwniez na poziomie najbardziej
elementarnym, czyli na poziomie dziatas.
Warto przypomnie¢, ze w uktadzie zada-
niowym budzetu panistwa dziatania tworzg
najbardziej szczegdtowy poziom klasyfikacji,
ponad nimi s3 podzadania, wyzej — zada-
nia, a najwyzszy poziom klasyfikacji tworza
funkcje. Nalezatoby zatem oczekiwa¢, ze
przynajmniej na poziomie dziatai bedzie
mozliwe powigzanie wydatkéw na realizacje
strategii lub programéw wieloletnich z od-
powiadajacymi im wydatkami wykazanymi
w budzecie pafistwa. W praktyce nie bylo
jednak mozliwe znalezienie bezpo$rednich
zalezno$ci pomiedzy wydatkami na realiza-
cje budzetu panistwa a wydatkami na reali-
zacje SRK. Poniewaz nie mozna byto odnies¢
do siebie wydatkéw na dziatania okreslone
w SRKiwydatkéw na dziatania w uktadzie
zadaniowym budzetu pafistwa ze wzgledu
na odmienne definiowanie tych dziatas,
to starano sie zidentyfikowa¢ podobne do
siebie zadania w obydwu dokumentach.
Rezultat takiego postepowania byt jednak
niezbyt dobry, gdyz w budzecie pafistwa
jako pojedyncze zadanie okre$la sie szeroka
game zadan z danej dziedziny, obejmuja-
cych zaréwno zadania standardowe, stuzace
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realizacji podstawowej dziatalnosci, jak i za-
dania wprowadzone w celu realizacji celéw
strategicznych. Przeniesienie zatem katego-
rii zadan z budzetu pafistwa do SRK ozna-
czalo, ze na realizacje strategicznych zadai
w dziedzinie edukacji poniesiono w 2011 r.
wydatki rozwojowe réwne 82,1 mld zl, ana
ochrone zdrowia - 75 mld zt.

Chociaz SRK zawierata taczna pro-
gnoze wydatkéw rozwojowych na lata
2011-2020, to nie przedstawiono w niej
harmonogramu tych wydatkéw. Stawiato
to celowo$¢ monitorowania realizacji stra-
tegii pod znakiem zapytania, gdyz nie byto
wiadomo, czy realizacja ta przebiega zgod-
nie z planem.

,Strategia rozwoju transportu do 2020 r.”
(z perspektywa do 2030 r.), zwana da-
lej SRT, zostata przyjeta przez Rade
Ministréw 22 stycznia 2013 r. W 2014 .
i 2015 r. opracowano w Ministerstwie
Infrastruktury i Rozwoju informacje
o stanie realizacji zadan okreslonych w tej
strategii. Dokument ten zawieral miedzy
innymi dane o wydatkach poniesionych
na dziatania przewidziane do wykonania
w SRT w latach 2013- 2014, oméwienie
dziatat podjetych dla realizacji pieciu
celéw szczegdtowych SRT oraz osiagnie-
te warto$ci wskaznikéw realizacji celéw.

Uktad rozdziatu 11T wyzej wymienio-
nej informacji -, Finansowanie SRT2020”
— byt niespdjny z uktadem rozdziatu II, pre-
zentujacego realizacje celéw szczegdtowych
strategii w podziale na branze transportu.
Oznacza to, ze nie bylo mozliwe zestawie-
nie czesci rzeczowej informacji z czescia
finansowa. W rozdziale IIl informacji nie
ujeto danych o planie wydatkéwna 2014,
ograniczajac sie jedynie do danych doty-
czacych ich wykonania. Uniemozliwito
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to dokonanie oceny, czy wydatki byly re-
alizowane w spos6b planowy.

Ponadto w informacji zamieszczono
tylko dane o wydatkach poniesionych
w okre§lonym roku, pomijajac kwestie
zaawansowania realizacji planu wydat-
kéw na finansowanie SRT, przewidzia-
nych do poniesienia w calym okresie pla-
nowania. Pominieto takze problem od-
chylert od harmonogramu wydatkéw na
SRT wedtug stanu na koniec 2014 r. wraz
zwyja$nieniem, jak odchylenia te wptyna
na realizacje celéw strategii.

,Strategia rozwoju transportu” jest do-
kumentem wieloletnim, a jej realizacja ma
umozliwic realizacje celéw okreslonych na
koniec planowanego okresu. Dane o za-
awansowaniu planu rzeczowego i planu
finansowego powinny by¢ kluczowe przy
ocenie skutecznosci jej realizacji. Polozenie
nacisku na dane roczne nie daje podstawy
do oceny, jak jest realizowana strategia.

W Ministerstwie Infrastruktury i Roz-
woju nie podejmowano dziataf zmierzaja-
cych do ujednolicenia , Strategii rozwoju
transportu” z uktadem zadaniowym bu-
dzetu pafistwa, co powodowato brak mozli-
wosci powigzania wydatkéw budzetowych
z wydatkami przeznaczonymi na realiza-
cje tej strategii. Zdaniem NIK, dziatania
zawarte w uktadzie zadaniowym budze-
tu pafistwa oraz dzialania podejmowane
w celu realizacji SRT, finansowane z bu-
dzetu paistwa i budzetu $rodkéw euro-
pejskich, nie powinny sie od siebie réznic.
Sa to bowiem te same dzialania, tylko wy-
kazane w réznych uktadach.

,Program budowy drég krajowych na
lata 2011-2015" zostat przyjety uchwata
Rady Ministréw nr 10/2011 z 25 stycznia
2011 r. w sprawie ustanowienia programu
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wieloletniego pod nazwa , Program budo-
wy drég krajowych na lata 2011-2015”.
W 2015 r. sporzadzono w Ministerstwie
Infrastruktury i Rozwoju , Informacje do-
tyczaca stanu realizacji programu budowy
drég krajowych na lata 2011-2015 —raport
na 2014 rok”. W informacji tej przedstawio-
no szczegdtowe dane o wydatkach ponie-
sionych na poszczegdlne projekty tacznie
w latach 2010-2013 i w roku 2014 w po-
dziale na $rodki z Krajowego Funduszu
Drogowego (wraz ze srodkami unijnymi)
izbudzetu pafistwa. Informacja zawierata
réwniez wskazniki rzeczowe dotyczace
dtugosci wybudowanych i oddanych do
uzytkowania drég krajowych zaréwno
w 2014 r., jak i od poczatku realizacji pro-
gramu. W informacji pominieto kwestie
planowanych do kofica 2014 r. wydatkéw
na poszczegdlne zadania inwestycyjne, pla-
nowanych do osiggniecia w tym okresie
efektéw rzeczowych, nie odniesiono sie
réwniez do sprawy wielkosci i przyczyn
odchylef od harmonogramu rzeczowego
i finansowego. W zwigzku z tym nie mozna
byto oceni¢ terminowosci realizacji cate-
go programu ani terminowosci realizacji
poszczegdlnych zadan. W Informacji nie
wskazano réwniez, jaki jest stopien za-
awansowania planu rzeczowego programu
w stosunku do pierwotnego planu oraz do
planu po zmianach. Ponadto nie zamiesz-
czono danych o kosztach budowy 1 km
drég réznego rodzaju, oddanych do uzyt-
kowania w catym okresie obowigzywania
programu i w 2014 r., pominieto zatem
istotng informacje o kosztochtonnosci pro-
wadzonych prac. Majac na uwadze fakt,
ze ,Program budowy drég krajowych”
jest realizowany w okresie wieloletnim,
sprawozdanie roczne z jego realizacji nie
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moze koncentrowac¢ sie tylko na dziata-
niach i wydatkach poniesionych w danym
roku oraz na zrealizowanych wcze$niej
dziataniach. Sprawozdanie to powinno
takze zawiera¢ dane wskazujace na za-
awansowanie w realizacji calego programu
oraz pozwala¢ na monitoring tak istotnych
kwestii, jak terminowos$¢ i kosztochton-
no$¢ prowadzonych dziatan.

Wieloletni ,Program inwestycji ko-
lejowych do roku 2015” zostat przyjety
uchwata nr 196/2013 Rady Ministréw
z 5 listopada 2013 r. i zaktualizowany
uchwata 725 czerwca 2014 r. oraz uchwata
z 13 marca 2015 r., zmieniajaca uchwale
w sprawie ustanowienia Wieloletniego pro-
gramu inwestycji kolejowych do roku 2015.
W Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju
przygotowano w 2015 r. ,Sprawozdanie
z wykonania w 2014 roku wieloletniego
programu inwestycji kolejowych do roku
2015”, zawierajace dane finansowe i rze-
czowe.

Przedstawione w tym sprawozdaniu
dane finansowe dotyczyly wydatkéw po-
niesionych w latach 2011-2014 wedtug
zrédet finansowania oraz wedhug rodzajéw
dziatan (przygotowanie, budowa, moder-
nizacja, odtworzenie). Omdwiono tez sto-
piefi wykonania planu wydatkéw. Nie od-
niesiono sie jednak do kwestii odchylenia
wydatkéw od harmonogramu, co utrud-
niato ocene terminowosci realizacji pro-
gramu oraz ujetych w nim zadan, a takze
ocene trafno$ci planowania. Pominieto
réwniez problem, czy i w jakim stopniu
zmiana harmonogramu wydatkéw w sto-
sunku do ich planu pierwotnego i planu
po zmianach wplynie na osiggniecie celéw
programu (chodzi o wskazniki jakosciowe,
ktére w programie opisano jako: dlugos¢
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wystepowania maksymalnej predkosci
pociagéw 160 km/h, dtugos¢ wystepo-
wania maksymalnej predkosci pociggéw
200km/h, dtugos¢ toréw ze zwiekszeniem
predkosci pociagéw o co najmniej 30 km/h,
dopuszczenie nacisku osi 221 kN).

19 grudnia 2008 r. Rada Ministréw przy-
jetauchwata nr 277/2008 ,Master Plan dla
transportu kolejowego w Polsce do roku
2030”. Dokument ten zawieral miedzy
innymi szczegdtowy plan wydatkéw we-
dtug trzech scenariuszy: optymistycznego,
umiarkowanie optymistycznego i bazo-
wego, w podziale na zrédta finansowania
oraz w podziale na kierunki finansowania
(naktady na infrastrukture kolejows, tabor
kolejowy, przewozy pasazerskie i na po-
zostale zadania) wraz z harmonogramem
wydatkéw. Master Plan zawiera réwniez
prognoze kluczowych wskaznikéw jako-
$ciowych, rynkowych, technicznych, eks-
ploatacyjnych, bezpieczefistwa, Srodowi-
skowych i ekonomicznych w roku 2010,
2015, 2020, 2025 2030.

Mimo przyjecia przez Rade Ministréw
wyzej wymienionego planu, nie byl on
w ogdle realizowany, a zatem nie byly
réwniez sporzadzane sprawozdania z jego
realizacji. Z ustalen kontroli wynika, ze
rzad realizowal w tym czasie inna kon-
cepcje planu rozwoju kolei, chociaz wciagz
obowigzywata uchwata Rady Ministréw
zgrudnia 2008 r. NIK wskazata, ze w okre-
sie objetym kontrolg nie byto podstawy do
realizacji innego planu rozwoju transpor-
tu kolejowego, niespdjnego z zalozeniami
Master Planu przyjetego w 2008 r.

Z tresci zalacznika 49 do noty budzeto-
wej na 2016 r. wynikalo, ze dziatania po-
dejmowane w Ministerstwie Finanséwiw
Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju,
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majace na celu zapewnienie spéjnosci po-
miedzy uktadem zadaniowym budzetu
pafistwa a trescia programéw operacyjnych
perspektywy finansowej 2014-2020, przy-
pisanych do funkgji 17 uktadu zadaniowego
budzetu panistwa, nie shuzyly zapewnieniu
przejrzystej struktury wydatkéw budze-
towych. Stalo sie tak, gdyz na poziomie
podzadari budzetu zadaniowego odwo-
tano sie do programéw, z ktérych kazdy
sktadat sie z wielu réznorodnych zadan
publicznych. Na przyktad wartos¢ infor-
macyjna podzadania 17.1.2 — Wsparcie
rozwoju wojewddztw w ramach progra-
mé6w krajowych” —i przypisanego mu dzia-
fania 17.1.2.1 — \Wsparcie wojewddztw
Polski Wschodniej” — byta znikoma, gdyz

nie bylo to podzadanie i dziatanie sensu
stricto, lecz zbiér bardzo réznych zadan
publicznych, realizowanych pod wspdl-
na nazwa ,Wsparcie wojewddztw Polski
Wschodniej”. Ponadto, zdaniem NIK,
$rodki na dziatania stuzace wsparciu wo-
jew6dztw powinny zostac przypisane do
poszczegdlnych obszaréw funkcjonalnych,
takich jak: o§wiata, ochrona zdrowia, za-
rzadzanie pafistwem, a nie do polityki re-
gionalnej, gdyz prowadzi to do pomieszania
wymiaru terytorialnego (polityka regional-
na) zwymiarem funkcjonalnym (transport,
o$wiata). W rezultacie uktad zadaniowy
budzetu pafistwa staje sie mniej przejrzy-
sty. Tymczasem zgodnie ze standardem
1.3.2 Kodeksu przejrzystosci fiskalnej

Tabela 1. Zestawienie dochodow sektora finanséw publicznych w 2014 .

Wyszczegdlnienie Wynljf)nn;nie
Dochody ogétem 677 159,0
Dochody podatkowe 319037,0
podatki posrednie 186 568,3
podatek dochodowy od 0séb prawnych 29573,5
podatek dochodowy od 0séb fizycznych 78127,4
inne podatki 24767,8
Dochody niepodatkowe 287 278,9
dywidenda 48147
wptaty z zysku NBP 0,0
cto 2 440,7
sktadki 182 360,9
pozostate dochody 97 662,7
Srodkiz UE i z innych zrédet niepodlegajace zwrotowi 70843,1

Zrédto: ,Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2014 r. Omé-
wienie”, Tablica 6. ,Zestawienie dochodéw i wydatkéw sektora finanséw publicznych w 2014 r.”, Rada

Ministréw, Warszawa 2015.
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sprawozdania o charakterze finansowym
powinny by¢ wewnetrznie spéjne.

Dochody i wydatki
sektora finanséw publicznych

Dochody i wydatki publiczne, po konso-
lidaciji, sa wykazywane corocznie w zesta-
wieniu dochodéw i wydatkéw jednostek
sektora finanséw publicznych, zamiesz-
czanym w sprawozdaniu Rady Ministréw
z wykonania budzetu pafistwa.

W zestawieniu opublikowanym w 2015 .
za rok 2014 r. (tabela 1, s. 114) dochody
publiczne podzielono na trzy grupy: do-
chody podatkowe, dochody niepodatkowe
oraz $§rodkiz UEizinnych Zrédel niepod-
legajace zwrotowi. Dochody podatkowe
podzielono na cztery podgrupy: podatki
posrednie, podatek dochodowy od oséb
prawnych, podatek dochodowy od oséb
fizycznych oraz inne podatki, a dochody
niepodatkowe — na pie¢ podgrup: dywi-
dende, wplaty z zysku NBP, clo, sktadki
i pozostate dochody.

Warto zwréci¢ uwage, ze wyodrebnienie
trzeciej grupy dochodéw w tak przyjetym
podziale nie byto uzasadnione, gdyz $rodki
zUEiinnych zrédel niepodlegajacych zwro-
towi byly dochodami niepodatkowymi,
a zatem powinny zaliczac¢ sie do drugiej
grupy. Jednocze$nie w przyjetym ukladzie
nalezato wyodrebnic¢ wszystkie istotne pod-
grupy dochodéw publicznych, zwtaszcza
podatek od towaréw i ustug, podatek akcy-
zowy (zostaly one potaczone w podgrupe
podatki posrednie), ze wzgledu na ich zna-
czacy udziat w dochodach podatkowych,
wynoszacy w 2014 r. odpowiednio 39%
i 19%. Z podgrupy inne podatki nalezato
wyodrebni¢ podatek od nieruchomosci
stanowiacy wazne zrédto dochodéw gmin.
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Duzo mniej przejrzysty uktad danych
zawierata grupa dochody niepodatkowe.
Zostala ona zdominowana przez dwie
podgrupy: sktadki, ktére w 2014 r. wy-
niosty 182,4 mld zl, oraz pozostate do-
chody, réwne 97,7 mld zt. Trzy pozosta-
le podgrupy byly kwotowo mato istotne
na tle dochodéw ogétem. Wykazanie tak
znaczacej kwoty w podgrupie pozostate
dochody oznaczalo, ze miescily sie w niej
kategorie dochodéw zastugujace na wyod-
rebnienie, na przyktad wptywy ze sprze-
dazy towaréw i ustug, majace znaczenie
w dziatalnosci niektérych jednostek sek-
tora finanséw publicznych, oraz dochody
majatkowe inne niz wpltywy z dywidendy.
Zdaniem NIK podstawowym kryterium
doboru podgrup w zestawieniu dochodéw
publicznych powinno by¢ kryterium wiel-
kosci wplywoéw. Zestaw prezentowanych
dochodéw powinien by¢ tak dobrany, aby
udzial pozostalych dochodéw w docho-
dach ogétem byt stosunkowo niewielki.

Z grupy $rodkiz UEiinnych zrédet nie-
podlegajacych zwrotowi, po wlaczeniu jej
do dochodéw niepodatkowych, na wyod-
rebnienie zastuguja wptywy wynikajace
z cztonkostwa Polski w UE. Dzieki temu
mozna bedzie oceni¢ warto$¢ wplywéw
netto, zwigzanych z cztonkostwem Polski
w Unii Europejskie;j.

W tabeli 2, 5.116, wydatki publiczne zo-
staly podzielone na sze$¢ grup ekonomicz-
nych: dotacje i subwencje, swiadczenia na
rzecz 0s6b fizycznych, inne wydatki bieza-
ce, wydatki majatkowe, obstuga dtugu pu-
blicznego, srodki wtasne Unii Europejskiej.
Powyzszy uktad grup ekonomicznych jest
podobny do podziatu wydatkéw przyjete-
go w klasyfikacji budzetowej oraz stoso-
wanego w sprawozdaniach z wykonania
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Tabela 2. Zestawienie wydatkéw sektora finanséw publicznych w 2014 r.

Wyszczegdlnienie Wer«I)nn;nie
Wydatki ogétem 716 857,5
Dotacje i subwencje 60139,2
Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych 285201,3
Inne wydatki biezace 234 966,2
Wydatki majatkowe 827281
Obstuga dtugu publicznego 36 535,4
Srodki wiasne Unii Europejskiej 17287,3

Zr6dto: Rada Ministrow, ,Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2014 r., Omowienie”, Tablica 6. ,Zestawienie dochoddéw i wydatkéw sektora finanséw publicznych w 2014 r.".

budzetu pafistwa z jedng réznica: w ze-
stawieniu wydatkéw publicznych stusznie
nie wyodrebniono wydatkéw na realiza-
cje programéw z udzialem srodkéw po-
chodzacych zbudzetu Unii Europejskie;
oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkéw
zpomocy udzielanej przez pafistwa czton-
kowskie EFTA. Dzieki temu wyelimino-
wano problem wystepujacy w budzecie
panstwa, dotyczacy niejednolitych kry-
teriéw podzialu wydatkéw na grupy.

Z przedstawionego w tabeli 2 zesta-
wienia wydatkéw publicznych wynika,
ze druga, pod wzgledem kwoty, grupa
wydatkéw byty inne wydatki biezace.
Stanowily one az 32,8% wydatkéw pu-
blicznych. Wykazanie tak znaczacej kwoty
w tej grupie $wiadczy o tym, ze ujmuje
sie w niej rézne istotne kategorie wydat-
kéw, ktére powinny zostac zaprezentowane
w oddzielnych grupach. Nawet z pobieznej
analizy wydatkéw wynika, ze w zestawie-
niu nie zostala wyodrebniona tak istotna
grupa wydatkéw jak wynagrodzenia wraz
zpochodnymi. Z zestawienia nie wynika
réwniez, ile srodkéw przeznaczono tacznie
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na wytworzenie ustug publicznych przez
jednostki sektora finanséw publicznych
lub przez podmioty zewnetrzne, ktérym
zlecono ich wykonanie (czyli, piszac nieco
kolokwialnie, nie byt znany koszt funkcjo-
nowania pafistwa). Nie wiadomo réwniez,
jaki byt zakres wsparcia przedsiebiorstw
ze Srodkéw publicznych, a jaki — transfe-
réw dokonywanych na rzecz gospodarstw
domowych. W zwigzku z tym zestawie-
nie wydatkéw publicznych, publikowane
w sprawozdaniach Rady Ministréw z wy-
konania budzetu pafistwa, nie moze by¢
uznane za przejrzyste.

Z analizy metodyki zestawienia do-
chodéw i wydatkéw jednostek sektora
finanséw publicznych, sporzadzanego
w Ministerstwie Finanséw i publikowa-
nego w sprawozdaniach Rady Ministréw
zwykonania budzetu pafistwa, wynikato,
ze od 2004 r. regularnie zanizano wyso-
kos¢ deficytu sektora finanséw publicz-
nych w wyniku zawyzenia dochodéw pu-
blicznych. W 2014 r. dochody publiczne
zostaly zawyzone, a deficyt sektora finan-
séw publicznych zanizony o 8,3 mld zl.
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Minister Finanséw nieprawidlowo zaliczat
do dochodéw publicznych dochody prze-
kazywane zbudzetu pafistwa do Funduszu
Ubezpieczeni Spotecznych z tytutu re-
fundacji ubytku sktadki transferowane;
do otwartych funduszy emerytalnych.
Srodki przekazywane do FUS byty weze-
$niej pozyskiwane do budzetu pafstwa
w drodze prywatyzacji majatku Skarbu
Paristwa i w drodze emisji skarbowych
papieréw wartosciowych. Zgodnie zart. 5
ust. 1 ustawy o finansach publicznych ani
przychody z prywatyzacji, ani przychody
z tytulu emisji papieréw wartos$ciowych
nie s3 zaliczane do dochodéw publicznych.

Kwestia ta byta juz przedmiotem prze-
prowadzonej na przetomie 2012 1.1 2013 1.
kontroli NIK dotyczacej metodyki spo-
rzadzania przez Ministerstwo Finanséw
rachunku dochodéw i wydatkéw sektora
finanséw publicznych?. NIK wnioskowata
wtedy o niezaliczanie wyzej wymienionych
przychodéw do dochodéw publicznych
oraz niezanizanie w ten spos6b deficytu
sektora finanséw publicznych. Minister
Finanséw nie zrealizowal jednak wnio-
sku Najwyzszej Izby Kontroli®. Od tamtej
pory ani stanowisko Ministra Finanséw, ani
wniosek NIK nie ulegly zmianie. Zastepca
Dyrektora Departamentu Polityki Makro-
ekonomicznej w Ministerstwie Finanséw
podal w wyjasnieniach, ze stanowisko to
jest spojne z przepisami prawa, jednak zda-
niem NIK niewyeliminowanie przepty-
wu $rodkéw z budzetu pafistwa do FUS
bylo dziataniem niezgodnym z art. 7 ust. 2
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ustawy o finansach publicznych. Zgodnie
ztrescia tego artykutu dochody publiczne
iwydatki publiczne oraz nadwyzke lub de-
ficyt sektora finanséw publicznych ustala
sie po wyeliminowaniu przeptywéw finan-
sowych miedzy jednostkami tego sektora.
W zwiazku z tym dochody FUS otrzyma-
ne z budzetu pafistwa réwniez powinny
zosta¢ wyeliminowane z obliczen.
Nalezy podkresli¢, ze zgodnie ze stan-
dardem ESA 2010, przyjetym przez Unie
Europejska, srodki przekazywane z bu-
dzetu pafistwa do FUS z tytutu refun-
dacji ubytku sktadki przekazanej otwar-
tym funduszom emerytalnym powin-
ny zosta¢ wyeliminowane z rachunku
dochodéw i wydatkéw publicznych na
skutek konsolidacji srodkéw wewnatrz
sektora. Ponadto, zgodnie ze standar-
dem 1.3.2 okreslonym w 2014 r. przez
Miedzynarodowy Fundusz Walutowy
w Kodeksie przejrzystosci fiskalnej,
sprawozdania jednostek sektora finan-
séw publicznych o charakterze finanso-
wym powinny by¢ wewnetrznie spdjne.
Zestawienie dochodéw i wydatkéw jed-
nostek sektora finanséw publicznych, do-
faczane do sprawozdania Rady Ministréw
z wykonania budzetu pafistwa, publiko-
wane jest wylacznie w uktadzie ekono-
micznym. Brakuje natomiast informacji
o dziatalnosci catego sektora finanséw
publicznych w uktadzie funkcjonalnym.
Obowiazujacy w Polsce system sprawoz-
dawczosci nie jest dostosowany do potrzeb
gromadzenia informacji o kierunkach

4 Kontrola 1/12/001 — Metodyka sporzadzania przez Ministerstwo Finanséw rachunku dochoddw i wydat-

kéw sektora finanséw publicznych.

5> <https://www.nik.gov.pl/kontrole/1/12/001/KBF>
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wydatkowania $rodkéw publicznych, dla-
tego bardzo trudno jest wskaza¢, jaka cze$¢
$rodkéw publicznych zostata przeznaczona,
na przyklad, na zadania z zakresu trans-
portu. Brak informacji o wydatkach pu-
blicznych w ukladzie zadaniowym stanowi
powazna luke w systemie sprawozdaw-
czo$ci o charakterze finansowym, a takze
nie pozwala na wypelnienie standardu 2.3
Kodeksu przejrzystosci fiskalnej, zgodnie
z ktérym sprawozdania o charakterze fi-
nansowym powinny by¢ prezentowane
w sposéb pozwalajacy na analize prowa-
dzonych polityk i ocene ich wykonania.

Zestawienie danych o wydatkach cale-
go sektora finanséw publicznych w ukta-
dzie zadaniowym jest mozliwe do wy-
konania, ale wymaga czasochtonnych
obliczeri, a w dodatku jest obarczone ry-
zykiem popelnienia bledéw przy szaco-
waniu niektérych wielko$ci. Najwyzsza
Izba Kontroli sporzadza takie zestawienie
od 2013 r., opierajac sie na przyblizonych
warto$ciach wydatkéw publicznych w po-
szczegdlnych dziatach klasyfikacji budze-
towej. Zestawienie to jest publikowane
w , Analizie wykonania budzetu pafistwa
i zalozen polityki pieniezne;j”.

Dostepnos¢ danych

Wiele istotnych danych z zakresu finanséw
publicznych nie jest wcale publikowanych
lub publikuje sie je w formie utrudniajgce;
ich przetwarzanie. Wyjatek stanowia szcze-
gbtowe dane ze sprawozdan budzetowych
sktadanych przez jednostki samorzadu

terytorialnego, publikowane w petnej
szczegblowosci na stronie Ministerstwa
Finanséw w formie baz danych. Znacznie
trudniej dostepne sa szczegélowe dane
dotyczace finanséw jednostek sektora rza-
dowego. Sprawozdania Rady Ministréw
zwykonania budzetu pafistwa byty publi-
kowane w formie trudnej do przetwarzania
(pdf), za$ szczegdétowe dane stanowiace
podstawe ich sporzadzenia® nie byly w
ogéle publikowane. Nie jest takze publiko-
wane szczegblowe zestawienie dochodéw
i wydatkéw jednostek sektora finanséw
publicznych, na podstawie ktérego sporza-
dza sie zestawienie zbiorcze, publikowane
w sprawozdaniach Rady Ministréw z wy-
konania budzetu pafistwa. Bardzo trudny
jest réwniez dostep do zbiorczych baz da-
nych o finansach tych jednostek, ktérych
sprawozdania z realizacji planu finansowe-
go nie s3 elementem sprawozdania Rady
Ministréw z wykonania budzetu pafistwa,
zwlaszcza pafistwowych i samorzadowych
instytucji kultury, uczelni publicznych
oraz samodzielnych publicznych zakta-
déw opieki zdrowotnej. Co prawda dane
te sa gromadzone w Gléwnym Urzedzie
Statystycznym oraz w jednostkach pod-
legtych odpowiednim ministrom, nie s3
jednak publikowane.

Nie sa réwniez publikowane dane o wy-
konaniu budzetu pafistwa w pelnym ukta-
dzie zadaniowym. W ,Informacji o wy-
konaniu wydatkéw w uktadzie zadanio-
wym w 2014 r.” zawarto jedynie dane
dotyczace wydatkéw przypisanych do

6 W 2016 r. sytuacja ta ulegta poprawie, gdyz tabele szczegétowe sprawozdania Rady Ministrow z wyko-
nania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2015 r. zostaty opublikowane w formacie

arkusza kalkulacyjnego.
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dwéch najwyzszych pozioméw klasyfi-
kacji zadaniowej - funkcji pafistwa i zadad
—natomiast pominieto wydatki ponoszo-
ne na realizacje poszczegdlnych podzadan
i dziataf, mimo ze w art. 182 ust. 2 pkt. 5
ustawy o finansach publicznych wskaza-
no na obowiazek publikowania informacji
o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zada-
niowym, ktéry — zgodnie z art. 2 pkt. 3
tej ustawy obejmuje takze podzadania.

W ustawie o finansach publicznych nie
wprowadzono obowigzku publikowania da-
nych o wydatkach na realizacje poszczegdl-
nych dzialaf, co jest zrozumiate ze wzgledu
na objetos¢ , Informacji o wykonaniu wy-
datkéw w uktadzie zadaniowym”. Jednak
ze wzgledu na niedostatek szczegétowych
informaciji z zakresu finanséw publicznych,
zdaniem NIK, nalezatoby na stronie inter-
netowej Ministerstwa Finanséw publiko-
wacé, w formie bazy danych, szczegétowe
informacje o wydatkach w petnym ukladzie
klasyfikacyjnym, facznie z danymi o wy-
datkach na poziomie dziatas, dostepnymi
w sprawozdaniach gromadzonych przez
Ministerstwo Finanséw.

Dane o finansach publicznych nie s3
réwniez prezentowane w ukladzie regio-
nalnym, co utrudnia badanie wptywu po-
szczegblnych polityk na sytuacje fiskalna
wojewddztw. Czes¢ jednostek sektora rzg-
dowego prezentuje w swoich sprawozda-
niach niektére dane w przekroju wojewddz-
kim, ale dane te sa bardzo rozproszone
i niekompletne. Znacznie wiecej danych
finansowych w przekroju wojewddzkim
dotyczy dziatalnosci sektora samorzado-
wego. Na stronie Ministerstwa Finansow
publikowane s3 co kwartat bazy danych
o dochodach i wydatkach poszczegélnych
jednostek samorzadu terytorialnego iich
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zwigzkéw. Dane te mozna zestawi¢ miedzy
innymi w uktadzie wojew6dzkim. Na stro-
nie tego ministerstwa sa réwniez dostepne
szczegbtowe dane o przychodach i kosztach
samorzadowych zakladéw budzetowych
oraz o wykonaniu dochodéw i wydatkéw
na rachunku, o ktérym mowa w art. 223
ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

Ze wzgledu na duze rozproszenie i nie-
kompletnos¢ danych z zakresu finanséw
publicznych nie jest mozliwe prowadze-
nie na ich podstawie badafi nad regional-
nym rozktadem poszczegélnych docho-
déw i wydatkéw publicznych. Na pro-
blem ten wskazywal Minister Rozwoju
Regionalnego w 2011 r., wnioskujac o roz-
szerzenie sprawozdawczo$ci w zakresie
finanséw publicznych o komponent re-
gionalny. Dane w przekroju regionalnym
sa niezbedne do prowadzenia polityki re-
gionalnej i monitorowania skuteczno$ci
stosowanych rozwigzaf.

Whioski z kontroli

Wryniki kontroli wskazuja, ze w celu
zwiekszenia przejrzystosci finanséw
publicznych oraz dostosowania zakre-
su danych finansowych do potrzeb wy-
nikajacych z koniecznosci zarzadzania
pafistwem i monitorowania efektéw
prowadzonych polityk konieczna jest
znaczaca przebudowa systemu sprawoz-
dan finansowych. Wymaga to wieksze-
go ujednolicenia krajowej metodologii
pomiaru zjawisk z dziedziny finanséw
publicznych z rozwigzaniami metodolo-
gicznymi przyjetymiw Unii Europejskiej,
stosowanymi przy obliczaniu dochodéw,
wydatkéw, deficytu i dtugu publicznego
oraz przy prezentacji wydatkéw publicz-
nych w ukladzie zadaniowym zgodnie
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zklasyfikacja COFOG. Zaleta rozwiazan
przyjetych przez Unie Europejska jest
polozenie wiekszego nacisku na kryteria
ekonomiczne orazzgodnos$¢ z miedzyna-
rodowymi standardami metodologicz-
nymi (ESA 2010, COFOG).

Istotna kwestia dla prawidtowego za-
rzadzania pafistwem bedzie dokoficzenie
procesu przechodzenia od zarzadzania pie-
niedzmi do zarzadzania celami. Wymaga¢
to bedzie:

* uporzadkowania obecnie istniejacych,
naktadajacych sie uktadéw klasyfikacyj-
nych;

* wzmocnienia wymiaru terytorialnego
w systemie sprawozdawczo$ci wydatkéw
budzetowych;

* rozszerzenia jednolitej klasyfikacji funk-
cjonalnej na caty sektor instytucji rzado-
wych isamorzadowych oraz zapewnienie
jej spéjnosci z klasyfikacja COFOG;

* powigzania sprawozdawczosci krétko-
okresowej ze sprawozdaniami z realizacji
planéw (strategii, programéw) wieloletnich;
* powigzania sprawozdawczosci jedno-
stek budzetowych ze sprawozdawczo-
$cig innych jednostek sektora finanséw
publicznych.

W celu zapewnienia poprawy jawnosci
i przejrzystoéci sprawozdan w zakresie fi-
nans6w publicznych zasadne jest:

* wyeliminowanie z zestawienia docho-
déw iwydatkéw sektora finanséw publicz-
nych srodkéw, ktére sa przekazywane zbu-
dzetu pafistwa do Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych z tytutu refundacji ubytku
sktadki naleznej otwartym funduszom
emerytalnym;

* wykazywanie wszystkich transakcji
o charakterze bezzwrotnym, powoduja-
cych wyptyw srodkéw zbudzetu pafistwa,

120 KONTROLA PANSTWOWA

jako wydatkéw zwiekszajacych jego defi-
cyt, a nie jako rozchodéw;

¢ doprowadzenie do zgodno$ci uzywanego
wustawach budzetowych terminu , budzet
pafistwa” zjego znaczeniem wynikajacym
zKonstytucji i ustawy o finansach publicz-
nych — oznacza to wlaczenie w projektach
ustaw budzetowych budzetu Srodkéw eu-
ropejskich do budzetu pafistwa;

¢ podjecie dziatad prowadzacych do lep-
szejidentyfikacji w budzecie pafistwa wy-
datkéw na realizacje zadati strategicznych
pafistwa oraz zadaf ujetych w programach
operacyjnych;

* ograniczenie liczby uktadéw funkcjonal-
nych wbudzecie pafistwa, odnoszacych sie
do podobnego zakresu pojec oraz wprowa-
dzenie jednolitej dla catego sektora finan-
séw publicznych klasyfikacji zadaniowe;
wydatkéw publicznych, spéjnej z klasyfi-
kacja COFOG;

* dostosowanie zakresu podmiotowego
sektora finanséw publicznych do zakresu
podmiotowego sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych, zgodnego z me-
todologia unijna;

e opracowanie —dla wszystkich strategii,
programéw i planéw wieloletnich — meto-
dologii obliczania wydatkéw na ich reali-
zacje, harmonograméw wykonania wskaz-
nikéw rzeczowych i harmonograméw wy-
datkéw, a takze regularne i niezwloczne
publikowanie okresowych sprawozdan
z realizacji, w ktérych prezentowane by-
lyby dane rzeczowe i finansowe wuktadzie
celéw, obszaréw interwencji (osi priory-
tetowych), zadan i dziataf okreslonych
w danej strategii, programie lub planie
wieloletnim, za okres od poprzedniego
sprawozdania oraz w pelnym okresie re-
alizacji; w sprawozdaniach powinny zosta¢
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wyja$nione przyczyny i skutki wszystkich
odchylen od przyjetych harmonograméw;
oprécz tego powinny sie tam znalez¢ dane
na temat jednostkowych kosztéw realizacji
poszczegdlnych zadan (na przyktad koszt
wybudowania kilometra autostrady), od
poczatku okresu realizacji oraz w ostat-
nim okresie sprawozdawczym; przyczyny
zmian kosztéw jednostkowych powinny
réwniez zosta¢ wyjasnione;

¢ publikowanie na stronach interneto-
wych wlasciwych ministerstw baz da-
nych stanowigcych podstawe opracowania
sprawozdan, jak réwniez publikowanie
w pelnej szczegétowosci zestawienia wy-
datkéw budzetu pafistwa w uktadzie zada-
niowym; zestawienia Zrédlowe oraz bazy
danych powinny by¢ publikowane w for-
mie umozliwiajacej ich dalsze, tatwe prze-
twarzanie.

Stwierdzone przez NIK nieprawidlowo-
$ciisformutowane uwagi wskazywaly na
potrzebe podjecia przez Ministra Finanséw
nastepujacych dziatan:

1. Opracowanie projektu zmiany ustawy
o finansach publicznych, w ktérym:

- zapewni sie wykazywanie, jako wydat-
kéw budzetu pafistwa, wszystkich transfe-
réw Srodkéw z budzetu paiistwa do FUS,
awiec zaréwno srodkéw przekazywanych
dotychczas w formie pozyczek, jak i re-
fundacji na pokrycie ubytkéw sktadki
przekazywanej do otwartych funduszy
emerytalnych;

— umozliwione bedzie wykazywanie roz-
dysponowania §rodkéw pochodzacych
z prywatyzacji majatku Skarbu Padstwa
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do innych jednostek sektora finanséw pu-
blicznych jako wydatkéw budzetu pan-
stwa, a nie jako rozchodéw;

— zlikwidowana zostanie grupa wydat-
kéw budzetu paristwa, okre$lona wart. 124
ust. 1 pkt 6 ustawy o finansach publicz-
nych, ktéra uniemozliwia wykazywanie
w sprawozdaniach z wykonania budzetu
panstwa tacznych wydatkéw w podziale
na grupy ekonomiczne;

— zmieni sie definicje $rodkéw i docho-
déw publicznych, zawarta w art. 5 ustawy
o finansach publicznych, tak aby w jasny
sposéb odrézni¢ dochody publiczne za-
réwno od srodkéw publicznych, jak i od
innych rodzajéw przychodéw; wedtug
obecnej definicji Srodkami publicznymi
sa zaréwno dochody publiczne, jak i innego
rodzaju $rodki wymienione wart. S ust. 1
ustawy o finansach publicznych, sposréd
ktérych réwniez mozna wskaza¢ dochody
publiczne.

2. Zamieszczanie w sprawozdaniu z wy-
konania budzetu pafistwa szczegétowych
wyjaénien dotyczacych réznicy pomiedzy
podstawowymi wielko$ciami obliczonymi
zgodnie z metodologia krajowg orazz me-
todologia ESA 2010.

3. Opracowanie i opublikowanie standar-
déw jawnosci i przejrzystosci finanséw
publicznych, zgodnych ze standardami
miedzynarodowymi.
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Najlepsze praktyki OECD'
dotyczace przejrzystosci budzetowej

1. Sprawozdania budzetowe
1.1. Budzet

e Budzet panistwa jest podstawowym dokumentem formutujacym polityke rzadu?.
Powinien by¢ kompleksowy, obejmowac wszystkie dochody i wydatki, tak aby mozliwa
byta ocena koniecznych kompromiséw pomiedzy réznymi potrzebami paistwa.

e Projekt budzetu powinien by¢ przedlozony parlamentowi z odpowiednim wyprze-
dzeniem, aby umozliwi¢ jego przeglad. Powinno to nastapi¢ nie pdzniej niz trzy miesigce
przed rozpoczeciem roku budzetowego. Budzet powinien zosta¢ zatwierdzony przez
parlament przed rozpoczeciem roku budzetowego.

e Budzet oraz powigzane z nim dokumenty powinny zawiera¢ szczegdétowy komentarz
do kazdego planowanego dochodu i wydatku.

e W miare mozliwosci, powinny zosta¢ przedstawione niefinansowe dane dotyczace
efektywnodci, w tym wskazniki stopnia realizaciji celéw.

e Budzet powinien zawiera¢ §redniookresowg perspektywe dochodéw i wydatkéw na
okres co najmniej dwéch lat po roku budzetowym. Przedktadany projekt budzetu powi-
nien by¢ zgodny z prognozami zawartymi w poprzednich sprawozdaniach budzetowych
za ten sam okres; wszystkie istotne odstepstwa powinny by¢ wyjasnione.

e Poréwnywalne (z projektem budzetu) informacje o rzeczywistych dochodach i wy-
datkach w poprzednim roku (T-2) oraz zaktualizowane dane za rok biezacy (T-1) po-
winny by¢ przedstawione dla kazdego programu (wydatkowego). Podobne informacje
poréwnawcze powinny by¢ przedstawione dla wszystkich danych niefinansowych do-
tyczacych efektywnodci.

o Jesli dochody i wydatki sg ustalone w innych ustawach, dla celéw informacyjnych
wysokos¢ tych dochodéw i wydatkéw powinna by¢ i tak przedstawiona w budzecie.

o Wydatki musza by¢ przedstawione w kwotach brutto. Dochody celowe i optaty za uzyt-
kowanie powinny by¢ uwzglednione oddzielnie. Powinno to mie¢ miejsce bez wzgledu

! OECD Best Practices for Budget Transparency <http://www.oecd.org/governance/budgeting/Best%20
Practices%20Budget%20Transparency%20-%20complete%20with%20cover%20page.pdf>.

Najlepsze praktyki definiuja rzad zgodnie z Systemem Rachunkéw Narodowych (SNA). Definicja ta obej-
muje niekomercyjna dziatalno$¢ rzadu. Dziatalno$¢ przedsiebiorstw panstwowych jest wytaczona z tej de-
finicji. Chociaz definicja SNA skupia sie ogélnie na rzadzie, tzn. obejmuje wtadze publiczne na wszystkich
poziomach, niniejsze ,Najlepsze praktyki” powinny by¢ postrzegane w odniesieniu do rzadu krajowego.

o
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na to, czy konkretne systemy motywacyjne i systemy kontroli zaktadaja zatrzymanie
czesci lub catosci wplywoéw przez organ pobierajacy, czy tez nie.

e Wydatki powinny by¢ klasyfikowane wedtug jednostek administracyjnych (np. wed-
tug ministerstw, agencji rzadowych). Dodatkowe informacje dotyczace klasyfikacji
wydatkéw wedtug kategorii ekonomicznych lub funkcjonalnych powinny by¢ réwniez
przedstawione.

e Zalozenia ekonomiczne powinny by¢ ustalone zgodnie z ,Najlepsza praktyka 2.1”
(ponizej).

e Budzet powinien zawiera¢ oméwienie wydatkéw podatkowych zgodnie z , Najlepsza
praktyka 2.2” (ponizej).

e Budzet powinien zawiera¢ kompleksowe oméwienie aktywéw i zobowiazafi finan-
sowych rzadu, aktywéw niefinansowych, zobowiazan emerytalnych i zobowiazan wa-
runkowych, zgodnie z ,Najlepszymi praktykami” 2.3-2.6 (ponizej).

1.2. Zatozenia budzetowe

e Zalozenia budzetowe maja na celu wywolanie debaty na temat wysokosci gléwnych
agregatéw budzetowych oraz tego, jak oddziatuja na gospodarke. Stuza takze sformu-
fowaniu oczekiwan wobec budzetu. Powinny zosta¢ zaprezentowane nie pdzniej niz na
miesigc przed przedstawieniem projektu budzetu. Zatozenia powinny jasno okresla¢
dtugookresowe cele polityki gospodarczej i finansowej rzadu oraz plany rzadowej polityki
gospodarczej i finansowej dla najblizszego budzetu, a takze na okres co najmniej dwéch
kolejnych lat budzetowych. Powinny jasno wskazywa¢ catkowity poziom dochodéw,
wydatkéw, deficyt lub nadwyzke oraz dtug.

e Zalozenia ekonomiczne do projektu budzetu powinny by¢ ustalone zgodnie z ,Naj-
lepsza praktyka 2.1” (ponize;j).

1.3. Sprawozdania miesieczne

e Sprawozdania miesieczne pokazuja postep w wykonaniu budzetu. Powinny by¢ dos-
tepne w okresie czterech tygodni od zakoficzenia miesigca.

e Powinny zawiera¢ kwote dochodéw i wydatkéw w kazdym miesiacu oraz od poczatku
roku. Nalezy dokona¢ poréwnania z prognozowanymi na dany okres kwotami miesiecz-
nych dochodéw i wydatkéw. Wszelkie modyfikacje poczatkowych prognoz powinny by¢
wykazane osobno.

o Wydatki powinny by¢ klasyfikowane wedlug jednostek administracyjnych (np. wedlug
ministerstw, agencji rzadowych). Dodatkowe informacje dotyczace klasyfikacji wydatkéw
wedlug kategorii ekonomicznych lub funkcjonalnych réwniez powinny by¢ przedstawione.
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1.4. Sprawozdanie pétroczne

e Sprawozdanie pétroczne przedstawia szczegétowo stan wykonania budzetu, wraz
z zaktualizowang prognoza wyniku budzetu w danym roku budzetowym oraz w co
najmniej dwdch kolejnych latach. Sprawozdanie powinno by¢ dostepne w ciggu szesciu
tygodni po zakoficzeniu pierwszego pétrocza.

e Zalozenia ekonomiczne budzetu powinny zosta¢ zrewidowane, a skutki wszelkich zmian
w budzecie powinny by¢ zaprezentowane (patrz: ,Najlepsza praktyka 2.1” ponizej).

e Sprawozdanie pStroczne powinno zawierac obszerne oméwienie aktywdéw i zobowiazan
finansowych rzadu, aktywéw niefinansowych, zobowigzafi emerytalnych i zobowiazan
warunkowych, zgodnie z , Najlepszymi praktykami 2.3-2.6” (ponizej).

o Wptyw kazdej decyzji rzadu oraz inne okolicznosci, jakie moga mie¢ istotny wplyw
na budzet powinny by¢ przedstawione w sprawozdaniu.

1.5. Sprawozdanie roczne

e Sprawozdanie roczne jest kluczowym dokumentem rzadowym. Powinno podlega¢
kontroli najwyzszego organu kontroli, zgodnie z ,Najlepsza Praktyka 3.3” (ponizej)
oraz by¢ sporzadzone nie pézniej niz sze$¢ miesiecy po zakoriczeniu roku budzetowego.

e Sprawozdanie roczne wykazuje zgodno$¢ z poziomem dochodéw i wydatkéw zatwier-
dzonych przez parlament w budzecie. Wszelkie modyfikacje budzetu wyjsciowego do-
konane w ciagu roku powinny by¢ wykazane osobno. Format prezentacji sprawozdania
rocznego powinien by¢ odbiciem formatu prezentacji budzetu.

e Sprawozdanie roczne (w tym dokumenty powigzane) powinno zawiera¢ niefinansowe
informacje dotyczace efektywnosci, w razie mozliwosci lacznie z poréwnaniem celéw
i rzeczywistych wynikéw.

e Poréwnywalne (z projektem budzetu) informacje o rzeczywistych dochodach i wydat-
kach w poprzednim roku budzetowym (T-2) oraz zaktualizowane dane za rok biezacy
(T-1) powinny by¢ ujete w sprawozdaniu. Podobne informacje poréwnawcze powinny
by¢ przedstawione dla wszystkich danych niefinansowych dotyczacych efektywnosci.

e Wydatki powinny by¢ wyrazone w kwotach brutto. Dochody celowe i optaty za uzyt-
kowanie powinny by¢ wyraznie wyodrebnione.

o Wydatki powinny by¢ klasyfikowane wedtug jednostek administracyjnych (np. wed-
tug ministerstw, agencji rzadowych). Dodatkowe informacje dotyczace klasyfikacji wy-
datkéw wedtug kategorii ekonomicznych lub funkcjonalnych réwniez powinny zostac
przedstawione.
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e Sprawozdanie roczne ma zawierac obszerne oméwienie rzadowych aktywéw finanso-
wych i zobowigzan finansowych, aktywéw niefinansowych, zobowigzati emerytalnych
oraz zobowigzan warunkowych, zgodnie z , Najlepszymi praktykami 2.3-2.6” (ponizej).

1.6. Sprawozdanie przedwyborcze

e Sprawozdanie przedwyborcze stuzy do zobrazowania ogélnego stanu finanséw rza-
dowych bezposrednio przed wyborami. Ma na celu doktadniejsze poinformowanie wy-
borcéw oraz stymuluje debate publiczna.

e Mozliwo$¢ wypracowania takiego sprawozdania moze zaleze¢ od przepiséw konsty-
tucyjnych oraz praktyki wyborczej. W sytuacji optymalnej powinno by¢ dostepne nie
pézniej niz dwa tygodnie przed wyborami.

e Sprawozdanie przedwyborcze powinno zawiera¢ takie same informacje jak sprawoz-
danie pétroczne. Nalezy zwrécic szczegdlng uwage na zapewnienie rzetelnosci sprawoz-
dan przedwyborczych, zgodnie z ,Najlepsza praktyka 3.2” (ponizej).

1.7. Sprawozdanie dtugookresowe

e Sprawozdanie dtugookresowe ocenia dtugookresowa réwnowage biezacej polityki
rzadowej. Powinno by¢ opracowywane co najmniej raz na pie¢ lat, lub gdy zaszly istotne
zmiany w obszarze istotnych dochodéw lub programéw wydatkowych.

e Sprawozdanie powinno ocenia¢ konsekwencje istotnych dla budzetu zmian demo-
graficznych, takich jak starzenie sie spoteczefistwa oraz innych ewentualnych zmian
dtugookresowych (10-40 lat).

o Wszystkie gtéwne zalozenia prognoz zawartych w sprawozdaniu powinny by¢ wyraz-
nie przedstawione wraz z zestawem prawdopodobnych scenariuszy.

2. Informacje szczegotowe

2.1. Zatozenia ekonomiczne

e Odchylenia od prognozowanych kluczowych zatozeri ekonomicznych do budzetu sa
gléwnym czynnikiem ryzyka finansowego rzadu.

e Wszystkie kluczowe zatozenia ekonomiczne budzetu musza by¢ jasno okreslone.
Powinny obejmowa¢ prognoze wzrostu produktu krajowego brutto (PKB) i jego sktad-
nikéw, wysoko$¢ zatrudnienia i stope bezrobocia, rachunek biezacy (bilansu ptatniczego
— przyp. red.), poziom inflacji i wysokos¢ stép procentowych (polityka pieniezna).

e Nalezy przeprowadzi¢ analize wrazliwosci, ktéra okresli wptyw potencjalnej zmiany
kluczowych zatozen ekonomicznych na budzet.
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2.2. Koszty ulg i zwolnien podatkowych

e Wydatki podatkowe to szacunkowe koszty stosowania preferencyjnych zasad opo-
datkowania wobec konkretnych rodzajéw dziatalnosci.

e Szacunkowe kwoty najwazniejszych wydatkéw podatkowych powinny by¢ wykazane
jako informacje uzupetniajace budzet. O ile to mozliwe, oméwienie wydatkéw podatko-
wych dla konkretnych obszaréw funkcjonalnych powinno by¢ wtaczone do oméwienia
wydatkéw ogdlnych dla tych obszaréw w celu uzasadnienia decyzji budzetowych.

2.3. Zobowiazania finansowe i aktywa finansowe

e Wszystkie zobowigzania finansowe i aktywa finansowe powinny by¢ przedstawio-
ne w budzecie, w sprawozdaniu pétrocznym oraz w sprawozdaniu rocznym. Zwigzane
zzadluzeniem operacje z kolejnych miesiecy powinny by¢ wykazane w sprawozdaniach
miesiecznych lub dokumentach powiazanych.

e Zadluzenie nalezy klasyfikowa¢ wedtug waluty, w ktérej nominowany jest dtug, profilu
zapadalnosci (maturity) dtugu oraz w zaleznosci od tego, czy dtug ma stala, czy zmienna
stope oprocentowania i czy podlega umorzeniu.

e Aktywa finansowe powinny by¢ klasyfikowane wedlug podstawowych rodzajéw,
takich jak gotéwka, papiery wartoSciowe, inwestycje w przedsiebiorstwa i pozyczki
udzielone innym podmiotom. Inwestycje w przedsiebiorstwa powinny zosta¢ wykazane
indywidualnie. Pozyczki udzielone innym podmiotom nalezy wykaza¢ w podziale na
podstawowe kategorie odzwierciedlajace ich charakter. Informacje historyczne doty-
czace zaleglosci powinny by¢ réwniez ujawnione, jesli s3 dostepne. Aktywa finansowe
nalezy wycenia¢ wedtug wartosci rynkowej.

e Instrumenty zarzadzania dtugiem, takie jak umowy typu forward i swap powinny
zosta¢ wykazane.

e W budzecie powinna zosta¢ dokonana analiza wrazliwosci, pokazujaca jak zmiana
stép procentowych i kurséw walut obcych moze wplynaé na koszt obstugi dtugu.

2.4. Aktywa niefinansowe

e Aktywa niefinansowe, w tym nieruchomosci i wyposazenie, powinny by¢ wykazane
(w dokumentach budzetowych).

e Aktywa niefinansowe powinny by¢ uwzglednione w ramach pelnej ksiegowos$ci me-
morialowej i w sprawozdawczos$ci budzetowej. Bedzie to wymagato oszacowania tych
aktywéw oraz wyboru wlasciwego harmonogramu amortyzacji. Sposoby szacowania
i amortyzacji powinny by¢ wyraznie okreslone.
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e Jesli ewidencja ksiegowa nie jest prowadzona w pelni w ujeciu memorialowym, po-
winien by¢ prowadzony rejestr aktywdw, za$ podsumowanie tego rejestru zostac przed-
stawione w budzecie, w sprawozdaniu §rédrocznym i w sprawozdaniu rocznym.

2.5. Zobowiazania emerytalne

e Zobowigzania emerytalne nalezy wykaza¢ w budzecie, sprawozdaniu pétrocznym
i sprawozdaniu koicowym. Stanowig one réznice pomiedzy narostymi $wiadczeniami
z tytutu pracy oraz sktadkami, jakie rzad ustalit dla finansowania tych swiadczen.

e Kluczowe zalozenia aktuarialne dla wyliczenia zobowigzan emerytalnych powinny
by¢ wykazane. Wszelkie aktywa nalezace do systemdéw emerytalnych powinny zostaé
wycenione wedtug warto$ci rynkowe;.

2.6. Zobowiazania warunkowe

e Zobowigzania warunkowe to zobowiazania, ktérych wplyw na budzet zalezy od przy-
sztych wydarzen. Typowe przyktady obejmuja rzadowe gwarancje kredytowe, programy
ubezpieczen rzadowych oraz roszczenia prawne wobec rzadu.

e Wszystkie istotne zobowigzania warunkowe powinny by¢ wykazane w budzecie,
w sprawozdaniu pétrocznym i w rocznych sprawozdaniach finansowych.

o Oile to mozliwe, catkowita kwota zobowiazafi warunkowych powinna by¢ wykazana,
zgodnie z klasyfikacja, wedlug kategorii podstawowych oddajacych ich charakter; wcze-
$niejsze informacje dotyczace zaleglosci dla kazdej kategorii powinny zostac¢ wykazane,
o ile s3 dostepne. Jesli zobowigzania warunkowe nie moga zosta¢ wyrazone liczbowo,
powinny by¢ wymienione i opisane.

3. Rzetelnosé¢, kontrola i rozliczalnosé¢

3.1. Polityka rachunkowosci

e Do wszystkich sprawozdan powinien by¢ dolaczony krétki opis stosowanej polityki
rachunkowosci wskazujacy przejrzysta zasade ewidencji ksiegowej (np. ujecie kasowe,
ujecie memorialowe) oraz wykazujacy wszelkie odchylenia od ogélnie przyjetych prak-
tyk rachunkowosci.

e Taka sama polityka rachunkowosci powinna by¢ zastosowana dla wszystkich spra-
wozdar finansowych.

o Jesli wymagana jest zmiana polityki rachunkowosci, wéwczas charakter zmiany oraz jej
przyczyny powinny by¢ wyraznie wykazane. W celu umozliwienia dokonywania poréwnari
pomiedzy poszczegdlnymi okresami sprawozdawczymi informacje z poprzednich okre-
séw sprawozdawczych powinny by¢, o ile to mozliwe, przeliczone wedlug nowych zasad.
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3.2. Systemy i odpowiedzialno$¢

e Dynamiczny system wewnetrznej kontroli finansowej, w tym audyt wewnetrzny,
powinien by¢ wdrozony dla zapewnienia rzetelnosci informacji zawartych w sprawoz-
daniach.

e Kazde sprawozdanie powinno zawiera¢ o§wiadczenie ministra finanséw oraz urzed-
nika wysokiego szczebla odpowiedzialnego za sporzadzenie sprawozdania. Minister
poS$wiadcza, ze wszystkie decyzje rzadu, ktére niosg konsekwencje finansowe zostaly
ujete w sprawozdaniu. Urzednik wysokiego szczebla potwierdza, ze przygotowujac spra-
wozdanie Ministerstwo Finanséw dziatalo zgodnie z najlepszym osagdem zawodowym.

3.3. Kontrola

e Sprawozdanie roczne powinno podlega¢ kontroli najwyzszego organu kontroli zgodnie
z og6lnie przyjetymi praktykami.

e Raporty najwyzszego organu kontroli powinny by¢ analizowane przez parlament.

3.4. Kontrola publiczna i parlamentarna

e Parlament powinien mie¢ mozliwo$¢ i srodki do skutecznego zbadania wszystkich
sprawozdar finansowych, jesli uzna to za stosowne.

e Wszystkie sprawozdania ujete w niniejszych , Najlepszych praktykach” powinny zo-
sta¢ upublicznione, w tym takze nieodptatnie w Internecie.

e Ministerstwo Finanséw powinno aktywnie promowac znajomo$¢ procesu budzeto-
wego wéréd obywateli oraz organizacji pozarzadowych.
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Kodeks przejrzystoéci budzetowej MFW’

1. Sprawozdawczo$¢ budzetowa

Sprawozdania budzetowe powinny zawiera¢ kompleksowa, whasciwg co do zakresu,
terminow3 i wiarygodna ocene sytuacji finansowej i efektywnosci rzadu.

1.1. Zakres. Sprawozdania budzetowe* powinny zapewnia¢ kompleksowy przeglad
dziatalnosci finansowej sektora publicznego i jego podsektoréw, zgodnie ze standar-
dami miedzynarodowymi.

1.1.1. Zakres instytucjonalny. Sprawozdania budzetowe obejmuja wszystkie jednostki
zaangazowane w dziatalno$¢ publiczna zgodnie ze standardami miedzynarodowymi.

1.1.2. Zakres zasobéw. Sprawozdania budzetowe obejmujg bilans aktywdéw publicz-
nych, zobowiazat i warto$¢ netto.

1.1.3. Zakres przeplywéw. Sprawozdania budzetowe obejmuja wszystkie dochody
publiczne, wydatki i finansowanie (deficytu).

1.1.4. Zakres wydatkéw podatkowych. Rzad regularnie wykazuje oraz zarzadza stra-
tami dochodéw pochodzacymi z wydatkéw podatkowych.

1.2. Czestotliwo$¢ i terminowos¢. Sprawozdania budzetowe powinny by¢ publikowane
z duzg czestotliwoscig, regularnie i terminowo.

1.2.1. Czestotliwo$¢ sprawozdani w ciggu roku. Sprawozdania srédroczne sa publi-
kowane z duza czestotliwoscig i regularnie.

1.2.2. Terminowos¢ rocznych sprawozdaf budzetowych. Podlegajace audytowi lub
ostateczne roczne sprawozdania finansowe sa publikowane terminowo.

1.3. Jakos¢. Informacje w sprawozdaniach budzetowych powinny by¢ istotne, podlega-
jace poréwnaniom miedzynarodowym oraz spéjne wewnetrznie i poréwnywalne w czasie.

1.3.1. Klasyfikacja. Sprawozdania budzetowe klasyfikuja informacje w sposéb, ktéry jasno
obrazuje wykorzystanie Srodkéw publicznych oraz ulatwia poréwnania miedzynarodowe.

1.3.2. Spédjnos¢ wewnetrzna. Sprawozdania budzetowe s3 spdjne wewnetrznie i za-
wieraja rozliczenie réznic pomiedzy warto$ciami gtéwnych agregatéw budzetowych
obliczanymi wedtug réznych metod.

> MFW — Miedzynarodowy Fundusz Walutowy.
* W oryginale ,fiscal reports”.
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1.3.3. Korekty historyczne. Podstawowe korekty wczeéniejszej statystyki finansowej
s3 wykazywane i wyjasniane.

1.4. Rzetelno$¢. Statystyka finansowa i sprawozdania budzetowe powinny by¢ wiary-
godne, podlega¢ kontroli zewnetrznej i utatwia¢ rozliczalno$¢.

1.4.1. Rzetelnosc statystyczna. Statystyka finansowa jest sporzadzana i rozpowszech-
niana zgodnie ze standardami miedzynarodowymi.

1.4.2. Audyt zewnetrzny. Roczne sprawozdania budzetowe podlegaja audytowi doko-
nywanemu przez niezalezny organ kontroli, ktéry poswiadcza ich wiarygodnosé.

1.4.3. Poréwnywalno$¢ danych finansowych. Prognozy finansowe, budzety i sprawoz-
dania sa prezentowane w sposéb poréwnywalny, z wyjasnieniem wszelkich odchylef
(miedzy prognozami budzetem i wykonaniem).

2. Prognozowanie i planowanie budzetowe

Budzety i prognozy finansowe, na podstawie ktérych zostaly opracowane, powinny
zawierac jasne okreSlenie rzadowych celéw budzetowych i polityki oraz kompleksowe,
aktualne i wiarygodne prognozy rozwoju finanséw publicznych.

2.1. Kompleksowos¢. Prognozy budzetowe i budzety powinny zapewni¢ kompleksowy
przeglad perspektyw finansowych.

2.1.1. Jednos$¢ budzetu. Dochody, wydatki i finansowanie wszystkich centralnych jed-
nostek rzadowych sa prezentowane w dokumentacji budzetowej w wartosciach brutto
i podlegaja zatwierdzeniu przez ustawodawce.

2.1.2. Prognozy makroekonomiczne. Prognozy budzetowe s3 przygotowane na pod-
stawie kompleksowych szacunkéw makroekonomicznych, ktére sa wykazywane i wy-
jasnione (w dokumentacji budzetowej).

2.1.3. Srednioterminowe ramy budzetowe. Dokumentacja budzetowa obejmuje wyko-
nanie i prognozy dochodéw, wydatkéw i finansowania (deficytu) w perspektywie sred-
niookresowej, na takich samych podstawach, jak w wypadku budzetu rocznego.

2.1.4. Projekty inwestycyjne. Rzad regularnie wykazuje swoje zobowigzania finanso-

we w ramach wieloletnich projektéw inwestycyjnych oraz poddaje wszystkie gléwne
projekty analizie kosztéw i korzysci oraz konkurencyjnym procedurom przetargowym.

2.2. Organizacja. Uprawnienia i odpowiedzialno$¢ wladzy wykonawczej i wladzy usta-
wodawczej w procesie budzetowym powinny by¢ umocowane w prawie, za$ budzet
terminowo przedstawiony, poddany debacie i zatwierdzony.
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2.2.1. Legislacja finansowa: Ramy prawne jasno okreslaja harmonogram przygotowania
budzetuijego zatwierdzenia, gléwne tresci dokumentacji budzetowej oraz uprawnienia
i odpowiedzialnos¢ wladzy wykonawczeji wladzy ustawodawczej w procesie budzetowym.

2.2.2. Ramy czasowe dokumentéw budzetowych. Wladza ustawodawcza i obywatele
dysponuja czasem koniecznym do weryfikacji i zatwierdzenia budzetu rocznego.

2.3. Kierunki polityki. Prognozy finansowe i budzety powinny by¢ przedstawione
w sposéb, ktory utatwia analize polityki i rozliczalno$¢.

2.3.1. Cele polityki budzetowej. Rzad ustanawia jasne i mierzalne cele finanséw pu-
blicznych oraz sporzadza sprawozdania z ich realizacji.

2.3.2. Informacje na temat efektywnoSci. Dokumentacja budzetowa zawiera infor-
macje na temat celéw i efektéw osiggnietych w ramach kazdego gléwnego obszaru po-
lityki rzadowe;j.

2.3.3. Partycypacja spoteczna. Rzad dostarcza obywatelom przystepne podsumowanie

konsekwencji prowadzonej polityki budzetowej i zapewnia im mozliwo$¢ uczestniczenia
w dyskusjach budzetowych.

2.4. Wiarygodnos¢. Prognozy ekonomiczne i budzetowe oraz budzety powinny by¢ wiarygodne.

2.4.1. Niezalezna ewaluacja. Rzadowe prognozy oraz wyniki ekonomiczne i finansowe
s3 poddawane niezaleznej ewaluacii.

2.4.2. Budzet uzupelniajacy. Wszelkie istotne zmiany w zatwierdzonym budzecie wy-
magaja akceptacji ustawodawcy.

2.4.3. Aktualizacja prognoz. Dokumentacja budzetowa i wszelkie kolejne aktualiza-
cje (tej dokumentacji) wyjasniaja wszystkie istotne zmiany w stosunku do poprzednich
prognoz finansowych rzadu, rozrézniajac oddziatywanie finansowe nowych dziatan od
zalozonych podstaw.

3. Analiza i zarzadzanie ryzykiem finansowym

Rzady powinny wykazywad, analizowac i zarzadzac ryzykiem w sektorze finanséw
publicznych oraz zapewnic¢ skuteczna koordynacje decyzji finansowych w calym
sektorze publicznym.

3.1. Identyfikacja i analiza ryzyka. Rzady powinny publikowa¢ regularne raporty do-
tyczace ryzyka majacego wplyw na perspektywy sektora finanséw publicznych.
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3.1.1. Ryzyko makroekonomiczne. Rzad informuje o tym, jak wyniki finansowe moga
rézni¢ sie od zaktadanych prognoz w wyniku odchylen (faktycznej sytuaciji) od zatozef
makroekonomicznych.

3.1.2. Rodzaje ryzyka finansowego. Rzad przedstawia regularne sprawozdania doty-
czace rodzajéw ryzyka dla prognoz finansowych.

3.1.3. Analiza dlugookresowej réwnowagi budzetowej. Rzad regularnie publikuje pro-
gnozy rozwoju finanséw publicznych w perspektywie dtugoterminowe;.

3.2. Zarzadzanie ryzykiem. Konkretne ryzyko dla finanséw publicznych powinno by¢
regularnie monitorowane, wykazywane; powinno sie tez nim zarzadzac.

3.2.1. Nieprzewidziane wydatki budzetowe. Budzet powinien zawiera¢ wystarczajace
i wyraznie wyodrebnione kwoty na nieprzewidziane wydatki, ktére moga sie pojawic¢
w trakcie wykonania budzetu.

3.2.2. Zarzadzanie naleznosciami i zobowiazaniami. Ryzyko odnoszace sie do naj-
wazniejszych naleznosci i zobowiazan powinno by¢ wykazane i nalezy nim zarzadzac.

3.2.3. Gwarancje. Gwarancje rzadu s3 regularnie wykazywane, a ich wielko$¢ — okre-
§lona przez prawo.

3.2.4. Partnerstwo publiczno-prywatne. Zobowiazania w ramach partnerstwa publicz-
no-prywatnego sa regularnie wykazywane i aktywnie sie nimi zarzadza.

3.2.5. Zagrozenia ze strony sektora finansowego. Potencjalne zagrozenia finansowe
rzadu w ramach sektora finansowego s3 analizowane, ujawniane i zarzadza sie nimi.

3.2.6. Zasoby naturalne. Udzialy rzadu w obszarze nieodnawialnych zasobéw natural-
nych oraz ich wykorzystanie s3 wyceniane, wykazywane i zarzadza sie nimi.

3.2.7. Ryzyko srodowiskowe. Potencjalne ryzyko dotyczace katastrof naturalnych orazin-
nych zagrozen srodowiskowych jest oceniane, wykazywane i zarzadza sie nim.

3.3. Koordynacja fiskalna. Przeptywy finansowe i wykonanie zadan w sektorze pu-
blicznym powinny by¢ analizowane, ujete w sprawozdaniach i uzgodnione.

3.3.1. Wladze samorzadowe. Kompleksowe informacje o stanie finanséw i wykona-
niu zadat wladz samorzadowych dla poszczegdlnych jednostek i dla catego sektora sa
gromadzone i publikowane.

3.3.2. Przedsiebiorstwa publiczne. Rzad regularnie publikuje obszerne informacje
na temat wynikéw finansowych przedsiebiorstw publicznych, w tym o podejmowanej
przez nie dziatalnosci quasi-finansowe;.
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4. Zarzadzanie dochodami z zasobéw

Dochody z zasobéw naturalnych powinny by¢ gromadzone, wydatkowane i podlegac
zarzadzaniu w sposOb otwarty, przejrzysty i zrGwnowazony.

4.1. Rezim prawny i finansowy. Zasobami naturalnymi powinno zarzadza¢ sie na podsta-
wie spéjnych ram prawnych, zawierajacych otwarte i przejrzyste procedury uzyskiwania
uprawnien do wydobycia oraz jasne zasady dotyczace dochodéw z zasobéw naturalnych.

4.1.1. Uprawnienia do zasobéw. Ramy prawne okreslaja prawa, obowiazki i odpowie-
dzialno$¢ na wszystkich etapach pozyskiwania zasobéw.

4.1.2. Udzielanie prawa do zasobéw. Pozyskiwanie uprawnien do badania, wydobycia
i obrotu zasobami naturalnymi odbywa sie w ramach otwartego i konkurencyjnego procesu.

4.1.3. Rezim finansowy. Rezim finansowy dla pozyskiwania dochodéw z sektora zasobéw
naturalnych jest okreSlony jesli chodzi o zasieg, spéjny oraz podlega przepisom prawa.

4.1.4. Ustalaniei gromadzenie dochodéw z zasobéw naturalnych. Dochody z zasobéw
naturalnych powinny by¢ precyzyjnie wyliczone i terminowo pobrane.

4.2. Sprawozdawczo$¢ finansowa. Organy wladzy publicznej oraz spétki zajmujace sie
zasobami powinny przedstawia¢ kompleksowe, terminowe oraz wiarygodne sprawoz-
dania na temat posiadanych uprawnien dotyczacych zasobéw naturalnych, ich eksplo-
atacji, jak réwniez na temat platnosci i gromadzenia dochodéw pochodzacych z obrotu
zasobami naturalnymi.

4.2.1. Wykaz uprawniefi do zasobéw naturalnych. Rzad prowadzi, aktualizuje i publi-
kuje rejestr wszystkich uprawnief do zasobéw naturalnych.

4.2.2. Sprawozdania spélek zajmujacych sie zasobami. Wszystkie sp6tki zajmujace
sie zasobami regularnie ujawniaja informacje na temat eksploatacji krajowych zasobéw
naturalnych i obrotu nimi, za$ zlokalizowane w kraju lub notowane na gieldzie sp6tki
zajmujace sie zasobami wykazuja informacje takze na temat ich wydobycia oraz obro-
téw poza krajem.

4.2.3. Rzetelno$¢ danych dotyczacych dochodéw z zasobéw. Rzad regularnie publikuje
dane o dochodach pochodzacych z zasobéw naturalnych i poréwnuje je z platnosciami
deklarowanymi przez spétki.

4.3. Prognozowanie i planowanie budzetowe. Dokumentacja budzetowa powinna
zawierad jasny opis celéw rzadowego zarzadzania zasobami oraz sprawozdanie na temat
alokacji §rodkéw uzyskanych z eksploatacji zasobéw naturalnych.
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4.3.1. Cele zarzadzania dochodami z zasobéw. Rzad okresla i deklaruje jasne i mie-
rzalne cele zarzadzania dochodami z zasobdéw.

4.3.2. Przeznaczenie dochodéw z zasob6w. Przeznaczenie dochodéw z zasobéw jest
zatwierdzone w prawie oraz ujete w budzecie rocznym.

4.3.3. Fundusze zajmujace sie zasobami naturalnymi. Przy tworzeniu i funkcjonowa-
niu funduszy zasobéw naturalnych obowiazuja jasne mechanizmy i zasady, powigzane
z dobrymi praktykami miedzynarodowymi.

4.4. Analiza i zarzadzanie ryzykiem budzetowym. Rzady powinny wykazywac¢, ana-
lizowac i zarzadza¢ ryzykiem spolecznym, $rodowiskowym i operacyjnym zwigzanym
zwykorzystaniem zasobéw naturalnych.

4.4.1. Ryzyko spoteczneisrodowiskowe. Rzad regularnie ocenia, monitoruje i zarzadza
ryzykiem budzetowym zwigzanym ze spotecznymi i Srodowiskowymi skutkami wyko-
rzystania zasobéw naturalnych.

4.4.2. Ryzyko operacyjne. Rzad przedstawia regularne sprawozdania na temat stanu
projektéw dotyczacych wydobycia zasobéw oraz wszelkich zagrozen dotyczacych do-
chodéw finansowych zwiazanych z zasobami®.

5 Tumaczenie z j. angielskiego dokumentéw na stronach od 124-136 — Kamila Zyndul/NIK.
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Zasady
dobrego zarzadzania budzetowego OECD’

1. Budzetami nalezy zarzadza¢ w ramach jasnych, wiarygodnych i przewidywalnych
limitéw polityki fiskalnej.

2. Budzety powinny by¢ $ciSle powiazane ze Sredniookresowymi, strategicznymi celami.

3. Ramy procesu planowania budzetowego nalezy tak okresli¢, aby zapewni¢ — w sposéb
spojny i efektywny — zaspokojenie potrzeb rozwojowych pafnistwa.
4. Nalezy zapewni¢ jawno$¢, przejrzysto$c i dostepnoé¢ dokumentéw budzetowych

i danych.

5. Nalezy zagwarantowa¢ czas na szeroka debate parlamentarng dotyczaca celéw bu-
dzetowych.

6. Zawsze trzeba przedstawiac szczegdtowe, doktadne i rzetelne rachunki finanséw pu-
blicznych.

7. Nalezy planowa¢, zarzadzad i aktywnie monitorowaé wykonanie budzetu.

8. Nalezy zadbac o to, aby informacja o efektywnosci, wydajnosci oraz relacji ponoszo-
nych naktadéw do efektéw (value for money) stanowity integralna czes¢ procesu budze-
towania.

9. Nalezy dba¢ o dlugoterminowg stabilnoé¢ oraz identyfikowac i ocenia¢ niebezpie-
czefistwa zagrazajace polityce fiskalne;.

10. Nalezy wspierac rzetelnos¢ i jakos¢ prognoz budzetowych, planéw fiskalnych i wy-
konania budzetu, uzyskiwanych za pomoca systemu zapewnienia jako$ci, obejmujacego
niezalezny audyt.

5 Opublikowane w Recommendation of the Council on Budgetary Governance, OECD 2015, s. 3;
ttumaczenie Wojciech Misiag.
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Dziesie¢ zasad przejrzystosci fiskalnej,
uczestnictwa i rozliczalnosci’

.Zasady”, opracowane w ramach dziatalnosci Global Initiative for Fiscal Transparency
zostaty przyjete przez Zgromadzenie Ogdlne Narodoéw Zjednoczonych w grudniu 2012 r.

1. Kazdy ma prawo do poszukiwania, otrzymywania i przekazywania informacji na temat
polityki fiskalnej. Zagwarantowaniu tego prawa stuzy¢ powinny krajowe systemy prawne,
ustanawiajace wyrazne domniemanie na rzecz publicznego dostepu do informacji fiskal-
nej, bez dyskryminacji. Wyjatki nalezy ograniczy¢ i wyraznie okresli¢ w ustawodawstwie.

2. Rzady powinny publikowac jasne i mierzalne cele polityki fiskalnej, a takze regularnie
przedstawia¢ ich zawansowanie i wyjasnia¢ odchylenia od planéw.

3. Opinia publiczna powinna otrzymywac wysokiej jakoéci dane finansowe i niefinansowe
na temat przesztych, obecnych i przewidywanych dziatan fiskalnych, wynikéw, wystapienia
ryzyka fiskalnego oraz aktywéw i zobowiazan. Informacje budzetowe, sprawozdania i ra-
chunki narodowe powinny spelnia¢ normy miedzynarodowe i by¢ spéjne w réznych typach
raportéw lub zawiera¢ wyjasnienie réznic i sposoby zapewnienia poréwnywalnosci danych.

4. Rzady powinny informowa¢ o zamierzonych celach i produktach otrzymywanych
z powierzonych im srodkéw oraz stara¢ sie oceniac i ujawnia¢ przewidywane oraz rze-
czywiste efekty spoteczne, gospodarcze i srodowiskowe.

5. Wszystkie transakcje finansowe sektora publicznego powinny mie¢ podstawy prawne.
Przepisy ustawowe, wykonawcze i procedury administracyjne regulujace zarzadzanie
finansami publicznymi powinny by¢ publicznie dostepne, a ich realizacja powinna by¢
przedmiotem niezaleznej kontroli.

6. Sektor rzadowy powinien by¢ jasno zdefiniowany dla celéw sprawozdawczosci, przej-
rzystosci i rozliczalnosci; relacje finansowe z sektorem prywatnym powinny by¢ jawne
oraz oparte na dostepnych i jasnych zasadach oraz procedurach.

7. Role i obowiazki w zakresie pobierania dochodéw, zaciggania zobowiazan, zuzywania
zasobdw, inwestowania i gospodarowania srodkami publicznymi powinny by¢ wyraz-
nie przypisane poszczegdlnym wladzom (ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej)
oraz podzielone pomiedzy rézne szczeble rzadowe i reszte sektora publicznego, a takze
w obrebie samego sektora rzadowego.

7 Ttumaczenie polskie za: E. Malinowska-Misiag (red.) Jawnos¢ i przejrzystos¢ finansow publicznych,
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2016, s. 52-53.
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8. Organ pobierajacy podatki i ponoszacy wydatki w imieniu spoleczefistwa powinien
by¢ umocowany w prawie. Zadne dochody rzadowe nie moga by¢ pobierane, ani zadne
wydatki nie moga by¢ ponoszone bez zgody ustawodawcy. Ustawodawca powinien po-
siada¢ wladze, zasoby i informacje niezbedne do skutecznego rozliczenia wladzy wyko-
nawczej z wykorzystania §rodkéw publicznych.

9. Najwyzszy organ kontroli powinien mie¢ zagwarantowang ustawowo niezaleznos¢ od
wladzy wykonawczej, a takze upowaznienie, dostep do informacji i odpowiednie zasoby
do przeprowadzenia audytu oraz upubliczniania sprawozdania z gromadzenia i zaangazo-
wania §rodkéw publicznych. Organ ten powinien dziata¢ w niezalezny, odpowiedzialny
i przejrzysty sposob.

10. Obywatele i wszystkie podmioty niepafistwowe powinny mie¢ prawo oraz skuteczna
mozliwo$¢ bezposredniego udziatu w debacie publicznej i dyskusji na temat planowanej
i wdrazanej polityki fiskalne;.

Nr 1 specjalny/wrzesiei/2017 139



WYDAJE NAJWYZSZA IZBA KONTROLI

Projekt graficzny: Studio Graficzne FILE
Sktad i tamanie: Stawomir Jakoniuk
Druk i oprawa: Wydziat Wydawniczy NIK
Naktad 500 egz.



