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Wstep

Koncepcja zamieszczania planéw finansowych agencji panstwowych w za-
taczniku do ustawy budzetowej pojawita si¢ po raz pierwszy w 2002 roku, pod-
czas prac nad projektem ustawy budzetowej na 2003 rok. Poczawszy od ustawy
budzetowej na 2003 rok plany agencji panstwowych, a od 2008 roku rowniez
jednostek doradztwa rolniczego oraz innych jednostek sektora finanséw publicz-
nych, stanowig jeden z zatacznikow do ustaw budzetowych. Wiaczenie ww. pla-
néw do ustawy budzetowej stanowito realizacj¢ zasad jawnosci i1 przejrzystosci
finansow publicznych. Wskazane zasady budzetowe zapewniaja zagwarantowa-
nie publicznej odpowiedzialnos$ci za polityke finansowa panstwa i w tym celu
podawania wszystkich informacji nieobjetych tajemnica panstwowa, w formie
utatwiajacej ich zrozumienie [Osiatynski 2006]. Zasady te zostaly wymienione
w tytule rozdziatu 2 obecnie obowiazujacej ustawy o finansach publicznych',
przy czym w poszczegdlnych artykutach tego rozdzialu omoéwione sa jedynie
obowiazki zwigzane z dopetlieniem zasady jawnosci [ Winiarska, Kaczuruk-Ko-
zak 2007]. Realizacja zasady przejrzystosci jest trudniejsza od realizacji zasady
jawnosci, gdyz nie sprowadza si¢ jedynie do wymienienia informacji, ktore po-
winny by¢ ujawnione, lecz wiaze si¢ réwniez z czynnikiem ocennym, tj. z odpo-
wiednia forma przekazu, ktora warunkuje stopien zrozumienia przekazywanych
informacji. Z faktu prowadzenia prac nad budzetem zadaniowym, zapewniaja-
cym czytelng informacj¢ dla politykéw i obywateli [ Lubinska 2007], wynika, ze
przejrzystos¢ ustaw budzetowych tworzonych w uktadzie tradycyjnym nie jest
zadowalajaca. Niemniej jednak, w celu zapewnienia mozliwos$ci zapoznania si¢
z planami finansowymi agencji panstwowych zaré6wno parlamentu, jak i opinii
publicznej, podjeto decyzje o wlaczaniu tych planow do ustawy budzetowe;.

Ustawa z dnia 30.06.2005 1. (DzU z 2005 r. Nr 249, poz. 2104 ze zm.)
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W przedstawionym w tytule okresie badawczym nalezy wydzieli¢ 3 podokre-
sy, w ktorych plany finansowe zamieszczane w zalaczniku do ustawy budzetowej
mialy r6zne znaczenie prawne dla podmiotoéw, dla ktorych je zamieszczano:

1) okres pierwszy — lata 2003-2005 — gdy obowiazywala ustawa o finansach
publicznych z dnia 26 listopada 1998 r., a plany stanowiace podstawe gospo-
darki finansowej agencji panstwowych tworzone byty na podstawie ustaw
powolujacych te agencje;

2) okres drugi —rok 2006 — gdy obowiazywata ustawa o finansach publicznych
z 30 czerwca 2005 r., a plany stanowiace podstawg gospodarki finansowej
agencji panstwowych w dalszym ciggu tworzone byly na podstawie ustaw
powolujacych te agencje;

3) okres trzeci — lata 2007-2009 — gdy obowiazywata ustawa o finansach pu-
blicznych z dnia 30 czerwca 2005 r.2, a plany stanowiace zalaczniki do ustaw
budzetowych stanowily podstawg¢ gospodarki finansowej agencji panstwo-
wych i innych jednostek sektora finansow publicznych.

W zwiazku z powyzszym nalezaloby si¢ spodziewaé, ze nadanie planom
finansowym z ustawy budzetowej wiazacego charakteru spowoduje poprawe ich
jakosci, co zostanie zweryfikowane w dalszej czg$ci opracowania.

Formy planéw finansowych

W celu realizacji przedmiotowego zadania dokonano analizy ujgtych w za-
facznikach do ustaw budzetowych uchwalonych na lata 2003—-2009 planow finan-
sowych agencji panstwowych i innych jednostek sektora finansow publicznych.

W wyniku przeprowadzonej analizy ustalono, ze plany finansowe stanowia-
ce przedmiot niniejszego opracowania, a doktadnie czgsci A tych planow, spo-
rzadzane byly w dwoch podstawowych formach:

1) w ukltadzie memorialowym — opartym na kategoriach przychodow i kosz-
tow, w ktorego konstrukcji zawarto réwnanie:

P-K=W
gdzie: P — przychody, K — koszty, W — wynik (wynik finansowy);

2) w ukladzie kasowym — opartym na kategoriach wptywoéw i1 wydatkow,
w ktorego konstrukcji zawarto roOwnanie:
SPp + Wpt. — Wyd. = SPk
gdzie: SPp — stan srodkow pienigznych na poczatek roku, Wpt. — wpltywy,
Wyd. — wydatki, SPk — stan $srodkow pienigznych na koniec roku.

2Zmiana ustawy o finansach publicznych wprowadzona ustawa z dnia 08.12.2006 r. 0 zmianie usta-
wy o finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw (DzU z 2006 r. Nr 249, poz. 1832).
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W zwiazku z brakiem jednolitego uregulowania formy planu finansowe-
go agencji panstwowych 1 innych jednostek sektora finanséw publicznych,
w ustawach budzetowych przyjmowano réwniez formy posrednie, w réznym
stopniu zblizone albo do formy memoriatowej, albo do formy kasowej. Kwalifi-
kacje form plandéw finansowych agencji panstwowych do jednej z ww. kategorii
przedstawiono w tabeli 1, natomiast kwalifikacj¢ planéw finansowych jednostek
doradztwa rolniczego i innych jednostek sektora finansow publicznych przedsta-
wiono w tabeli 2.

Z przedstawionych w tabelach danych wynika, ze dominujaca forma pla-
néw finansowych jest uktad memorialowy. Uklad kasowy zastosowano tylko
w planach finansowych: AWRSP (2003), ARiMR (2005-2006), oraz PARP

Tabela 1
Konstrukcja planéw finansowych agencji panstwowych w latach 2003—2009

Ustawy budzetowe w latach

Lp. | Nazwa agencji
2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

Agencja Mienia Wojskowe-

go (AMW) M M M M M M M
> Wojskowa Agencja Miesz-

kaniowa (WAM) M M M M M M M
3 Agencja Rezerw Materiato-

wych (ARM) M M M M M M M
4 Polska Agencja Rozwoju

Przedsiebiorczosci (PARP) M M M M M K K
5 Agencja Rynku Rolnego

(ARR) N M M N M M M

Agencja Restrukturyzac;ji
6 |i Modernizacji Rolnictwa
(ARIMR) N M K K M M M

Agencja Wtasnosci Rolnej

’ Skarbu Panstwa (AWRSP) K — - — - — —
8 Agencja Nieruchomosci

Rolnych (ANR) — M | MWM|MWM | MWM | MWM | MWM
9 ZasoOb Wtasnosci Rolnej

Skarbu Panstwa (ZWRSP) — - | MWM | MWM | MWM | MWM | MWM
10 | Polska Agencja Zeglugi

Powietrznej (PAZP) — — - — — M M

K — plan finansowy sporzadzony w ukfadzie kasowym; M — plan finansowy sporzgdzony
w uktadzie memoriatowym; N — plan finansowy sporzadzony w uktadzie nieoznaczonym;
MWM - plan finansowy sporzadzony w ukfadzie memoriatowym, z informacyjnym
wykazaniem wydatkéw majatkowych.

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie ustaw budzetowych na lata 2003—2009.
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Tabela 2
Konstrukcja planéw finansowych innych jednostek sektora finanséw publicznych w la-
tach 2008-2009.

Lp. | Nazwa jednostki sektora finanséw publicznych Lata
2008 2009
1 | Jednostki doradztwa rolniczego (JDR) MWM MWM
2 | Polskie Centrum Akredytacji (PCA) M M
3 | Polska Organizacja Turystyczna (POT) M MSP
4 | Transportowy Dozér Techniczny (TDT) MSP MSP
5 | Urzad Dozoru Technicznego (UDT) MSP MSP
6 | Rzecznik Ubezpieczonych (RU) MSP MSP
7 | Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych (PISM) M M
8 | Polski Instytut Sztuki Filmowej (PISF) MSP MSP
9 | Narodowe Centrum Badan i Rozwoju (NCBIiR) M M

M — plan finansowy sporzadzony w ukfadzie memoriatowym; MWM — plan finansowy
sporzadzony w uktadzie memorialowym, z informacyjnym wykazaniem wydatkéw
majatkowych; MSP — plan finansowy sporzadzony w uktadzie memoriatowym,
z informacyjnym wykazaniem stanu $rodkéw pienieznych.

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie ustaw budzetowych na lata 2008—2009.

(2008-2009). Sytuacja taka budzi zdziwienie, gdyz plany finansowe agencji
panstwowych tworzone na podstawie ustaw powotujacych te agencje tworzone
byty w ukladzie kasowym. Ponadto, majac na uwadze kasowy charakter zawartej
w art. 98 ustawy o finansach publicznych definicji nadwyzki/deficytu budzetu
panstwa, jako ,,r6znicy miedzy dochodami a wydatkami budzetu panstwa”, natu-
ralnym wydawalo si¢ tworzenie planow finansowych agencji panstwowych row-
niez w uktadzie kasowym, zapewniajacym przejrzysty obraz skali niezbgdnego
dofinansowania z budzetu panstwa poszczegolnych agencji. Z niewiadomych
przyczyn podjgto jednak decyzj¢ odmienna.

Okreslone w tabelach formy nieoznaczone miaty natomiast nastgpujaca po-
stac:
1) w planach finansowych ARR i ARiIMR w 2003 roku zawarto rownanie:

SPp + P—K = SPk

tym samym dazac do kasowego uktadu planu, oparto go jednak na memoria-

towych kategoriach przychodow 1 kosztow;
2) w planie finansowym ARR w 2006 roku zawarto rownanie:

SPp+P-K=W
gdzie: W — wynik finansowy na koniec roku.
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W Zzadnej z dotychczas znanych metod ustalania wyniku finansowego nie
wskazano, aby dla jego ustalenia mial znaczenie stan Ssrodkdéw pienigznych na
poczatek roku, a wigc kategoria niewystepujaca w rachunku zyskow i strat, lecz
w bilansie 1 rachunku przeptywow pienigznych.

Pozostale konstrukcje niezakwalifikowane do form czystych zostaty sporza-
dzone w uktadzie memorialowym, z jednoczesna proba zniwelowania brakoéw
tego uktadu i uzupetnienia plandéw finansowych o istotne dla kazdej jednostki
sektora finanséw publicznych wielkosci kasowe, tj.:

1) o wielko$¢ planowanych wydatkow majatkowych (ANR 2005-2009;
ZWRSP 2005-2009; JDR 2008-2009);

2) o przedstawione w czesci A planow stany srodkow pieni¢znych na poczatek
i koniec roku (POT 2009; TDT 2008-2009; UDT 2008-2009; RU 2008—
—2009; PISF 2008-2009).

Nalezy doda¢, ze w planach finansowych w 2004 roku zastosowano jeszcze
inng technike¢ uzupetniania zawartosci informacyjnej planow finansowych w po-
staci dopiskéw zamieszczonych pod tabela planow finansowych, dotyczacych
wielko$ci naktadow majatkowych oraz wptat do budzetu, z tym ze mimo takiego
wymogu wynikajacego ze wzoru formularza planistycznego, w ustawie budze-
towej dopiski te nie zostaly zamieszczone dla wszystkich agencji panstwowych.

W 2003 roku w ustawie budzetowej zamieszczono tylko cze$¢ podstawowa
planu finansowego, w latach nastgpnych oznaczana litera A. W latach nastep-
nych zaczgto rozszerza¢ plany finansowe o czeéci dodatkowe, oznaczane litera-
mi B, CiD, w ktérych zamieszczono tzw. dane uzupethiajace. W 2004 roku byta
tylko jedna tabela dodatkowa prezentujaca wybrane dane bilansowe, oznaczona
litera B. Tabela ta nie prezentowata catego bilansu, tylko wybrane z niego dane,
w zwiazku z czym przedstawione w niej dane sktadowe nie sumowaty si¢ na
podane agregaty. Poczawszy od 2005 roku liczba czesci dodatkowych zostala
w niektorych agencjach zwigkszona do 2, a nastgpnie 3, przy czym w poszcze-
golnych agencjach liczba czgsci dodatkowych byta rézna. Zjawisko mnozenia
czgsci dodatkowych jest zastanawiajace m.in. ze wzgledu na to, ze zawarto$¢
informacyjna tych czg$ci byla niejednokrotnie niepotrzebnie powielana. Na
przyktad czgs¢ C planu ARM na 2009 rok tylko powiela informacje zamiesz-
czone uprzednio w czgsci B tego planu, a zatem przez zamieszczenie tej czesci
nie podano zadnych dodatkowych informacji. Ponadto, im wigcej czgsci planow,
tym wigcej szans na popelnienie btedow. Na przyktad w planie finansowym PISF
na 2009 rok w cze$ci B zobowiazania na 31.12.2008 roku wykazano w kwocie
80 mln zi, a w czegsci C — 0 zt. W $Swietle zapiséw art. 34 ust. 2 pkt 2 ustawy
o finansach publicznych istotne jest jednak, ze wiazacy charakter maja tylko czg-
sci A planow finansowych, w ktérych ujete sa planowane koszty i tylko przekro-
czenie kosztow moze by¢ przyczyna naruszenia dyscypliny finanséw publicz-
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nych. Dane bilansowe ujete w czg¢sciach B—D maja jedynie charakter informa-
cyjny 1 nie sa podstawa takiej odpowiedzialnosci. By¢ moze wtasnie informacyj-
ny charakter i niewielkie zainteresowanie mato uzytecznymi danymi zawartymi
w tych czgs$ciach planow finansowych sa przyczynami duzej liczby btedow
w nich popehianych.

Zidentyfikowane problemy planowania finansowego

Plany finansowe agencji panstwowych, podobnie jak budzet zadaniowy, po-
winny stanowi¢ narzedzie efektywnego zarzadzania srodkami znajdujacymi si¢
w dyspozycji tych podmiotow oraz zapewnia¢ mozliwo$¢ kontroli wykorzysta-
nia $rodkéw publicznych przez parlament i opini¢ publiczna. Majac na uwadze
roczny charakter budzetu panstwa i koniecznos¢ rozliczenia sig z przekazanych
dotacji z koncem roku budzetowego, bardziej przejrzysta forma rozliczen jest
uktad kasowy, ktory na etapie planowania oraz uchwalania ustawy budzetowej
daje odpowiedz na pytanie ile danej jednostce potrzeba dotacji dla realizacji jej
zadan. Gdy plany finansowe sporzadzane sa w uktadzie memoriatowym, jest to
okolicznos$¢ utatwiajaca przyjmowanie planow finansowych w oczywisty spo-
sob niezréwnowazonych, wykazujacych ujemny wynik finansowy rzedu kilku-
set milionéw ztotych i niezawierajacych zadnych propozycji jego sfinansowa-
nia, gdyz dyskusja o wyniku finansowym podczas prac nad ustawa budzetowa
pozwala unikna¢ dyskusji o wysokosci srodkow pienigznych niezbgdnych dla
pelnej realizacji ujetych w planach finansowych zadan. Gdy plan finansowy jest
sporzadzony w uktadzie kasowym, parlament uchwalajac zamieszczony w usta-
wie budzetowej poziom wydatkéw majatkowych danego podmiotu podejmuje
krancowo rozna decyzje od uchwalania poziomu amortyzacji tego podmiotu,
jak to ma miejsce w przypadku planu finansowego sporzadzonego w uktadzie
memorialowym. Co wigcej, pomimo tego, ze uchwalanie poziomu amortyzacji
jest dzialaniem mato racjonalnym, w zwiazku z tym, ze amortyzacja jest kosz-
tem jak inne rodzaje kosztow, zgodnie z art. 34 ust. 2 pkt 2 ustawy o finan-
sach publicznych ujety w planie finansowym poziom amortyzacji stanowi limit,
a w konsekwencji jest podstawa ustalania odpowiedzialno$ci z tytutu naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych. Koncentracja uwagi jednostki sektora finan-
sOw publicznych na problematyce naliczania amortyzacji, a zatem wysokosci
przyjmowanych stawek i kontroli obrotéw majatku trwatego, nie moze przyczy-
ni¢ si¢ do oczekiwanej od tych podmiotéw realizacji zadan.

W zwiazku z tym, ze plany finansowe w zdecydowanej wigkszosci przy-
padkow sporzadzane byly w uktadzie memorialowym, ponizej zostana przedsta-
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wione zidentyfikowane sposoby usuwania wad tego uktadu przez poszczegdlne
agencje panstwowe i inne jednostki sektora finanséw publicznych:

L.

Brak w planie finansowym informacji o wydatkach majatkowych

W uktadzie memoriatlowym kosztem jest amortyzacja, ktéra nie ma zad-
nego zwiazku z planowanymi wydatkami majatkowymi. Problem ten ANR
1 ZWRSP rozwiazaly w ten sposob, ze w planie finansowym sporzadzonym
w uktadzie memoriatlowym podaja wartos¢ wydatkéw majatkowych w spo-
sob informacyjny. Podobnie problem ten rozwiazano w przypadku planow
finansowych osrodkéw doradztwa rolniczego, gdzie pod wierszem wyniku
finansowego podawany jest poziom wydatkéw majatkowych. W planach fi-
nansowych agencji, w ktorych wprowadzono czgsci C lub D podawana jest
w tych czg$ciach informacja o nakladach majatkowych w danym roku bu-
dzetowym. Porownujac te dwa rozwiazania nalezy stwierdzi¢, ze tatwiejszy
do realizacji jest plan nakladow niz wydatkow, gdyz nie wiaze si¢ z koniecz-
noscia pozyskiwania faktur i ich zaptata w koncu grudnia, gdyz jesli nawet
faktury za grudzien zostang wystawione zgodnie z przepisami o podatku od
towardéw 1 uslug w dniu 7 stycznia, a dostarczone i1 zaplacone jeszcze p6z-
niej, to plan naktadow i tak zostanie w petni zrealizowany przez ich odnie-
sienie do okresu realizacji dostaw lub wykonania ustug.

Rozwiazaniem catkowicie wadliwym jest np. zastosowane w planie finanso-
wym ARR w latach 2008-2009 ujecie w czg$ci A planu finansowego kosztow
pt. ,,srodki przekazane na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realiza-
cji inwestycji 1 zakupdéw inwestycyjnych jednostek zaliczanych do sektora
finans6w publicznych”, przez co rozumiano wtasne wydatki inwestycyjne
(w planie finansowym na 2009 rok sa to koszty rowne podanym w czgsci
D naktadom majatkowym tej agencji). W wyniku wprowadzenia tej pozycji
w kosztach w 2008 roku byly zard6wno amortyzacja, jak i naktady majat-
kowe. Te wadliwe rozwiazania nie ograniczaly si¢ do planéw finansowych
agencji panstwowych. Podobne rozwiazanie przyj¢to w planie finansowym
PISF na 2008 rok, gdzie w kosztach niezaleznie od amortyzacji wykazano
pozycje ,.koszty majatkowe” (w wysokosci rownej wykazanym w czgsci D
naktadom majatkowym). Aby poprawi¢ ten btad, w planie finansowym ARR
na 2009 rok zrobiono rzecz jeszcze gorsza, tj. usunig¢to z kosztow rodzajo-
wych amortyzacjg, pozostawiajac tylko naktady majatkowe, w wyniku czego
uzyskano koszty rodzajowe bez amortyzacji, lecz za to jako koszty uznano
naktady majatkowe. Wynik finansowy tych jednostek ustalany na podsta-
wie podwojnych ,.kosztow majatkowych”, badZ nie na podstawie kosztow
amortyzacji, lecz z uwzglednieniem ,,koszto-naktadow majatkowych”, nie
ma nic wspdlnego z wynikiem finansowym ustalanym na podstawie zapi-
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sOw ustawy o rachunkowosci, jednak w zwiazku z tym, ze — jak wcze$niej
wskazano — dyskusja o wynikach finansowych tych jednostek sektora finan-
sow publicznych jest bezprzedmiotowa i zastgpcza w stosunku do dyskusji
o przekazywanych tym jednostkom dotacjach z budzetu panstwa, tego ro-
dzaju btedy nie raza ani poszczegdlnych ministerstw nadzorujacych i za-
twierdzajacych te plany, ani ministerstwa finansow wiaczajacego je do usta-
wy budzetowej, ani tez wtasciwych komisji sejmowych i senackich.

Brak informacji o stanie §rodkoéw pieni¢znych

W podmiotach, w ktorych wprowadzono cz¢$¢ B przedstawiajaca dane bi-
lansowe, przyblizona informacja o posiadanych $rodkach pienigznych zo-
stata zapewniona. Réznica migdzy $rodkami finansowymi, ktore mozna
przeznaczy¢ na finansowanie zadan danego podmiotu wykazanych w czgsci
A planu finansowego, a danymi bilansowymi ujetymi w czgsci B tego pla-
nu jest zwiazana z wykazanymi w bilansie $rodkami ZFSS oraz $rodkami
z wniesionych wadiéw i1 wniesionych formie pienigznej zabezpieczen pra-
widlowej realizacji uméw. W zwiazku z tym co do zasady podmiot moze
faktycznie dysponowa¢ kwotami réwnymi lub mniejszymi od wykazanych
w czg$ciach B plandéw finansowych, a jezeli wystgpuje zjawisko przeciwne,
tj. w czesci A planu $rodki pienigzne sa wykazane w kwocie wyzszej niz
w czgsci B (np. PARP 2009), to jest to rezultatem btedow wynikajacych
z powszechnego nieprzywiazywania wagi do czgsci planow finansowych
innych niz czg¢$¢ A. Jednostki sektora finanséw publicznych, ktorych plany
finansowe wlaczono do ustawy budzetowej w 2008 roku przedstawiaty sta-
ny $rodkoéw pienigznych w czgséci A plandw finansowych pomimo tego, ze
w planach mialy czg$¢ B. Tak jak w przypadku agencji panstwowych, row-
niez w przypadku innych jednostek sektora finanséw publicznych samo
istnienie czgsci B planu generowato mozliwos¢ wadliwego wypetnienia tej
czgsci i podawania roznych stanéw srodkow pienigznych w czgsciach A1 B
(np. POT 2009, TDT 2009).

Oprécz wymienionych ograniczen zwiazanych z przyjetym uktadem planu

finansowego, realizacja koncepcji zamieszczania planow finansowych w ustawie
budzetowej ma nastgpujace wady:

1.

Nie wypracowano jednolitej formy prezentacji informacji o stanie zatrud-
nienia.

W planach finansowych dane te byly prezentowane albo w czgsci A, gdzie
oznaczaty planowane zatrudnienie w ujgciu Sredniorocznym, albo w czgsci
B, gdzie przedstawialy stany zatrudnienia na podany dzien. Takie niejedno-
lite podejscie uniemozliwia poréwnania, a w przypadku, gdy w danym pod-
miocie zatrudnienie nie jest ustabilizowane, prezentowanie danych w ujgciu
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stanu na dzien, a nie w ujeciu sredniorocznym, uniemozliwia obliczenia do-
tyczace efektywnosci zatrudnienia w danej jednostce.

Plany finansowe nie zawieraja niektorych parametrow limitujacych dziatal-
nos¢ danej jednostki.

Tylko w planie finansowym ZWRSP wprowadzono limity porgczen i gwa-
rancji kredytowych. W zwiazku z tym, ze porgczenia i gwarancje sa rOw-
niez udzielane przez inne podmioty, np. PARP i ARiIMR, a w planach fi-
nansowych nie przedstawiono zadnych danych o limitach, plan finansowy
stanowiacy zalacznik do ustawy budzetowej nie jest dokumentem majacym
w tym zakresie jakiekolwiek znaczenie dla tych podmiotow. Powyzsza
problematyka dotyczy rowniez zasad limitowania zaciagania innych zo-
bowiazan na podstawie zapisoOw planu finansowego. W okresie, gdy plany
finansowe byty sporzadzane na podstawie ustaw powolujacych poszcze-
gblne jednostki, dane o limitach porgczen i gwarancji byly zamieszczane
w uzasadnieniach, stanowiacych integralna czgs¢ tych planéw. W ten sposob
spelniona byta zasada, Ze plan finansowy jest podstawa gospodarki finan-
sowej danej jednostki i zawiera wszystkie parametry finansowe definiujace
dziatalno$¢ danej jednostki. W zwiazku z tym, ze plany finansowe stano-
wiace zataczniki do ustawy budzetowej nie zawieraja uzasadnienia, jedyna
mozliwos$cia zamieszczenia informacji o limitach porgczen i gwarancji jest
ich informacyjne ujgcie w tabeli.

Nie wypracowano jednolitej koncepcji dotyczacej zakresu dziatalno$ci uje-
tej w planach finansowych.

W planach finansowych ARR i ARiIMR nie ujmuje si¢ transferow Srod-
kéw finansowych zwiazanych z realizacja wspodlnej polityki rolnej i innych
programo6w finansowanych i wspotfinansowanych przez Uni¢ Europejska.
Z kolei w innej agencji realizujacej programy Unii Europejskiej, tj. w planie
finansowym PARP, ujmowane sa wszystkie transfery przeptywajace przez
te agencje, w tym w gltownej mierze wilasnie z tytutu programow finanso-
wanych 1 wspotfinansowanych przez Uni¢ Europejska. Ta niespdjnosc jest
kontynuowana od wielu lat, a jej efektem jest m.in. niemozno$¢ dokony-
wania poréwnan efektywnosci dziatalnosci tych agencji, gdyz np. w planie
finansowym ARiIMR na 2008 rok uj¢te sa koszty krajowej dziatalnosci po-
mocowej w wysokosci 1014 miln zl, podczas gdy ARiIMR w komunikacie
z 26 listopada 2008 roku zapowiadata transfery finansowe z programoéw Unii
Europejskiej na poziomie ponad 20 mld zl. Niejasne jest, z jakich powodoéw
realizowane sg catkowicie odmienne podejscia do tego samego zagadnienia,
w szczeg6lnosci gdy oba wskazane przyktady zaistnialy w tym samym sta-
nie prawnym. W zwiazku z tym efekt jest taki, ze dla zwigkszenia jawnosci
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1 przejrzystosci finansow publicznych w ustawach budzetowych zamiesz-
czany jest plan finansowy ARiIMR przedstawiajacy okoto 4,8% transferow
tej agencji, czyli pomijajacy okoto 95,2% transferéw tej agencji, realizowa-
nych poza tym planem.

WhioskKi

Przedstawione przykltady wskazuja, ze wlaczajac do ustaw budzetowych
plany finansowe agencji panstwowych i innych jednostek sektora finansow pu-
blicznych, nie osiagnigto zamierzanych celow, tj. nie doszto do zwigkszenia jaw-
nosci 1 przejrzystosci finanséw publicznych, a jedynie doprowadzono do:
® nadania tym planom rangi przedtozenia rzadowego w formie ustawy bu-

dzetowej 1 uchwalania tych planéw przez parlament (co zdejmuje z samych

jednostek znaczna cze¢$¢ odpowiedzialnosci za jakos¢ ich plandéw finanso-
wych),

® aw efekcie do niepotrzebnego przyspieszenia rozpoczegcia prac nad planami
finansowymi z grudnia do sierpnia roku poprzedzajacego rok budzetowy.

Ponadto, operacja nadania tym planom z poczatkiem 2007 roku wiazacego
charakteru nie spowodowata poprawy ich jako$ci, a nawet jako$¢ ta ulegta po-
gorszeniu (np. ARR 2008-2009).

Przedstawione przyktady wskazuja, ze zapewnianie jawnos$ci planow finan-
sowych agencji panstwowych i innych jednostek sektora finansow publicznych
przez dotaczanie ich do ustaw budzetowych jest nieskuteczne i ma wigcej wad
niz korzysci. Cel zapewnienia jawnos$ci finansoOw publicznych mozna by prze-
ciez osiagnac¢ przez natozenie obowiazku publikacji planow finansowych po-
szczegolnych podmiotéw na ich stronach internetowych lub na stronie danego
dysponenta budzetowego. Nie jest bowiem tak, ze ustawa budzetowa musi za-
wiera¢ plany finansowe wszystkich jednostek finansow publicznych. W sytuacji
planow finansowych funduszy celowych, gromadzacych $rodki publiczne poza
dochodami budzetu panstwa, zamieszczanie planow finansowych tych jednostek
jest niezbgdne dla przedstawienia petnego obrazu finansoéw panstwa. Wiaczanie
do ustawy budzetowej planéw finansowych jednostek sektora finanséw publicz-
nych zasilanych z budzetu panstwa nie jest niezbg¢dne, tak jak w ustawie budze-
towej nie ma przeciez planéw finansowych wszystkich dziatajacych w Polsce
jednostek budzetowych, zaktadéw budzetowych i1 gospodarstw pomocniczych.
Przyjmujac nawet, ze z faktu zamieszczania w ustawie budzetowej planowa-
nych kosztéw agencji panstwowych wynika mozliwo$¢ zorientowania si¢ w kie-
runkach wydatkéw srodkoéw publicznych, to na pewno nie mozna takiego celu
zrealizowaé w sytuacji uchwalania planow niezrownowazonych finansowo i nie-
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posiadajacych mechanizmow sfinansowania planowanych wydatkow. W takich

sytuacjach plany finansowe nie maja zadnej wartosci informacyjnej o planowa-

nych wydatkach.

W zakresie przejrzystosci finansow publicznych doprowadzono do zdecydo-
wanego pogorszenia sytuacji przez:

1) nieokre$lenie stabilnej w czasie formy planu finansowego, w wyniku cze-
go:

— dane za poszczegolne lata tych samych podmiotow nie sa porownywal-

ne, gdyz byly sporzadzane w uktadach i kasowym, i memorialowym,

— nie sa porownywalne plany finansowe ré6znych podmiotow ze wzgledu
na to, ze jedne byly sporzadzane w uktadzie kasowym, a inne w ukta-
dzie memorialowym,

— nie sa porownywalne plany finansowe réznych podmiotéw ze wzgledu
na to, ze maja rozny zakres informacyjny 1 czgsto obejmuja tylko zni-
koma cz¢$¢ dziatalnosci danego podmiotu, a wigksza czgs¢ transferow
finansowych jest realizowana poza planem finansowym;

2) wprowadzanie dodatkowych czgsci planu finansowego, powielajacych
w czg$ciach C dane ujete w B, w czgsciach D dane ujgte w C, powielajacych
(czesto wadliwie) dane bilansowe publikowane w Monitorze Polskim B oraz
zawierajacych w wielu przypadkach wadliwie sporzadzone prognozy tych
wielkosci. Publikowanie nieprawidtowych informacji przyczynia si¢ tylko
do tworzenia szumu informacyjnego, a nie do poprawy przejrzystosci finan-
soOw publicznych.

Czeg$ci B-D plandéw finansowych najdobitniej dowodza braku transparent-
nosci tych dokumentow, jezeli bowiem nadzorujace dany podmiot ministerstwo,
nastgpnie ministerstwo finansow, a nastgpnie komisje parlamentarne 1 w koncu
caty parlament nie byly w stanie dostrzec wad tych planow, to znaczy, ze byly
one niezrozumiate, a wigc nie osiagnigto zakladanej transparentnosci, tj. przed-
stawienia informacji w postaci zrozumiatej dla odbiorcy.

Zdaniem autora, rzetelna realizacja zasady jawnosci 1 przejrzystosci finan-
sOw publicznych w zakresie ww. planow finansowych, przy jednoczesnym za-
pewnieniu efektywnego procesu tworzenia tych plandw, powinna by¢ zrealizo-
wana przez:

1) opracowanie jednolitej dla wszystkich podmiotow formy planu finansowe-
go, tak jak w ustawie o rachunkowosci® w sposob kompleksowy zdefiniowa-
no wzory elementoéw sprawozdania finansowego;

2) niedotaczanie planow finansowych do ustawy budzetowej, lecz sporzadza-
nie plandow przez poszczegoOlne jednostki i zatwierdzanie przez dysponen-

3Ustawa z dnia 29.09.1994 r. (DzU z 2002 r. Nr 76, poz. 694 ze zm.)
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tow budzetowych; w ten sposob nie bytaby potrzebna dtugotrwata procedura

wprowadzania zmian w tych planach na podstawie art. 152 ustawy o finan-

sach publicznych, co przyczynitoby si¢ do bardziej efektywnego wykorzy-
stania $srodkow budzetowych;

3) wprowadzenie obowiazku publikacji tych planow, np. na stronach interne-
towych dysponentéw budzetowych; w ten sposéb mozna by je udostepnié
osobom zainteresowanym w sposob nawet znaczaco bardziej przystgpny niz
jako jeden z wielu zatacznikow do ustawy budzetowej, a ponadto, w od-
roznieniu od zatacznikow budzetowych, publikowane mogloby by¢ réwniez
uzasadnienie planu finansowego, co dodatkowo poprawialoby transparent-
no$¢ tych dokumentow;

4) wprowadzenie obowiazku publikacji okresowych informacji o realizacji
tych planoéw, co obecnie jest realizowane tylko w ujeciu rocznym.

Efektem ubocznym niedotaczania planow finansowych do ustawy budze-
towej bylaby poprawa ich jako$ci przez skrdcenie horyzontu planistycznego
i oparcie zatozen dla tych planow na danych faktycznych. Ponadto, w przypadku
powrotu do procedury sporzadzania planow finansowych przez dana jednostke
1 zatwierdzania poza ustawa budzetowa niemozliwe bytoby powstawanie planoéw
catkowicie niezbilansowanych, a zatem nierealnych, jakie sa jednak zamieszcza-
ne w zatacznikach do ustawy budzetowej. W przypadku planow finansowych,
ktoére dana jednostka przedstawiata do zatwierdzenia nadzorujacym minister-
stwom, zawsze byly wymagane rzetelne dane finansowe 1 pelne pokrycie dla
planowanych wydatkow w srodkach finansowych znajdujacych si¢ w dyspozycji
danej jednostki.

Bez ujednolicenia formy i usprawnienia trybu sporzadzania planow finan-
sowych bgda one zawieraty dane niepordwnywalne 1 wadliwe, bo przestarzale,
a z samego faktu, ze te dokumenty sa dotaczane do ustawy budzetowej nie wy-
nika jeszcze, ze sa to dokumenty poprawne. Przedstawione przyktady wskazuja,
ze trzeba wybracé, czy istotne jest, aby mie¢ plany finansowe dobrej jakosci, usta-
lane i publikowane w trybie niezaleznym od ustawy budzetowe;j, czy tez prze-
ciwnie — mie¢ plany finansowe marnej jakosci, niezrozumiate i pelne btedow, za
to w pelni proceduralnie sporzadzone i uchwalone w formie ustawy. Doswiad-
czenia zwigzane z zamieszczaniem planéw finansowych agencji panstwowych
1 innych jednostek sektora finansow publicznych w ustawach budzetowych na
lata 2003-2009 wskazuja, ze trzeciej drogi nie ma.
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The construction of the financial plans of state
agencies and other public sector entities in 2003—-2009

Abstract

The article is on construction financial plans of Poland’s state agencies
in 2003-2009, which were enclosed to state budgetary regulation. The author
shows many errors in the plans which required systematic solutions. Conclusion
is, the financial plans enclosed to state budgetary regulation were not made pro-
perly and were not transparent to interested people, and better for quality of the
financial plans and transparency of the public financial system would be making
the plans out state budgetary procedure and publicity the plans out of the state
budgetary regulation.






