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ZASADA PRZEJRZYSTOSCI FINANSOW
PUBLICZNYCH A WPLYWY Z PRYWATYZACJI

Wprowadzenie

Problematyka rozdysponowania wptywow z prywatyzacji nie jest zbyt cze-
sto podejmowana w literaturze przedmiotu. Tymczasem sposob, w jaki zostaja
rozgospodarowane wplywy z prywatyzacji ma istotne znaczenie dla funkcjono-
wania catego sektora finansow publicznych w Polsce. Celem tego artykutu jest
m.in. zwrdcenie uwagi na kwestie, ktére moga budzi¢ pewne watpliwosci,
a w szczegolnosci odpowiedz na pytanie: czy zastosowane rozwiazania w zakre-
sie rozdysponowania wpltywow z prywatyzacji sa przejrzyste i jasne, czy tez za-
ciemniajg obraz finansow publicznych w Polsce.

1. Istota zasady jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych

Zasady budzetowe, a zatem dezyderaty, czy jak wola niektorzy postulaty
pod adresem budzetu lub tez wymogi przed nim stawiane, ktore jezeli sa reali-
zowane w praktyce, czynia — w przekonaniu ich zwolennikow — z niego najlep-
szy z mozliwych plan finansowy, fundusz i akt normatywny. Katalog tych zasad
budzetowych jest zmienny w czasie. Niektore z nich dezaktualizuja sig, a z kolei
inne — jak przyktadowo zasada rownowagi budzetowej — ewoluuja i sa interpre-
towane roznie w roznych okresach. Zasady sa formutowane pod adresem zarow-
no tre$ci budzetu, jak i jego formy zewngtrznej. Przykladowo zasady dotyczace
tresci budzetu to wymogi takie, jak: jednosci formalnej i materialnej, zupetnosci,
rownowagi budzetowej itp. Zasady dotyczace formy to postulaty: jawnosci,
rocznos$ci budzetu itd.

Ranga poszczegolnych zasad jest bardzo rdzna; niektore z nich zostaja
uwzglednione w ustawie zasadniczej lub innej o podstawowym znaczeniu dla
funkcjonowania sektora finansé6w publicznych, inne sa respektowane, pomimo
ze nie zyskaly rangi ustawowej, a takze sa i takie, ktore znalazly swe miejsce
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wylacznie w literaturze przedmiotu. Zachodzi w zwiazku z tym pytanie, dlacze-
go tylko wybrane zasady budzetowe zostaly uznane za tak wazne, iz z mocy
ustawy powinny by¢ respektowane. Odpowiedz moze by¢ tylko jedna — maja
one tak duze znaczenie, ze ich przestrzeganie warunkuje prawidlowe funkcjo-
nowanie budzetu.

Wspolczesnie zasady te sa formutowane nie tylko pod adresem budzetu,
lecz catego sektora finanséw publicznych. Postulaty zaadresowane do catego
sektora finansow publicznych — a nie tylko jednego ogniwa, jakim jest budzet
panstwa — maja na celu zapewnienie takiego funkcjonowania tego sektora jakie
jest najlepsze z mozliwych. Chodzi zatem o jako$¢ funkcjonowania tego sektora.

W Polsce tylko nieliczne z zasad znalazly wyraz w ustawie regulujacej
funkcjonowanie tego sektora, a zatem w ustawie o finansach publicznych'.
Ustawodawca uznat, iz sa nimi jawno$¢ i przejrzysto$¢ finanséw publicznych.
Nalezy do tego dodaé, ze zasady jawnosci 1 przejrzystosci finanséw publicznych
sformulowano w wydanym przez Migdzynarodowy Fundusz Walutowy doku-
mencie o nazwie ,, Kodeks przejrzystosci polityki fiskalnej™”.

W ustawie o finansach publicznych jest zapis, iz gospodarka $rodkami pu-
blicznymi jest jawna’. Wyjatek od tej zasady stanowia te $rodki publiczne, ktorych
pochodzenie lub przeznaczenie zostato uznane za informacj¢ niejawna na podstawie
odregbnych przepisow lub jezeli wynika to z uméw migdzynarodowych.

Zaprezentowano takze szeroka game sposobow zapewnienia jawno$ci go-
spodarowania $rodkami publicznymi. Naleza do nich m.in. jawno$¢: debaty bu-
dzetowej w Sejmie i Senacie oraz debat budzetowych w organach stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego, debaty nad sprawozdaniem z wykonania
budzetu panstwa w Sejmie i debat nad sprawozdaniami z wykonania budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego itp.*. Ponadto podawanie do publicznej wia-
domosci: kwot dotacji udzielanych z budzetu panstwa i budzetow jednostek sa-
morzadu terytorialnego, kwot dotacji udzielanych przez panstwowe fundusze ce-
lowe, zbiorczych danych dotyczacych finanséw publicznych, informacji
o wykonaniu budzetu panstwa za okresy miesigczne, zasad i warunkéw $wiad-
czenia ustug dla podmiotéw uprawnionych, zasad odptatnosci za $wiadczone
ushugi itd.”. W celu realizacji tej zasady na ministra finansow zostal natozony

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych. Dz. U. 2013 r. poz. 885.

Szerzej na ten temat: M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finan-
sach publicznych, PRESSCOM, Wroctaw 2010, s. 90.

Zgodnie z art. 33 ust 1 ustawy o finansach publicznych.

* Ibid.

* Ibid.
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m.in. obowiazek podawania do publicznej wiadomo$ci sprawozdania z wykona-
nia ustawy budzetowej przyjetego przez Rade Ministrow, informacji dotyczacej
wielko$ci dlugu publicznego i wielu innych informacji. Zapisow dotyczacych
podawania do publicznej wiadomosci sposobu gromadzenia i wydatkowania
srodkéw publicznych jest znacznie wigcej.

Niedosyt budzi jednakze problem okreslenia pojgcia przejrzystosci finan-
sow publicznych oraz sposobow respektowania zasady przejrzystosci. Szerszej
informacji na ten temat jest po prostu w ustawie brak.

Istnieje zatem konieczno$¢ odwotania si¢ do literatury przedmiotu. Nalezy
uznac, ze istota zasady przejrzystosci jest zapewnienie takiej konstrukcji budzetu, aby
byt nie tylko znany szerokiemu gronu spoleczenstwa, czyli jawny, lecz aby byt na ty-
le klarowny i czytelny, zeby byl po prostu dla spoteczenstwa zrozumiaty.

Wymogi stawiane pod adresem catego sektora finansow publicznych maja
stuzy¢ zapewnieniu transparentno$ci tego sektora. Tak rozumianej zasadzie
przejrzystosci z pewnoscia nie sprzyja dokonywanie transferow pomigdzy pod-
miotami tego sektora.

2. Wpltywy z prywatyzacji jako zrédto finansowania
niektérych zadan panstwa

W latach 1991-1997 zgodnie z obowiazujacymi wowczas przepisami, do-
chody ze sprzedazy, najmu i dzierzawy sktadnikéw majatkowych Skarbu Pan-
stwa stanowity® dochody budzetu panstwa. Oznacza to, ze wplywy z prywatyza-
cji byly rozdysponowywane na finansowanie szerokiej gamy réznorodnych
zadan, jakie w tym okresie finansowano z budzetu panstwa. Ponadto nalezy przy
tym wskazaé, ze wydatkowano je rowniez w sposob dosy¢ specyficzny, a mia-
nowicie: kierowano je na rzecz 10 $rodkow specjalnych oraz tworzono z nich
rezerwy celowe zwiazane z procesem reprywatyzacji.

To znaczne ,,zaszufladkowanie” wpltywow z prywatyzacji zostato po czesci
zmienione w 2002 r.”. Chodzi w szczegdlnosci o przekazanie na rzecz nowo
utworzonego Srodka specjalnego o nazwie Fundusz Skarbu Panstwa $rodkow
specjalnych o nazwach: Fundusz Mienia Polikwidacyjnego, Fundusz Gospoda-
rowania Mieniem i Fundusz Prywatyzacji. Zmniejszenie liczby $rodkéw spe-
cjalnych nalezy zatem oceni¢ pozytywnie.

6 Ustawa w z dnia 3 stycznia 1991 roku Prawo budzetowe. Dz. U. 1991 r. Nr 4, poz. 18.
7 Ustawa z dnia 30 pazdziernika o zmianie ustawy o finansach publicznych. Dz. U. 2002 r.
Nr 200, poz. 1685.
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Kolejne zmiany, jakie zachodzity w zakresie repartycji wptywow z prywa-
tyzacji pomigdzy réznorodne fundusze celowe sa przyktadem braku konsekwen-
cji ustawodawcy. Zapowiadane zmiany dotyczace likwidacji calosci tzw. gospo-
darki pozabudzetowej zakonczyly si¢ w odniesieniu do wigkszosci Srodkow
specjalnych przeksztatceniem ich w publiczne fundusze celowe®.

Dotyczyto to réwniez srodkow specjalnych znajdujacych si¢ w gestii mini-
stra skarbu. Na podstawie istniejacych srodkéw specjalnych zostaty powotane:
Fundusz Restrukturyzacji Przedsigbiorcow, Fundusz Skarbu Panstwa, Fundusz
Reprywatyzacji oraz Fundusz Nauki i Technologii Polskiej. Fundusze zostaty
utworzone na podstawie Ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 roku o komercjalizacji
i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych’.

Ich funkcjonowanie oparto na przychodach uzyskanych z prywatyzacji'® —
i tak: zrodtem zasilania Funduszu Reprywatyzacji sa $rodki pochodzace ze
sprzedazy 5% akcji nalezacych do Skarbu Panstwa w kazdej ze spotek powsta-
tych w wyniku komercjalizacji oraz odsetki od tych §rodkow, natomiast Fundu-
szu Skarbu Panstwa oraz Funduszu Nauki i Technologii Polskiej odpowiednio:
2% przychodow uzyskanych z prywatyzacji w danym roku budzetowym oraz
odsetki od tych srodkow. Na rachunku Funduszu Restrukturyzacji Przedsigbior-
cow gromadzi sig z kolei 15% przychoddéw uzyskanych z prywatyzacji w danym
roku budzetowym oraz odsetki od tych srodkow.

Cele, jakie realizuja wskazane powyzej fundusze, sq bardzo zr6znicowane.
Fundusz Reprywatyzacji'' stuzy m.in. do finansowania roszczen bytych wihasci-
cieli mienia przejgtego przez Skarb Panstwa, a w tym do: wyptat odszkodowan
wynikajacych z prawomocnych wyrokow i ugoéd sadowych oraz ostatecznych
decyzji administracyjnych w zwiazku nacjonalizacja mienia, pokrycie kosztow
postepowania sadowego 1 egzekucyjnego, wyptaty odszkodowan przyznanych
osobom represjonowanym i inne. Srodki Funduszu Skarbu Panstwa zostaty
przeznaczone m.in. na pokrycie kosztow prywatyzacji, gospodarowania mie-
niem Skarbu Panstwa, uzupetnienie §rodkéw brakujacych na pokrycie kosztow
procesow likwidacyjnych i postgpowania upadlosciowego, podwyzszenie kapita-

$ Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 roku o zmianie ustawy o finansach publicznych o finan-
sach publicznych Dz. U. 2002 r. Nr 200, poz. 1685.

W brzmieniu ustalonym przez art. 30 ustawy z dnia 25 listopada 2004 o zmianie ustawy o fi-
nansach publicznych oraz zmianie niektorych ustaw. Dz. U. nr 273, poz. 2703.

19 Art. 56 a Ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw pan-
stwowych: Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 27 listopada 2012
w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji. Dz. U. 2013 r,,
poz. 216.

" Tbid.
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tu zaktadowego spotek z udzialem Skarbu Panstwa, kosztow przeprowadzenia
egzaminow na cztonkoéw rad nadzorczych z udzialem Skarbu Panstwa itp. Fun-
dusz Nauki i Technologii Polskiej zostal z kolei ukierunkowany na cele zwiaza-
ne z rozwojem nauki i technologii polskiej, obejmujace wspieranie szczegdlnie
waznych kierunkéw badan naukowych lub prac rozwojowych okreslonych w za-
tozeniach polityki naukowo-technicznej panstwa, wspieranie inwestycji stuza-
cych potrzebom badan naukowych i inne. Dla Funduszu Restrukturyzacji Przed-
sigbiorcow jako jeden z podstawowych celow dziatalnosci — co nota bene
wynika z jego nazwy — postawiono udzielanie pomocy publicznej w celu rato-
wania lub restrukturyzacji przedsigbiorcow, w tym przedsigbiorcow publicznych
o ktorych jest mowa w ustawie o przejrzystosci stosunkow finansowych pomig-
dzy organami publicznymi a przedsigbiorstwami publicznymi'?. Chodzi gtéwnie
o to, aby zapewni¢ przedsigbiorcy funkcjonowanie do czasu przygotowania pla-
nu restrukturyzacji (pomoc na ratowanie) oraz przywrocenie petnej zdolnosci do
funkcjonowania na rynku (pomoc w restrukturyzacji).

Fundusze te funkcjonuja nadal i wciaz wzbudzaja pewne kontrowersje, jed-
nakze najwigcej uwag krytycznych dotyczy Funduszu Restrukturyzacji Przed-
sigbiorcow. W praktyce okazuje si¢ bowiem, ze cel Funduszu nie jest w pehni re-
alizowany. W latach 2007-2009 pomocy dla przedsigbiorcéw nie udzielono
w ogole, a w latach 2010-2012 $rodki, ktore zostaty na taka pomoc przeznaczo-
ne stanowily utamek procenta tacznej sumy $rodkow jakie gromadzono na kon-
cie Funduszu. Z raportu NIK wynika, ze w okresie objetym kontrola, tj. w latach
2007-2012 najwyzszy poziom tego wskaznika wyniost 0,71% ogohu srodkow,
a zatem nie osiagni¢to nawet jednego procenta wydatkéw na cele, dla ktorych
Fundusz ten powotano. Glowny kierunek wydatkéw stanowito obligatoryjne
podwyzszanie kapitalu zaktadowego Agencji Rozwoju Przemystu (ARP) oraz
wsparcie niestanowiace pomocy publicznej, w tym m.in. objecie przez Skarb
Panstwa nowych udziatow i akcji w spotkach.

Zasilanie Agencji ze srodkow Funduszu nie wzbudzalo wigkszego zaintere-
sowania NIK, poniewaz bylo zgodne z obwiazujacymi przepisami. Nalezy do
tego doda¢, ze nadal jest to zgodne z obowiazujacymi przepisami. Minister skar-
bu jest zobowigzany do corocznego podwyzszania kapitatu zaktadowego Agen-
¢ji Rozwoju Przemystu S.A. o kwotg stanowiaca 1/3 przychodéw Funduszu Re-
strukturyzacji Przedsigbiorcow.

12 Ustawa z dnia 22 wrze$nia 2006 roku o przejrzystosci stosunkow finansowych pomiedzy orga-
nami publicznymi a przedsigbiorstwami publicznymi oraz o przejrzystosci finansowej niekto-
rych przedsigbiorcéw. Dz. U. nr 191, poz. 1411 i nr 245, poz. 1775.
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Z punktu widzenia respektowania zasady jawnosci i przejrzystosci finan-
sow publicznych rozwiazanie to musi jednak budzi¢ liczne zastrzezenia.

Watpliwosci wzbudza rowniez transfer srodkow, jakiego trzeba dokonywacé
z Funduszu Skarbu Panstwa na rzecz przychodéw budzetu panstwa. Chodzi
w szczegblnosci o zapis zawarty w art. 56 ust. 1 pkt. 3 ustawy o prywatyzacji
i komercjalizacji'’, na mocy ktérego stan $rodkéw Funduszu ,,(...) na dzien 30
czerwca kazdego roku budzetowego jest pomniejszany o znane w tym dniu zo-
bowiazania dotyczace togo roku, nie moze przekroczy¢ 1/4 przychodéw uzyska-
nych od dnia 1 lipca roku poprzedniego do dnia 30 czerwca roku, w ktérym na-
stegpuje rozliczenie. Nadwyzka podlega przekazaniu na przychody budzetu
panstwa do 31 lipca kazdego roku”'*. W odniesieniu do pozostatych funduszy
zapis ustawowy nie brzmi juz tak rygorystycznie. Zgodnie bowiem z art. 56 ust.
4a Minister Skarbu Panstwa w terminie do dnia 31 stycznia kazdego roku moze
przekaza¢ z Funduszu Reprywatyzacji na przychody budzetu panstwa roznice
pomigdzy przychodami uzyskanymi w poprzednim roku budzetowym a suma
wydatkéw poniesionych w poprzednim roku budzetowym oraz planowanych do
poniesienia w danym roku budzetowym'. Ponadto $rodki gromadzone na ra-
chunku bankowym Funduszu Restrukturyzacji Przedsigbiorcow moga by¢ row-
niez przekazywane przez Ministra Skarbu na przychody budzetu panstwa.

Rozwiazania, ktére przyjgto przy konstrukcji Funduszu Restrukturyzacji
Przedsigbiorcow oraz Funduszu Skarbu Panstwa przecza idei funduszu celowe-
go. Jedna z cech takiego funduszu powinna by¢ mozliwos¢ zachowania ciagtosci
finansowania zadan, stad Srodki gromadzone na rachunkach funduszy nie wyga-
saja z koncem roku budzetowego. Ponadto dokonywane z tych funduszy transfe-
ry $rodkéw na rzecz innych podmiotéw znaczaco zaciemniajg sposob wydatko-
wania $rodkéw publicznych.

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze na rzecz omawianych powyzej funduszy
zostato przekazane 19% przychodéw z prywatyzacji oraz $rodki pochodzace ze
sprzedazy 5% akcji nalezacych do Skarbu Panstwa w kazdej ze spotek powsta-
tych w wyniku komercjalizacji. Pozostate $rodki rozdysponowywano w réznych
okresach na bardzo réznorodne cele.

13 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw pafistwowych,
op. cit.

' Tbid.

" Tbid.
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Do 2004 r. wlacznie byly tworzone rezerwy mienia Skarbu Panstwa na cele
reprywatyzacji *. Wysokos¢ tych rezerw w latach 1993-2001 odpowiadata 5%
akcji 1 udzialéw w jednoosobowych spoétkach Skarbu Panstwa przeznaczonych
do prywatyzacji i odpowiednio wigkszej liczbie akcji (udziatdow) Skarbu Pan-
stwa w spotkach, do ktorych zgloszono udokumentowane roszczenia reprywaty-
zacyjne. Od 2000 r. tworzono natomiast rezerwy na zaspokojenie roszczen by-
tych wiascicieli mienia przejgtego przez Skarb Panstwa. Na ten cel przeznaczano
5% akcji nalezacych do Skarbu Panstwa w kazdej ze spotek powstatych w wy-
niku komercjalizacji albo wptywu uzyskanego przez budzet panstwa ze sprzeda-
zy tych akcji. Od 2005 1. rezerwy te zlikwidowano.

Z wplywow z prywatyzacji finansowano réwniez wiele innych zadan. Spo-
ro watpliwosci budzit w tym okresie sposdb dokonywania zmian w obowiazuja-
cych przepisach prawnych. Przyktadowo ustawa z dnia 1 marca 2002 r. o zmia-
nach w organizacji i1 funkcjonowaniu centralnych organéw administracji
rzadowej 1 jednostek podporzadkowanych oraz o zmianie niektérych ustaw
zmieniono — i to w sposob bardzo istotny — ustawe z dnia 30 sierpnia 1996 r.
o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych'’.

3. Wplywy z prywatyzacji jako zrédto finansowania deficytu
i potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa

W kolejnych latach nastapity dosy¢ istotne zmiany w zakresie rozdysponowy-
wania wplywow z prywatyzacji. W szczegdlnosci za$ zostata rozszerzona lista za-
dan, ktore mialy by¢ z tego zrodta finansowane. Istotna zmiana w rozdysponowaniu
wplywow z prywatyzacji dotyczyla przede wszystkim tego, ze beda one wykorzy-
stywane na cele zwiazane z reforma systemu ubezpieczen spotecznych'®. Argumen-
ty jakie za tym przemawialy to przede wszystkim uznanie za zasadne idei solidarno-
sci miedzypokoleniowej, co oznaczalo realizacj¢ postulatu odnosnie do tego, aby
srodki uzyskane ze sprzedazy majatku, na ktéry pracowaly poprzednie pokolenia
zostaty wykorzystywane na zabezpieczenie emerytalne przysztych pokolen'”.

'S Ustawa z dnia 1 marca 2002 roku o zmianach w organizacji i funkcjonowaniu centralnych orga-
now administracji rzadowej i jednostek im podporzadkowanych oraz o zmianie niektorych ustaw.
Dz. U. z 2002 r. Nr 25, poz. 253, Nr 93, poz. 820, Nr 200, poz. 1689, Nr 230, poz. 1923, Nr 240,
poz. 2055, z 2003 1. Nr 65, poz. 594, z 2004 r. Nr 141, poz. 1491, Nr 240, poz. 2408, Nr 273, poz.

- 2703, 22006 r. Nr 218, poz. 1592, 22007 r. Nr 25, poz. 162, 22012 r. poz. 951. Art. 39.

Tbid.

'8 Ustawa z dnia 25 czerwca 1997 r o wykorzystaniu wplywéw z prywatyzacji czeéci mienia
Skarbu Panstwa na cele zwiazane z reforma systemu ubezpieczen spotecznych. Dz. U. 1997 r.
Nr 106, poz. 673.

19 K. Marchewka-Bartkowiak, Przychody z prywatyzacji i ich rozdysponowanie w budzecie par-
stwa, ,,Analizy”, 8 kwietnia 2011, nr 7(51), Biuro Analiz Sejmowych.
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W konsekwencji od 1998 r. zgodnie z nowymi regulacjami prawnymi wplywy
z prywatyzacji zostaty przekazane na finansowanie deficytu budzetu panstwa oraz
reforme systemu ubezpieczen™. Zostaly zatem wytaczone z rachunku deficytu bu-
dzetowego, a wlaczone jako zrodto finansowania tego deficytu.

Kolejne zmiany, jakie zachodzity w sektorze finansow publicznych powo-
dowaly, ze zmieniata si¢ nieco rola wplywow z prywatyzacji w finansowaniu de-
ficytu budzetowego.

Nalezy wskaza¢ na przyjgte w sektorze finansow publicznych rozwiazanie,
polegajace na tym, iz wystgpuja w tym zakresie dwa pojecia, mianowicie: defi-
cytu budzetowego oraz pojecie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa. To
ostatnie jest znacznie szersze anizeli pojecie deficytu budzetu panstwa. Zgodnie
Z obowiazujacymi rozwigzaniami prawnymi przez potrzeby pozyczkowe budze-
tu panstwa nalezy bowiem rozumie¢ zapotrzebowanie na $rodki finansowe nie-
zbedne do sfinansowania deficytu budzetu panstwa i deficytu budzetu $rodkoéw
europejskich oraz rozchoddéw budzetu panstwa®'.

Deficyt budzetu panstwa, definiowany z kolei jako ujemna réznica migdzy
dochodami a wydatkami budzetu panstwa, jest jednym z elementéw potrzeb po-
zyczkowych budzetu panstwa.

Zaréwno deficyt budzetu panstwa, jak i inne pozyczkowe potrzeby budzetu
panstwa moga by¢ sfinansowane przychodami pochodzacymi ze sprzedazy
skarbowych papieréw warto§ciowych na rynku krajowym i zagranicznym, kre-
dytow zaciaganych w bankach krajowych i zagranicznych, pozyczek, prywaty-
zacji majatku Skarbu Panstwa, kwot pochodzacych ze sptat udzielonych kredy-
tow 1 pozyczek, nadwyzki budzetu panstwa z lat ubiegtych, nadwyzki budzetu
srodkéw europejskich oraz innych operacji finansowych?.

Do 2009 r. wlacznie finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa
dotyczylo tylko deficytu budzetu panstwa oraz jego rozchodow. Utworzenie bu-
dzetu srodkow europejskich sprawito, ze $rodki te stanowia rowniez zrédto fi-
nansowania tego deficytu.

Przychody z prywatyzacji stuza takze do finansowania tzw. ujemnego salda
z prywatyzacji, ktore wystepuje jako jedna z potrzeb pozyczkowych budzetu.
Mozna je zdefiniowa¢ jako roznicg (niedobdr) pomiedzy wptywami z prywaty-
zacji a ich rozdysponowaniem na rzecz Otwartych Funduszy Emerytalnych

2 Ustawa z dnia 25 czerwca 1997 roku o wykorzystaniu wplywow z prywatyzacji czesci mienia
Skarbu Panstwa na cele zwiazane z reforma systemu ubezpieczen spolecznych. Dz. U. nr 106,
poz. 673.

2L Art. 76 ustawy z dnia.

2 Art. 113.
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(OFE). Nalezy doda¢, ze przekazanie FUS $rodkow na refundacje ubytku skta-
dek wynikajacych z odprowadzenia okreslonej kwoty do OFE nastgpuje poza
rachunkiem deficytu budzetu panstwa™ i jest to jedna z potrzeb pozyczkowych
tego budzetu. Z punktu widzenia oceny stopnia realizacji zasady przejrzystosci
budzetu panstwa ma to kardynalne znaczenie.

Wplywy z prywatyzacji sa zatem kierowane na rzecz OFE, jednakze
w przypadku, gdy nie sa wystarczajace dla refundacji sktadek zachodzi koniecz-
no$¢ ich uzupehienia z innych zrdédet. Potrzeba uzupehlienia poziomu tych
sktadek powoduje koniecznos$¢ pozyskania srodkow na ten cel. W konsekwencji
dla wyréwnania ujemnego salda z prywatyzacji sa emitowane skarbowe papiery
wartosciowe. Przekltada si¢ to bezposrednio na poziom dtugu Skarbu Panstwa
oraz dlugu publicznego.

4. Rozdysponowanie wpltywow z prywatyzacji a respektowanie
zasady przejrzystosci sektora finanséw publicznych
— préba oceny

Zgodnie z obowiazujacymi przepisami planowane kwoty oraz przeznacze-
nie przychodéw z prywatyzacji okresla co rok ustawa budzetowa™. Wedtug niej,
srodki uzyskiwane corocznie z prywatyzacji sa zrodtem zasilania czterech pu-
blicznych funduszy celowych, a w szczegoélnosci Funduszu Restrukturyzacji
Przedsigbiorcow, Funduszu Skarbu Panstwa, Funduszu Reprywatyzacji oraz
Funduszu Nauki i Technologii Polskiej™.
Nalezy réwniez wskaza¢ na inne rozwiazania, ktére powoduja, ze rozdy-
sponowanie wpltywow z prywatyzacji moze budzi¢ pewne watpliwosci. Chodzi
m.in. o to, ze sa mnozone cele na jakie srodki te maja by¢ wydatkowane.
W réznych okresach akcje i przychody uzyskiwane z ich sprzedazy prze-
znaczano na bardzo roznorodne cele, ktore byly realizowane przez réznych be-
neficjantow. Cele jakie za pomoca tych srodkow starano sig realizowaé to m.in.:
— zwiazane z rozwojem nauki i technologii polskiej — srodki przekazywano
wowczas Fundacji na Rzecz Nauki Polskiej oraz Komitetowi Badan Nauko-
wych,

— restrukturyzacja spotek Skarbu Panstwa — $rodki przekazywano Agencji
Rozwoju Przemystu (ARP),

2 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 roku o finansach publicznych. Dz. U. 2005 r. Nr 249, poz. 2104.

2 Art. 56 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw pan-
stwowych. Dz.U. 2013 r., poz. 216, nr 1643; Dz. U z 2014 r., poz. 598, nr 612.

25 1.
Ibid.
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— pomoc restrukturyzacyjna dla przedsigbiorcow — $rodki przekazywano na
rzecz srodka specjalnego o nazwie Fundusz Restrukturyzacji Przedsigbior-
cow, a 1/3 tego $rodka przeznaczano corocznie na podwyzszenie kapitatu za-
ktadowego ARP,

— wsparcie programow tworzenia miejsc pracy dla absolwentow — srodki prze-
kazywano na rzecz $rodka specjalnego o nazwie Fundusz Restrukturyzacji
Przedsigbiorcow.

Ponadto akcje i udziaty przekazano dla os6b uprawnionych, tzn. pracowni-
kéw 1 niektorych rolnikow, plantatoréw i rybakow. Wskazane powyzej osoby
posiadaly bowiem prawo do nieodplatnego nabycia do 15% akcji objgtych przez
Skarb Panstwa w dniu wpisania spotki do rejestru.

W nastgpnych latach po dokonaniu kolejnych zmian $§rodki pochodzace
z prywatyzacji zostaly przeznaczone na zasilanie Funduszu Rezerwy Demogra-
ficznej*® oraz zaspokojenie roszczen z tytutu potencjalnego dtugu Skarbu Pan-
stwa — w wysokosci 0,5% tacznej kwoty porgezen i gwarancji udzielonych w ro-
ku poprzednim®’. Ponadto shiza finansowaniu zadah ministra wtasciwego do
spraw pracy na rzecz przeciwdziatania bezrobociu. Minister pracy moze z kolei
przekaza¢ te $rodki na rzecz Funduszu Pracy badz do Banku Gospodarstwa Kra-
jowego.

Obraz ten nalezy uzupemic¢ o kolejny, bardzo istotny kierunek wydatkowa-
nia wpltywow z prywatyzacji, jakim jest finansowanie potrzeb pozyczkowych
budzetu panstwa.

Wskazany powyzej szeroki i zmienny w czasie katalog zadan finansowa-
nych ze $rodkéw §wiadczy o tym, ze jak do tej pory nie wypracowano jasnej
1 przejrzystej koncepcji rozdysponowania wptywow z prywatyzacji.

Kierunki rozdysponowania tych srodkow budza wiele watpliwosci. Dotycza
one przede wszystkim zaliczenia wptywow z prywatyzacji do przychodow, a nie
dochoddéw budzetu. Jak stusznie zauwaza K. Marchewka-Bartkowiak, rozwiazanie
to mozna zakwestionowa¢ zaréwno z punktu widzenia metodologicznego, jak
i merytorycznego™. W pierwszym przypadku chodzi w szczegolnosci o réznice
jakie wystepuja w statystykach i rachunkach sektora publicznego stosowane

2 Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 roku o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.
Dz. U. 2009 r. Nr 14, poz. 75.

%7 Ustawa z dnia 22 stycznia 2010 roku o zmianie ustawy o poreczeniach i gwarancjach udzielo-
nych przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne oraz ustawy o komercjalizacji i prywaty-
zacji. Dz. U. 2010 r. Nr 28, poz. 144.

28 K. Marchewka-Bartkowiak, op. cit.
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w Polsce oraz przez MFW i Eurostat, natomiast w drugim przypadku, o to, ze

srodki uzyskane z prywatyzacji nie maja charakteru zwrotnego, lecz definitywny.

Rozwiazanie takie powoduje, ze pod znakiem zapytania pozostaje zasada
przejrzystosci budzetu panstwa. Istnieje bowiem problem merytorycznego uza-
sadnienia salda budzetu. Dodatkowego wyjasnienia wymaga ponadto pojawiaja-
ca si¢ réznica pomigdzy wielko$cia potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa
a wielko$cia niedoboréw budzetowych.

W calym wskazanym powyzej okresie przepisy obwiazujace w zakresie
rozdysponowania wpltywow z prywatyzacji byly dosy¢ skomplikowane, niezbyt
transparentne, a w dodatku towarzyszyta im mata przejrzystos¢ stosowanych
procedur. Przyktadem tego ostatniego jest chociazby omawiana procedura prze-
kazywania czg$ci dochodow srodka specjalnego, ktory zamieniono nastgpnie na
fundusz celowy na rzez ARP. Zastapienie jednej formy organizacyjno-prawnej
jednej instytucji na inna nie spowodowato jednak zmiany stosownych procedur.
Analogicznie rzecz si¢ ma z transferami z innych — omawianych w tym opraco-
waniu — publicznych funduszy celowych, ktorych $rodki sa rowniez czeSciowo
kierowane na rzecz przychodow budzetu panstwa. Rozwiazanie takie oznacza,
ze wystepowal najpierw transfer na rzecz jednej formy organizacyjno-prawnej,
ktora gromadzi wplywy z prywatyzacji, a nastgpnie byl stosowany transfer tych
srodkow na rzecz finansowania innych zadan.

Wszystko to sprawia, iz mozna si¢ opowiedziec za teza, ze zasada przejrzy-
stosci odnoszona tak do budzetu panstwa, jak i catego sektora finanséw publicz-
nych w zakresie rozdysponowania wplywow z prywatyzacji w ogoéle nie byla re-
alizowana.

W konkluzji warto pokusi¢ sig¢ o postulaty dotyczace zmiany istniejacego
stanu rzeczy. W tym zakresie nalezatoby:

1. Przychyli¢ si¢ do zgtaszanego wielokrotnie przez Najwyzsza Izbe Kontroli
dezyderatu likwidacji Funduszu Restrukturyzacji Przedsigbiorcéw. Przema-
wia za tym zaré6wno dotychczasowy sposob prowadzonej przez Fundusz
dziatalnosci, jak i potencjalne mozliwosci prowadzenia tej dziatalnosci w la-
tach nastepnych.

2. Rozwazy¢ zasadno$¢ funkcjonowania pozostatych funduszy, ktore gromadza
wplywy z prywatyzacji. Jezeli zasadno$¢ ich nie bedzie budzita watpliwosci, nale-
zy zmieni€ sposob ich funkcjonowania tak, aby odpowiadaly idei, ktéra maja reali-
zowa¢ publiczne fundusze celowe, w szczegolnosei zas chodzi o zabezpieczenie
srodkdéw przed wydatkowaniem ich na inne cele i zapewnienie przechodzenia
srodkow na rok nastgpny. W dotychczasowej formule dziatalnos¢ tych funduszy
przypomina bardziej rezerwy celowe anizeli publiczne fundusze celowe.
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3. Podja¢ dyskusj¢ na temat mozliwosci wlaczenia wplywow z prywatyzacji do
dochodow budzetu panstwa, co oznaczatoby rezygnacje z wykorzystywania
tych $rodkéw do finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa. Jed-
nym z argumentOw jaki przemawia za tym, aby nie byly to dochody, lecz przy-
chody jest to, ze bardzo trudno jest zapewni¢ realno$¢ planowanych z tego ty-
tutu wplywow. Wydaje sig, iz argument taki jest niezbyt zasadny, poniewaz
moze dotyczy¢ wickszosci niepodatkowych dochodéw budzetu panstwa.

4. Dazy¢ do maksymalnego ograniczenia ilo$ci zadan finansowanych ze $rod-
kéw pochodzacych z prywatyzacji, preferujac te zadania, ktore stuza celom
prorozwojowym.

Podsumowanie

Zasada przejrzystosci budzetu nie jest realizowana ani w teorii, ani w prak-
tyce. Jak wynika z zapisow ustawy o finansach publicznych ustawodawca nie
daje szczegotowych wskazoéwek w jaki sposob powinna by¢ respektowana zasa-
da przejrzystosci finanso6w publicznych. Wskazowki te — jak mozna zauwazy¢
dosy¢ szczegdlowe — dotycza jedynie zasady jawnosci finanséw publicznych.
W szczego6lnosei zas mozna mie¢ powazne watpliwosci co do respektowania tej
zasady w odniesieniu do wplywow z prywatyzacji.

Zaréwno w poczatkowym okresie transformacji, jak i w okresie pozniejszym,
mozna bylo zauwazy¢ wyrazny brak koncepcji co do kierunkow rozdysponowania
wplywow pochodzacych z prywatyzacji. Wyrazem tego jest chociazby wielokrot-
no$¢ zmienianych przepisow, jakie obowiazywaty w tym zakresie. Badajac kie-
runki wydatkowania wpltywow z prywatyzacji, nalezy stwierdzi¢, iz zwlaszcza
w ostatnim okresie jest zauwazalna tendencja do mnozenia rozlicznych zadan, ja-
kie za pomoca tych §rodkéw powinny by¢ sfinansowane.

Wysoko$¢ wptywow, jakie gromadza poszczegolne fundusze z przychodow
z prywatyzacji jest zr6znicowana, niemniej jednak trudno w tym miejscu po-
wstrzymac si¢ od uwagi, iz fakt, ze wptywy te sa dzielone pomigdzy kilka pu-
blicznych funduszy celowych oraz stuza finansowaniu deficytu budzetu pan-
stwa, rozwiazanie to nie sprzyja respektowaniu zasady jawnosci i przejrzystosci
w zakresie gospodarowaniu wpltywami z prywatyzacji.

L.amane sa przy tym podstawowe zasady, wedtug ktorych powinny w sekto-
rze finansow publicznych funkcjonowaé publiczne fundusze celowe. Liczne
transfery srodkow, jakie zachodza pomigdzy beneficjentami srodkow nie sprzy-
jaja zachowaniu zasad jawnos$ci i przejrzystosci finanséw publicznych. Nalezy
doda¢, ze sposdb w jaki sa rozdysponowane wpltywy z prywatyzacji nie tylko nie
sprzyja zachowaniu zasady przejrzysto$ci sektora finanséw publicznych, ale
wrecz nie sprzyja racjonalnemu wykorzystywaniu tych §rodkow.
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THE PRINCIPLE OF TRANSPARENCY OF PUBLIC FINANCE
AND PRIVATIZATION PROCEEDS

Summary

The article presents the issues of respecting the principle of openness and transpa-
rency of public finances in light of the proceeds from privatization. Presented a number
of arguments for the fact that this principle is not respected at all. Proposed change in the
method of distribution of proceeds from privatization, which rely on is the fact that these
impacts will be a source of income of the state budget rather than its revenues.



