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Pan
Marek Borowski
Marszalek Sejmu

Rzeczypospolitej Polskie;

Przedkladam stanowisko Rzadu wobec poselskiego projektu ustawy
- o finansach publicznych (druk nr 1828).

Jednoczesnie informuje, iz Rada Ministréw upowaznita Ministra Finansow
do reprezentowania stanowiska Rzadu w tej sprawie w toku prac parlamentarnych,

Z wyrazami szacunku

(-) Leszek Miller



Stanowisko Rzadu RP w sprawie poselskiego projektu ustawy o
finansach publicznych (druk sejmowy Nr. 1828)

Zgodnie z uzasadnieniem giownymi celami proponowanej ustawy jest faktyczna
jawnoé¢ oraz radykalna poprawa przejrzystosci finansow publicznych, rygorystyczna
kontrola wydatkow publicznych oraz lepsze zarzgdzanie srodkami publicznymi.

W projekcie proponuje sie wprowadzenie zmian do zakresu pojecia sektora
finansOw publicznych oraz zmiany organizacyjne w jednostkach daala;apych W
sektorze. Zmiany te polegajg na likwidacji zakiadow budzetowych i gospodarstw
pomocniczych, jednostek budzetowych oraz Srodkéw specjalnych, a rdwnoczesnie
wprowadzajg nowy rodzaj jednostek — pozabudzetowe instytucje publiczne.

Zgodnie z zawarta w art. 4 pkt 3 ustawy definicja sg to ,podmioty sektora
finansdw publicznych, ktérych plany finansowe nie sg wigczane do budzetu panstwa
lub budzetu jednostki samorzadu terytorialnego”, a jednoczes$nie w art. 7 ust. 2
fakultatywnie upowaznia sig Radg Ministrow do wigczenia do projektu ustawy
budzetowe] planow finansowych ,wszystkich lub niektdrych pozabudzetowych
instytucji publicznych™.

Jesli zestawiC te dwie dyspozycje ustawy trudno oprze sie poszukiwaniu
odpowiedzi na pytanie, czy pozabudzetowa instytucja publiczna, ktorej plan
finansowy jest wigczony do projektu budzetu nadal jest takg instytucja, czy tez ulega
przeksztalceniu w nowy rodzaj jednostki budzetowej?

Interesujgca jest koncepcja tworzenia przy jednostkach budzetowych ,rachunku
dochodow wiasnych”, ktore bylyby zasilane dochodami ze sprzedazy, wynajmu lub
dzierzawienia mienia oddanego jednostce budzetowej w zarzad, ze sprzedazy ustug
Swiadczonych jako uboczna dziataino$¢ jednostki budzetowej. Na rachunku
dochodéw wiasnych moze by¢ gromadzone do 30% dochodéw z wyzej
wymienionych tytutébw. To préba zachecania jednostek budzetowych do wigkszego
zainteresowania pozyskiwaniem dochodow, co jest powrotem do stanu, jaki istniat
przed 1998 r., kiedy to jednostki budzetowe prowadzity dzialaino$¢ gospodarczg w
ramach Srodkow specjalnych. O tym, ktore $rodki specjalne, istniejgce na mocy
ustaw, zostang przeksztalcone w rachunki dochoddow wlasnych ma decydowaé Rada
Ministrow. Powstanie zatem nieprawidiowa sytuacja, w ktérej Rada Ministrow zyska
mozliwos¢ korekty decyzji ustawowych.

Zauwazenia wymaga, ze w uzasadnieniu do projektu ustawy jest mowa o
mozliwosci przeksztatcenia srodkdw specjalnych — na mocy ustawy — w panstwowy
fundusz celowy; w tekscie projektu taka mozliwo$¢ nie jest przewidziana.

tnne rozquama mstytuqonalne kitorych wprowadzenie proponujg Autorzy
projekiu, to: :

» utworzenie i prowadzenie rejestréw jednostek sektora finansdéw publicznych,
bedacego czescig Krajowego Rejestru Sadowego oraz jednostek samorzadu
terytorialnego (ten rejestr ma prowadzic Minister Spraw Wewnetrznych i
Administracji); Czy zatem jednostka samorzgdu terytorialnego powinna byé
wpisana do obu rejestrow?;



» utworzenie Urzedu Generalnego Inspektora Finansow Publicznych, ktérego
zadaniem jest ocena rzetelnosci sprawozdan sporzadzanych przez Rade
Ministrow, ocena funkcjonowania kontroli wewnetrznej], badanie sprawozdan

finansowych samorzadu wojewddztw oraz gmin liczacych nie mniej niz 300 tys.
mieszkancow.

Generalny Inspektor Finansow Publicznych zwieksza zatem liczbe organow
kontrolujacych finanse publiczne i czgsciowo wkracza w obecne kompetencje
Najwyzszej Izby Kontroli oraz regionalnych izb obrachunkowych. :

Zdaniem Rzgdu wprowadzenie w Zycie propozycji zmian organizacyjnych
zawartych w projekcie ustawy wymaga czasu, dodatkowych nakladéw finansowych
oraz uwzglednienia juz istniejacych  mechanizmow kontrolnych  (audytu
wewnetrznego), ktdrych istnienie nie zostato dostrzezone przez Autorow projektu.

W wyjgtkowo skomplikowanej obecnie sytuacji finanséw publicznych, gdy Rzad
wprowadza nowg ustawe o dochodach jednostek samorzgdu terytoriainego i
rownolegie rozpoczyna sie proces absorpcji funduszy unijnych wprowadzenie zmian
w organizacji jednostek sektora finanséw publicznych nie jest wskazane. Podobnie,
nie jest wskazane, aby w warunkach ograniczania $rodkéw na finansowanie zadan
publicznych tworzy¢ nowe rozwigzania instytucjonalne (rachunki dochodéw wlasnych
jednostek budzetowych, rejestry jednostek sektora finanséw publicznych).

Eksperci zagraniczni zwracajg uwage, ze istniejacy system kontroli dziatania
jednostek sektora finanséw publicznych jest juz nadmiernie rozbudowany i wskazujg
na potrzebg jego koncentracji i koordynacji dziatar kontroinych, dlatego tez Rzad
uwaza, ze zbedne jest tworzenie Urzedu Generalnego Inspektora Finansow
Publicznych. To negatywne stanowisko Rzadu zyskuje dodatkowa argumentacje, gdy
wezmie sig pod uwage ewolucje metody kontroli wykonania budzetu panstwa, jaka
dokonuje sie w Najwyzszej 1zbie Kontroli. Nowe Zasady kontroli zastosowane przez
NIK zyskaly rowniez wysoka, prawie jed nomysing ocene Parlamentu.

W zakresie dlugu publicznego w projekcie ustawy brak jest, zawartych w
obecnie obowigzujgcej ustawie o finansach publicznych, procedur ostroznoéciowych
i sanacyjnych. Zrezygnowano tez z obowigzku przygotowania przez Ministra
Finansow trzyletniej strategii zarzadzania diugiem sektora finanséw publicznych.
Rezygnacja z ww. punktow jest sprzeczna z celami, ktorych realizacja ma zostaé
osiggnigta poprzez projekt ustawy (stabilno$é i przejrzystos¢ finansow publicznych,
silniejsza kontrofa wydatkowania $rodkéw publicznych). Poziom diugu publicznego
stanowi jeden =z podstawowych parametrow wplywajacych na stabilnosé
makroekonomiczng gospodarki oraz budzetu panstwa i ma kluczowe znaczenie dla
stabilnosci finansoéw publicznych, co jest jednym z gidwnych celéw przedstawianego
projektu.

Autorzy projektu rezygnacie z procedur ostroznosciowych i sanacyjnych
Uzasadniajg tym, Zze obecne regulacje w tym zakresie w stosunku do Skarbu
Panstwa nie tworza faktycznych zabezpieczen przed nadmiernym przyrostem diugu
publicznego, natomiast w stosunku do jednostek sektora samorzadu terytorialnego
$g one nadmiernie rygorystyczne.

Minister Finanséw odpowiedzialny (na podstawie art. 90 projektu ustawy) za
przestrzeganie okreslonej w Konstytucji relacji dlugu publicznego powigkszonego
o kwote przewidywanych wyplat z tytuiu porgczen i gwarancji do PKB ma mozliwosé
bezposredniego oddzialywania tylko na diug Skarbu Panstwa. Zapisy obowigzujacej




ustawy udostgpniajg Ministrowi Finansow i Radzie Ministrow instrumenty, ktdre
pozwalajg na ograniczenie tempa przyrostu zadluzenia budzetu pafstwa w sytuacji
przekroczenia przez diug publiczny powigkszony o przewidywane wyplaty z tytutu
porgczen i gwarancji poziomu 50%, 55% a nastepnie 60% w stosunku do PKB.

Przedstawiona przez Autoréw ustawy propozycja (art. 128 ust. 3) przygotowania
przez Rade Ministrow programu przedsigwzigc ograniczajacych deficyt budzetu
panstwa w sytuacji, gdy prognoza dtugu publicznego przekroczy 50% PKB w drugim
roku od przedstawianego projektu ustawy budzetowej, stanowi w praktyce likwidacje
wszelkich ograniczen niebezpiecznego przyrostu zadiuzenia Skarbu Panstwa.

Brak uregulowan dotyczacych obowigzku przygotowywania przez Ministra
Finansdw strategii zarzadzania diugiem w horyzoncie trzyletnim jest réwniez
sprzeczny z deklarowang przez Autorow ustawy intencjg zwigkszenia przejrzystosci
finanséw publicznych. Strategia prezentuje bowiem cele zarzadzajacego diugiem,
zmiany w zakresie diugu publicznego w minionym roku oraz prognozy dotyczace
poziomu diugu, kosztéw jego obstugi i poziomu ryzyka zwiazanego z jego wielkoscig,
i strukturg. Stanowi to istotny element dialogu z uczestnikami rynku finansowego.

Oczywiscie strategia moze by¢ sporzadzana bez wymogu ustawowego, jednak
bedzie miala wdwczas nizszg range, niz obecnie.

Rzad podziela poglad Autoréw projektu, ze ograniczenia w zakresie zaciggania
dlugu przez jednostki samorzadu terytorialnego sa obecnie bardzo restrykcyjne i
zgadza sig z argumentami z uzasadnienia projektu ustawy, ze inne implikacje dla
finansow jednostki samorzgdu terytorialnego ma sytuacja gdy zadiuzenie stanowiace
80% planowanych dochodéw zapada w roku nastgpnym, a inne jezeli jest to diug
diugoterminowy. Regulacje obecnie obowigzujacej ustawy uniemozliwiajg jednak
zaciaganie tylko diugu krétkoterminowego. Ograniczenie poziomu diugu do 60%
planowanych rocznych dochodow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
istniejgce w obowigzujacej ustawie, powigzane jest z limitem na roczne platnosci
z tytutu kredytow, pozyczek, kosztdw obstugi (dyskonto, odsetki) oraz przewidywane
wyplaty z tytutu udzielonych poreczen i gwaranciji (do 15% dochodow). tacznie limity

te wplywajg zarowno na poziom jak i strukture zadluzenia (rozktad czasowy splat
tego zadiuzenia).

Dyskusyjne jest przyjgcie rozwigzan zaproponowanych w projekcie ustawy
w art. 176. Przedstawiony wskaznik pozwala na zacigganie zobowiazan jednostkom,
ktore w ostatnich trzech latach dokonaly znaczacych wydatkéw majatkowych. Biorac
pod uwage fakt, ze $rodki na inwestycje (wydatki majatkowe) czgsto pochodzity
z zacigganych kredytow lub emisji obligacji, rozwigzanie takie moze stanowié
zachete do ekspansywnej polityki inwestycyjnej finansowanej z dalszego przyrostu
zadiuzenia. Brak godrnego ograniczenia odnosnie do poziomu zadiuzenia dla
jednostek spetniajgcych warunki okredlone w przepisie art. 176 ust. 2 stwarza
zagrozenie destabilizacji ich finanséw w kolejnych latach jako efektu nadmiernego
zadluzenia.

Jednoczesnie jednostki samorzadu, ktére cheialyby pozyskaé srodki na przyszie
inwestycje, a w minionych latach nie prowadzily ekspansywne] polityki inwestycyjnej
majg narzucone ograniczenie znacznie silniejsze niz wynikajace z obecnie
obowigzujgacej ustawy.

Sprawowanie biezgcej kontroli nad tempem przyrostu diugu publicznego i jego
wielkoscig ma ogromne znaczenie dia wyboru wlasciwej Sciezki polityki budzetowej w



horyzoncie kilkuletnim. Po pierwsze, wielkos¢ tego diugu rzutuje na wydatki, a takze

kreuje oceny eksperckie dotyczace wiarygodnoéci  kraju na krajowym i
migdzynarodowym rynku finansowym.

Rzad stoi na stanowisku, ze obecnie niezbedne jest rygorystyczne sprawowanie
kontroli nad ksztattowaniem sie diugu publicznego i utrzymywanie obecnie
istniejacych mechanizméw oddzialywania na wielkosé diugu i tempo jego przyrostu.
Dlatego tez Rzad opowiada sie za utrzymaniem obecnie istniejacych w tym zakresie
rozwigzan.

Trzecig wazng réznicg miedzy Rzadem, a proponowana przez Autoréw projektu
ustawy propozycjg jest podejScie do rozstrzygnigé dotyczacych ujmowania w
budzecie panstwa danych o bezzwrotnych $rodach otrzymywanych z zagranicy, w
tym zwlaszcza $rodkach pochodzacych z funduszy Unii Europejskiej. Autorzy
projektu proponujg, aby te $rodki tworzyly budzet specjalny. Zdaniem Rzgdu takie
rozwigzanie bedzie mozliwe za kilka lat, gdy doprowadzone do konca zostang i
zweryfikowane praktycznie zasady wzajemnych rozliczen. Obecnie dazac do
maksymalnej absorpcji dostepnych $rodkéw nalezy w tej dziedzinie stosowac
ustawowo dopuszczalne, elastyczne formy finansowania.

Takie rozwigzania zostaly zaprojektowane w przedkiadanej Parlamentowi nowe;j
wersji ustawy o finansach publicznych. Doda¢ nalezy, ze proponowane w projekcie
ustawy zapisy dotyczace $rodkéw bezzwrotnych pochodzacych ze Zrodel
zagranicznych nie uwzgledniaja wszystkich mechanizméw | warunkow, ktore zostaly
zapewnione w’ nowelizacji ustawy o finansach publicznych, uchwalonej w dniu
17 lipca 2002 1., a ktore stanowity warunek zamkniecia negocjacji w rozdziale 21--
Polityka regionalna. Propozycja umieszczenia zardwno $Srodkow pomocowych
pochedzacych z Unii Europejskiej, jak i np. $rodkow funduszy celowych w budzetach
specjalnych, a wigc stosowanie do bardzo réznych $rodkow tych samych zasad
gospodarowania jest niewlasciwe, poniewaz ze $rodkéw pomocowych sa/bedg
realizowane bardzo rézne programy, o réznej specyfice, co powoduje koniecznosé .
zapewnienia przepiséw o okreslonym stopniu ogdlnodci i mozliwosci elastycznego
ich stosowania.

Propozycja umieszczenia $rodkéw bezzwrotnych pochodzacych ze zrédet
zagranicznych w budzecie specjalnym wydaje sie nie odbiegaé —co do zasady — od
aktualnie cbowigzujacego systemu, w ktorym $rodki te ujmowane sq w ustawie
budzetowej, w zalgczniku. Nie wydaje sie przy tym zasadne, aby proponowany
system skutkowat lepszg kontrolg ich wydatkowania, na co polozono nacisk w
uzasadnieniu do projektu.

Istniejacy system gospodarowania $rodkami bezzwrotnymi pochodzacymi z Unii
Europejskiej byt wielokrotnie audytowany przez stuzby Komiisji Europejskiej. Stanowi
podstawowy element zarzgdzania tymi $rodkami w ramach obecnie
przygotowywanego systemu zdecetralizowanego zarzadzania programami Phare
i ISPA, ktdrego ostateczne przyjecie przez Komisje Europejska umozliwi dalsze
otrzymywanie srodkdw pomocowych. Calkowita zmiana rozwigzan systemowych
doprowadzitaby w efekcie do braku mozliwosci wdroZenia tego systemu przed
akcesjg, co skutkowaloby wstrzymaniem pomacy.

Przepisy dotyczace dochodzenia odpowiedzialnosci za naruszenie “dyscypliny
budzetowej’, zawarte w projekcie sa niezwykle ogdine, czesciowo przeniesione
z obowigzujacej ustawy o finansach publicznych i uchylonej ustawy — Prawo
budzetowe. Zakres uregulowania tej materii nalezy uznaé jako niewystarczajacy.



Zawierajg, odniesienia do Kodeksu wykroczen oraz do Kodeksu postepowania w

sprawach o wykroczenia, zawierajacego procedurg karna, a tracacego ostatecznie
moc z koncem biezgcego roku.

Postgpowanie represyjne (zmierzajace do poddania obywatela okreslonej
sankcji} powinno — w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego - Zzapewniad
gwarancje, ustanowione w rozdziale Il Konstytucji RP. Zasady postgpowania
w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych/budzetowej, gwarantujgce
prawa i wolnosct os6b poddanych tej odpowiedzialno$ci, powinny znalezé ustawowe
odzwierciedlenie. Dotyczy to takich podstawowych standardow demokratycznego
panstwa prawa jak zasada: domniemania niewinnosci, prawa do obrony, jawnosci
i dwuinstancyjnosci postgpowania, niezawisto$ci i niezaleznosci organu orzekajgcego
czy kontroli sagdowej w toku postgpowania odwolawczego.

Projekt — w tym zakresie - w ogdle nie speinia powyzszych kryteriow, a w Znacznej
czesci jego uregulowania sg zbyt szczgtkowe, aby takie gwarancje mogly pehic.

Proponowane w projekcie szkicowe regulacje ustawowe co do
odpowiedzialnosci za naruszenie “dyscypliny = budzetowej” pomijajg catkowicie
doswiadczenia zebrane pod rzadami ustawy o finansach publicznych, proponujac w
wielu kwestiach powrct do dawnych uregulowan, oznaczajacy de facto regres w
efektywnosci (skutecznosci) egzekwowania odpowiedzialnosci osdb naruszajacych
dyscypling.

Doswiadczenia zdobyte w toku stosowania dotychczasowych przepiséw
0 odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych znalazily swoj
wyraz w postaci projektu nowej ustawy o dyscyplinie finanséw publicznych. Ustawa
bedzie kompleksowo regulowala problematyke odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Zawarte w nigj beda wszelkie charakterystyczne
dla tego rodzaju postepowan instytucje, w tym gwarancje wyplywajace z zasad
konstytucyjnych, tj. domniemania niewinnosci, prawa do obrony, jawnosci
i dwuinstancyjnosci postgpowania, niezawistosci organdéw orzekajacych i kontroli
sgdowej wydanych rozstrzygnie¢. Projekt ustawy o dyscyplinie zostanie niebawem
skierowany do Sejmu RP.

Wydaje sie rowniez, Zze mankamentem projektu ustawy jest rozproszenie
regulacji dotyczacych budzetu panstwa i budzetdw jednostek samorzadu
terytorialnego. Przepisy te zostaly zamieszczone w réznych miejscach projektu, co
czyni projekt trudno czytelnym i utrudnia wlasciwe rozumienie proponowanych
rozwigzan.

Rzad stoi na stanowisku, ze mimo sformulowanych wyzej uwag i zastrzezen
projekt poselski jest cennym wktadem do dyskusji nad docelowymi rozwigzaniami
zasad gospodarowania $rodkami publicznymi, gdy osiggniety zostanie pozadany
stopien stabilizacji finanséw publicznych.



