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Streszczenie

Cel — Celem artykulu jest wykazanie zakresu i specyfiki debudzetyzacji finanséw
publicznych w Polsce w latach 2012-2022 oraz wskazanie kluczowych implikacji debu-
dzetyzacji dla systemu finanséw publicznych.

Metoda badar — Dokonano ukierunkowanego przegladu literatury, aktéw prawnych
oraz analiz wykonania budzetu padstwa i zatozeri polityki pieni¢znej przeprowadzonych
przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli w latach 2012-2022. Zastosowano analiz¢ opisowa, po-
réwnawcza i empiryczna.

Whioski — Przeprowadzone analizy wskazujg na wyrazny wzrost znaczenia debu-
dzetyzacji w Polsce. W odpowiednich warunkach moze ona stanowi¢ wazny instrument
zarzadzania finansami publicznymi, ale motywowana zmianami politycznymi lub wy-
sokimi spotecznymi oczekiwaniami niesie ryzyko niewlasciwego zarzadzania srodkami
publicznymi, wystapienia nieprawidlowosci oraz naduzy¢.

Oryginalnosé/wartosé¢/implikacje/rekomendacje — W badaniu przedstawiono szeroka
analiz¢ poréwnawcza zakresu debudzetyzacji w Polsce. Ze wzgledu na dynamicznie zwigk-
szajaca si¢ wielkos¢ srodkéw publicznych, jakimi dysponuje gospodarka pozabudzetowa,
istotne jest okreslenie efektéw tego zjawiska.

Stowa kluczowe: debudzetyzacja, gospodarka pozabudzetowa, budzet paristwa, finanse
publiczne

! Artykut finansowany ze $rodkéw Wydziatu Ekonomii i Finanséw Uniwersytetu w Biatymstoku.
Artykul wplynat 30.01.2024, zaakceptowano 8.04.2024.
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DEBUDGETIZATION OF PUBLIC FINANCES -
ANALYSIS OF POTENTIAL BENEFITS AND RISKS

Summary

Purpose — The purpose of the article is to show the scope and specifics of debudget-
ization of public finances in Poland in the years 2012-2022 and to indicate the key
implications of debudgetization for the public finance system.

Research method — A targeted review of literature, legal acts and analises of the im-
plementation of the state budget and monetary policy assumptions carried out by the
Najwyzsza Izba Kontroli in 2012-2022. Descriptive, comparative and empirical analysis
were used.

Results — The analises conducted indicate a clear increase in the importance of debudget-
ization in Poland. Under appropriate conditions, debudgetization may constitute an im-
portant instrument for managing public finances, but when debudgetization is motivated
by political changes or high social expectations, it carries a risk of mismanagement of
public funds, irregularities and abuses.

Originality/value/implications/recommendations — The study presents a broad compar-
ative analysis of the scope of debudgetization in Poland. Due to the dynamically increasing
amount of public funds available to the off-budget economy, it is important to determine
the effects of this phenomenon.

Keywords: debudgetization, off-budget economy, state budget, public finances

JEL classification: E62, H29, H59, H61

1. Wstep

Postgpujacy proces debudzetyzacji jest nieodtaczng cz¢scia wspétezesnych
finanséw publicznych. Pod pojeciem tym okresla si¢ proces przenoszenia czgéci
dochodéw lub wydatkéw publicznych poza tradycyjny budzet paristwa lub budzet
jednostki samorzadu terytorialnego z jednoczesnym zachowaniem ich publicznego
charakteru. Proces ten mozna obserwowa¢ zaréwno w Polsce, jak i na $wiecie.
Niewatpliwie analiza debudzetyzacji finanséw publicznych powinna uwzgledniaé
rozwazania dotyczace wynikajacych z niej konsekwencji. Zjawisko to wiaze si¢
bowiem z wieloma negatywnymi nast¢pstwami, co bywa przestanka do wydawania
opinii o koniecznosci jego znacznego ograniczenia. Z drugiej strony w dyskusji
podnoszona jest kwestia pozytywnych skutkéw debudzetyzacji, przektadajacych sie
na poprawg stanu finanséw paristwa.
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W celu uskuteczniania opisywanej polityki w Polsce, w 2022 r. wyodrebnio-
no 129 jednostek sektora finanséw publicznych, w tym: padstwowych funduszy
celowych, agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej oraz paristwo-
wych 0séb prawnych. Zaznaczy¢ nalezy, iz liczba tych podmiotéw zwickszyta si¢
w poréwnaniu z rokiem ubieglym. Ponadto cz¢$¢ zadan realizowana byla poza
sektorem finanséw publicznych za posrednictwem m.in. funduszy obstugiwanych
przez Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK) i Polskiego Funduszu Rozwoju S.A.
(PFR). Wskazane jednostki w praktyce stuzg zarzadzaniu finansami publicznymi
z pomini¢ciem budzetu paristwa i budzetu lokalnego. W niniejszym opracowaniu
dokonano analizy zakresu debudzetyzacji finanséw publicznych w Polsce poprzez
systematyzacj¢ danych z lat 2012-2022. Skupiono si¢ w szczeg6lnosci na analizie
debudzetyzacji systemu finanséw publicznych. Ponadto artykul ma na celu iden-
tyfikacj¢ zasadniczych implikacji debudzetyzacji finanséw publicznych, zaréwno
o wydzwicku pejoratywnym, jak i melioratywnym. Zaklada si¢, ze nastgpuje wzrost
znaczenia debudzetyzacji w zarzadzaniu polskimi finansami publicznymi, a dekom-
pozycja gospodarki w tym zakresie przynosi dwukierunkowe efekty.

2. Istota i podstawowe uwarunkowania debudzetyzacji
finanséw publicznych

Finanse publiczne to nauka o charakterze interdyscyplinarnym. Decyduje
o tym réznorodnos¢ i ztozono$¢ mechanizmoéw, ktére 6w nauka obejmuje. W mo-
mencie jej definiowania istotne jest uwzglednienie wszelkich aspektéw dyspo-
nowania §rodkami publicznymi [Owsiak, 2017, s. 46—48]. Finanse publiczne
nalezatoby rozpatrywa¢ m.in. na tle prawnym, ekonomicznym, politycznym czy
socjologicznym. Analiza wylacznie z perspektywy jednej dyscypliny nie pozwolitaby
odda¢ w petni znaczenia tego terminu. Ocena powinna obejmowac zaréwno obszar
ekonomii pozytywnej, jak i normatywnej [Lubirska, 2010, s. 19-20].

Finanse publiczne w gtéwnej mierze zajmuja si¢ badaniem zaleznosci oraz
regut dotyczacych przychodéw i wydatkéw publicznych na podstawie przepiséw
prawa. Usystematyzowanie w postaci ustawy zasadniczej, a takze szeregu innych
aktéw wykonawczych zapewnia przestrzent do wlasciwego realizowania zadan pu-
blicznych. Istotne s ponadto wybory dokonywane przez poszczegdlne podmioty.
Decyzje te moga bowiem wplywa¢ na ksztatt catego sektora publicznego [Bucha-
nan, 1967, s. 217-218]. We wspétczesnym ujeciu finanse publiczne obejmuja
tez mechanizmy polityczne, w tym polityke finansowa, budzetows i spoteczna
[Gaudemet, Molinier, 2000, s. 17-21].
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Sektor finanséw publicznych w Polsce tworza trzy podsektory: rzadowy, samo-
rzadowy i ubezpieczen spolecznych. Obejmuje on jednostki organizacyjne, wy-
konujace zadania publiczne, finansowane ze $rodkéw publicznych [Poniatowicz,
Dziemianowicz, 2017, s. 128].

Wspétczesnie narzgdzia interwencjonizmu paristwowego wykorzystywane sa
w stosunkowo szerokim zakresie. Sposéb zarzadzania finansami publicznymi, cha-
rakteryzujacy si¢ wysoka aktywnoscia paristwa, ma istotne znaczenie dla dynamiki
rozwoju gospodarczego [Ciborowski, 2003, s. 72].

Szczegblng role w kontekscie zarzadzania finansami publicznymi odgrywa
budzet publiczny. Jest to dokument finansowy okreslajacy planowane dochody
i wydatki publiczne w okresie roku budzetowego. Przyktadami budzetéw publicz-
nych sa zaréwno budzet paristwa, jak i budzety jednostek samorzadu terytorialnego
(w polskich realiach — gmin, powiatéw i wojewddztw samorzadowych). Budzet
centralny w Polsce przedstawiany jest w postaci ustawy budzetowej, ktérej projeke
przygotowany przez Ministra Finanséw musi zosta¢ zatwierdzony przez Sejm i Se-
nat, a nast¢pnie podpisany przez Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej. Prezydentowi
nie przystuguje prawo veta, ale moze on zwrécic si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego
o sprawdzenie zgodnosci tej ustawy z Konstytucja. Dopuszczalna jest nowelizacja
ustawy budzetowej w trakcie roku budzetowego [Meredyk, 2007, s. 399—400].

Budzet paristwa jako narzedzie realizacji okreslonej polityki i kierowania finan-
sami publicznymi stanowi podstawe gospodarki budzetowej. Zgodnie z doktryng
powinien on zosta¢ sporzadzony z uwzglednieniem tzw. zasad budzetowych. Ich
przyktadami sa [Wéjcicki, 2021, s. 41-43]:

- zasada zupetnosci (powszechnosci), polegajaca na obowiazku ujecia w budzecie
wazystkich dochodéw i wydatkéw paristwa dotyczacych danego roku budzetowego,

- zasada jednosci formalnej, wymagajaca skonsolidowanego zestawienia wszyst-
kich dochodéw i wydatkéw w jednym budzecie,

- zasada jednosci materialnej, kt6ra zastrzega brak mozliwosci funduszowania,
czyli przypisywania dochodéw do okreslonych celéw,

- zasada jawnoéci, naktadajaca obowiazek publikowania budzetu padstwa i bu-
dzetéw samorzadowych oraz sprawozdan z ich wykonania,

- zasada przejrzysto$ci, wymagajaca usystematyzowania srodkéw publicznych
tak, aby mozna bylto wskaza¢ Zrédta dochodéw, kierunki wydatkéw i organy
upowaznione do ich dokonywania,

- zasada réwnowagi, oparta na postulacie réwnowazenia w planowaniu docho-
déw i wydatkéw budzetowych,

- zasada jednoroczno$ci, okreslajaca budzet paristwa jako 12-miesi¢czny plan
finansowy (w Polsce rok budzetowy pokrywa si¢ z rokiem kalendarzowym).
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Przygotowany budzet paristwa nie zawsze jest zupetnie zgodny z wymienio-
nymi zasadami. W przypadku niektdérych regut przewidziane sa wyjatki od ich
stosowania, co sprawia, ze nie sa one bezwzglednie egzekwowane. Rygor budzetowy
nie jest obligatoryjny takze w przypadku srodkéw podlegajacych debudzetyzacji.

Dzialalno$¢ kazdego paristwa to rozbudowana struktura, ktéra wiaze si¢ z po-
dejmowaniem szeregu kluczowych decyzji. Istotne jest ustalenie zakresu dziatai
publicznych, analiza skutkéw tych dziatari, ocena alternatywnych wariantéw oraz
zrozumienie mechanizméw politycznych wplywajacych na poszczegélne decyzje
[Stiglitz, 2013, s. 19-21]. Wéwczas mozna podjaé rozwazania, czy rzeczywiscie
organizacja okre§lonych zadan w ramach budzetu paristwa tudziez budzetéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest najbardziej efektywna, czy istnieja korzyst-
niejsze rozwiazania. Ksztalt budzetu zalezny jest od ustalonych celéw oraz zakresu
obowiazkéw [Premchand, 1983, s. 62]. Nierozstrzygniety pozostaje dylemat co
do optymalnego stopnia zaangazowania jednostek gospodarki pozabudzetowej
w realizacj¢ zadani publicznych [Szotno-Koguc, 2022, s. 552].

Przy prébie doktadnego okreslenia terminu ,debudzetyzacja” pojawiajq si¢
pewne trudnosci definicyjne, wynikajace z braku precyzyjnego wyjasnienia tego
pojecia na gruncie prawa polskiego. Na podstawie poje¢ pokrewnych mozliwe jest
jednak wskazanie, iz skoro budzetyzacja sprowadza si¢ do ujmowania dochodéw
i wydatkéw publicznych w budzecie paristwa lub budzecie jednostek samorzadu
terytorialnego, to debudzetyzacja oznacza¢ bedzie ,,usuniecie z budzetu”, prze-
sunigcie okreslonych dochodéw oraz wydatkéw publicznych poza gospodarke
budzetowa. Innymi stowy, debudzetyzacj¢ mozna potraktowaé jako przeniesienie
zadani i $rodkéw finansowych, nalezacych wezesniej do panistwa/jednostki samo-
rzadu terytorialnego na inng osobg prawng [Mekhantar, 2003, s. 17]. Niekiedy
w definicji debudzetyzacji uwzglednia si¢ takze mozliwo$¢ przesunigcia odpo-
wiedzialno$ci za wykonanie danego zadania budzetowego na podmiot prywatny
[Bouvier, Esclassan, Lassale, 2013, s. 272]. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze nie
zostal okreslony rodzaj wydatkéw, ktdre sg predestynowane do funkcjonowania
w ramach budzetu lub poza nim. W gléwnej mierze zalezy to od decyzji politycz-
nych [Bigaut, 1995, s. 66-67].

Jak juz wezesniej wskazano, debudzetyzacja wiaze si¢ z odstapieniem od egzek-
wowania zasad budzetowych w odniesieniu do funduszy publicznych, bedacych od
tego momentu czgscig gospodarki pozabudzetowej. Migdzy innymi z tego powodu
debudzetyzacja od dawna byta stosowana przez rzady paristw. Poczatkowo za jej
pomoca finansowano dziatania militarne. Po pewnym czasie praktyka ta stracita
pierwotne znaczenie i zaczgta by¢ dos¢ powszechnie wykorzystywana do realizacji
innych zadani [Bouvier, Esclassan, Lassale, 2013, s. 272].
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SCHEMAT 1
Debudzetyzacja finanséw publicznych w Polsce

( )
Sektor finanséw publicznych
Gospodarka Gospodarka
pozabudzetowa pozabudzetowa
s a
+ Fundusze celowe + Polski Fundusz
+ Agencje Rozwoju (PFR)
wykonawcze DEBUDZETYZACJA DEBUDZETYZACJA « Fundusze
+ Paristwowe osoby | WEWNETRZNA Gospodarka ZEWNETRZNA obstugiwane
-« e —
prawne budzetowa przez Bank
. . (dochody (dochody
Instytucje . i wydatki publiczne) i wydatki publiczne) GospOdarStwa
gospodarki Krajowego (BGK)
budzetowej
. J
S J

Zrédto: opracowanie whasne.

Analiza zjawiska polegajacego na zarzadzaniu finansami publicznymi z po-
mini¢ciem budzetu padstwa i budzetu samorzadowego sprowadza si¢ przede
wszystkim do badania dziatalnosci form organizacyjno-prawnych sektora finanséw
publicznych, sktadajacych si¢ na tzw. gospodarke pozabudzetowa. Do form tych
zalicza si¢ paristwowe fundusze celowe, agencje wykonawcze, pafistwowe osoby
prawne oraz instytucje gospodarki budzetowej. Jednostki pozabudzetowe to insty-
tucje zaangazowane w transakcje pozabudzetowe, mogace korzysta¢ z rachunkéw
pozabudzetowych, posiadajace whasne struktury zarzadzania oraz czesto status
prawny niezalezny od instytucji rzadowych i samorzadowych [Allen, Radev, s. 4].

Debudzetyzacje mozna podzieli¢ na wewnetrzng i zewngtrzna. Transfer §rod-
kéw publicznych poza budzet centralny tudziez samorzadowy, przy zachowaniu
limitéw sektora finanséw publicznych, okresla si¢ mianem wewnetrznej debudze-
tyzacji. W szerszym zakresie, gdy srodki znajdujg si¢ catkowicie poza sektorem
finanséw publicznych, ale nadal stuzg realizacji zadan publicznych, ma ona cha-
rakter zewnetrzny [Tyniewicki, Koziel, 2021, s. 63].

Istotne jest takze rozréznienie pojg¢ debudzetyzacja i decentralizacja. Dru-
gie z nich odnosi si¢ bowiem do przekazania okreslonych zadani oraz $rodkéw,
wezesniej zarezerwowanych dla wladzy centralnej, jednostkom samorzadu tery-
torialnego, przy czym pozostajg one nadal czgécia gospodarki budzetowej. Na-
stepuje jedynie przesunigcie dochodéw i wydatkéw z budzetu paristwa do bu-
dzetu samorzadowego [Stankiewicz, 2007, s. 29]. Oznacza to, ze debudzetyzacja
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zawsze wyraza si¢ w zmniejszeniu dochodéw i/lub wydatkéw paristwa, ale samo
ich zmniejszenie nie oznacza, ze mamy do czynienia z debudzetyzacja finanséw
publicznych [Stankiewicz, 2007, s. 29].

Zaréwno budzetyzacja, jak i debudzetyzacja to zjawiska wieloaspektowe,
bedace przedmiotem zainteresowania réznych dziedzin naukowych. Ztozonos¢
wskazanych proceséw odzwierciedla si¢ w mnogosci determinujacych je czynnikéw.
Motywy debudzetyzacji nie ograniczaja si¢ jedynie do wymiaru ekonomicznego.
Wywodza si¢ takze ze stery politycznej czy psychologiczno-spotecznej.

Ujecie w budzecie okreslonych dochodéw tudziez wydatkéw publicznych badz
ich przesuniecie poza budzet odpowiednio zwigksza lub ogranicza uprawnienia
oraz obowiazki Parlamentu. Budzet paristwa pozostaje realnym, efektywnym in-
strumentem zarzadzania finansami publicznymi. Z uwagi na to ch¢¢ zmniejszenia
wplywu Sejmu i Senatu na dysponowanie $rodkami publicznymi moze stanowi¢
przyczyne debudzetyzacji [Stankiewicz, 2007, s. 33—-34].

Wsréd motywéw debudzetyzacji wskazuje si¢ takze zasady budzetowe, ktérym
podlegaja dochody i wydatki uj¢te w budzecie panistwa i budzetach jednostek
samorzadu terytorialnego. Wzgledem funduszy publicznych pozostajacych poza
gospodarka budzetowa wskazane reguly majg charakter fakultatywny.

Przyczyng debudzetyzacji moze ponadto stanowi¢ konieczno$é poprawy efek-
tywnosci dziatania gospodarki budzetowej. Istnieje prawdopodobienstwo, ze wy-
odre¢bnienie okreslonych zadan poza jej obszar stworzy warunki do wypracowania
dodatkowych $rodkéw przez nowo powstate jednostki. Istotne s takze kwestie
organizacyjne. W niektérych przypadkach debudzetyzacja moze usprawnié zarza-
dzanie poszczegélnymi dochodami i wydatkami publicznymi.

Przeniesienie okreslonych zadari oraz srodkéw publicznych do sfery pozabu-
dzetowej wiaze si¢ réwniez z postrzeganiem przez spoteczeristwo pewnych sek-
toréw jako szczegélnie wazne (stuzba zdrowia, edukacja itp.). Ogélnospoteczne
przekonanie o istocie danej dziatalno$ci moze wplyna¢ na zwigkszong spoteczng
ofiarno$¢, w przypadku keérej debudzetyzacja umozliwi sprawniejsze funkcjono-
wanie [Stankiewicz, 2007, s. 35].

3. Kluczowe implikacje debudzetyzacji finanséw publicznych

Debudzetyzacja finanséw publicznych nie jest jednoznacznie oceniania. Ob-
serwowane implikacje wywotuja dyskusj¢ na temat jej zasadnosci. Wyodrebnienie
czgéci dochodéw czy wydatkéw z budzetu paristwa i budzetu samorzadowego
determinowane jest m.in. osiagni¢ciem poprawy w zakresie realizacji okreslonych
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zadan publicznych. Zbyt wysokie ryzyko wystapienia negatywnych konsekwen-
¢ji moze jednak rozstrzygnaé o braku stusznosci takiego dziatania. Racjonalno$¢
debudzetyzacji nalezy zatem osadzi¢ na podstawie wielokierunkowej analizy jej
potencjalnych skutkéw.

Z uwagi na to, ze debudzetyzacja jest zjawiskiem zfozonym, ograniczone s
mozliwosci przewidywania i mierzenia rezultatéw, ktére za sobg niesie. Mimo to
za zasadne uwaza si¢ dokonanie kalkulacji i podjecie préby okreslenia przewagi
pozytywnych badz negatywnych nastgpstw debudzetyzacji finanséw publicznych.

W celu wskazania korzysci nalezy odnies¢ si¢ do przyczyn badanego zjawiska,
zaktadajac wstepnie, ze wszelkie dziatania polegajace na przesunigciu $rodkéw
publicznych poza gospodarke budzetowa motywowane sg dazeniem do poprawy
stanu finanséw parstwa.

Argumentem za debudzetyzacja bedzie swego rodzaju ,rozluznienie” dyscy-
pliny, jakiej podlega gospodarka budzetowa. Brak koniecznosci spetniania szeregu
wymogéw moze przyczynic si¢ do sprawniejszego, bardziej efektywnego funk-
cjonowania poszczeg6lnych jednostek, a w konsekwencji by¢ powodem lepszego
wyniku finansowego caltego sektora.

Debudzetyzacja taczy si¢ réwniez z odejsciem od jednorocznosci planowania,
w wyniku czego realizacja zadan charakteryzuje si¢ wigksza ciagloscia i stabilno-
$cig. Organizowanie gospodarki finansowej w dtugim okresie pozwala na bardziej
racjonalne zarzadzanie $rodkami. Dtugofalowe planowanie zwigksza tez prawdo-
podobienistwo kompletnego zaspokojenia potrzeb finansowych tychze jednostek.
Szczegdlnie istotne wydaje si¢ to w odniesieniu do obszaréw uznawanych przez
pastwo za kluczowe, np. ochrony zdrowia czy edukagji.

Wyodr¢bnienie odpowiednich form organizacyjno-prawnych poza gospo-
darka budzetowa moze by¢ takze impulsem do ich rozwoju. Niewykluczone, ze
koniecznos¢ konkurowania z podmiotami prywatnymi zmobilizuje je do zwigk-
szenia jakosci $wiadczonych ustug. W takim przypadku korzysci z podwyzszenia
standardéw odniosa nie tylko poszczegdlne jednostki, lecz takze cata gospodarka
[Stankiewicz, 2007, s. 39—40]. Rozwazy¢ jednak nalezy, czy we wszystkich sek-
torach reakcja na tego typu dzialania bedzie jednakowa, a debudzetyzacja réwnie
uzasadniona.

Racjonalnos¢ debudzetyzacji mozna co wigcej rozpatrywac z uwagi na kwestie
organizacyjne. Istnieje szansa, ze wlasciwe przeniesienie kompetencji doprowadzi
do usprawnienia w zakresie zarzadzania okreslonymi jednostkami. W konsekwencji
mogg zostaé wypracowane dodatkowe $rodki publiczne.

Rozwazania na temat debudzetyzacji powinny réwniez uwzglednia¢ aspekey
psychologiczno-socjologiczne. Poszczegdlne zadania paristwa postrzegane sa jako
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bardziej lub mniej istotne spotecznie. W przypadku obszaréw, ktére wedtug opinii
publicznej majq zasadnicze znaczenie, debudzetyzacja jest uzasadniona. Moze ona
bowiem przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia funduszy w wyniku ofiarnosci spofeczeristwa
[Stankiewicz, 2007, s. 40].

Pomimo wstgpnego zatozenia, iz debudzetyzacja, co do zasady, motywowana
jest dazeniem do poprawy stanu finanséw publicznych, nalezy przyjaé, ze nieod-
powiednio zastosowana moze skutkowac jego pogorszeniem. Wobec $rodkéw
publicznych rozporzadzanych poza gospodarka budzetowa nie wymaga si¢ prze-
strzegania zasad budzetowych. Wywoluje to szereg negatywnych konsekwengji.

Trudnosci w sprawowaniu kontroli nad instrumentami debudzetyzacji fi-
nanséw publicznych niewatpliwie moga stanowi¢ zagrozenie dla prawidtowego
funkcjonowania paristwa. Nadzér nad wydatkowaniem $rodkéw publicznych
istotny jest zaréwno z punktu widzenia wladzy wykonawczej, jak i spoleczeristwa
obywatelskiego.

Debudzetyzacja ma takze istotne znaczenie pod wzgledem prawnym i politycz-
nym. W jej nast¢pstwie czg$¢ uprawnien zostaje przeniesiona na inne podmioty,
a tym samym ograniczana jest rola Parlamentu w zakresie dysponowania §rodkami
publicznymi. Ponadto tworzenie nadmiernej liczby form organizacyjno-prawnych
moze generowal zbyteczne, nieuzasadnione stanowiska, obsadzane ze wzgledu na
powiazania polityczne.

Zasadno$¢ debudzetyzacji podwazana jest réwniez z uwagi na charakeerystycz-
ne faczenie okreslonych srodkéw publicznych z osiagnigciem danego celu. W kon-
sekwencji pewne obszary moga posiada¢ nadmiar funduszy, kiedy inne zadania
pozostajg niezrealizowane ze wzgledu na ich brak. Wprowadza to swego rodzaju
stan ,zawieszenia” i uniemozliwia optymalne zarzadzanie finansami publicznymi.

Kolejnym argumentem przeciw debudzetyzacji jest ryzyko niewlasciwego
dysponowania §rodkami publicznymi z uwagi na ograniczenie obowiazku sprawo-
zdawczego oraz koniecznosci publikowania zestawien przychodéw i wydatkéw
jednostek gospodarki pozabudzetowej. Niejawnos¢, a tym samym brak spotecznej
$wiadomosci w tym obszarze, niesie ryzyko dtugotrwatego dziatania na niekorzys¢
panstwa.

Ponadto kluczowym problemem jest zadluzenie narastajace w wyniku tzw.
debudzetyzacji zewngtrznej, ktére w Polsce nie jest objete konstytucyjnym limitem
dtugu publicznego.

Reasumujac, jednoznaczne okreslenie debudzetyzacji jako zjawiska korzyst-
nego badz nie stwarza trudnosci. W praktyce w wielu przypadkach debudzetyza-
cja motywowana jest zmianami politycznymi, co zazwyczaj wywoluje negatywne
konsekwencje. Jednakze wskazanie, czy przesunigcie czgéci dochodéw i/lub wy-
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datkéw poza gospodarke budzetows jest stuszne, nalezy kazdorazowo poprzedzi¢
doglebna analiza mozliwych implikacji. Racjonalno$¢ debudzetyzacji zalezy m.in.
od specyfiki poszczeg6lnych zadan publicznych, sytuacji gospodarczej oraz poli-
tycznej, a takze czynnikéw spotecznych. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze wskazane
uwarunkowania charakteryzuje zmiennos$¢ w czasie.

4. Zakres debudzetyzacji finanséw publicznych w Polsce
w latach 2012-2022

W 2022 r. w Polsce funkcjonowato 39 paristwowych funduszy celowych,
10 agencji wykonawczych, 11 instytucji gospodarki budzetowej oraz 69 paristwo-
wych oséb prawnych [Analiza wykonania..., 2023, s. 259]. Jednostki te mozna
uszeregowac ze wzgledu na ich znaczenie w procesie realizacji zadan publicznych.
Wedtug aktualnych danych najistotniejsze wydajg si¢ paristwowe fundusze celowe,
z uwagi na najszerszy zakres dziatalnosci.

W 2022 r. liczba podmiotéw sektora finanséw publicznych realizujacych zada-
nia poza budzetem padstwa i budzetem jednostek samorzadu terytorialnego wzro-
sta w poréwnaniu z rokiem ubiegltym [Analiza wykonania. .., 2023, s. 259]. Lacznie
w 2022 r. osiagnely one przychody na poziomie niemal 460 mld zt i poniosty
koszty w wysokosci prawie 474 mld zt (por. tabela 1). Oznacza to, iz w 2022 r. dla
wskazanej grupy podmiotéw odnotowano deficyt wynoszacy ok. 14 mld zt. Ogélny
ujemny wynik spowodowany byt w szczegdlnosci sytuacja paristwowych funduszy
celowych, w tym Funduszu Solidarno$ciowego (deficyt na poziomie 14,8 mld z1),
Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych (deficyt na poziomie 10,1 mld z}) i Fun-
duszu Pracy (deficyt na poziomie 6 mld zt) [Analiza wykonania..., 2023, s. 259].

TABELA 1

Zestawienie przychoddw i kosztéw panstwowych funduszy celowych, agendji
wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej i panstwowych oséb prawnych
w Polsce w 2022 r. (w mlid z})

Instytucje
gospodarki
budzetowej

Panstwowe osoby
prawne

Fundusze Agencje

celowe wykonawcze

Przychody Koszty Przychody Koszty Przychody Koszty Przychody Koszty
405,63 431,34 27,06 21,42 2,56 2,50 24,36 18,39

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie: [Analiza wykonania..., 2023].
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Paristwowe fundusze celowe obok innych form organizacyjnych stanowia czgs¢
sektora finanséw publicznych [Ustawa o finansach publicznych, 2009, art. 9]. Sa
to jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej, tworzone na podstawie odrebnej
ustawy, ktérych przychody pochodza ze $rodkéw publicznych, a koszty sa po-
noszone na realizacj¢ wyodr¢bnionych celéw parstwowych [Ustawa o finansach
publicznych, 2009, art. 29, ust. 1-3]. Zgodnie z danymi prezentowanymi na
wykresie 1, w latach 2012-2022 odnotowano wzrost ich znaczenia dla realizacji
zadan publicznych. Przychody paistwowych funduszy celowych w Polsce w 2022 r.
wyniosty 405,63 mld zl, co oznacza ich zwigkszenie o 5,4% w poréwnaniu do
roku 2021 oraz o niemal 91% w odniesieniu do roku 2012. Koszty wskazanych
jednostek w 2022 r. oszacowano natomiast na 431,34 mld zt, co stanowi wzrost
0 15% w stosunku do roku 2021 oraz o 103% w odniesieniu do roku 2012.
Poréwnanie zadeklarowanych wielkosci na koniec 2022 r. ujawnito deficyt li-
czony jako réznica pomiedzy przychodami a kosztami wszystkich paristwowych
funduszy celowych w danym roku w facznej kwocie okoto 25,71 mld zt [Analiza
wykonania. .., 2023, s. 265].

WYKRES 1

Przychody i koszty panstwowych funduszy celowych w Polsce
w latach 2012-2022 (w mid zt)
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W Przychody 212,7 228,3 225,8 237,4 251,71 305,0 281,7 295,8 419,7 384,8 405,6
Koszty 212,4 242,71 235,8 242,0 248,8 260,8 271,4 298,0 377,6 3744 431,3
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M Przychody Koszty

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie: [Analiza wykonania..., 2013-2023].
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Agencje wykonawcze tworzone na podstawie odrgbnych ustaw dla realizacji
zadan panstwa dzialajg na podstawie przepiséw Ustawy o finansach publicznych,
ustawy tworzgcej dang agencj¢ wykonawczg oraz zgodnie ze statutem tejze agencji
[Ustawa o finansach publicznych, 2009, art. 18-20]. Podobnie jak w przypadku
panistwowych funduszy celowych, w 2022 r. nastapit znaczacy wzrost przycho-
déw i wydatkéw agencji wykonawczych w Polsce w poréwnaniu do roku 2021
(por. wykres 2). Wedtug danych Najwyzszej Izby Kontroli w 2022 r. przychody
agencji wykonawczych wyniosty 27,06 mld zl, czyli o okoto 103% wigcej niz rok
wezesniej i prawie o 128% wigcej niz w 2012 1. Z kolei koszty polskich agencji
wykonawczych w 2022 r. oszacowano na 21,42 mld zt, co stanowi wzrost o niemal
70% w stosunku do 2021 r. i o ponad 107% w poréwnaniu do 2012 r. [Analiza
wykonania. .., 2023, s. 289].

WYKRES 2
Przychody i koszty agencji wykonawczych w Polsce w latach 2012-2022 (w mid z1)
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2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
B Przychody 11,88 11,63 12,00 12,10 839 846 884 851 13,51 13,35 27,06
Koszty 10,33 806 815 959 769 7,73 851 816 11,88 12,62 21,42

(@)

M Przychody Koszty

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie: [Analiza wykonania..., 2013-2023].

Instytucje gospodarki budzetowej to jednostki sektora finanséw publicznych,
realizujace okreslone zadania publiczne. Posiadaja one osobowo$¢ prawna. Powie-
rzone czynnosci wykonuja odplatnie, pokrywajac koszty prowadzonej dzialalnosci
z uzyskanych przychodéw [Analiza wykonania. .., 2023, s. 296]. W 2022 r., w po-
réwnaniu do roku ubieglego, nastapit znaczny wzrost srodkéw, jakimi dysponowaty
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instytucje gospodarki budzetowej w Polsce (por. wykres 3). Zaznaczy¢ przy tym
nalezy, ze w 2022 r. funkcjonowato o jedna tego typu jednostk¢ mniej niz rok
wezesniej [Analiza wykonania..., 2023, s. 296]. W analizie za 2022 r. przychody
instytucji gospodarki budzetowej oszacowano na 2,56 mld zt, a wydatki na 2,5 mld
zt. W odniesieniu do roku 2012 przychody i koszty zwigkszyly si¢ odpowiednio
0 188% i 216%. W 2022 r. dziatalno$¢ instytucji gospodarki budzetowej wyge-
nerowata okoto 6 mld zt nadwyzki przychodéw nad kosztami.

WYKRES 3

Przychody i koszty instytucji gospodarki budzetowej w Polsce
w latach 2012-2022 (w mid zt)
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m Przychody 0,89 0,81 0,89 086 081 093 1,07 1,11 1,07 144 256
Koszty 079 082 091 087 081 091 105 1,10 1,08 142 250
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Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie: [Analiza wykonania..., 2013-2023].

Ostatnia z analizowanych form organizacyjno-prawnych, tj. pastwowe osoby
prawne, tworzone s3 na podstawie odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadani
publicznych. Zgodnie z Ustawa o finansach publicznych nie zaliczamy do nich
przedsigbiorstw, instytutéw badawczych, instytutéw dziatajacych w ramach Sieci
Badawczej Lukasiewicz, bankéw oraz spétek prawa handlowego [Ustawa o finan-
sach publicznych, 2009, art. 9 ust. 1 pke. 14]. W 2022 r. przychody pafstwowych
0s6b prawnych wyniosty 24,36 mld zt, a koszty 18,39 mld zt. Oznacza to, podobnie
jak w przypadku pozostatych omawianych form organizacyjno-prawnych, istotny
wzrost w poréwnaniu do 2021 r. (por. wykres 4). Natomiast w calym analizowa-
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nym okresie, tj. w latach 2012-2022, prezentowane na wykresie dane wskazuja na
zwigkszenie przychodéw o 189% i kosztéw o 144%. Wynik na koniec 2022 r. to
okoto 5,97 mld zt nadwyzki osiagni¢tych przychodéw nad poniesionymi kosztami.

WYKRES 4

Przychody i koszty panstwowych oséb prawnych w Polsce
w latach 2012-2022 (w mld zt)
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m Przychody 8,443 7,208 7,828 8,274 8,028 8,418 9,937 13,8 12,42 15,97 24,36
Koszty 7,537 7,583 7,467 741 7,05 7,022 8,649 11,81 13,68 16,13 18,39
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Zrédio: opracowanie whasne na podstawie: [Analiza wykonania..., 2013-2023].

W ujgciu zbiorczym, w 2022 r. analizowane jednostki gospodarki pozabudze-
towej uzyskaly faczne przychody w wysokosci 459,60 mld zt i poniosty koszty na
poziomie 473,66 mld zt (por. wykres 5). Na przestrzeni lat 2012-2022 zauwazalny
jest wigc wyrazny wzrost debudzetyzacji w Polsce, wyrazajacy si¢ w zwigkszeniu
liczby owych jednostek, a takze zwielokrotnieniu $rodkéw publicznych, jakimi
one dysponuja.

Istotnym zrédtem finansowania zadani paristwowych funduszy celowych,
agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej oraz pafdstwowych oséb
prawnych w Polsce sa dotacje z budzetu paristwa i srodki z Unii Europejskiej. Ich
udziat w przychodach poszczegdlnych jednostek w 2022 r. wynosil odpowied-
nio 15,73%, 35,80%, 34,53% i 10,37% (por. tabela 2). W 2022 r. udzielono
dotacji na faczng kwotg 76,89 mld zt, czyli 0 9,19 mld zt wigkszej niz w 2021 r.
i 013,45 mld zt wigkszej w poréwnaniu do roku 2012.
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WYKRES 5

taczne przychody i tgczne koszty panstwowych funduszy celowych, agendji
wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej oraz panstwowych oséb prawnych
w Polsce w latach 2012-2022 (w mld z})

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
M Przychody 233,9 247,9 246,5 258,7 268,3 322,8 301,6 319,2 446,8 415,6 459,6
m Koszty 231,71 258,5 252,3 259,9 264,3 276,5 289,7 319,0 404,2 404,6 473,6
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: [Analiza wykonania..., 2013-2023].

TABELA 2

Udziat dotacji* w przychodach panstwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych,
instytucji gospodarki budzetowe] oraz panstwowych oséb prawnych w Polsce
w latach 2012-2022

Instytucje
gospodarki
budzetowej

Panstwowe
osoby prawne

Fundusze Agencje
celowe wykonawcze

dotacje udziat | dotacje udziat |dotacje udziat | dotacje udziat
(midzh)  (%)** [(midzh) (%)** [(midzh) (%)** [(midzt) (%)**

2012 56,63 26,62 6,44 54,20 0,15 16,59 0,22 2,56
2013 5520 2417 574 49,31 0,14 17,85 0,25 3,40
2014 48,86 21,64 5,89 49,10 0,14 15,33 0,28 3,53

2015 60,69 2556 6,95 57,49 0,13 14,70 0,30 3,60
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Instytucje
gospodarki
budzetowej

Panstwowe
osoby prawne

Fundusze Agencje
celowe wykonawcze

dotacje udziat | dotacje udziat | dotacje udziat |dotacje udziat
(mldzt) (%)** [(mIdz) (%)** |(mldzh) (%)** [(midzt) (%)**

2016 63,83 2542 549 65,44 0,11 13,96 0,27 3,30
2017 60,95 1998 5,75 67,97 0,11 11,37 0,30 3,60
2018 5537 19,65 6,45 73,01 0,15 14,14 1,17 11,76
2019 59,35 20,06 593 69,71 0,17 15,01 1,52 11,00
2020 60,19 14,34 8,41 62,28 0,22 20,62 1,25 10,09
2021 58,66 1524 7,00 52,42 0,40 27,85 1,64 10,29
2022 63,79 1573 9,69 35,80 0,88 34,53 2,53 10,37

* dotacje z budzetu panstwa oraz srodkéw z Unii Europejskiej
** udziat w przychodach (%)

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie: [Analiza wykonania..., 2013-2023].

Dokonujac analizy struktury rozdysponowania dotacji z budzetu paristwa
i budzetu $rodkéw z Unii Europejskiej pomiedzy paristwowe fundusze celowe,
agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budzetowej oraz pafdstwowe oso-
by prawne, wywnioskujemy, ze zdecydowang ich cz¢$¢ przyznano funduszom
celowym. Poréwnujac rok 2022 do roku 2012, mozna dostrzec tendencj¢ do
zmniejszania si¢ udziatu funduszy celowych w catkowitej kwocie udzielonych
dotacji na rzecz pozostatych form organizacyjno-prawnych.

Na podstawie analizy danych liczbowych jednoznacznie stwierdza si¢ wzrost
znaczenia jednostek bedacych czgécia gospodarki pozabudzetowej. Rozbudowany
zakres zadani wymaga zaangazowania stosunkowo duzych $rodkéw pienigznych.
Przedstawione informacje wskazuja, iz oprécz przychodéw uzyskanych w ramach
dzialalnosci istotne dla funkcjonowania paristwowych funduszy celowych, agengji
wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej oraz pafistwowych oséb praw-
nych w Polsce sa dotacje z budzetu paristwa tudziez srodkéw Unii Europejskiej.
Realizacja zadari publicznych przez wskazane jednostki stanowi forme¢ debudze-
tyzacji, ktérej zakres w Polsce widocznie si¢ rozszerza.
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SCHEMAT 2
Poréwnanie struktury rozdysponowania udzielonych dotacji* w roku 2012 i 2022

2012 2022
057% 4,43%
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89,28%

B Fundusze celowe
m Agencje wykonawcze
B Panstwowe 0soby prawne i instytucje gospodarki budzetowej

* dotacje z budzetu panstwa oraz srodkéw z Unii Europejskiej

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: [Analiza wykonania..., 2013-2023].

Jednoczesnie dynamika dochodéw budzetu padstwa oraz budzetu srodkéw
europejskich w Polsce w ostatnich latach byta mniejsza w poréwnaniu z dynami-
ka przychodéw badanych jednostek gospodarki pozabudzetowej w tym samym
okresie (por. wykres 6). Zwigkszenie przychodéw funduszy celowych, agencji wy-
konawczych, instytucji gospodarki budzetowej oraz pafistwowych oséb prawnych
w Polsce, w tym pochodzacych z dotacji z budzetu pafistwa oraz srodkéw z Unii
Europejskiej, wplywa na ograniczenie srodkéw finansowych do dyspozycji w ra-
mach gospodarki budzetowej.

Poza oméwionymi formami organizacyjno-prawnymi sektora finanséw pu-
blicznych, w obliczu pandemii COVID-19 oraz trwajacej wojny w Ukrainie,
rzady paristw Unii Europejskiej, w tym rzad Polski, zaczgly wspiera¢ si¢ nowymi
sposobami finansowania z tzw. funduszy pozabudzetowych [Wojcik, 2023, s. 2].
Instrumenty te pozostaja nie tylko poza budzetem publicznym, ale w ogédle poza
sektorem publicznym. Konsekwencja takiego dziatania jest zadtuzenie pozabudze-
towe, ktére w Polsce na koniec 2022 r. wyniosto az 11% PKB [Wojcik, 2023, s. 2].
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Polskie wtadze tego typu prakeyki realizuja gtéwnie za posrednictwem funduszy
obstugiwanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK) (w szczegdlnosci
Fundusz Przeciwdziatania COVID-19, Fundusz Pomocy czy Fundusz Wsparcia Sit
Zbrojnych) i Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. (PFR). Zaznaczy¢ nalezy, ze proces
wylaczania poszczegdlnych zobowiazan publicznoprawnych poza sektor finanséw
publicznych rozpoczat si¢ w Polsce na dtugo przed pandemia wirusa COVID-19,
bo juz w latach 90. XX wieku [Tyniewicki, Koziet, 2021, s. 60].

WYKRES 6

Dynamika dochoddéw budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich
oraz przychodoéw jednostek gospodarki pozabudzetowej w Polsce
w latach 2012-2022 (rok poprzedni = 100)
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—e— Dochody budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich
Przychody funduszy celowych, agencji wykonawczych, instytucji gospodarki
budzetowej i panstwowych oséb prawnych

Zrédho: opracowanie wiasne na podstawie: [Analiza wykonania..., 2013-2023].

Zadltuzenie powstate w wyniku tzw. debudzetyzacji zewngtrznej nie jest ob-
jete konstytucyjnym limitem dlugu publicznego okreslonym w art. 216 ust. 5
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Artykut ten stanowi, ze sposéb obliczania
panistwowego dtugu publicznego (PDP) okresla ustawa [Konstytucja RP, 1997,
art. 216 ust. 5]. W PDP ujmuje si¢ zadtuzenie wylacznie tych podmiotéw, ktére
zostaly wymienione w art. 9 ustawy o finansach publicznych. Wsréd nich nie
znalazly si¢ banki panstwowe ani spétki celowe Skarbu Paristwa, takie jak PFR.
W zwiazku z tym zadtuzenie tych jednostek, nawet jesli zaciagane jest na reali-
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zacj¢ zadan publicznych i pokrywanie wydatkéw, ktére zazwyczaj ujmowane sa
w budzecie pafstwa, nie jest zaliczane do PDP [Zarzqdzanie dtugiem. .., 2020,
s. 19-20]. Z kolei wedlug metodologii unijnej zadtuzenie powstate w wyniku tzw.
debudzetyzacji zewngtrznej stanowi element dtugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych (EDP) [Analiza wykonania..., 2023, s. 314]. Obowiazek obli-
czania dtugu wedtug metodologii unijnej wynika z rozporzadzenia Rady (WE)
nr 479/2009 z dnia 25 maja 2009 r. o stosowaniu Protokotu w sprawie procedury
dotyczacej nadmiernego deficytu zataczonego do Traktatu ustanawiajacego Wsp6l-
not¢ Europejska [Zarzgdzanie diugiem. .., 2020, s. 20].

WYKRES 7

Zadtuzenie powstate w wyniku debudzetyzacji zewnetrznej w Polsce*
w latach 2012-2022 (w mid zt)
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* Obliczone jako réznica miedzy diugiem sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych (EDP) oraz
panstwowym dtugiem publicznym (PDP) wg danych Ministerstwa Finanséw.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: [Zadtuzenie sektora finanséw publicznych...].

Zadtuzenie powstale w wyniku tzw. debudzetyzacji zewngtrznej w Polsce
w latach 2012-2019 oscylowato w granicach od 43 do 55,1 mld zt (por. wykres 7).
Znaczny wzrost odnotowano w 2020 r., wéwezas dtug ten wyni6st az 224,80 mld zt.
W kolejnych latach obserwowano narastanie zadtuzenia pozabudzetowego. Tylko
w ciagu 2 lat wzrosto ono o niemal 35%. W 2022 r. zadtuzenie powstate w wyniku
tzw. debudzetyzacji zewngtrznej w Polsce oszacowano na 302,7 mld zt.
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Obstuga zobowiazan zaciagnietych przez BGK i PFR, mimo ze Skarb Pan-
stwa gwarantuje ich splatg, kosztuje wigcej niz obstuga zadtuzenia zaciagnigtego
bezposrednio przez Skarb Paristwa [Serowaniec, 2023, s. 70]. Konieczna jest
zatem wieloaspektowa racjonalizacja wydatkéw publicznych, obejmujaca kwestie
czysto finansowe, a takze problemy z zakresu zadari publicznych i konstrukeji
prawnych dotyczacych ustroju spoteczno-gospodarczego [Wantoch-Rekowski,
2023, s. 346].

TABELA 3

Zadtuzenie powstate w wyniku debudzetyzacji zewnetrznej w Polsce*
w latach 2012-2022 jako % PKB

Rok 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

% PKB 267 299 277 256 242 229 242 241 962 995 987

* obliczone jako réznica miedzy dtugiem sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (EDP) oraz
panstwowym dtugiem publicznym (PDP) wg danych Ministerstwa Finanséw

Zrédio: opracowanie whasne na podstawie: danych Ministerstwa Finanséw i Gtéwnego Urzedu Sta-
tystycznego.

W 2022 r. Produkt Krajowy Brutto (PKB) w Polsce wyniést 3 067 mld zt
[Biuletyn. .., GUS, tabl. 2], a zadluzenie powstate w wyniku debudzetyzacji ze-
wnetrznej oszacowano na prawie 10% PKB (por. tabela 3). W kraju widoczny byt
znaczny, niepokojacy wzrost zadtuzenia pozabudzetowego.

W odniesieniu do potencjalnych implikacji wyréznionych w rozdziale 3. ni-
niejszego artykutu wnioskuje sie, ze o ile debudzetyzacja wewngtrzna moze by¢
w niektérych przypadkach uzasadniona, o tyle jej zewngetrzna forma najczeéciej
wykorzystywana jest do swego rodzaju manipulagji politycznej. Okreslone wy-
datki nie s faktycznie eliminowane, a jedynie pomijane w budzecie ogélnym
i pokrywane poza sfera finanséw publicznych. Przyczynia si¢ to do poglebiania
nie$wiadomodci spolecznej w zakresie faktycznej sytuacji gospodarczej pafistwa.
Szczegélnie niekorzystne jest dzialanie wladz polegajace na stosowaniu debudze-
tyzacji do zamaskowania deficytu budzetowego i dtugu publicznego.

Rosnaca wartos$¢ zadtuzenia rzadowego i samorzadowego oraz kosztéw jego
obstugi to coraz wigkszy problem wielu paristw, w tym Polski. W konsekwencji
szerza si¢ praktyki polegajace na realizacji zadari publicznych poza sektorem fi-
nanséw publicznych. Takie dziatania, dokonywane nieracjonalnie i bez rozwagi,
uzna¢ trzeba, z caly pewnoscia, za zagrozenie dla stabilnosci finanséw paristwa.
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5. Podsumowanie

Finanse publiczne sa dziedzing interdyscyplinarng, obejmujaca aspekty praw-
ne, ekonomiczne, polityczne i socjologiczne. Wiasciwa analiza wymaga uwzgled-
nienia tych wszystkich perspektyw, co podkresla ztozono$¢ i znaczenie zarzadzania
srodkami publicznymi.

Budzet publiczny, zar6wno na poziomie centralnym, jak i samorzadowym,
powinien by¢ kluczowym narze¢dziem w zarzadzaniu finansami publicznymi. Sto-
sowanie zasad budzetowych, takich jak kompletnos¢, jednosé, jawno$é, przejrzy-
sto$¢ i réwnowaga, jest fundamentalne dla prawidtowego funkcjonowania panistwa
i jego instytucji.

Ocena racjonalnosci debudzetyzacji wymaga odrebnej kalkulacji w odniesieniu
do kazdego tego typu dziatania. W teorii wyodrebnienie czgsci dochodéw i/lub
wydatkéw z gospodarki budzetowej moze wigzac si¢ z implikacjami o wydzwigku
zaréwno pejoratywnym, jak i melioratywnym.

Debudzetyzacja w odpowiednich warunkach moze stanowi¢ wazny instrument
zarzadzania finansami publicznymi, umozliwiajac dtugoterminowe planowanie
i inwestycje, ktére nie sg ograniczone rocznym budzetem. Niestety, moze ona by¢
tez motywowana zmianami politycznymi lub wysokimi spotecznymi oczekiwania-
mi oraz zwiazang z tym checig wladzy publicznej do ,wyprowadzenia” srodkéw
publicznych poza mechanizmy kontroli parlamentarnej/kontroli organéw stano-
wiacych jednostek samorzadu terytorialnego. W tym kontekscie istnieje wysokie
ryzyko niewtasciwego zarzadzania srodkami publicznymi, braku przejrzystosci
i trudno$ci w monitorowaniu wydatkéw publicznych, co w rezultacie moze pro-
wadzi¢ do réznych nieprawidlowosci oraz naduzy¢.

Przeprowadzone analizy empiryczne wskazuja na wyrazny wzrost znaczenia
panstwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych, instytucji gospodarki
budzetowej oraz paristwowych oséb prawnych w realizacji zadan publicznych
w Polsce. Swiadcza o tym zaréwno zwickszajaca sie liczba pozabudzetowych form
organizacyjno-prawnych w polskim systemie finanséw publicznych, jak i dyna-
micznie zwickszajaca si¢ wielko$¢ srodkéw publicznych, jakimi one dysponuja.

Poréwnanie danych na przestrzeni lat 2012-2022 ujawnilo wzrost w zakresie
stosowania narzedzi tzw. debudzetyzacji zewngtrznej w Polsce. Ich wykorzysta-
nie przyczynilo si¢ do powigkszenia dtugu sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych. Jednocze$nie narastanie powstalego w ten sposdb zadluzenia, zgodnie
z metodologia krajowa, nie zostato uwzglednione w wielkosci panistwowego dtugu
publicznego. Taka praktyka niesie ryzyko ograniczenia wiedzy spofeczeristwa na
temat faktycznego stanu gospodarki.
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