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1. Sektor finansów publicznych wymaga daleko id�cych zmian. O ich konieczno�ci �wiadcz� takie fakty, 
charakteryzuj�ce stan finansów pa�stwa i jako�� funkcjonowania instytucji finansowanych �rodkami 
publicznymi, jak: 
– wysoki deficyt finansów publicznych, utrzymuj�cy si� na poziomie przekraczaj�cym 4% pro-

duktu krajowego brutto rocznie, 
– wysokie zadłu�enia sektora finansów publicznych, oscyluj�ce wokół 50% produktu krajowego 

brutto i wymuszaj�ce przeznaczanie corocznie ponad 30 mld zł na obsług� długu, 
– powszechne łamanie ustalonych standardów wykonywania zada� publicznych, 
– liczne, wskazywane przez NIK i inne instytucje kontrolne, przypadki niegospodarnego wykorzy-

stywania �rodków publicznych. 

Sytuacja taka blokuje mo�liwo�� zmniejszania obci��e� fiskalnych, a przez to – stanowi istotn� 
przeszkod� dla utrzymywania wysokiego tempa wzrostu gospodarczego i redukcji bezrobocia. 

2. Kluczem do poprawy stanu finansów publicznych jest zmniejszenie deficytu sektora finansów pub-
licznych, czyli luki mi�dzy wydatkami, a dochodami publicznymi. Cel ten musi by� jednak osi�gni�ty 
w sposób, który nie zagra�a sprawnemu wykonywania przez pa�stwo jego funkcji i który prowadzi do 
poprawy efektywno�ci wykorzystania zasobów finansowych i maj�tkowych sektora finansów pub-
licznych. 

3. Redukcj� deficytu mo�na osi�gn�� albo zwi�kszaj�c dochody publiczne, albo zmniejszaj�c wydatki. 
W konkretnych warunkach Polski mo�liwo�ci wzrostu dochodów publicznych s� do�� ograniczone, 
cho� pewnych przedsi�wzi�� prowadz�cych do zwi�kszenia dochodów, takich jak: 
– poprawa �ci�galno�ci dochodów publicznych, 
– lepsze wykorzystanie maj�tku publicznego, 
– wprowadzenie bezpo�redniej odpłatno�ci za niektóre tzw. bezpłatne usługi społeczne, 

  nie nale�y zaniedbywa�. Dla zmniejszenia stanu nierównowagi finansów publicznych kluczowe 
znaczenie mie� b�dzie jednak zmniejszenie wydatków. 

4. Zmniejszanie  wydatków publicznych cz�sto uto�samiane jest z ograniczaniem zakresu zada� pa�st-
wa, daj�cym mo�liwo�� eliminacji wydatków na wykonywanie znoszonych zada� publicznych. Przed-
si�wzi�cia takie niew�tpliwie b�d� niezb�dne (zwłaszcza w sferze wydatków socjalnych, cho� nie 
tylko tam) i od nich zale�e� b�dzie w du�ej mierze powodzenie reform w finansach publicznych, 
pami�ta� jednak nale�y, i� zestaw zda� publicznych nie determinuje rozmiarów wydatków, jakie mu-
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sz� by� poniesione, by przypisane władzom publicznym zadania zrealizowa�. Co wi�cej, przypadki, w 
których koszt wykonania zadania mo�e by� jednoznacznie okre�lony s� niezwykle rzadkie.  

5. O stanie finansów publicznych decyduje nie tylko zakres zada� publicznych, ale i efektywno�� wyko-
nywania tych zada�. Reforma finansów publicznych powinna wi�c obejmowa� nie tylko weryfikacj� 
zestawu zada� publicznych, lecz równie� cały zestaw przedsi�wzi��, których celem jest poprawa 
efektywno�ci funkcjonowania sfery instytucji publicznych.  

6. Dla poprawy efektywno�ci instytucji publicznych podstawowe znaczenie b�d� miały zmiany w orga-
nizacji sektora finansów publicznych, przy czym poj�cie to nale�y rozumie� szeroko, tak by obej-
mowało ono: 
– okre�lenie form organizacyjnych instytucji zaliczanych do sektora finansów publicznych i zasad 

ich funkcjonowania, 
– procedury planowania dochodów i wydatków oraz koordynacji planów, 
– obowi�zuj�ce zasady gospodarowania �rodkami publicznymi przez jednostki sektora finansów 

publicznych, w tym – zasady podziału �rodków publicznych mi�dzy Skarb Pa�stwa, inne 
pa�stwowe osoby prawne oraz jednostki samorz�du terytorialnego. 

7. Konieczno�� zmian organizacyjnych i ich znaczenie jest w dyskusjach nad reform� finansów wyra�nie 
niedoceniana, a zmiany organizacyjne s� wyra�nie blokowane. Niew�tpliwie jedn� z przyczyn jest 
opór administracji wobec zmian, których wdro�enie wymaga� b�dzie dostosowania si� do nowego 
całkowicie ró�nego od obecnego trybu funkcjonowania. Nie bez znaczenia jest równie� fakt, i� wy-
mierne efekty zmian w organizacji i funkcjonowaniu sektora finansów publicznych nie daj� si� 
rzetelnie oszacowa�. To, �e nie mo�na np. okre�li� jakie oszcz�dno�ci przyniosłoby gospodarce bar-
dziej rygorystyczne przestrzeganie zasad jawno�ci i przejrzysto�ci finansów publicznych, albo uprosz-
czenie schematu organizacyjnego sektora publicznego, nie mo�na wysnuwa� wniosku, i� z finanso-
wego punktu widzenia zmiany te s� neutralne. Nie nale�y jednak ulega� presji i podawa� konkretnych, 
spodziewanych efektów finansowych, które b�d� efektem zmian organizacyjnych. 

8. Charakterystyczn� cech� polskiego sektora finansów publicznych jest wyst�puj�ca w nim ogromna 
rozmaito�� form organizacyjnych – obok jednostek bud�etowych i „klasycznych” instytucji poza-
bud�etowych (zakładów bud�etowych, gospodarstw pomocniczych, a tak�e „quasi-jednostek”, takich 
jak rachunki dochodów własnych) działa w nim wiele innych jednostek, które (abstrahuj�c od kilku 
instytucji o szczególnym charakterze) podzieli� mo�na na dwie zasadnicze grupy:  
– samodzielne instytucje �wiadcz�ce ró�nego typu usługi (na ogół niematerialne), wyposa�one w 

formaln� samodzielno�� finansow� (cho� cz�sto głównym �ródłem finansowania ich dochodów 
s� w ró�ny sposób i na ró�nych zasadach przekazywane �rodki publiczne) i do�� niezale�ne w 
swoim działaniu – jednostkami tego typu s� np. instytucje kultury, uczelnie publiczne, samo-
dzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej, jednostki badawczo-rozwojowe; 

– pa�stwowe osoby prawne powoływane na mocy odr�bnych ustaw do wykonywania zada� pub-
licznych, zwi�zanych najcz��ciej z zarz�dzaniem wyodr�bnion� cz��ci� �rodków publicznych lub 
wyodr�bnion� cz��ci� maj�tku Skarbu Pa�stwa, potocznie nazywane agencjami rz�dowymi.  

Takie zró�nicowanie form organizacyjnych nie ma istotnego merytorycznie uzasadnienia, a daleko 
posuni�ta samodzielno�� agencji rz�dowych i ich praktyczne wył�czenie spod rygorów finansowych 
obowi�zuj�cych w gospodarce bud�etowej przysparza wi�cej problemów ni� korzy�ci.    

9. Dla uproszczenia struktury organizacyjnej sektora finansów publicznych (a zwłaszcza jego segmentu 
rz�dowego) za celowe uwa�am: 
– likwidacj� wszystkich istniej�cych zakładów bud�etowych i gospodarstw pomocniczych, 
– zmian� zasad funkcjonowania rachunków �rodków własnych, 
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– likwidacj� funduszy motywacyjnych, 
– przekształcenie wszystkich agencji rz�dowych w pa�stwowe jednostki bud�etowe, a w wyj�t-

kowych przypadkach1, w których celowe jest zachowanie osobowo�ci prawnej – przekształcenie 
agencji w spółk� Skarbu Pa�stwa. 

10. W moim przekonaniu nie ma ju� �adnego uzasadnienia dla dalszego istnienia quasi-komercyjnych 
form organizacyjnych – zakładów i gospodarstw pomocniczych. Te instytucje pozabud�etowe, które 
s� zdolne do samofinansowania powinny zosta� przekształcone w samodzielne instytucje komercyjne, 
natomiast te, których przychody s� zbyt małe, by pokry� koszty ich funkcjonowania, powinny zosta� 
zlikwidowane (w odniesieniu do gospodarstw pomocniczych oznacza� to mo�e ich wł�czenie do ma-
cierzystej jednostki), przekształcone w jednostki bud�etowe lub przekształcone w instytucje komer-
cyjne korzystaj�ce z przejrzy�cie okre�lonych dotacji o charakterze przedmiotowym. Efektem takich 
zmian byłoby z jednej strony wyra�ne oddzielenie działalno�ci dochodowej od działalno�ci finanso-
wanej zgodnie z zasadami gospodarki bud�etowej, z drugiej za� – nało�enie na kierownictwa tych z 
obecnych zakładów bud�etowych, które s� zdolne do samofinansowania bezpo�redniej odpowiedzial-
no�ci za efektywne funkcjonowanie powierzonej im instytucji i za przekazany jej maj�tek.   

 Przy wyborze nowej formy organizacyjnej dla likwidowanych gospodarstw pomocniczych konieczne 
jest – obok wymogu samofinansowania – wzi�cie pod uwag� jeszcze jednego kryterium usamodziel-
nienia – udziału wpływów z sektora finansów publicznych w ogólnej kwocie przychodów gospo-
darstw. Do samodzielnego funkcjonowania powinny by� bowiem dopuszczone tylko te gospodarstw, 
w których zasadnicza wi�kszo�� przychodów pochodzi spoza sektora finansów publicznych. Złamanie 
tej zasady i dopuszczenie do funkcjonowania na zasadach komercyjnych instytucji „�yj�cych z sektora 
finansów publicznych” oznaczałoby bowiem nieuzasadniony transfer �rodków publicznych do sektora 
komercyjnego. 

11. Rachunki dochodów własnych powstały po zniesieniu w 2005 roku �rodków specjalnych i – w istocie 
rzeczy – stały si� now� form� �rodków specjalnych. Wydaje si�, �e z pragmatycznych wzgl�dów nie 
nale�y rachunków dochodów własnych całkowicie likwidowa� (cho� ich istnienie niew�tpliwe jest 
sprzeczne z ortodoksyjnie traktowanymi regułami finansów publicznych), konieczne jest jednak 
wprowadzenie istotnych zmian w ich funkcjonowaniu. zmiany te powinny przede wszystkim prowa-
dzi� do tego, by na rachunki dochodów własnych nie mogły by� kierowane �rodki o charakterze 
przychodów publicznoprawnych, a jedynie uboczne dochody z działalno�ci jednostek bud�etowych, a 
tak�e wpływy maj�ce charakter odszkodowa� za szkody w mieniu jednostki. Celowe byłoby równie� 
ustanowienie zasad podziału dochodów z działalno�ci pomi�dzy jednostk� otrzymuj�c� te dochody, a 
odpowiedni bud�et. 

12. Fundusze motywacyjne – kolejna mutacja �rodków specjalnych – powinny zosta� zlikwidowane, a ich 
wydatki wł�czone do bud�etu pa�stwa. Uwa�am, �e nie istniej� jakiekolwiek merytoryczne racje 
przemawiaj�ce za tym, by �rodki na nagrody dla pracowników, �ołnierzy i funkcjonariuszy, którzy 
bezpo�rednio przyczynili si� do uzyskania dochodów bud�etu pa�stwa z tytułu przepadku rzeczy lub 

                                                   
1 Za jeden (i by� mo�liwe, �e jedyny) z takich przypadków uwa�am Agencj� Rynku Rolnego, cho� i tu obda-
rzenie agencji osobowo�ci� prawn� powinno mie� charakter przej�ciowy. Za podstawowy powód, dla którego 
agencje powinny posiada� osobowo�� prawn� uwa�a si� prowadzenie przez nie (w celu wykonywania ich usta-
wowych zada�) pewnej działalno�ci gospodarczej, takiej jak np. utrzymywanie rezerw materiałowych (w przy-
padku Agencji Rynku Rolnego), czy gospodarowanie nieruchomo�ciami (w przypadku Agencji Nieruchomo�ci 
Rolnych). Agencje te powinny jednak w niedalekiej przyszło�ci zmieni� charakter działania, staj�c si� z podmio-
tów prowadz�cych t� działalno�� podmiotami zlecaj�cymi zadania i kontroluj�cymi sposób ich wykonywania – 
co nie wymaga ju� posiadania osobowo�ci prawnej. 
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korzy�ci maj�tkowych pochodz�cych z ujawnienia przest�pstw i wykrocze� przeciwko mieniu oraz 
przest�pstw skarbowych i wykrocze� skarbowych miały by� wył�czone z bud�etu pa�stwa.    

13. Analogiczne zmiany organizacyjne powinny zosta� przeprowadzone w sektorze samorz�dowym, w 
którym dodatkowo celowe byłoby zniesienie samorz�dowych funduszy celowych, poł�czone z uzna-
niem ich obecnych przychodów za dochody odpowiednich bud�etów samorz�dowych oraz z prze-
niesieniem odpowiedzialno�ci za wykonywanie obecnych zada� funduszy na organy wykonawcze 
wła�ciwych jednostek samorz�du terytorialnego. Pozwoliłoby to na niemal pełn� konsolidacj� finan-
sów samorz�dowych, czyli obj�cie jednolitym bud�etem niemal wszystkich dochodów i wydatków 
jednostek samorz�du terytorialnego. 

14. W�ród proponowanych zmian dotycz�cych zasad funkcjonowania i gospodarki finansowej sektora 
finansów publicznych najwa�niejszym i najpilniejszym przedsi�wzi�ciem jest niew�tpliwie wdro�enie 
metod planowania bud�etowego i kontroli wykonywania bud�etu opartych na koncepcji bud�etu 
zadaniowego jest w chwili obecnej. Konsekwentne powi�zania planowania i kontroli gospodarowania 
�rodkami publicznymi z planowaniem i kontrol� realizacji zada� publicznych jest pot��nym instru-
mentem wymuszania efektywno�ci funkcjonowania instytucji publicznych. Nie rozwijaj�c szerzej 
problemów zwi�zanych z wdra�aniem metod bud�etowania zadaniowego2, zwróc� jedynie uwag� na 
trzy istotne fakty.  

 Po pierwsze, wdro�enie bud�etowania zadaniowego oznacza nie tylko zmian� zasad gospodarki 
bud�etowej, lecz równie� – a mo�e nawet przede wszystkim – zmian� sposobu działania instytucji 
publicznych. Do tego za� potrzebne s� nie tylko decyzje odnosz�ce si� do procedur finansowych, ale i 
determinacja w doprowadzeniu do jako�ciowej zmiany w sposobie działania całej administracji 
publicznej. 

 Po drugie – zmiany takie zawsze wywołuj� powa�ny opór administracji. Powodzenie reformy admi-
nistracji zale�y wi�c w du�ej mierze od zewn�trznego nacisku na administracj�. Istotn� rol� do 
odegrania ma tu NIK3. 

 Po trzecie – wdro�enie bud�etowania zadaniowego jest długotrwałym, zło�onym procesem, który 
winien by� rozpocz�ty jak najszybciej, ale który nie da natychmiastowych efektów. Ustawowe 
zadekretowanie istnienia w Polsce bud�etów zadaniowych mo�e – je�li nie zostanie poprzedzone 
odpowiednimi przygotowaniami – doprowadzi� do kompromitacji całego przedsi�wzi�cia. 

 Po czwarte – „poligonem �wiczebnym” dla procedur bud�etowania zadaniowego na szczeblu central-
nym powinny by� agencje rz�dowe. W moim przekonaniu da to lepsze efekty (w tym równie� 
bezpo�rednie efekty finansowe) ni� rozpoczynanie eksperymentów od bud�etu pa�stwa. 

 Po pi�te – bł�dem jest oczekiwanie na znacz�ce i szybkie efekty finansowe przyj�cia koncepcji 
bud�etu zadaniowego. Prawd� jest, �e dzi�ki wdro�eniu metod bud�etowania zadaniowego prawdo-
podobnie uda si� znale�� spore oszcz�dno�ci w obecnych kosztach funkcjonowania administracji 
publicznej (ponoszenie kosztów, które nie s� zwi�zane z �adnym sprecyzowanym zadaniem 
publicznym), lecz jednocze�nie spodziewa� si� nale�y i tego, �e precyzyjny pomiar ilo�ci, a przede 
wszystkim jako�ci wykonywania zada� wyka�e niezgodno�� praktyki funkcjonowania administracji 

                                                   
2 Problemowi temu po�wi�cony był mój referat Mierzenie ilo�ci i jako�ci usług publicznych, prezentowany na 
posiedzeniu Kolegium NIK w dniu 20 pa�dziernika 2004 r.  
3 Prawn� podstaw� do działa� NIK w tym zakresie mog� by� np. przepisy art. 35 ustawy o finansach pub-
licznych, a tak�e odnosz�ce si� do poszczególnych instytucji publicznych przepisy reguluj�ce kwestie planów 
finansowo-rzeczowych. 
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publicznej z obowi�zuj�cymi standardami, co mo�e w znaczny sposób ograniczy� ostateczne efekty 
finansowe całej operacji.  

 Nie nale�y jednak uwa�a� tego za zagro�enie. Metoda „oszcz�dzania na standardach” jest zła, 
uzyskiwane w ten sposób korzy�ci s� na ogół pozorne i krótkotrwałe, a wykazanie, jakie powinny by� 
faktyczne koszty poprawnego wykonywania zada� publicznych powinno by� jedn� z wa�niejszych 
przesłanek do weryfikacji zakresu zada� publicznych.  

15. Konieczne jest wzmocnienie roli ustawy bud�etowej jako podstawowego planu finansowego pa�stwa. 
W tym celu powinna by� przyj�ta zasada, �e ustawie bud�etowej zamieszczane s� plany finansowe 
wszystkich pa�stwowych osób prawnych powołanych do �ycia na mocy odr�bnych ustaw, w tym – 
plany finansowe Narodowego Funduszu Zdrowia oraz Zakładu Ubezpiecze� Społecznych4. Jedno-
cze�nie powinny zosta� zniesione wszystkie przepisy dotycz�ce ustalania planów finansowych agencji 
rz�dowych, aby zlikwidowa� istniej�cy obecnie „dualizm planistyczny”.  

Konieczne wydaje si� równie� �cisłe uregulowanie sposobu obliczania deficytu  bud�etu pa�stwa i 
deficytu sektora finansów publicznych. Obecnie obowi�zuj�ce przepisy (a w szczególno�ci – art. 6 ust. 
2 pkt 4, ustawy o finansach publicznych, wył�czaj�cy z wydatków publicznych płatno�ci wynikaj�ce z 
odr�bnych ustaw, których �ródłem finansowania s� przychody z prywatyzacji maj�tku Skarbu Pa�stwa 
oraz maj�tku jednostek samorz�du terytorialnego otwiera prost� drog� do manipulowania wielko�ci� 
deficytu bud�etu pa�stwa. Gdy doda� do tego nale�y brak precyzyjnie okre�lonych reguł obliczania 
wielko�ci deficytu sektora finansów publicznych oraz ukształtowan� ju� niedobr� praktyk� pozwala-
j�c� zaliczy� do wspomnianych ju� płatno�ci, których �ródłem finansowania s� przychody z pry-
watyzacji maj�tku Skarbu Pa�stwa wydatki, których ł�czna kwota wielokrotnie przewy�sza faktyczne 
wpływy z prywatyzacji, stanie si� jasne, �e poj�cia deficytu bud�etu pa�stwa i deficytu sektora 
finansów publicznych utraciły zrozumiał� dla obywateli interpretacj� ekonomiczn�5.   

 16. Powa�ny problem w funkcjonowaniu sektora finansów publicznych stanowi� przepisy, 
które  ustanowione został w celu zaprowadzenia dyscypliny finansowej w instytucjach publicznych i 
zapewnienia organom pa�stwa wła�ciwej kontroli gospodarowania �rodkami publicznymi, lecz 
sformułowane zostały w taki sposób, który powoduje istotne utrudnienia w funkcjonowaniu instytucji 
publicznych zobowi�zanych do ich stosowania, a w pewnych przypadkach (jak np. w przypadku 
przepisów odnosz�cych si� do zaci�gania zobowi�za�) wr�cz uniemo�liwia normalne działanie bez 
naruszania obowi�zuj�cych zasad. Ustanowienie nadmiernie rygorystycznych zasad wywiera zwykle 
skutki odwrotne do zaplanowanych, albo blokuj�c działalno��, której de facto miały słu�y� 
(spektakularny przykład do absurdu rozbudowanych procedur zwi�zanych z wykorzystywaniem 
�rodków bud�etowych Unii Europejskiej), albo prowadz� do ignorowania nie�yciowych przepisów. 

 Tego typu przykładów (dodajmy, i� bardzo kłopotliwych równie� dla NIK) wskaza� mo�na wiele. Na 
zasadzie wyboru szczególnie istotnych przykładów dokładniej omówi� kilka z nich, a mianowicie: 
– instytucj� zada� zleconych jednostkom samorz�du terytorialnego na mocy ustaw, 
– zasady zaci�gania zobowi�za� przez jednostki sektora finansów publicznych, 
                                                   
4 Oznacza to, �e poza zasi�giem ustawy bud�etowej pozostałyby nadal zaliczane do podsektora rz�dowego: 
uczelnie, instytucje kultury, jednostki badawczo-rozwojowe oraz samodzielne publiczne zakłady opieki zdro-
wotnej. Wła�ciwi ministrowie powinni jednak zosta� zobowi�zani do przedstawiania Sejmowi zbiorczych pro-
gnoz finansów tych instytucji oraz – po zako�czeniu roku bud�etowego – odpowiednich materiałów sprawoz-
dawczych. 
5 Szersze omówienie aktualnych problemów zwi�zanych z wyliczaniem deficytu bud�etu pa�stwa i sektora fi-
nansów publicznych znale�� mo�na np. w: E. Malinowska-Misi�g, Wpływ OFE na dług i deficyt sektora finan-
sów publicznych, „Biuletyn Finansów Publicznych” nr 3(19)/2006, s. 9–16. 
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– zasady ustalania planów finansowych jednostek bud�etowych 
– zasady tworzenia rezerw bud�etowych, 
– planowanie �rodków na wynagrodzenia, 
– procedury zamówie� publicznych. 

17. Do poprawy efektywno�ci wykorzystania �rodków publicznych znajduj�cych si� w dyspozycji jed-
nostek samorz�du terytorialnego i uproszczenia procedur planowania i wykonywania bud�etów 
samorz�dowych niew�tpliwie przyczyniłoby si� zniesienie instytucji zada� z zakresu administracji 
rz�dowej (i innych organów pa�stwowych) zlecanych jednostkom samorz�du terytorialnego na mocy 
ustaw. Zniesienie to polegałoby na: 
– nadaniu zadaniom obecnie wykonywanym jako zadania zlecone na podstawie ustaw statusu 

obowi�zkowych zada� własnych, 
– likwidacji dotacji na zadania zlecone, z jednoczesnym ustanowieniem równowa�nych �ródeł 

dodatkowych dochodów własnych. 

Zniesienie zada� zleconych nie zmieniłoby zakresu zada� wykonywanych przez jednostki samorz�du 
terytorialnego i nie zniosło mo�liwo�ci �cisłego nadzoru nad przestrzeganiem prawa przy wyko-
nywaniu zada� maj�cych obecnie charakter zada� zleconych, a jednocze�nie upro�ciłoby procedury 
planowania bud�etowego w samorz�dach, zmniejszyło zakres uznaniowych decyzji podejmowanych 
przez organy administracji rz�dowej6 i pozwoliło na bardziej elastyczne dostosowywanie struktury 
wydatków samorz�dowych do lokalnych potrzeb.   

Zasygnalizowa� trzeba fakt, i� zast�pienie dotacji na zadania zlecone odpowiednio wydajnymi 
�ródłami dochodów własnych nie mogłoby si� odby� przez ustanowienie dodatkowych �ródeł docho-
dów lub zwi�kszenie subwencji (czyli przez dodanie dodatkowych dochodów do funkcjonuj�cego 
obecnie schematu podziału dochodów), lecz wymagałoby gł�bszych zmian, które – w moim prze-
konaniu – i tak s� niezb�dne. 

18. System podziału dochodów publicznych mi�dzy instytucje pa�stwowe i jednostki samorz�du tery-
torialnego, w tym zwłaszcza system transferów �rodków z bud�etu pa�stwa do jednostek samorz�du 
terytorialnego, ustalony w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorz�du 
terytorialnego, ma dwie zasadnicze wady: 
– po pierwsze – mimo bardzo wyra�nego zró�nicowania poziomu dochodów własnych pomi�dzy  

ró�nymi jednostkami samorz�dowymi tego samego typu (np. pomi�dzy gminami) ok. 90% 
transferów z bud�etu pa�stwa (cz��� o�wiatowa subwencji ogólnej, dotacje na zadania zlecone) 
jest rozdzielane mi�dzy poszczególne jednostki samorz�du terytorialnego według algorytmów, 
które nie uwzgl�dniaj� zró�nicowania dochodów własnych, 

– mimo zasadniczych ró�nic pomi�dzy: 
 a) gminami miejskimi, a gminami wiejskimi i miejsko-wiejskimi, 
 b) powiatami „ziemskimi” i miastami na prawach powiatu, 
 stosuje si� do nich te same algorytmy okre�laj�ce ich dochody – jest to zasadnicza przeszkoda na 

drodze do zwi�kszenia udziału dochodów własnych w finansowaniu wydatków samorz�dowych. 

                                                   
6 Nigdy nie ustalono sformalizowanych zasad ustalania wielko�ci dotacji na zadania zlecone, a jedyn� wska-
zówk� co do ich kwoty jest przepis art. 49 ust. 3 ustawy o dochodach jednostek samorz�du terytorialnego, 
zgodnie z którym dotacje dla jednostki samorz�du terytorialnego wykonuj�cej zadania zlecone z zakresu admi-
nistracji rz�dowej oraz inne zadania zlecone ustawami ustala si� zgodnie z zasadami przyj�tymi w bud�ecie pa�stwa 
do okre�lania wydatków podobnego rodzaju. Arbitraln� decyzj� jest w takiej sytuacji zarówno ustalenie globalnej 
kwoty nale�nych samorz�dom dotacji, jak i sposób dokonywanego przez wojewod� podziału ł�cznej kwoty dotacji 
przyznanej jednostkom z danego województwa w ustawie bud�etowej. 
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Zmiany systemu dochodów samorz�dowych pozwalaj�ce na rozwi�zanie wymienionych powy�ej pro-
blemów powinny zakłada� przede wszystkim: 
– po pierwsze – nadanie całej subwencji ogólnej charakteru instrumentu wyrównywania potencjału 

finansowego jednostek samorz�dowych – powinno to w pierwszym rz�dzie oznacza� likwidacj� 
cz��ci o�wiatowej subwencji ogólnej, 

– po drugie – rozszerzenie katalogu dochodów własnych jednostek samorz�dowych, 
– po trzecie – likwidacj� dotacji celowych na zadania zlecone, 
– po czwarte – wprowadzenie odr�bnych systemów finansowych dla: 
 a) gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, 
 b) miast w powiatach, 
 c) miast na prawach powiatów, 
 d) powiatów „ziemskich”, 
  z mo�liwo�ci� dobrowolnego przyj�cia przez gmin� wiejsk� (miejsko-wiejsk�) systemu wła�ci-

wego dla miast, 
– po pi�te – modyfikacj� obowi�zuj�cych obecnie norm ostro�no�ciowych. 

19. Zgodnie z art. 36 ust. 1 ustawy o finansach publicznych jednostki sektora finansów publicznych mog� 
zaci�ga� zobowi�zania do sfinansowania w danym roku do wysoko�ci wynikaj�cej z planu wydatków 
lub kosztów jednostki, pomniejszonej o wydatki na wynagrodzenia i uposa�enia, składki na ubez-
pieczenie społeczne i Fundusz Pracy, inne składki i opłaty obligatoryjne oraz płatno�ci wynikaj�ce z 
zobowi�za� zaci�gni�tych w latach poprzednich.  

Przepis ten nie jest jasny – mo�na uzna�, �e odnosi si� on wył�cznie do zobowi�za� podlegaj�cych 
spłacie w roku ich zaci�gni�cia, zazwyczaj jednak rozumiany jest on jako zakaz zaci�gania 
zobowi�za�, które miałyby powodowa� wydatki nieuj�te w planie na dany rok bud�etowy. 

Znacznie ja�niej sformułowane s� natomiast reguły odnosz�ce si� do jednostek samorz�du tery-
torialnego, które – zgodnie z art. 82 ust. 1 tej samej ustawy – mog� zaci�ga� kredyty i po�yczki oraz 
emitowa� papiery warto�ciowe na: 

1)  pokrycie wyst�puj�cego w ci�gu roku przej�ciowego deficytu bud�etu jednostki samorz�du 
terytorialnego; 

2)  finansowanie planowanego deficytu bud�etu jednostki samorz�du terytorialnego; 
3)  spłat� wcze�niej zaci�gni�tych zobowi�za� z tytułu emisji papierów warto�ciowych oraz zaci�g-

ni�tych po�yczek i kredytów. 

Przytoczone przepisy maj� chroni� równowag� bud�etow� i przeciwdziała� takim zjawiskom, jak 
zadłu�anie si� placówek słu�by zdrowia w latach dziewi��dziesi�tych. Próba pełnego wdro�enia zasad 
wynikaj�cych z przytoczonych powy�ej postanowie� art. 36 i 82 ustawy o finansach publicznych 
praktycznie uniemo�liwia jednak prowadzenie normalnej działalno�ci, a wyrazistymi przykładami 
takich konsekwencji �cisłego przestrzegania tych przepisów jest np. to, �e stosuj�c si� do omawianych 
zasad: 
– po pierwsze – w ka�dej jednostce sektora finansów publicznych stan zobowi�za� wynikaj�cych z 

zamówie� towarów i usług oraz innych niezb�dnych do poniesienia wydatków winien by� w 
dniu 31 grudnia ka�dego roku zredukowany do zera, 

– po drugie – niedopuszczalne jest podpisywanie z wykonawc� inwestycji umów zakładaj�cych 
prowadzenie prac i dokonywanie płatno�ci za wykonane prace w dwóch kolejnych latach 
bud�etowych (a tym samym – równie� w okresach dłu�szych) – i to nawet w przypadku, gdy 
finansowane zadanie obj�te jest programem wieloletnim, 
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– po trzecie – niedopuszczalne jest zawieranie kilkuletnich kontraktów mened�erskich (np. z 
dyrektorem instytucji kultury), zawieraj�cych gwarancje utrzymania pewnego poziomu dotacji, 

itd. 
Przepisy te s� oczywi�cie nagminnie łamane – i trudno si� temu dziwi�. Fakt, i� normalnej działal-
no�ci nie mo�na prowadzi� nie łami�c prawa powoduje jednak pobła�liwe traktowanie tych przy-
padków, w których naruszenie zasad zaci�gania zobowi�za� nie było niezb�dne. 

Rozwi�zanie tej sytuacji wydaje si� do�� proste – wystarczy uzna�, �e: 
– w danym roku bud�etowym dopuszczalne jest zaci�ganie zobowi�za�, które b�d� spłacane ze 

�rodków uj�tych w bud�ecie na kolejny rok, je�li zaci�gni�cie takiego zobowi�zania jest 
niezb�dne dla utrzymania normalnego funkcjonowania jednostki7, 

– dopuszczalne jest zaci�ganie zobowi�za� zwi�zanych z realizacj� wieloletniej inwestycji uj�tej w 
ustawie (lub uchwale) bud�etowej, poci�gaj�cych za sob� wydatki do poniesienia w okresie 
przewidzianym na realizacj� danej inwestycji i zgodnie z okre�lonymi limitami wydatków na 
poszczególne lata, 

– na analogicznych zasadach dopuszczalne jest zaci�ganie zobowi�za� powoduj�cych wydatki uj�-
te w uchwalonych programach wieloletnich. 

Zmiany te pozornie prowadz� do rozlu�nienia dyscypliny finansowej, faktycznie jednak ich wpro-
wadzenie pozwoliłoby na konsekwentne przeciwdziałanie przypadkom zaci�gania nieprawidłowych 
zobowi�za�.  

20. W obowi�zuj�cym obecnie systemie bud�etowym fikcyjne stało si� uprawnienie kierownika jednostki 
bud�etowej do ustalania planu finansowego jednostki. Spowodowane jest to nadmiern� szczegóło-
wo�ci� układu wykonawczego – je�li układ wykonawczy (tak bud�etu pa�stwa, jak i bud�etów 
samorz�dowych) ma by� sporz�dzany w pełnej szczegółowo�ci klasyfikacji bud�etowej 

21. Gospodarka rezerwami bud�etowymi od dłu�szego czasu budzi powa�ne zastrze�enia zwi�zane 
zarówno z ich planowaniem, jak i ich rozdysponowaniem w toku wykonywania bud�etu pa�stwa. 
Ukształtowała si� niedobra praktyka polegaj�ca na tym, i� z jednej strony niezmiernie rozbudowy-
wane s� rezerwy celowe, cz�sto tworzone niezgodnie z obowi�zuj�cymi zasadami8, z drugiej za� re-
zerwa ogólna jest redukowana do rozmiarów uniemo�liwiaj�cych wykorzystanie jej jako faktycznego 
ubezpieczenia na przypadek niezb�dnych, nieprzewidzianych wydatków. 

 Dla przywrócenia rezerwom bud�etowym ich wła�ciwej funkcji celowe byłoby: 

                                                   
7 Istotne jest przy tym, by nawet nie próbowa� okre�li� zamkni�tego katalogu wydatków niezb�dnych do 
normalnego funkcjonowania jednostki. 
8 Zgodnie z art. 102 ust. 2 ustawy o finansach publicznych rezerwy celowe mog� by� tworzone wył�cznie w 
nast�puj�cych przypadkach: 
1)  na wydatki, których szczegółowy podział na pozycje klasyfikacji bud�etowej nie mo�e by� dokonany w ok-

resie opracowywania bud�etu; 
2)  na wydatki, których realizacja uwarunkowana jest zaci�gni�ciem kredytu w mi�dzynarodowej instytucji finanso-

wej; 
3)  na wydatki zwi�zane z realizacj� Wspólnej Polityki Rolnej oraz programów i projektów realizowanych z 

udziałem �rodków pochodz�cych z bud�etu Unii Europejskiej; 
4)  gdy odr�bne ustawy tak stanowi�. 
 



���� � �
 � � �� � � �� �� � � �� �� ���� � � � � � �� � � ��� � � � � 	 ���� �� � � � � � � ��  �� � � � ''''�

 

– obligatoryjne zwi�kszenie rezerwy ogólnej – np. do poziomu 1% planowanych wydatków bud-
�etu, przy czym zasada ta obowi�zywa� powinna zarówno w bud�ecie pa�stwa, jak i w bud�e-
tach jednostek samorz�du terytorialnego, 

– okre�lenia zamkni�tego katalogu celów, na które mog� by� tworzone rezerwy celowe, z jedno-
czesnym okre�leniem górnego pułapu ł�cznej kwoty wszystkich rezerw celowych. 

Takie zmiany w zasadach tworzenia rezerw przywróciłyby strategiczny charakter rezerwy ogólnej, a 
jednocze�nie zwi�kszyłyby przejrzysto�� całego bud�etu.    

22. Nie sprawdził si� system kształtowania zatrudnienia i �rodków na wynagrodzenia oparty na koncepcji 
etatów kalkulacyjnych i siatkach wynagrodze� o ogromnych rozpi�to�ciach mi�dzy minimalnym i 
maksymalnym poziomem wynagrodzenia dla poszczególnych, wyró�nionych w tabelach kategorii 
pracowników. W efekcie walka o „wirtualne etaty” zast�piła ubieganie si� o �rodki na podwy�ki, a 
system wynagrodze� stał si� skrajnie niejasny, o czym mo�na si� przekona� np. analizuj�c zró�ni-
cowanie poziomu �rednich wynagrodze� w urz�dach wojewódzkich. 

 Radykalne uporz�dkowanie i uczytelnienie systemu wynagrodze� wymagałoby – moim zdaniem – 
przeprowadzenia radykalnej reformy procedur planowania �rodków na wynagrodzenia, systemów 
płacowych oraz zasad gospodarowania �rodkami na wynagrodzenia, polegaj�cych na: 
– formalnym wprowadzeniu limitów zatrudnienia, 
– odej�ciu od okre�lania „widełek” wynagrodze� na poszczególnych stanowiskach (w poszcze-

gólnych kategoriach zaszeregowania), z jednoczesnym formalnym wyodr�bnieniem w planowa-
nych limitach wynagrodze� puli na uznaniowe nagrody, 

– przyj�ciu zasady, �e �rodki na wynagrodzenia mog� by� wykorzystywane tylko w cz��ci 
odpowiadaj�cej faktycznemu stanowi zatrudnienia. 

W logice tak zarysowanych zmian mie�ciłaby si� równie� likwidacja tzw. „trzynastek”, poł�czona z  
odpowiednim podwy�szeniem uposa�e� zasadniczych.  

23. Nie ma powodu, by kwestionowa� zasadno�� ustawowych regulacji dotycz�cych zamówie� publicz-
nych, ani ich znaczenia dla zapewnienia gospodarnego wykorzystywania �rodków publicznych. 
Obiektywnie przyzna� jednak nale�y, �e obowi�zuj�ce w Polsce procedury zamówie� publicznych 
stanowi� dzi� jedn� z powa�niejszych przeszkód  utrudniaj�cych sprawne działanie instytucji publicz-
nych. W mojej ocenie głównymi przyczynami takiej sytuacji s�: 
– przepisy ustawy o finansach publicznych uniemo�liwiaj�ce legalne wszcz�cie procedury udzie-

lenia zamówienia przed rozpocz�ciem roku bud�etowego, w którym zamówienie ma by� zreali-
zowane, 

– niezwykle czasochłonne (i bardzo cz�sto nadu�ywane) procedury odwoławcze. 

Negatywne skutki tych zjawisk zostały nagło�nione w zwi�zku z trudno�ciami, jakie widoczne s� przy 
absorpcji �rodków pochodz�cych z bud�etu UE, ale maj� one znacznie szerszy zasi�g.  

Dla rozwi�zania tych problemów celowe byłoby: 
– dopuszczenie do rozpoczynania procedur przetargowych przed rozpocz�ciem roku bud�etowego, 
– wprowadzenie sankcji za celowe i w oczywisty sposób bezzasadne przedłu�anie procedur prze-

targowych, 
– uproszczenie procedur zakupu typowych towarów i usług. 

 

 


