Wojciech Misiag

ORGANIZACJA SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH - NIEZBEDNE
ZMIANY

Sektor finanséw publicznych wymaga daleko idacych zmian. O ich konieczno$ci §wiadcza takie fakty,

charakteryzujace stan finanséw panstwa i jakos¢ funkcjonowania instytucji finansowanych srodkami

publicznymi, jak:

— wysoki deficyt finanséw publicznych, utrzymujacy si¢ na poziomie przekraczajacym 4% pro-
duktu krajowego brutto rocznie,

—  wysokie zadluzenia sektora finanséw publicznych, oscylujace wokét 50% produktu krajowego
brutto i wymuszajace przeznaczanie corocznie ponad 30 mld zt na obstuge dtugu,

—  powszechne tamanie ustalonych standardéw wykonywania zadan publicznych,

—  liczne, wskazywane przez NIK i inne instytucje kontrolne, przypadki niegospodarnego wykorzy-
stywania srodkéw publicznych.

Sytuacja taka blokuje mozliwo$¢ zmniejszania obciazen fiskalnych, a przez to — stanowi istotna
przeszkodg dla utrzymywania wysokiego tempa wzrostu gospodarczego i redukcji bezrobocia.

Kluczem do poprawy stanu finanséw publicznych jest zmniejszenie deficytu sektora finanséw pub-
licznych, czyli luki miedzy wydatkami, a dochodami publicznymi. Cel ten musi by¢ jednak osiagnigty
w sposob, ktéry nie zagraza sprawnemu wykonywania przez panstwo jego funkcji i ktéry prowadzi do
poprawy efektywnosci wykorzystania zasobow finansowych i majatkowych sektora finanséw pub-
licznych.

Redukcje deficytu mozna osiagnac albo zwigkszajac dochody publiczne, albo zmniejszajac wydatki.
W konkretnych warunkach Polski mozliwo$ci wzrostu dochodéw publicznych sa do§¢ ograniczone,
cho¢ pewnych przedsigwzig¢ prowadzacych do zwigkszenia dochoddw, takich jak:

—  poprawa Sciagalno$ci dochodéw publicznych,
—  lepsze wykorzystanie majatku publicznego,
—  wprowadzenie bezpos$redniej odplatno$ci za niektore tzw. bezplatne ustugi spoteczne,

nie nalezy zaniedbywa¢. Dla zmniejszenia stanu nieréwnowagi finanséw publicznych kluczowe
znaczenie mie¢ bedzie jednak zmniejszenie wydatkow.

Zmniejszanie wydatkéw publicznych czgsto utozsamiane jest z ograniczaniem zakresu zadan panst-
wa, dajacym mozliwos$¢ eliminacji wydatkéw na wykonywanie znoszonych zadan publicznych. Przed-
sigwzigcia takie niewatpliwie beda niezbgdne (zwlaszcza w sferze wydatkéw socjalnych, cho¢ nie
tylko tam) i od nich zaleze¢ bedzie w duzej mierze powodzenie reform w finansach publicznych,
pamigtac¢ jednak nalezy, iz zestaw zdan publicznych nie determinuje rozmiaréw wydatkéw, jakie mu-
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sza byC¢ poniesione, by przypisane wiadzom publicznym zadania zrealizowa¢. Co wigcej, przypadki, w
ktérych koszt wykonania zadania moze by¢ jednoznacznie okre§lony sa niezwykle rzadkie.

O stanie finanséw publicznych decyduje nie tylko zakres zadan publicznych, ale i efektywno$¢ wyko-
nywania tych zadan. Reforma finanséw publicznych powinna wigc obejmowac nie tylko weryfikacje
zestawu zadan publicznych, lecz réwniez caly zestaw przedsigwzigé, ktérych celem jest poprawa
efektywnos$ci funkcjonowania sfery instytucji publicznych.

Dla poprawy efektywnosci instytucji publicznych podstawowe znaczenie beda miaty zmiany w orga-
nizacji sektora finans6w publicznych, przy czym pojgcie to nalezy rozumie¢ szeroko, tak by obej-
mowato ono:

—  okreslenie form organizacyjnych instytucji zaliczanych do sektora finanséw publicznych i zasad
ich funkcjonowania,

—  procedury planowania dochodéw i wydatkéw oraz koordynacji planéw,

—  obowiazujace zasady gospodarowania $rodkami publicznymi przez jednostki sektora finanséw
publicznych, w tym — zasady podzialu Srodkéw publicznych migdzy Skarb Panstwa, inne
panstwowe osoby prawne oraz jednostki samorzadu terytorialnego.

Konieczno$¢ zmian organizacyjnych i ich znaczenie jest w dyskusjach nad reforma finanséw wyraznie
niedoceniana, a zmiany organizacyjne sa wyraznie blokowane. Niewatpliwie jedna z przyczyn jest
op6r administracji wobec zmian, ktérych wdrozenie wymaga¢ bedzie dostosowania si¢ do nowego
catkowicie réznego od obecnego trybu funkcjonowania. Nie bez znaczenia jest rowniez fakt, iz wy-
mierne efekty zmian w organizacji i funkcjonowaniu sektora finanséw publicznych nie daja sig
rzetelnie oszacowac. To, ze nie mozna np. okresli¢ jakie oszczednosci przyniostoby gospodarce bar-
dziej rygorystyczne przestrzeganie zasad jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych, albo uprosz-
czenie schematu organizacyjnego sektora publicznego, nie mozna wysnuwa¢ wniosku, iz z finanso-
wego punktu widzenia zmiany te sa neutralne. Nie nalezy jednak ulega¢ presji i podawac konkretnych,
spodziewanych efektéw finansowych, ktére beda efektem zmian organizacyjnych.

Charakterystyczna cecha polskiego sektora finanséw publicznych jest wystgpujaca w nim ogromna
rozmaito$§¢ form organizacyjnych — obok jednostek budzetowych i ,klasycznych” instytucji poza-
budzetowych (zaktadéw budzetowych, gospodarstw pomocniczych, a takze ,,quasi-jednostek™, takich
jak rachunki dochodéw wiasnych) dziata w nim wiele innych jednostek, ktére (abstrahujac od kilku
instytucji o szczegbélnym charakterze) podzieli¢ mozna na dwie zasadnicze grupy:

— samodzielne instytucje swiadczace réznego typu ustugi (na ogét niematerialne), wyposazone w
formalng samodzielno$¢ finansowa (cho¢ czgsto gléwnym Zréditem finansowania ich dochodéw
sa w rézny spos6b i na réznych zasadach przekazywane $rodki publiczne) i do$¢ niezalezne w
swoim dziataniu — jednostkami tego typu sa np. instytucje kultury, uczelnie publiczne, samo-
dzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej, jednostki badawczo-rozwojowe;

—  panstwowe osoby prawne powotywane na mocy odrgbnych ustaw do wykonywania zadan pub-
licznych, zwiazanych najczegsciej z zarzadzaniem wyodregbniona czgscia srodkéw publicznych lub
wyodrebniong czg$cia majatku Skarbu Panstwa, potocznie nazywane agencjami rzagdowymi.

Takie zréznicowanie form organizacyjnych nie ma istotnego merytorycznie uzasadnienia, a daleko
posunigta samodzielno$¢ agencji rzadowych i ich praktyczne wytaczenie spod rygoréw finansowych
obowiazujacych w gospodarce budzetowej przysparza wigcej probleméw niz korzysci.

Dla uproszczenia struktury organizacyjnej sektora finanséw publicznych (a zwlaszcza jego segmentu
rzadowego) za celowe uwazam:

—  likwidacjg¢ wszystkich istniejacych zaktadow budzetowych i gospodarstw pomocniczych,
—  zmiang zasad funkcjonowania rachunkéw srodkéw witasnych,
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—  likwidacj¢ funduszy motywacyjnych,

—  przeksztalcenie wszystkich agencji rzadowych w panstwowe jednostki budzetowe, a w wyjat-
kowych przypadkach', w ktérych celowe jest zachowanie osobowosci prawnej — przeksztatcenie
agencji w spotke Skarbu Panstwa.

W moim przekonaniu nie ma juz zadnego uzasadnienia dla dalszego istnienia quasi-komercyjnych
form organizacyjnych — zakladéw i gospodarstw pomocniczych. Te instytucje pozabudzetowe, ktére
sa zdolne do samofinansowania powinny zosta¢ przeksztalcone w samodzielne instytucje komercyjne,
natomiast te, ktérych przychody sa zbyt male, by pokry¢ koszty ich funkcjonowania, powinny zosta¢
zlikwidowane (w odniesieniu do gospodarstw pomocniczych oznacza¢ to moze ich wiaczenie do ma-
cierzystej jednostki), przeksztalcone w jednostki budzetowe lub przeksztatcone w instytucje komer-
cyjne korzystajace z przejrzyscie okreslonych dotacji o charakterze przedmiotowym. Efektem takich
zmian bytoby z jednej strony wyrazne oddzielenie dzialalno$ci dochodowej od dziatalno$ci finanso-
wanej zgodnie z zasadami gospodarki budzetowej, z drugiej za$ — natozenie na kierownictwa tych z
obecnych zaktadéw budzetowych, ktére sa zdolne do samofinansowania bezposredniej odpowiedzial-
nosci za efektywne funkcjonowanie powierzonej im instytucji i za przekazany jej majatek.

Przy wyborze nowej formy organizacyjnej dla likwidowanych gospodarstw pomocniczych konieczne
jest — obok wymogu samofinansowania — wzigcie pod uwagg jeszcze jednego kryterium usamodziel-
nienia — udzialu wptywow z sektora finanséw publicznych w ogélnej kwocie przychodéw gospo-
darstw. Do samodzielnego funkcjonowania powinny by¢ bowiem dopuszczone tylko te gospodarstw,
w ktérych zasadnicza wigkszo$¢ przychodéw pochodzi spoza sektora finanséw publicznych. Ztamanie
tej zasady i dopuszczenie do funkcjonowania na zasadach komercyjnych instytucji ,,zyjacych z sektora
finans6w publicznych” oznaczatoby bowiem nieuzasadniony transfer sSrodkéw publicznych do sektora
komercyjnego.

Rachunki dochodéw wtasnych powstaty po zniesieniu w 2005 roku $rodkéw specjalnych i — w istocie
rzeczy — staty si¢ nowa forma Srodkéw specjalnych. Wydaje sig, ze z pragmatycznych wzgledéw nie
nalezy rachunkéw dochodéw wtasnych catkowicie likwidowa¢ (cho¢ ich istnienie niewatpliwe jest
sprzeczne z ortodoksyjnie traktowanymi regulami finanséw publicznych), konieczne jest jednak
wprowadzenie istotnych zmian w ich funkcjonowaniu. zmiany te powinny przede wszystkim prowa-
dzi¢ do tego, by na rachunki dochodéw wtasnych nie mogty by¢ kierowane srodki o charakterze
przychodéw publicznoprawnych, a jedynie uboczne dochody z dziatalnosci jednostek budzetowych, a
takze wptywy majace charakter odszkodowan za szkody w mieniu jednostki. Celowe bytoby réwniez
ustanowienie zasad podzialu dochodéw z dziatalno$ci pomigdzy jednostke otrzymujaca te dochody, a
odpowiedni budzet.

Fundusze motywacyjne — kolejna mutacja srodkéw specjalnych — powinny zosta¢ zlikwidowane, a ich
wydatki wlaczone do budzetu panstwa. Uwazam, ze nie istnieja jakiekolwiek merytoryczne racje
przemawiajace za tym, by $rodki na nagrody dla pracownikow, Zotnierzy i funkcjonariuszy, ktorzy
bezposrednio przyczynili si¢ do uzyskania dochodow budzetu panstwa z tytutu przepadku rzeczy lub

' Za jeden (i by¢ mozliwe, ze jedyny) z takich przypadkéw uwazam Agencje Rynku Rolnego, cho¢ i tu obda-
rzenie agencji osobowoscia prawna powinno mie¢ charakter przejsciowy. Za podstawowy powdd, dla ktérego
agencje powinny posiada¢ osobowos¢ prawng uwaza si¢ prowadzenie przez nie (w celu wykonywania ich usta-
wowych zadan) pewnej dziatalno$ci gospodarczej, takiej jak np. utrzymywanie rezerw materiatowych (w przy-
padku Agencji Rynku Rolnego), czy gospodarowanie nieruchomo$ciami (w przypadku Agencji Nieruchomosci
Rolnych). Agencje te powinny jednak w niedalekiej przysztosci zmieni¢ charakter dziatania, stajac si¢ z podmio-
tow prowadzacych ta dziatalno§¢ podmiotami zlecajacymi zadania i kontrolujacymi sposéb ich wykonywania —
co nie wymaga juz posiadania osobowo$ci prawne;j.



13.

14.

4 Wojciech Misigg

korzysci majqtkowych pochodzqcych z ujawnienia przestepstw i wykroczen przeciwko mieniu oraz
przestepstw skarbowych i wykroczen skarbowych miaty by¢ wylqczone z budzetu panstwa.

Analogiczne zmiany organizacyjne powinny zosta¢ przeprowadzone w sektorze samorzadowym, w
ktérym dodatkowo celowe bytoby zniesienie samorzadowych funduszy celowych, pofaczone z uzna-
niem ich obecnych przychodéw za dochody odpowiednich budzetéw samorzadowych oraz z prze-
niesieniem odpowiedzialnosci za wykonywanie obecnych zadan funduszy na organy wykonawcze
wiasciwych jednostek samorzadu terytorialnego. Pozwolitoby to na niemal petna konsolidacj¢ finan-
sow samorzadowych, czyli objecie jednolitym budzetem niemal wszystkich dochodéw i wydatkéw
jednostek samorzadu terytorialnego.

Wsréd proponowanych zmian dotyczacych zasad funkcjonowania i gospodarki finansowej sektora
finans6w publicznych najwazniejszym i najpilniejszym przedsigwzigciem jest niewatpliwie wdrozenie
metod planowania budzetowego i kontroli wykonywania budzetu opartych na koncepcji budzetu
zadaniowego jest w chwili obecnej. Konsekwentne powiazania planowania i kontroli gospodarowania
srodkami publicznymi z planowaniem i kontrola realizacji zadaf publicznych jest potgznym instru-
mentem wymuszania efektywnos$ci funkcjonowania instytucji publicznych. Nie rozwijajac szerzej
probleméw zwiazanych z wdrazaniem metod budzetowania zadaniowego”, zwréce jedynie uwage na
trzy istotne fakty.

Po pierwsze, wdrozenie budzetowania zadaniowego oznacza nie tylko zmian¢ zasad gospodarki
budzetowej, lecz rowniez — a moze nawet przede wszystkim — zmiang sposobu dziatania instytucji
publicznych. Do tego za$ potrzebne sa nie tylko decyzje odnoszace si¢ do procedur finansowych, ale i
determinacja w doprowadzeniu do jakosciowej zmiany w sposobie dziatania catej administracji
publiczne;j.

Po drugie — zmiany takie zawsze wywotuja powazny op6r administracji. Powodzenie reformy admi-
nistracji zalezy wigc w duzej mierze od zewngtrznego nacisku na administracjg. Istotna role do
odegrania ma tu NIK’.

Po trzecie — wdrozenie budzetowania zadaniowego jest dlugotrwatym, ztozonym procesem, ktéry
winien by¢ rozpoczety jak najszybceiej, ale ktéry nie da natychmiastowych efektow. Ustawowe
zadekretowanie istnienia w Polsce budzetéw zadaniowych moze — je$li nie zostanie poprzedzone
odpowiednimi przygotowaniami — doprowadzi¢ do kompromitacji catego przedsigwzigcia.

Po czwarte — ,,poligonem ¢wiczebnym” dla procedur budzetowania zadaniowego na szczeblu central-
nym powinny by¢ agencje rzadowe. W moim przekonaniu da to lepsze efekty (w tym réwniez
bezposrednie efekty finansowe) niz rozpoczynanie eksperymentéw od budzetu panstwa.

Po piate — btedem jest oczekiwanie na znaczace i szybkie efekty finansowe przyjecia koncepcji
budzetu zadaniowego. Prawda jest, ze dzigki wdrozeniu metod budzetowania zadaniowego prawdo-
podobnie uda si¢ znalez¢ spore oszczedno$ci w obecnych kosztach funkcjonowania administracji
publicznej (ponoszenie kosztow, ktére nie sa zwiazane z zadnym sprecyzowanym zadaniem
publicznym), lecz jednoczes$nie spodziewac si¢ nalezy i tego, ze precyzyjny pomiar ilosci, a przede
wszystkim jako$ci wykonywania zadan wykaze niezgodnos¢ praktyki funkcjonowania administracji

* Problemowi temu po$wiccony byt méj referat Mierzenie ilosci i jakosci ustug publicznych, prezentowany na
posiedzeniu Kolegium NIK w dniu 20 pazdziernika 2004 r.

’ Prawng podstawa do dziatan NIK w tym zakresie moga by¢ np. przepisy art. 35 ustawy o finansach pub-
licznych, a takze odnoszace si¢ do poszczeg6lnych instytucji publicznych przepisy regulujace kwestie planow
finansowo-rzeczowych.
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publicznej z obowiazujacymi standardami, co moze w znaczny sposéb ograniczy¢ ostateczne efekty
finansowe catej operacji.

Nie nalezy jednak uwazaé tego za zagrozenie. Metoda ,,0szcz¢dzania na standardach” jest zia,
uzyskiwane w ten spos6b korzySci sa na ogét pozorne i krétkotrwate, a wykazanie, jakie powinny by¢
faktyczne koszty poprawnego wykonywania zadan publicznych powinno by¢ jedna z wazniejszych
przestanek do weryfikacji zakresu zadan publicznych.

Konieczne jest wzmocnienie roli ustawy budzetowej jako podstawowego planu finansowego panstwa.
W tym celu powinna by¢ przyjeta zasada, ze ustawie budzetowej zamieszczane sa plany finansowe
wszystkich panstwowych oséb prawnych powotanych do zycia na mocy odrgbnych ustaw, w tym —
plany finansowe Narodowego Funduszu Zdrowia oraz Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych®. Jedno-
czesnie powinny zosta¢ zniesione wszystkie przepisy dotyczace ustalania planéw finansowych agencji
rzadowych, aby zlikwidowac istniejacy obecnie ,,dualizm planistyczny”.

Konieczne wydaje si¢ réwniez $ciste uregulowanie sposobu obliczania deficytu budzetu panstwa i
deficytu sektora finanséw publicznych. Obecnie obowiazujace przepisy (a w szczegdlnosci — art. 6 ust.
2 pkt 4, ustawy o finansach publicznych, wylaczajacy z wydatkow publicznych ptatnosci wynikajqce z
odrebnych ustaw, ktorych zrodtem finansowania sq przychody z prywatyzacji majqtku Skarbu Panstwa
oraz majqtku jednostek samorzqdu terytorialnego otwiera prosta droge do manipulowania wielko$cia
deficytu budzetu panstwa. Gdy doda¢ do tego nalezy brak precyzyjnie okreslonych regut obliczania
wielkos$ci deficytu sektora finans6w publicznych oraz uksztaltowana juz niedobra praktyke pozwala-
jaca zaliczy¢ do wspomnianych juz ptatnosci, ktorych zrodtem finansowania sq przychody z pry-
watyzacji majqtku Skarbu Panstwa wydatki, ktorych taczna kwota wielokrotnie przewyzsza faktyczne
wplywy z prywatyzacji, stanie si¢ jasne, ze pojgcia deficytu budzetu panstwa i deficytu sektora
finanséw publicznych utracity zrozumiata dla obywateli interpretacje ekonomiczna’.

16. Powazny problem w funkcjonowaniu sektora finanséw publicznych stanowia przepisy,
ktére ustanowione zostat w celu zaprowadzenia dyscypliny finansowej w instytucjach publicznych i
zapewnienia organom panstwa wlasciwej kontroli gospodarowania $rodkami publicznymi, lecz
sformutowane zostaty w taki sposéb, ktéry powoduje istotne utrudnienia w funkcjonowaniu instytucji
publicznych zobowiazanych do ich stosowania, a w pewnych przypadkach (jak np. w przypadku
przepiséw odnoszacych si¢ do zaciagania zobowigzan) wrecz uniemozliwia normalne dzialanie bez
naruszania obowiazujacych zasad. Ustanowienie nadmiernie rygorystycznych zasad wywiera zwykle
skutki odwrotne do zaplanowanych, albo blokujac dziatalnos¢, ktérej de facto mialy stuzy¢
(spektakularny przyktad do absurdu rozbudowanych procedur zwiazanych z wykorzystywaniem
srodkéw budzetowych Unii Europejskiej), albo prowadza do ignorowania niezyciowych przepisow.

Tego typu przyktadéw (dodajmy, iz bardzo ktopotliwych réwniez dla NIK) wskaza¢ mozna wiele. Na
zasadzie wyboru szczegdlnie istotnych przyktadéw doktadniej omdéwig kilka z nich, a mianowicie:

—  instytucje zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego na mocy ustaw,
—  zasady zaciagania zobowiazan przez jednostki sektora finanséw publicznych,

* Oznacza to, Zze poza zasiggiem ustawy budzetowej pozostatyby nadal zaliczane do podsektora rzadowego:
uczelnie, instytucje kultury, jednostki badawczo-rozwojowe oraz samodzielne publiczne zaktady opieki zdro-
wotnej. Wihasciwi ministrowie powinni jednak zosta¢ zobowiazani do przedstawiania Sejmowi zbiorczych pro-
gnoz finanséw tych instytucji oraz — po zakonczeniu roku budzetowego — odpowiednich materiatéw sprawoz-
dawczych.

> Szersze oméwienie aktualnych probleméw zwigzanych z wyliczaniem deficytu budzetu panstwa i sektora fi-
nanséw publicznych znalez¢ mozna np. w: E. Malinowska-Misiag, Wptyw OFE na dtug i deficyt sektora finan-
sow publicznych, ,,Biuletyn Finanséw Publicznych” nr 3(19)/2006, s. 9-16.
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—  zasady ustalania planéw finansowych jednostek budzetowych
—  zasady tworzenia rezerw budzetowych,

—  planowanie srodkéw na wynagrodzenia,

—  procedury zaméwien publicznych.

Do poprawy efektywno$ci wykorzystania srodkéw publicznych znajdujacych si¢ w dyspozycji jed-
nostek samorzadu terytorialnego i uproszczenia procedur planowania i wykonywania budzetéw
samorzadowych niewatpliwie przyczynitoby si¢ zniesienie instytucji zadan z zakresu administracji
rzadowej (i innych organéw panstwowych) zlecanych jednostkom samorzadu terytorialnego na mocy
ustaw. Zniesienie to polegatoby na:

— nadaniu zadaniom obecnie wykonywanym jako zadania zlecone na podstawie ustaw statusu
obowiazkowych zadan wiasnych,

—  likwidacji dotacji na zadania zlecone, z jednoczesnym ustanowieniem réwnowaznych zrédet
dodatkowych dochodéw wtasnych.

Zniesienie zadan zleconych nie zmienitoby zakresu zadan wykonywanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego i nie zniosto mozliwo$ci $cistego nadzoru nad przestrzeganiem prawa przy wyko-
nywaniu zadan majacych obecnie charakter zadan zleconych, a jednoczesnie uproscitoby procedury
planowania budzetowego w samorzadach, zmniejszyto zakres uznaniowych decyzji podejmowanych
przez organy administracji rzadowe;j® i pozwolito na bardziej elastyczne dostosowywanie struktury
wydatkéw samorzadowych do lokalnych potrzeb.

Zasygnalizowaé trzeba fakt, iz zastgpienie dotacji na zadania zlecone odpowiednio wydajnymi
zrédtami dochodéw wilasnych nie mogtoby si¢ odby¢ przez ustanowienie dodatkowych zrédet docho-
déw lub zwigkszenie subwencji (czyli przez dodanie dodatkowych dochodéw do funkcjonujacego
obecnie schematu podzialu dochod6éw), lecz wymagatoby glebszych zmian, ktére — w moim prze-
konaniu — i tak sa niezbedne.

System podzialu dochodéw publicznych migdzy instytucje panstwowe i jednostki samorzadu tery-
torialnego, w tym zwlaszcza system transferéw srodkéw z budzetu panistwa do jednostek samorzadu
terytorialnego, ustalony w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, ma dwie zasadnicze wady:

—  po pierwsze — mimo bardzo wyraznego zréznicowania poziomu dochodéw wiasnych pomigdzy
ré6znymi jednostkami samorzadowymi tego samego typu (np. pomig¢dzy gminami) ok. 90%
transferéw z budzetu panstwa (czg$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej, dotacje na zadania zlecone)
jest rozdzielane migdzy poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego wedlug algorytmoéw,
ktore nie uwzgledniaja zréznicowania dochodéw wiasnych,

—  mimo zasadniczych réznic pomigdzy:

a) gminami miejskimi, a gminami wiejskimi 1 miejsko-wiejskimi,

b) powiatami ,,ziemskimi” i miastami na prawach powiatu,

stosuje si¢ do nich te same algorytmy okreslajace ich dochody — jest to zasadnicza przeszkoda na
drodze do zwigkszenia udziatu dochodéw wlasnych w finansowaniu wydatkéw samorzadowych.

® Nigdy nie ustalono sformalizowanych zasad ustalania wielkosci dotacji na zadania zlecone, a jedyna wska-
z6wka co do ich kwoty jest przepis art. 49 ust. 3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
zgodnie z ktérym dotacje dla jednostki samorzadu terytorialnego wykonujacej zadania zlecone z zakresu admi-
nistracji rzadowej oraz inne zadania zlecone ustawami ustala sie zgodnie z zasadami przyjetymi w budzecie panstwa
do okreslania wydatkow podobnego rodzaju. Arbitralng decyzja jest w takiej sytuacji zaréwno ustalenie globalnej
kwoty naleznych samorzadom dotacji, jak i sposéb dokonywanego przez wojewod¢ podziatu lacznej kwoty dotacji
przyznanej jednostkom z danego wojewddztwa w ustawie budzetowej.
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Zmiany systemu dochodéw samorzadowych pozwalajace na rozwigzanie wymienionych powyzej pro-
bleméw powinny zaktada¢ przede wszystkim:

—  po pierwsze — nadanie catej subwencji ogélnej charakteru instrumentu wyréwnywania potencjatu
finansowego jednostek samorzadowych — powinno to w pierwszym rzedzie oznacza¢ likwidacje
czesci oswiatowej subwencji og6lne;j,

—  podrugie — rozszerzenie katalogu dochodéw witasnych jednostek samorzadowych,

—  po trzecie — likwidacj¢ dotacji celowych na zadania zlecone,

—  po czwarte — wprowadzenie odrgbnych systemoéw finansowych dla:

a) gmin wiejskich i miejsko-wiejskich,

b) miast w powiatach,

¢) miast na prawach powiatéw,

d) powiatéw ,,ziemskich”,

z mozliwo$cia dobrowolnego przyjecia przez gming wiejska (miejsko-wiejska) systemu wtasci-
wego dla miast,

—  po piate — modyfikacj¢ obowiazujacych obecnie norm ostroznosciowych.

Zgodnie z art. 36 ust. 1 ustawy o finansach publicznych jednostki sektora finanséw publicznych moga
zaciqgac zobowiqzania do sfinansowania w danym roku do wysokosci wynikajqcej z planu wydatkow
lub kosztow jednostki, pomniejszonej o wydatki na wynagrodzenia i uposazenia, sktadki na ubez-
pieczenie spoteczne i Fundusz Pracy, inne sktadki i optaty obligatoryjne oraz ptatnosci wynikajqce z
zobowiqzan zaciqgnietych w latach poprzednich.

Przepis ten nie jest jasny — mozna uzna¢, ze odnosi si¢ on wylacznie do zobowiazan podlegajacych
sptacie w roku ich zaciagnigcia, zazwyczaj jednak rozumiany jest on jako zakaz zaciagania
zobowiazan, ktére miatyby powodowa¢ wydatki nieujgte w planie na dany rok budzetowy.

Znacznie jasniej sformutowane sa natomiast reguty odnoszace si¢ do jednostek samorzadu tery-
torialnego, ktére — zgodnie z art. 82 ust. 1 tej samej ustawy — moga zaciaga¢ kredyty i pozyczki oraz
emitowac papiery wartosciowe na:

1) pokrycie wystepujacego w ciqgu roku przejsciowego deficytu budzetu jednostki samorzqdu
terytorialnego;

2)  finansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego;

3)  sptate wezesniej zaciqgnietych zobowiqzan z tytutu emisji papierow wartosciowych oraz zaciqg-
nietych pozyczek i kredytow.

Przytoczone przepisy maja chroni¢ rownowage budzetowa i przeciwdziata¢ takim zjawiskom, jak
zadluzanie si¢ placéwek stuzby zdrowia w latach dziewigédziesiatych. Proba petnego wdrozenia zasad
wynikajacych z przytoczonych powyzej postanowien art. 36 i 82 ustawy o finansach publicznych
praktycznie uniemozliwia jednak prowadzenie normalnej dzialalnos$ci, a wyrazistymi przyktadami
takich konsekwencji Scistego przestrzegania tych przepiséw jest np. to, ze stosujac si¢ do omawianych
zasad:

—  po pierwsze — w kazdej jednostce sektora finans6w publicznych stan zobowiazan wynikajacych z
zamOwien towaréw i ustug oraz innych niezbednych do poniesienia wydatkéw winien by¢ w
dniu 31 grudnia kazdego roku zredukowany do zera,

—  po drugie — niedopuszczalne jest podpisywanie z wykonawca inwestycji uméw zaktadajacych
prowadzenie prac i dokonywanie platnosci za wykonane prace w dwoéch kolejnych latach
budzetowych (a tym samym — réwniez w okresach dluzszych) — i to nawet w przypadku, gdy
finansowane zadanie objgte jest programem wieloletnim,
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—  po trzecie — niedopuszczalne jest zawieranie kilkuletnich kontraktéw menedzerskich (np. z
dyrektorem instytucji kultury), zawierajacych gwarancje utrzymania pewnego poziomu dotacji,

itd.
Przepisy te sa oczywiscie nagminnie famane — i trudno si¢ temu dziwi¢. Fakt, iz normalnej dziatal-

no$ci nie mozna prowadzi¢ nie tamiac prawa powoduje jednak poblazliwe traktowanie tych przy-

padkéw, w ktorych naruszenie zasad zaciagania zobowigzan nie byto niezbedne.

Rozwiazanie tej sytuacji wydaje si¢ do$¢ proste — wystarczy uznac, ze:

—  w danym roku budzetowym dopuszczalne jest zaciaganie zobowiazan, ktére beda sptacane ze
srodkéw ujetych w budzecie na kolejny rok, jesli zaciagnigcie takiego zobowiazania jest
niezbedne dla utrzymania normalnego funkcjonowania jednostki’,

— dopuszczalne jest zaciaganie zobowiazan zwiazanych z realizacja wieloletniej inwestycji ujgtej w
ustawie (lub uchwale) budzetowej, pociagajacych za soba wydatki do poniesienia w okresie
przewidzianym na realizacj¢ danej inwestycji i zgodnie z okre§lonymi limitami wydatkéw na
poszczegdblne lata,

— naanalogicznych zasadach dopuszczalne jest zaciaganie zobowigzan powodujacych wydatki uje-
te w uchwalonych programach wieloletnich.

Zmiany te pozornie prowadza do rozluznienia dyscypliny finansowej, faktycznie jednak ich wpro-
wadzenie pozwoliloby na konsekwentne przeciwdziatanie przypadkom zaciagania nieprawidtowych
zobowigzan.

W obowiazujacym obecnie systemie budzetowym fikcyjne stalo si¢ uprawnienie kierownika jednostki
budzetowej do ustalania planu finansowego jednostki. Spowodowane jest to nadmierna szczegéto-
woscia ukladu wykonawczego — jesli uktad wykonawczy (tak budzetu panstwa, jak i budzetéw
samorzadowych) ma by¢ sporzadzany w pelnej szczegétowosci klasyfikacji budzetowej

Gospodarka rezerwami budzetowymi od diuzszego czasu budzi powazne zastrzezenia zwiazane
zaréwno z ich planowaniem, jak i ich rozdysponowaniem w toku wykonywania budzetu panstwa.
Uksztattowata si¢ niedobra praktyka polegajaca na tym, iz z jednej strony niezmiernie rozbudowy-
wane sa rezerwy celowe, czesto tworzone niezgodnie z obowiazujacymi zasadami®, z drugiej za$ re-
zerwa ogolna jest redukowana do rozmiar6w uniemozliwiajacych wykorzystanie jej jako faktycznego
ubezpieczenia na przypadek niezbgdnych, nieprzewidzianych wydatkow.

Dla przywrécenia rezerwom budzetowym ich wtasciwej funkcji celowe bytoby:

7 Istotne jest przy tym, by nawet nie prébowaé okresli¢ zamknigtego katalogu wydatkéw niezbednych do

normalnego funkcjonowania jednostki.

¥ Zgodnie z art. 102 ust. 2 ustawy o finansach publicznych rezerwy celowe moga by¢ tworzone wyltacznie w

nastgpujacych przypadkach:

1) na wydatki, ktérych szczegétowy podziat na pozycje klasyfikacji budzetowej nie moze by¢ dokonany w ok-
resie opracowywania budzetu;

2) na wydatki, ktérych realizacja uwarunkowana jest zaciagnigciem kredytu w migdzynarodowej instytucji finanso-
wej;

3) na wydatki zwiazane z realizacja Wspoélnej Polityki Rolnej oraz programéw i projektow realizowanych z
udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej;

4) gdy odregbne ustawy tak stanowia.
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—  obligatoryjne zwigkszenie rezerwy ogdlnej — np. do poziomu 1% planowanych wydatkéw bud-
zetu, przy czym zasada ta obowiazywac¢ powinna zaréwno w budzecie panstwa, jak i w budze-
tach jednostek samorzadu terytorialnego,

—  okreslenia zamknigtego katalogu celéw, na ktére moga by¢ tworzone rezerwy celowe, z jedno-
czesnym okresleniem gérnego pulapu facznej kwoty wszystkich rezerw celowych.

Takie zmiany w zasadach tworzenia rezerw przywrocityby strategiczny charakter rezerwy ogélnej, a
jednoczesnie zwigkszylyby przejrzystos¢ catego budzetu.

Nie sprawdzit si¢ system ksztattowania zatrudnienia i Srodkéw na wynagrodzenia oparty na koncepcji
etatow kalkulacyjnych i siatkach wynagrodzen o ogromnych rozpigtosciach miedzy minimalnym i
maksymalnym poziomem wynagrodzenia dla poszczegdlnych, wyréznionych w tabelach kategorii
pracownikéw. W efekcie walka o ,,wirtualne etaty” zastapita ubieganie si¢ o $rodki na podwyzki, a
system wynagrodzen stal si¢ skrajnie niejasny, o czym mozna si¢ przekona¢ np. analizujac zrézni-
cowanie poziomu $rednich wynagrodzen w urzedach wojewddzkich.

Radykalne uporzadkowanie i uczytelnienie systemu wynagrodzen wymagatoby — moim zdaniem —
przeprowadzenia radykalnej reformy procedur planowania $rodkéw na wynagrodzenia, systemow
ptacowych oraz zasad gospodarowania srodkami na wynagrodzenia, polegajacych na:

—  formalnym wprowadzeniu limitdw zatrudnienia,

— odejsciu od okre$lania ,,widetek” wynagrodzen na poszczegélnych stanowiskach (w poszcze-
g6lnych kategoriach zaszeregowania), z jednoczesnym formalnym wyodrebnieniem w planowa-
nych limitach wynagrodzen puli na uznaniowe nagrody,

—  przyjeciu zasady, ze Srodki na wynagrodzenia moga by¢ wykorzystywane tylko w czesci
odpowiadajacej faktycznemu stanowi zatrudnienia.

W logice tak zarysowanych zmian mieScilaby si¢ rowniez likwidacja tzw. ,,trzynastek”, potaczona z
odpowiednim podwyzszeniem uposazen zasadniczych.

Nie ma powodu, by kwestionowa¢ zasadnos¢ ustawowych regulacji dotyczacych zaméwien publicz-

nych, ani ich znaczenia dla zapewnienia gospodarnego wykorzystywania Srodkéw publicznych.

Obiektywnie przyzna¢ jednak nalezy, ze obowiazujace w Polsce procedury zaméwien publicznych

stanowia dzi$ jedna z powazniejszych przeszkdd utrudniajacych sprawne dziatanie instytucji publicz-

nych. W mojej ocenie gtéwnymi przyczynami takiej sytuacji sa:

—  przepisy ustawy o finansach publicznych uniemozliwiajace legalne wszczecie procedury udzie-
lenia zamdwienia przed rozpoczgciem roku budzetowego, w ktérym zamoéwienie ma by¢ zreali-
zowane,

—  niezwykle czasochtonne (i bardzo czgsto naduzywane) procedury odwotawcze.

Negatywne skutki tych zjawisk zostaty nagtosnione w zwiazku z trudno$ciami, jakie widoczne sg przy
absorpcji sSrodkéw pochodzacych z budzetu UE, ale maja one znacznie szerszy zasigg.

Dla rozwiazania tych probleméw celowe bytoby:

—  dopuszczenie do rozpoczynania procedur przetargowych przed rozpoczgciem roku budzetowego,

—  wprowadzenie sankcji za celowe i w oczywisty spos6b bezzasadne przedtuzanie procedur prze-
targowych,

— uproszczenie procedur zakupu typowych towaréw i ustug.



