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1.   Wst p

1. Przedmiotem niniejszej ekspertyzy jest przedstawienie najwa niejszych zmian w systemie finansów

publicznych, niezb dnych dla pomy lnego wprowadzenia w ycie ustale  zawartych w ustawie z dnia

20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju1, nazywanej dalej ustaw  o NPR. Omawiane

poni ej zmiany dotycz  g ównie kwestii wymagaj cych rozwi za  legislacyjnych, cho  w kilku

przypadkach sygnalizuj  równie  konieczno  podj cia dzia , które nie wymagaj  zmian prawa.

 Istotne jest przy tym podkre lenie, i  przedstawione dalej propozycje zmian nie tworz  zwartego

programu reformy finansów publicznych, a pokazuj  jedynie wycinek takiej reformy, dotycz cy tych

rozwi za , które b  bezpo rednio oddzia ywa y na mo liwo ci i skuteczno  wdro enia koncepcji

wieloletniego programowania procesów rozwojowych w gospodarce, uj tej w ustawie o NPR. Jest

jednak oczywiste, e wdro enie kompleksowej reformy finansów publicznych b dzie mia o zasadniczy

wp ywy na mo liwo ci rozwojowe polskiej gospodarki.

2. Wybór problemów wskazanych w dalszej cz ci ekspertyzy jako najwa niejsze bariery pomy lnego

wdro enia koncepcji NPR i wkomponowania nowej regulacji w ca  obowi zuj cego prawa

finansowego, opiera si  na za eniu, e ustawa o NPR ma trzy zasadnicze cele:

1) przywrócenie w Polsce mechanizmów strategicznego programowania rozwoju i planowania

wieloletniego, a przez to – stworzenie punktu odniesienia dla planów krótkookresowych,

2) koordynacj  polskiego systemu planowania finansowego z procedurami bud etowymi

obowi zuj cymi w Unii Europejskiej,

3) usprawnienie mechanizmów koordynacji programowania rozwoju regionalnego na szczeblu

pa stwa z  programami rozwoju uchwalanymi w poszczególnych województwach.

 Opisywane dalej propozycje zmian legislacyjnych i organizacyjnych maj  na celu przede wszystkim

stworzenie warunków dla osi gni cia tych trzech zasadniczych celów.

3. Chocia  przedmiotem ekspertyzy ma by  dostosowanie systemu prawnego do mechanizmów i

procedur okre lonych w ustawie o NPR, za niezb dne uzna em wskazanie konieczno ci zmian w tej

ustawie. Sformu owanie takich propozycji nie oznacza jednak odwrócenia problemu i próby

„wci ni cia” ustawy o NPR w ramy obecnie obowi zuj cego prawa finansowego. Wr cz przeciwnie,

proponowane zmiany maj  na celu realizacj  zasadniczych celów nowej ustawy, co jednak wymaga –

moim zdaniem – zmian w samej ustawie. Dotycz  one g ównie relacji mi dzy NPR i innymi

dokumentami planistycznymi opisanymi w ustawie o NPR, a bud etem pa stwa – planem

finansowym, którego ranga ustrojowa jest – w wietle obowi zuj cych przepisów – wy sza ni  ranga

któregokolwiek z dokumentów „systemu NPR”. Proponowane zmiany w ustawie o NPR nie naruszaj

wi c samej procedury wieloletniego programowania procesów rozwoju spo eczno-gospodarczego,

lecz porz dkuj  kwestie statusu prawnego dokumentów tworzonych w ramach tej procedury.

4. W ekspertyzie przyj em za enie, e proponowane rozwi zania prawne nie mog  przewidywa  ani

zmian w Konstytucji, ani nie mog  narusza  umów i porozumie  mi dzynarodowych, które Polska

przyj a jako integraln  cz  obowi zuj cego w Polsce prawa. Z metodologicznego punktu widzenia
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przyj cie takich ogranicze  jest w pe ni uzasadnione, chc  jednak zaznaczy , e kilka z

zaproponowanych w dalszej cz ci propozycji stanowi kompromis mi dzy rozwi zaniami, które

uwa am za najlepsze, a konieczno ci  dostosowania si  do istniej cych ogranicze  prawnych.

2.   G ówne tezy

5. Program zmian legislacyjnych niezb dnych dla skutecznego wdro enia systemu opisanego w ustawie

o NPR, obejmuje sze  zasadniczych problemów:

1) uporz dkowanie relacji pomi dzy NPR i powi zanymi z NPR dokumentami planistycznymi, a

bud etem pa stwa, pozwalaj ce na zachowanie konstytucyjnej roli bud etu pa stwa, przy

jednoczesnym utrzymaniu logiki systemu, w którym najwa niejszym dokumentem jest wieloletnia

strategia rozwoju;

2) dokonanie niezb dnych zmian w procedurach gospodarowania rodkami publicznymi,

atwiaj ca rozliczenia mi dzy Polsk  i Uni  Europejsk , a zarazem wzmacniaj ca zadaniowe

podej cie do planowania finansowego, niezb dne dla tego, by bud et pa stwa i bud ety

samorz dowe mog y by  efektywnymi narz dziami realizacji celów d ugookresowych, a rodki

publiczne wykorzystywane by y bardziej efektywnie ni  obecnie;

3) zwi kszenie potencja u finansowego i samodzielno ci finansowej jednostek samorz du

terytorialnego, daj ce im mo liwo  aktywnego uczestnictwa nie tylko w programowaniu rozwoju

regionalnego i we wdra aniu ogólnopolskich i regionalnych  wieloletnich  programów rozwoju;

4) zniesienie zb dnych barier w gospodarowaniu przez jednostki samorz du terytorialnego

rodkami publicznymi znajduj cymi si  w ich dyspozycji;

5) wzmocnienie mechanizmów zewn trznej kontroli funkcjonowania sektora finansów publicznych

przez powo anie wyspecjalizowanych organów audytorskich dla sektora finansów publicznych i

lepsz  ochron  praw organizacji spo ecze stwa obywatelskiego kontroli i oceny dzia alno ci

adz publicznych.

6. Punktem wyj cia do realizacji tak zarysowanego programu legislacyjnego powinno by :

1) uchwalenie nowej ustawy o finansach publicznych, w istotny sposób zmieniaj cej organizacj

sektora finansów publicznych oraz funkcjonuj ce obecnie mechanizmy gospodarowania rodkami

publicznymi, g ównie poprzez ich dostosowanie do wspó czesnych metod programowania i

planowania opartego na celach oraz do mi dzynarodowych standardów jawno ci i przejrzysto ci,

2) dokonanie – w korespondencji ze zmianami w zasadach finansów publicznych – niezb dnych

zmian w ustawie o NPR,

3) dokonanie istotnych przesuni  w algorytmach podzia u rodków publicznych mi dzy

poszczególne podmioty sektora finansów publicznych, co wymaga  b dzie przede wszystkim

znowelizowania (przynajmniej) ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek

samorz du terytorialnego2 (dalej nazywanej ustaw  o dochodach JST) oraz zmian w sposobie

1 Dz. U. Nr 116, poz. 1206.
2 Dz. U. Nr 203, poz. 1966.
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funkcjonowania instytucji publicznych zaliczanych do rz dowego (centralnego) segmentu sektora

finansów publicznych.

 Zmiany w wymienionych trzech ustawach nie pozwol  jeszcze na wdro enie wszystkich

omawianych poni ej koncepcji, lecz stworz  ju  bardzo mocn  podstaw  dla dalszych prac

legislacyjnych.

7. Z oczywistych powodów trzy wymienione powy ej ustawy (o finansach publicznych, o NPR oraz o

dochodach JST) powinny by  rozpatrywane cznie, by zapewni  zgodno  zawartych w nich

rozwi za . Dlatego celowe by oby czasowe wstrzymanie prac nad ustaw  o finansach publicznych – i

to tym bardziej, e s dz c z dotychczasowych wyników prac podkomisji powo anej do rozpatrzenia

dwóch projektów (rz dowego i zg oszonego przez Platform  Obywatelsk ) nowa ustawa o finansach

publicznych, która mog aby zosta  uchwalona w wyniku obecnie tocz cego si  post powania legisla-

cyjnego, nie b dzie spe nia a sformu owanych powy ej wymaga .

3.   Relacje mi dzy NPR i bud etem pa stwa

8. Zasadnicza koncepcja ustawy o NPR – stworzenie mechanizmu wieloletniego planowania dzia

prorozwojowych, umo liwiaj cego zarz dzanie rodkami publicznymi zgodnie z jasno ustalonymi

priorytetami polityki gospodarczej i spo ecznej, a ponadto tworz cego podstaw  koordynacji polityki

regionalnej pa stwa z autonomicznie budowanymi programami rozwoju poszczególnych województw i

podstaw  koordynacji polskich planów finansowych z polityk  finansow  Unii Europejskiej –  nie budzi

zastrze , co wi cej – mo e stanowi  dobr  podstaw  reformy finansów publicznych. Realizacja tych

zamierze  w konkretnych przepisach ustawy o NPR nie mo e jednak by  oceniona w sposób

jednoznacznie pozytywny.

9. Analiza opisanej w ustawie o NPR procedury konstrukcji planów rozwojowych – od narodowej strategii

rozwoju regionalnego do programów operacyjnych – wyra nie wskazuje na problemy, jakie mog

wyst pi  przy wdra aniu postanowie  ustawy o NPR, a których ród em jest niedostateczne

uwzgl dnienie w ustawie o NPR ustrojowej roli bud etu pa stwa – jedynego planu finansowego

pa stwa, którego funkcjonowanie okre la Konstytucja. W efekcie – jak dalej poka  – ustawa o NPR

w istotny sposób narusza obowi zuj  hierarchi  aktów prawnych, stanowi  jedn  z podstaw

ustroju pa stwa. Wymaga to – moim zdaniem – istotnych zmian w koncepcji ustawy, prowadz cych

do zachowania jej zasadniczego zarysu konstrukcyjnego, lecz usuwaj cych opisane poni ej problemy

ustrojowe.

3.1.   Prawny charakter Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego i NPR

10. Zamieszczony poni ej schemat przedstawia powi zania mi dzy planami opracowywanymi na

podstawie ustawy o NPR, a planami opracowywanymi na podstawie innych ustaw. W logicznej

strukturze ca ego uk adu centralne miejsce zajmuje Narodowy Plan Rozwoju, stanowi cy podstaw

zarówno do negocjacji w sprawie ustalenia wielko ci i struktury rodków, jakie Polska mo e otrzyma

z bud etu UE, jak i podstaw  dla okre lenia sektorowych i regionalnych programów operacyjnych i

zawarcia kontraktów wojewódzkich.
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 W schemacie tym bud et pa stwa jest planem wynikowym – powinien on zapewni rodki na

realizacj  przedsi wzi  uj tych w NPR i szczegó owo rozpisanych na zadania w planach

„pochodnych” w stosunku do NPR.

Schemat powi za  NPR z innymi dokumentami planistycznymi

ród o: M. Mackiewicz, W. Misi g, Narodowy Plan Rozwoju – bud et pa stwa – strategie województw,

„Biuletyn Finansów Publicznych” nr 1(13)/2005, Instytut Bada  nad Gospodark  Rynkow , s. 35.

11. Z logicznego punktu widzenia uk ad ten jest poprawny – przechodzimy od strategii rozwoju i ogólnych

priorytetów polityki do szczegó owego planu przedsi wzi  pozwalaj cych na realizacj  celów planu,

by na ko cu doj  do zbiorczego planu finansowania tak okre lonego programu dzia ania. Problemem

 jednak formalne zale no ci mi dzy elementami ca ej procedury planistycznej.

12. Zgodnie z ustaw  o NPR:
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1) d ugofalow  strategi  rozwoju regionalnego przyjmuje Rada Ministrów w formie uchwa y3, po

uprzednim przekazaniu jej do konsultacji zarz dom województw,

2) narodow  strategi  rozwoju regionalnego przyjmuje Rada Ministrów w formie uchwa y4,

3) pierwsz  wersj  NPR przyjmuje Rada Ministrów w formie uchwa y5,

4) ostateczn  wersj  NPR przyjmuje Rada Ministrów w formie rozporz dzenia, po zako czeniu

negocjacji:

 – z Uni  Europejsk , w sprawie uzgodnienia Podstaw Wsparcia Wspólnoty,

 – z zarz dami województw, w sprawie zawarcia kontraktów wojewódzkich,

5) strategi  wykorzystania Funduszu Spójno ci przyjmuje, w drodze rozporz dzenia, minister

ciwy do spraw rozwoju regionalnego w porozumieniu z ministrami w ciwymi ze wzgl du na

rodzaj dzia alno ci obj tej strategi 6,

6) strategi  wykorzystania funduszy strukturalnych przyjmuje, w drodze rozporz dzenia, minister

ciwy do spraw rozwoju regionalnego,

7) w ciwi ministrowie, dzia aj c w porozumieniu z ministrem w ciwym do spraw rozwoju

regionalnego, przyjmuj , w drodze rozporz dzenia programy operacyjne, uwzgl dniaj c przy tym

wyniki negocjacji z UE w sprawie Podstaw Wsparcia Wspólnoty.

 Do  zaskakuj co, w ca ym systemie obowi zuje zasada: im bardziej strategiczny charakter ma

dokument, tym ni sza jest jego formalna ranga

13. Jak st d wida , system planów zwi zanych z NPR tworz  dokumenty przyjmowane w formie uchwa

Rady Ministrów oraz rozporz dze . Oznacza to, e ustalenia w nich zawarte nie mog  w wi cy

sposób wp ywa  na tre  ustaw bud etowych. W istotny sposób amie to logik  ca ej konstrukcji, gdy

w ostatecznym rachunku realno  ca ej koncepcji strategii rozwoju regionalnego i NPR zale y od tego,

czy w bud ecie pa stwa na kolejne lata przewidziane b rodki na realizacj  przedsi wzi  uj tych

w NPR, a przynajmniej zapewniaj cej zgodno  bud etu pa stwa z uzgodnionymi z odpowiednimi

organami Unii Europejskiej Podstawami Wsparcia Wspólnoty.

3.2.   Relacje mi dzy NPR i bud etem pa stwa

14. Problem do rozwi zania polega wi c na tym, w jaki sposób zapewni  spójno  ca ego systemu, a

wi c jak zapewni  uj cie w bud ecie pa stwa rodków na realizacj  przedsi wzi  uj tych w NPR,

bez naruszania konstytucyjnej roli ustawy bud etowej i ustalonej w Konstytucji hierarchii aktów

prawnych. Jak si  wydaje, znalezienie ca kowicie satysfakcjonuj cego rozwi zania bez zmian w

konstytucji nie jest mo liwe, gdy adne przepisy ustawowe nie mog  narzuca  tre ci innej ustawy –

nawet tak specyficznej jak ustawa bud etowa. Podane poni ej rozwi zania s  wi c z natury rzeczy

pó rodkami, bardziej sygnalizuj cymi problem, ni  go definitywnie rozwi zuj cymi.

15. Przy sformu owanych powy ej zastrze eniach proponuj  rozwa enie nast puj cych propozycji:

1) uj cie w ustawie o finansach publicznych zasady, i :

3 Art. 16 ust. 1 ustawy o NPR.
4 Art. 15 ust. 2 ustawy o NPR.
5 Art. 14 ust. 1 ustawy o NPR.
6 Art. 17 ust. 6 ustawy o NPR.
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– Rada Ministrów w cza do projektu bud etu pa stwa wydatki niezb dne dla realizacji

przedsi wzi  uj tych w NPR,

– w uzasadnieniu projektu ustawy bud etowej Rada Ministrów przedstawia informacj  o

stanie realizacji NPR oraz o wydatkach niezb dnych dla pe nej realizacji NPR  w roku, na

który uchwalany jest bud et,

2) uznanie NPR za szczególny program wieloletni w rozumieniu przepisów art. 80 ustawy o

finansach publicznych,

 przy czym rekomendowa bym zdecydowanie przyj cie drugiego z podanych powy ej rozwi za .

Pierwsze z wymienionych powy ej rozwi za  jest oczywi cie atwiejsze do wdro enia – nie zmienia ono

prawnego charakteru NPR (ani innych dokumentów opracowywanych i uchwalanych na podstawie

ustawy o NPR), nie wymaga te  zmian w strukturze bud etu pa stwa i ustawy bud etowej), a

jednocze nie pozwala na to, by pos owie uchwalaj cy bud et dysponowali pe  informacj  na temat

bud etowych implikacji zamierze  ustalonych w NPR. Wad  tej propozycji jest jednak to, e

nierozwi zany pozostaje problem zasygnalizowany w poprzednim punkcie, a wi c sprzeczno

mi dzy nadrz dn  wobec bud etu pa stwa rol  NPR w logicznej strukturze dokumentów

planistycznych, a nieadekwatn  do tej roli rang  NPR jako aktu prawnego. Uchwalenie NPR w

ustawie bud etowej, jako specyficznego programu wieloletniego, a wi c w formie przewidzianej w

obowi zuj cej obecnie ustawie o finansach publicznych rozwi zywa oby t  sprzeczno , podnosz c

jednocze nie rang  NPR.

16. Nadanie NPR rangi uchwalanego przez Sejm programu wieloletniego nie wymaga oby du ych zmian

legislacyjnych, gdy  w stosunku do NPR obowi zywa yby te same zasady, które s  ju  obecnie

stosowane w odniesieniu do innych programów wieloletnich finansowanych rodkami bud etu

pa stwa. Konieczne by yby jedynie:

– zmiany w ustawie o NPR, polegaj ce w szczególno ci na zast pieniu formu y o uchwalaniu NPR

w formie rozporz dzenia Rady Ministrów formu  zobowi zuj  Rad  Ministrów do przyj cia,  w
formie uchwa y, projektu NPR oraz do w czenia tego projektu, jako programu wieloletniego,

do projektu ustawy bud etowej,

– w aczenia do ustawy o finansach publicznych przepisu rozszerzaj cego wykaz obligatoryjnych

elementów ustawy bud etowej o NPR,

– zmiany w art. 80 ustawy o finansach publicznych, znosz ce w odniesieniu do NPR niektóre

wymagania dotycz ce programów wieloletnich – przede wszystkim ograniczenia dotycz ce

rodzajów dzia alno ci, które mog  by  finansowane programami wieloletnimi.

17. Rozwa  mo na równie  mo liwo  uchwalania NPR, nadal przy zachowaniu formy programu

wieloletniego rozumieniu art. 80 ustawy o finansach publicznych, nie w ustawie bud etowej, lecz jako

odr bnego aktu prawnego. Mia oby to swoje zalety, za uchwalaniem NPR w ustawie bud etowej

przemawia jednak – poza innymi argumentami – to, i  w czenie NPR do ustawy bud etowej zapewni

Radzie Ministrów wy czno  inicjatywy legislacyjnej w sprawach zwi zanych z NPR.

17a. Niezale nie od tego, czy NPR by by uchwalany jako niezale na ustawa, czy jako cz  ustawy

bud etowej na pierwszy rok obowi zywania NPR, problemem b dzie fakt, i  ka da zmiana NPR
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wymaga  b dzie drogi ustawowej. W moim przekonaniu nale y to jednak uzna  za niezb dny koszt

uregulowania relacji mi dzy bud etem pa stwa i NPR.

17b. Konsekwencj  w czenia NPR do ustawy bud etowej powinno by  proponowane w innym miejscu

ekspertyzy w czenie do bud etu pa stwa wszystkich rozlicze  z bud etem Unii Europejskiej – wynika

to st d, i  w NPR s  ujmowane mi dzy innymi wydatki finansowane rodkami pochodz cymi z

bud etu Unii Europejskiej.

3.3.   Strategie wojewódzkie a NPR

18. W kwestiach zwi zanych z udzia em samorz du terytorialnego (a szczególnie samorz dów

województw w opracowywaniu i wykonywaniu NPR, za najwa niejsze uwa am dwa problemy:

– wzajemnych relacji mi dzy NPR i strategiami rozwoju województw,

– charakteru kontraktów wojewódzkich.

19. W przepisach dotycz cych trybu konstrukcji NPR za niezb dne uwa am wprowadzenie zmian, z

których jednoznacznie wynika oby, e ostateczne wersje strategii rozwoju województw powinny

powstawa , gdy znana ju  jest ostateczna wersja narodowej strategii rozwoju regionalnego i NPR na

najbli sz  perspektyw  finansow . Dokumenty te powinny stanowi  pewnego rodzaju ofert  dla w adz

samorz dowych, wskazuj  na mo liwo ci wspierania rodkami publicznymi znajduj cymi si  w

dyspozycji w adz pa stwowych inicjatyw podejmowanych na szczeblu lokalnymi regionalnym.

Samorz d województwa zachowa by w ten sposób samodzielno  w kszta towaniu kierunków rozwoju

regionu, lecz jednocze nie móg by dostosowa  swe plany do wskazywanych przez Rz d priorytetów i

do oferowanych instrumentów wsparcia.

20. Do takiego rozumienia roli narodowej strategii rozwoju regionalnego i NPR,  nale oby dostosowa

tre  tych dokumentów. Dostosowanie to powinno polega  na przeniesieniu punktu ci ko ci z

klasycznego planu (wykazu priorytetów i przedsi wzi ) na prezentacj  oferowanych instrumentów

wspierania rozwoju regionalnego.

21. W odniesieniu do kontraktów wojewódzkich za najistotniejsze uwa am precyzyjne okre lenie

charakteru tego kontraktu, a mówi c dok adniej – okre lenie zobowi za  obu stron wynikaj cych z

kontraktu. Kluczowa jest tu kwestia zobowi za , jakie bierze na siebie Skarb Pa stwa. Kontrakty

wojewódzkie b  mog y w ciwie spe nia  sw  rol  instrumentu koordynacji polityki regionalnej

pa stwa z zamierzeniami rozwojowymi formu owanymi przez w adze poszczególnych województw,

gdy:

1) istot  negocjacji kontraktu b dzie ustalenie listy przedsi wzi , które maj  by  wspólnie

realizowane lub finansowane przy wykorzystaniu a priori ustalonych i znanych mechanizmów

udzia u Rz du w finansowaniu rozwoju regionalnego;

2) podpisany kontrakt wojewódzki b dzie formalnym zobowi zaniem Rz du do finansowania, na z

góry okre lonych zasadach i pod warunkiem spe nienia przez samorz d wojewódzkich równie

jasno okre lonych warunków, przedsi wzi  wymienionych w kontrakcie.

 W takim uj ciu kontrakt sta by si  dokumentem, w którym Rz d w wi cy sposób deklarow aby swój

udzia  w przedsi wzi ciach w adz wojewódzkich na warunkach okre lonych w omówionym powy ej

opisie instrumentów polityki regionalnej zawartym w NPR, natomiast samorz d wojewódzki
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zobowi zywa by si  do przestrzegania warunków, na jakich pomoc w realizacji wojewódzkiej strategii

rozwoju ma by  udzielona.

4.   Zmiany w systemie finansów publicznych

22. Spo ród licznych zmian, jakie konieczne s  do wprowadzenia w systemie prawnym finansów

publicznych, dla omawianych tu problemów najwi ksze znaczenie ma:

1) ponowne w czenie do bud etu pa stwa wszystkich operacji zwi zanych z pozyskiwaniem i

rozdysponowaniem rodków pochodz cych ze róde  zagranicznych niepodlegaj cych zwrotowi,

w tym – wszystkich rodków pochodz cych z bud etu ogólnego Unii Europejskiej,

2) wprowadzenie zasadniczych zmian w procedurach stanowienia i wykonywania programów

wieloletnich,

3) zmiana sposobu prezentacji i ewidencji dochodów i wydatków bud etu pa stwa oraz bud etów

jednostek samorz du terytorialnego, a w tym:

– wprowadzenie konsekwentnie przestrzeganej zasady kasowego uj cia dochodów

bud etowych,

– precyzyjne okre lenie granicy mi dzy wydatkami i rozchodami bud etu pa stwa,

– wprowadzenie konsekwentnie przestrzeganej zasady memoria owego uj cia – w

planowaniu, ewidencji i sprawozdawczo ci – wydatków bud etu pa stwa i bud etów

jednostek samorz du terytorialnego,

– zapocz tkowanie procesu obligatoryjnego stosowania zadaniowego uj cia bud etu pa stwa

i bud etów zadaniowych,

– ujednolicenie zasad ewidencji i sprawozdawczo ci finansowej podmiotów sektora finansów

publicznych7.

4.1.   W czenie do bud etu pa stwa pe nych rozlicze  z bud etem UE

23. Uporz dkowanie rozlicze  mi dzy bud etem pa stwa i bud etem UE jest podstawowym warunkiem

sprawnego i efektywnego wykorzystania rodków, jakie Polska mo e otrzymywa  z bud etu Unii

Europejskiej. Podstaw  takiego uporz dkowania powinno by  w czenie do bud etu pa stwa

wszystkich rozlicze  z bud etem UE, a to oznacza likwidacj  rachunków funkcjonuj cych  obecnie na

podstawie art. 30d ustawy o finansach publicznych.

24. Po dokonaniu takiej zmiany sposobu ujmowania w ustawie bud etowej rozlicze  z bud etem Unii

Europejskiej:

1) w planie dochodów bud etu pa stwa ujmowane by yby wszystkie transfery kierowane do Polski z

bud etu Unii Europejskiej, poza rodkami, które polskie podmioty otrzymuj  bezpo rednio w

ramach tzw. inicjatyw wspólnoty; w bud ecie pa stwa by yby wi c w szczególno ci ujmowane:

– rodki otrzymywane z bud etu UE na realizacj  Wspólnej Polityki Rolnej,

7 Poj ciem tym okre lamy Skarb Pa stwa oraz osoby prawne zaliczane, na mocy art. 5 ustawy o finansach
publicznych, do sektora finansów publicznych.
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– rodki z funduszy strukturalnych (w cznie z Funduszem Spójno ci) wyp acane Polsce

zarówno w charakterze zaliczek, jak i w formie refundacji poniesionych uprzednio

wydatków,

– rodki przekazywane Polsce z bud etu UE przy wykorzystaniu innych mechanizmów

finansowych (takich jak np. rycza t na utrzymanie dodatniego salda rozlicze  z bud etem z

UE, czy tzw. instrument Schengen);

2) w planie wydatków bud etu pa stwa ujmowane by yby sk adki na rzecz bud etu UE oraz wydatki

na:

– pe ne wydatki na realizacj  przedsi wzi  Wspólnej Polityki Rolnej,

– pe ne koszty realizacji zada  wspieranych rodkami Unii Europejskiej, realizowane przez

instytucje pa stwowe finansowane z bud etu pa stwa, czyli przez pa stwowe jednostki

bud etowe,

– rodki na dotacje przekazywane innym podmiotom jako refundacja cz ci wydatków na

zadania wspierane rodkami z bud etu UE;

3) w planie przychodów i rozchodów bud etu pa stwa by yby ujmowane wszystkie operacje

zwi zane z tzw. po yczkami na prefinansowanie udzielanymi ze rodków uj tych w bud ecie

pa stwa.

 Zwróci  nale y uwag  na fakt, spowodowa oby zastosowanie w bud ecie pa stwa takich samych

zasad planowania i ewidencji rozlicze  z bud etem UE, jakie ju  obecnie obowi zuj  w

bud etach samorz dowych. Rozwi zane zosta yby te  wyst puj ce obecnie problemy z

finansowaniem zada  wspieranych rodkami funduszy strukturalnych, a wykonywanych przez

pa stwowe jednostki bud etowe.

25. W czenie rodków pochodz cych z bud etu UE do bud etu pa stwa winno by  dokonane w ten

sposób, by:

1) w planie dochodów bud etu pa stwa dochody pochodz ce z bud etu UE by y ewidencyjnie

oddzielone od rodków krajowych oraz od rodków pochodz cych z innych róde

zagranicznych;

2) w planie wydatków bud etu pa stwa rodki przeznaczone na finansowanie zada  realizowanych

z udzia em rodków pochodz cych z bud etu UE by y ewidencyjnie oddzielone od rodków na

zadania finansowane bez udzia u rodków UE;

3) w planie wydatków bud etu pa stwa mo na by o identyfikowa  wydatki na zadania finansowane

przy zastosowaniu poszczególnych instrumentów finansowych systemu bud etowego UE oraz by

mo liwa by a konfrontacja wyników wykonania bud etu pa stwa z dokumentami planistycznymi

sporz dzanymi zgodnie z przepisami ustawy o NPR;

4) po yczki udzielane ze rodków bud etu pa stwa na tzw. prefinansowanie wydatków na zadania

realizowane z u yciem rodków bud etowych UE by y uwzgl dniane w planie rozchodów

bud etowych, a sp aty tych po yczek – w planie przychodów.
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4.2.   Zmiany w przepisach dotycz cych programów wieloletnich

26. Poj cie programu wieloletniego zosta o wprowadzone do ustawy o finansach publicznych w 1998 r.

Zgodnie z art. 80 ustawy o finansach publicznych programy wieloletnie stanowione s  na mocy ustaw

– poza programami:

 1) na które czne nak ady nie przekraczaj  100 mln z ,

2) realizowanych ze rodków pochodz cych z bud etu Unii Europejskiej (poza rodkami przed-

akcesyjnymi),

 które ustanowi  mo e Rada Ministrów. Wykazy programów wieloletnich finansowanych rodkami

krajowymi i programów finansowanych z udzia em rodków bud etowych UE stanowi  odr bne

za czniki do ustawy bud etowej. Zadania, które mog  by  realizowane w formie programów

wieloletnich okre lono w art. 80 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.

27. Zasadnicz  s abo ci  regulacji dotycz cej programów wieloletnich jest fakt, i  uchwalenie programu

wieloletniego nie daje wykonawcy programu prawa do zaci gania zobowi za  na pe ne kwoty uj te w

programie. W odniesieniu do wydatków na programy wieloletnie obowi zuj  wi c ogólne zasady, co

oznacza w szczególno ci zakaz zaci gania zobowi za , dla których nie ma pokrycia w aktualnie

wykonywanym bud ecie. Oznacza to, e ustanowienie programu wieloletniego nie daje w praktyce ani

gwarancji ci ego finansowania programu, ani mo liwo ci zaci gania zobowi za , które mia yby by

sp acane ze rodków, które b  przyznawane na realizacj  programu w kolejnych latach .

28. Proponowane zmiany w zasadach stanowienia i wykonywania programów wieloletnich polegaj  na:

1) wprowadzeniu zasady, e programy wieloletnie, których g ównymi wykonawcami maj  by

pa stwowe jednostki bud etowe, mog  by  ustanawiane wy cznie w ustawie bud etowej,

2) upowa nieniu kierownika jednostki bud etowej b cej g ównym wykonawc  programu wielolet-

niego, do zaci gania, od dnia wej cia w ycie ustawy bud etowej, w której ustanowiono program

wieloletni, zobowi za  do wysoko ci ca kowitych kwot przeznaczonych na realizacj  programu, z

tym e rozk ad p atno ci wynikaj cych z zaci gni tych zobowi za  musia by by  zgodny z

rozk adem p atno ci (wydatków) ustalonym w ustawie bud etowej, w za czniku zawieraj cym

wykaz ustanowionych w danym roku programów wieloletnich,

3) zniesieniu, w odniesieniu do wydatków przewidzianych na finansowanie programów wieloletnich,

zasady wygasania z ko cem roku bud etowego upowa nie  do dokonywania wydatków

ustalonych w bud ecie na dany rok – wszystkie wydatki uj te w programie wieloletnim powinny

wygasa  jednocze nie – np. po 6 miesi cach od ustalonej w ustawie bud etowej daty

zako czenia programu.

29. Takie same zasady powinny obowi zywa  w odniesieniu do programów wieloletnich stanowionych

przez organy stanowi ce jednostek samorz du terytorialnego. W celu ujednolicenia zasad

wykonywania programów wieloletnich nale y te  znie  obowi zuj ce obecnie – na mocy art. 110 ust.

1 ustawy o finansach publicznych – ograniczenia dotycz ce mo liwo ci ujmowania w samorz dowych

programach wieloletnich wydatków bie cych8.

8 Obecnie wydatki bie ce mog  by  ujmowane tylko w programach wieloletnich realizuj cych zadania obj te kontraktami
wojewódzkimi oraz w programach finansowanych z udzia em niepodlegaj cych zwrotowi rodków zagranicznych pochodz cych
ze róde  innych ni  bud et Unii Europejskiej.
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4.3.   Memoria owe uj cie wydatków bud etowych

30. Planowanie, ewidencja i sprawozdawczo  wydatków bud etowych, tak na szczeblu bud etu

pa stwa, jak i bud etów samorz dowych, powinny operowa  uj ciem memoria owym, a nie uj ciem

kasowym. Oznacza to, e za wydatki bud etowe w danym roku uwa  si  b dzie wszystkie

zaci gni te w danym roku zobowi zania, których konsekwencj  maj  by  nale ne do zap acenia w

danym roku wydatki bud etowe, niezale nie od tego, czy wydatki te zosta y zrealizowane (w formie

przekazania rodków pieni nych) w danym roku bud etowym.

31. Za przyj ciem memoria owej ewidencji wydatków bud etowych przemawia wiele argumentów, z

których najwa niejsze s  nast puj ce:

1) memoria owe uj cie wydatków bud etowych daje lepszy obraz faktycznego wykorzystania

rodków bud etowych, uniemo liwiaj c manipulowanie wynikiem bud etu przez kosztowne

przesuwanie terminów p atno ci,

2) memoria owe uj cie wydatków bud etowych jest bli sze metodom planowania i ewidencji

stosowanym w gospodarce rodkami bud etowymi Unii Europejskiej,

3) znaczna cz  instytucji zaliczanych do sektora finansów publicznych prowadzi ewidencj

ksi gow  i sporz dza swe sprawozdania w uj ciu memoria owym, wi c stosowanie odmiennego

uj cia w bud ecie pa stwa w praktyce uniemo liwia rzetelne zestawienie pe nego rachunku

przychodów i wydatków ca ego sektora finansów publicznych,

4) konsekwentne, memoria owe uj cie wydatków uczyni bud et bardziej czytelnym równie  z tego

powodu, i  stosowany obecnie w Polsce system ewidencji wydatków bud etowych nie jest, ani w

odniesieniu do dochodów, ani do wydatków, „czystym” uj ciem kasowym9.

32. Przej ciu na memoria owe uj cie wydatków bud etowych powinny towarzyszy  dodatkowe zmiany,

zwi kszaj ce czytelno  bud etu. Za zmiany takie uwa bym w szczególno ci:

– wprowadzenie klarownej definicji rozchodów bud etowych – poj cie to powinno by  ograniczone

do operacji polegaj cych na sp atach kredytów i po yczek, wykupie papierów warto ciowych

oraz na wyp acie kwot udzielnych po yczek – w ten sposób znik aby mo liwo  kwalifikowania

niektórych wydatków jako rozchodów;

– wprowadzenie formalnego wymogu podawania w uzasadnieniu projektu ustawy bud etowej oraz

w obja nieniach uchwa  bud etowych przewidywanych na pocz tek i koniec roku bud etowego

kwot wydatków niezb dnych w latach nast puj cych po roku bud etowym dla pe nego

wykonania rozpocz tych programów wieloletnich, w tym – kwot, na które ju  zaci gni to

zobowi zania.

33. Wprowadzenie zaproponowanych nowych rozwi za  nie wymaga daleko id cych w systemie

rachunkowo ci bud etowej, gdy  wszystkie instytucje sektora finansów publicznych s  zobowi zane

do stosowania zasad ustawy o rachunkowo ci, co oznacza w szczególno ci, e w ksi gach

9 Wymie my tylko kilka istotnych odst pstw od formalnie obowi zuj cego kasowego uj cia dochodów i wydatków bud etowych:
– udzia y w PIT nale ne jednostkom samorz du terytorialnego za grudzie  ka dego roku s  im – zgodnie z obowi zuj cymi

terminami p atno ci – przekazywane w styczniu nast pnego roku, lecz mimo to s  ewidencyjnie zaliczane do dochodów
poprzedniego roku;

– wyp acane z bud etu pa stwa uposa enia nierzy i funkcjonariuszy za stycze  ka dego roku wyp acane s  „z góry”, w
grudniu poprzedniego roku, lecz s  w bud ecie pa stwa zaliczane do wydatków styczniowych, a wi c do wydatków
nast pnego roku;

– tak samo rozliczana jest rata subwencji o wiatowej za stycze .
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rachunkowych jednostki nale y uj  wszystkie osi gni te, przypadaj ce na jej rzecz przychody i

obci aj ce j  koszty zwi zane z tymi przychodami dotycz ce danego roku obrotowego, niezale nie

od terminu ich zap aty10.  W istotny sposób musia yby si  natomiast zmieni  przepisy dotycz ce

wykonywania bud etu pa stwa, a tak e przepisy o sprawozdawczo ci bud etowej.

4.4.   Zmiany w trybie wykonywania bud etu pa stwa

34. Najwa niejsz  zmian  w trybie wykonywania bud etu pa stwa powinna by  zmiana systemu kontroli

wydatków, polegaj ca na wprowadzeniu obligatoryjnej kontroli wst pnej (ex ante) zaci ganych

zobowi za , powi zana ze zmian  sposobu bankowej obs ugi bud etu pa stwa.

35. W obowi zuj cym obecnie systemie wykonywania bud etu pa stwa, zasadniczy nacisk po ono na

kontrol  dokonywanych wydatków – Minister Finansów przekazuje rodki poszczególnym instytucjom,

ma wi c mo liwo  pe nej kontroli dokonywanych przez nich wydatków. Taka kontrola nie zapobiega

jednak przypadkom nieprawid owo ci w zaci ganiu zobowi za , których oczywist  konsekwencj  jest

konieczno  dokonania wydatków bud etowych. Minister Finansów nie ma te  mo liwo ci

dostosowywania funkcjonowania instytucji finansowanych z bud etu pa stwa do aktualnych

mo liwo ci finansowych bud etu.

36. Wprowadzenie kontroli wst pnej zobowi za  sprowadza si  do uruchomienia nast puj cego

mechanizmu dokonywania wydatków bud etowych:

1) zaci gni cie przez dysponenta zobowi zania powoduj cego obci enie bud etu pa stwa (czyli:

zobowi zania, którego sp ata nast powa aby ze rodków uj tych w bud ecie pa stwa) wymaga

uprzedniej zgody Ministra Finansów lub osoby (organu) przez niego upowa nionego;

2) Minister Finansów udziela zgody na zaci gni cie zobowi zania po sprawdzeniu, czy:

– wydatek, który by by efektem zaci gni cia zobowi zania, s y realizacji zada  jednostki

wyst puj cej o zgod ,

– wydatek jest przewidziany w bud ecie pa stwa i w planie finansowym jednostki,

– proponowany tryb zaci gni cia zobowi zania odpowiada przepisom dotycz cym wydatków

danego rodzaju,

– sytuacja finansowa bud etu pa stwa pozwala na terminow  sp at  zobowi zania, które ma

by  zaci gni te;

3) udzielaj c zgody na zaci gniecie zobowi zania Minister Finansów mo e okre li  najwcze niejszy

termin, w którym mo e nast pi  p atno  b ca wynikiem zaci ganego zobowi zania;

4) udzieliwszy zgody na zaci gni cie zobowi zania Minister Finansów przejmuje odpowiedzialno

za dokonanie wydatku wynikaj cego z zaci gni tego zobowi zania, z tym e na jednostce

zaci gaj cej zobowi zanie ci y obowi zek dostarczenia Ministrowi Finansów pe nej

dokumentacji umo liwiaj cej kontrol  ca ej operacji i dokonanie wydatku.

37. Wprowadzenie mechanizmu kontroli wst pnej zobowi za  powoduje zmiany w systemie rachunków

bud etowych. Wszystkie p atno ci b  dokonywane przez Ministra Finansów, co powoduje, e

zb dne staj  si  rachunki bud etowe poszczególnych dysponentów rodków bud etowych. Nie jest

oczywi cie konieczne, by p atno ci by y dokonywane w sposób ca kowicie scentralizowany, z jednego

10 Art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 29 wrze nia 1994 r. o rachunkowo ci (Dz. U. z 2002 r. Nr 76, poz. 694, z pó n. zm.)
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rachunku, którym dysponuje formalnie Minister Finansów. Rachunków takich mo e by  wi cej, istotne

jest jednak to, e dysponentami wszystkich rachunków, z których dokonywane s  wydatki bud etowe

 organy podleg e Ministrowi Finansów i wyznaczone do pe nienia funkcji p atniczych.

38. Opisana powy ej procedura nie musi by  stosowana do wszystkich wydatków bud etowych. Celowe

mo e by  dopuszczenie pewnych wyj tków, takich jak np.:

– pozostawienie prawa dokonywania wydatków z w asnych rachunków instytucjom, które nie

podlegaj  Radzie Ministrów – ich rachunki by yby zasilane przez Ministra Finansów w taki

sposób, jak obecnie,

– zezwolenie na dokonywanie pewnych rodzajów obligatoryjnych wydatków bez konieczno ci

uzyskiwania odr bnej zgody,

– udzielanie zbiorczych zezwole  na zaci ganie zobowi za  dotycz cych niektórych rodzajów

wydatków (np. sta ych wydatków niezb dnych dla funkcjonowania urz dów pa stwowych.

38a. Zmiana systemu dokonywania wydatków bud etowych jest operacj  do  z on  i wymaga

starannego przygotowania, obejmuj cego w szczególno ci:

– dok adnego ustalenia zakresu wydatków, które mog  by  dokonane tylko pod warunkiem

uprzedniego uzyskania zgody na zaci gni cie zobowi zania,

– ustalenia trybu (procedury) udzielania zgody na zaci gni cie zobowi zania,

– wykazu organów (osób) upowa nionych do udzielania w imieniu Ministra Finansów zgody na

zaci gni cie zobowi zania i zakresu ich upowa nie ,

– trybu post powania w sprawach spornych,

– zasad ewidencji udzielonych zgód na zaci gni cie zobowi zania,

– trybu dokonywania i ewidencji wydatków bud etowych, w tym: trybu dokonywania przez Ministra

Finansów wydatków b cych skutkiem wcze niej wydanej zgody na zaci gni cie zobowi zania,

wydatków dokonywanych w formie gotówkowej przez poszczególnych dysponentów rodków

bud etowych,

– wydatków instytucji zwolnionych z uzyskania zgody na zaci gni cie zobowi za ,

– trybu kontroli zobowi za  i wydatków bud etowych.

Z tego wzgl du wdra ania nowego systemu powinno by  dokonywane stopniowo. Nie proponuj

jednak wprowadzenia pewnego przej ciowego trybu dokonywania wydatków, lecz jedynie roz enie

w czasie przechodzenia kolejnych dysponentów na nowy system. Pierwsze ministerstwa zobowi zane

do stosowania nowego systemu (w ród nich powinno by  Ministerstwo Finansów) sta yby si

poligonem do wiadczalnym, a przebieg wdro enia nowego systemu w tych resortach móg by by

podstaw  do stosowania ewentualnych korekt systemu. Nie by oby wi c przej ciowych przepisów na

okres przechodzenia do nowego systemu, cho  mieliby my okres przej ciowy, w którym stopniowo

ros aby liczba dysponentów rodków bud etowych zobowi zanych do stosowania nowych zasad.

4.5.   Zadaniowe uj cie bud etu pa stwa

39. Brak powi za  mi dzy rozmiarami preliminowanych wydatków bud etowych, a efektami, jakie dzi ki

tym wydatkom maj  by  osi gni te, jest jednym z najpowa niejszych problemów polskich finansów

publicznych. Co prawda ustawa o finansach publicznych zawiera mocno zakamuflowany postulat
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uwzgl dniania w planowaniu bud etowym efektów wydatków11, lecz zasada ta nie odgrywa w

praktyce wi kszej roli. Nadanie sporz dzanym w Polsce planom finansowym charakteru zadaniowego

jest wi c jednym z g ównych celów przysz ej reformy finansów publicznych. Powinna ona znale

swoje odzwierciedlenie zarówno w przepisach dotycz cych konstrukcji bud etu pa stwa i bud etów

samorz dowych, jak i w przepisach okre laj cych tre  NPR. Doda  warto, e zmiana taka by aby w

pe ni zgodna z duchem i praktyk  planowania finansowego w UE, a tak e z zaleceniami organizacji

mi dzynarodowych odnosz cych si  do przejrzysto ci finansów publicznych12.

40. Istot  zadaniowego podej cia do konstrukcji bud etu jest konsekwentne zestawianie planowanych

wydatków na poszczególne programy (zadania) z celami, jakie przy pomocy tych wydatków maj  by

osi gni te. Cele te winny by  wyra one w postaci kwantyfikowalnych wska ników, dla których istnieje

system pomiaru, pozwalaj cy w wiarygodny sposób okre li  stopie  realizacji za onych celów.

41. Wdro enie planowania (bud etowania) zadaniowego na szczeblu centralnym jest procesem bardzo

onym. Wprowadzenie ustawowych przepisów nakazuj cych wprowadzenie takiego trybu

planowania bud etowego i odpowiadaj cego mu trybu kontroli wykonania bud etu musi by

poprzedzone pracami przygotowawczymi, w toku których rozwi zane zostan  takie problemy jak:

dobór wska ników mierz cych efekty wydatków publicznych w poszczególnych dziedzinach,

konstrukcja systemu pomiaru wska ników, zasady planowania opartego na wska nikach wykonania.

Najpilniejszym zadaniem nie jest wi c jeszcze wdro enie zmian legislacyjnych dekretuj cych

natychmiastowe wdro enie systemu planowania zadaniowego w bud ecie pa stwa i w NPR, lecz

podj cie prac koncepcyjnych i organizacyjnych zmierzaj cych do wdro enia takiego systemu.

42. Zalecaj c podj cie prac przygotowawczych do wdro enia systemu planowania zadaniowego bez

dokonywania ju  teraz zmian legislacyjnych, uwa am jednak, e celowe by oby podj cie ju  teraz

pewnych dzia  zbli aj cych nas do tego wdro enia.

 Pierwszym krokiem w kierunku nowego systemu powinna by  zmiana koncepcji prezentacji wydatków

bud etowych w uzasadnieniach projektu ustawy bud etowej, w sprawozdaniach z wykonania bud etu

pa stwa, a tak e w dokumentach przedstawianych do publicznej oceny i dyskusji w ramach prac nad

NPR na lata 2007 – 2013. Istota tej zmiany powinna polega  na przeniesieniu punktu ci ko ci z

drobiazgowego przedstawiania podzia u ogólnych kwot wydatków na poszczególne ich kategorie

wyró nione w formalnej klasyfikacji bud etowej na rzecz prezentacji zada finansowanych rodkami

publicznymi i zak adanego stopnia realizacji celów, którym wykonanie tych zada  ma s . Istotne

jest przy tym, by tre  sprawozda  z wykonania bud etu pa stwa odpowiada a tre ci uzasadnie , a

wi c by w sprawozdaniach uj te by y nie tylko informacje o dokonanych wydatkach, lecz równie

informacje pokazuj ce stopie  realizacji celów opisanych uprzednio w uzasadnieniu.

11 Zgodnie z art. 28 ust. 3 pkt 1 ustawy o finansach publicznych wydatki publiczne powinny by  dokonywane w sposób celowy i
oszcz dny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektów z danych nak adów. Jest oczywiste, e na to, by zapewni
spe nienie tego postulatu, trzeba najpierw zdefiniowa  sposób mierzenia efektów i ustali , jakie efekty mog yby zosta
osi gni te przy proponowanych wydatkach.
12 Por. np. OECD Best Practices For Budget Transparency, OECD, Paris 2001.
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5.   Dochody jednostek samorz du terytorialnego

43. Jednostki samorz du terytorialnego b  mog y odgrywa  aktywn  rol  w kszta towaniu i realizacji

polityki rozwojowej tylko wtedy, gdy b  dysponowa y dostatecznie du ymi rodkami w asnymi i b

nimi mog y swobodnie dysponowa . Dlatego konieczne jest dokonanie w systemie finansów

samorz dowych zmian, które spowodowa yby zmiany w sposobie dystrybucji rodków publicznych i

zwi kszenie zasobów rodków w asnych jednostek samorz du terytorialnego. rodkami do

osi gni cia tego celu powinno by :

1) przekazanie jednostkom samorz du terytorialnego – jako dochodów w asnych – mo liwie du ej

cz ci obecnych dochodów tych instytucji pa stwowych, których zasadniczym zadaniem jest

redystrybucja gromadzonych rodków pomi dzy jednostki samorz dowe, lub których dzia alno

ci le zwi zana jest z problemami lokalnymi,

2) zró nicowanie systemów finansowych ró nych kategorii gmin, umo liwiaj ce zró nicowanie

stopnia zasilania gmin rodkami bud etu pa stwa, a przez to – popraw  relacji dochodów

asnych do transferów z bud etu pa stwa w ca ej populacji gmin,

3) likwidacja samorz dowych funduszy celowych po czona z w czeniem obecnych dochodów tych

funduszy do dochodów bud etowych odpowiednich jednostek samorz du terytorialnego.

5.1.   Zwi kszenie dochodów w asnych jednostek samorz du terytorialnego

44. Dochody asne stanowi (wed ug danych za 3 kwarta y roku 2004) ok. 49,2%  wszystkich dochodów

bud etowych jednostek samorz du terytorialnego, przy czym struktury dochodów poszczególnych

rodzajów jednostek s  mocno zró nicowane. O ile w dochodach województw dochody w asne

stanowi y ok. 62,0%, a w dochodach miast na prawach powiatu – 61,8%, to w dochodach pozosta ych

gmin wska nik ten by  ju  wyra nie ni szy (45,9%), a dla powiatów dochody w asne stanowi y tylko

21,3% wszystkich dochodów. G ównym problemem jest jednak znaczne zró nicowanie wewn trzne

gmin, wyra nie widoczne np. w porównaniu udzia ów dochodów w asnych w gminach miejskich oraz w

gminach wiejskich i miejsko-wiejskich.

Struktura dochodów bud etów jednostek samorz du terytorialnego w 2004 r.1

Gminy

Ogó em
Miasta

na prawach

powiatu

Pozosta e

gminy

Powiaty Województwa
Dochody

%%

Dochody ogó em 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

   Dochody w asne 49,2 61,8 45,9 21,3 62,0

         Udzia y w CIT 5,2 3,1 1,0 0,7 51,2

         Udzia y w PIT 15,0 22,3 12,2 9,3 7,5

         Podatek od nieruchomo ci 12,1 14,2 16,1 – –

         Inne dochody w asne 16,9 22,2 16,6 11,3 3,3

   Subwencja ogólna 38,2 28,2 43,2 56,1 21,5

   Dotacje celowe 12,6 10,0 10,9 22,6 16,5
1 Dane za 3 kwarta y.

ród o: obliczenia w asne na podstawie danych Ministerstwa Finansów (www.mf.gov.pl)

http://www.mf.gov.pl
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45. Najprostsz  metod  zwi kszenia dochodów w asnych jednostek samorz du terytorialnego jest

ustanowienie, na zasadach omówionych w kolejnych punktach, nowych tytu ów dochodów w asnych

ze rodków, które obecnie przekazywane s  samorz dom w formie dotacji, w tym – dotacji z

Funduszu Pracy oraz Pa stwowego Funduszu Rehabilitacji Osób Niepe nosprawnych. Odr bnie

nale oby rozpatrzy  mo liwo ci ustanowienia udzia ów jednostek samorz du terytorialnego we

wp ywach z podatku od towarów i us ug (VAT) oraz wykorzystanie dla celów lokalnych rodków

Agencji Nieruchomo ci Rolnych.

5.1.1.   rodki Funduszu Pracy

46. Zasadnicz  cz  zada , która zgodnie z ustaw  z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i

instytucjach rynku pracy13 maj  by  finansowane rodkami Funduszu Pracy – pa stwowego funduszu

celowego, którego dysponentem jest minister w ciwy do spraw pracy, wykonuj  instytucje

samorz dowe, a w szczególno ci – powiatowe urz dy pracy, b ce powiatowymi jednostkami

bud etowymi.

47. Mechanizm  finansowania tych zada  jest przy tym do  niejasny, gdy rodki przekazywane

powiatom nie trafiaj  do bud etu powiatu, a na wyodr bnione rachunki urz dów pracy, co powoduje z

jednej strony z amanie zasad obowi zuj cych w gospodarce bud etowej samorz dów, z drugiej –

czyni niejasnym status kierowników powiatowych urz dów pracy – urz dników samorz dowych,

których g ównym zdaniem jest dysponowanie rodkami pa stwowego funduszu celowego. Ponadto,

wyodr bnienie z bud etu powiatu rodków na zadania zwi zane promocj  zatrudnienia, wyp acaniem

wiadcze  dla bezrobotnych i aktywnymi formami przeciwdzia ania bezrobociu, na pewno nie sprzyja

efektywnemu wykorzystaniu tych rodków.

48. Proponowane rozwi zanie polega na tym, by:

1) uzna , e sk adka stanowi ca obecnie dochód Funduszu Pracy  stanowi w przewa aj cej cz ci

(85 – 90%) dochód jednostek samorz du terytorialnego (dochód odpowiednich bud etów

jednostek samorz du terytorialnego), a w pozosta ej cz ci – dochód Funduszu Pracy;

dystrybucji rodków mi dzy poszczególne jednostki samorz du terytorialnego dokonywa by

Zak ad Ubezpiecze  Spo ecznych;

2) ustali w ustawie algorytm podzia u „samorz dowej” cz ci sk adki pomi dzy poszczególne

jednostki samorz du terytorialnego;

3) ograniczy  zakres zada  Funduszu Pracy do:

 – realizacji programów o charakterze ogólnopolskim,

– dysponowania rezerw  sk adki, której wielko  (w proporcji do pobranej sk adki) by aby

ustalona w ustawie,  a która mog aby by  przeznaczona wy cznie na dotacje dla jednostek

samorz du terytorialnego na dofinansowanie kosztów wybranych, obligatoryjnych zada

tych jednostek.

49. Wzorem (a przynajmniej punktem wyj cia) dla konstrukcji ustawowych przepisów okre laj cych

algorytm podzia u samorz dowej cz ci sk adki mi dzy poszczególne jednostki mo e by  obecnie

funkcjonuj ce rozporz dzenie Rady Ministrów z dnia 28 wrze nia 2004 r. w sprawie algorytmu
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ustalania kwot rodków Funduszu Pracy na finansowanie zada  w województwie14. Celowe by oby

jednak wprowadzenie do tego algorytmu zmian, wzmacniaj cych motywacj  do efektywnego

wykorzystywania tych rodków. Rozwa  np. warto przyj cie za jedn  z podstaw naliczania wielko ci

udzia u danej jednostki danych o liczbie bezrobotnych nie w ostatnim roku (tak jak w obowi zuj cym

rozporz dzeniu), lecz liczby bezrobotnych sprzed dwóch lat – dzi ki temu pozytywne efekty dzia  na

rzecz zmniejszenia bezrobocia nie powoduj  natychmiastowego ograniczenia funduszy na ten cel.

5.1.2.   rodki Pa stwowego Funduszu Rehabilitacji Osób Niepe nosprawnych

50. W sposób analogiczny do opisanego powy ej, nale y zmieni  sposób podzia u rodków ze sk adki,

stanowi cej obecnie dochód Pa stwowego Funduszu Rehabilitacji Osób Niepe nosprawnych

(PFRON). Tak jak w przypadku Funduszu Pracy, sk adka powinna by  dzielona na cz

przekazywan  poszczególnym jednostkom samorz du terytorialnego wykonuj cym zadania okre lone

w ustawie z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spo ecznej oraz zatrudnianiu osób

niepe nosprawnych15 oraz – ewentualnie – PFRON, gdyby mia  on nadal funkcjonowa . PFRON – jak

wi kszo  pozosta ych funduszy celowych powinien ulec likwidacji, lecz jako „program minimum”

zaproponowa  mo na czasowe pozostawienie PFRON jako funduszu celowego bez osobowo ci

prawnej, funkcjonuj cego jako fundusz wyrównawczy oraz realizuj cy zadania o charakterze

ogólnopolskim. Zasady dzia ania nowego PFRON powinny przewidywa , e PFRON mo e finansowa

wy cznie programy o charakterze ogólnopolskim oraz udziela  dotacji powiatowym i wojewódzkim

jednostkom samorz du terytorialnego.

51. Podstaw  okre lenia zasad podzia u16 mo e by  obowi zuj ce obecnie rozporz dzenie Rady

Ministrów z dnia 13 maja 2003 r. w sprawie algorytmu przekazywania rodków Pa stwowego

Funduszu Rehabilitacji Osób Niepe nosprawnych samorz dom wojewódzkim i powiatowym.

52. Tryb likwidacji PFRON jako osoby prawnej powinien przewidywa  likwidacj  wszystkich placówek

terenowych PFRON, chyba e w adze samorz dowe odpowiednich szczebli wyra  wol  ich przej cia

w charakterze samorz dowych jednostek bud etowych. Do ustalenia jest równie  sposób

zagospodarowania pozosta ci rodków „starego” PFRON. Spo ród trzech nasuwaj cych si

rozwi za :

– przej cia rodków przez „nowy” PFRON,

– rozdysponowania rodków mi dzy jednostki samorz du terytorialnego na zasadach, jakie b

mia y obowi zywa  w stosunku do bie cych dochodów ze sk adki,

– przekazania pozosta ci rodków do bud etu pa stwa,

 proponowa bym rozwa enie kombinacji pierwszych dwóch mo liwo ci, czyli pozostawienie cz ci

rodków na rachunku nowego PFRON i przekazanie pozosta ych rodków samorz dom wojewódzkim

i powiatowym.

13 Dz. U. Nr 99, poz. 1001, z pó n. zm.
14 Dz. U. Nr 224, poz. 2273.
15 Dz. U. Nr
16 Dz. U. Nr 88, poz. 888
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5.1.3.   Udzia y w VAT

53. Dochody w asne województw mog yby by  zwi kszone przez ustanowienie nowego rodzaju dochodów

– udzia ów województw w podatku od towarów i us ug, pobieranym od sprzeda y detalicznej towarów

oraz od sprzeda y us ug. Za ustanowieniem takiego udzia u przemawia przede wszystkim fakt, e

udzia y takie stanowi yby istotne ród o dochodów przede wszystkim dla wymagaj cych du ych

inwestycji infrastrukturalnych województw charakteryzuj cych si  du ym nap ywem osób spoza

regionu, a wi c np. wszystkich województw „turystycznych”.

 Konstrukcja udzia ów województw w VAT powinna opiera  si  na nast puj cych, ogólnych zasadach:

1) udzia y w VAT dla województw naliczane s  wed ug jednolitej, procentowej stawki, naliczanej od

VAT zap aconego przez przedsi biorstwa handlowe prowadz ce sprzeda  detaliczn  na terenie

danego województwa oraz od przedsi biorstw us ugowych;

2) podstaw  uznania, ze VAT od danego przedsi biorstwa wchodzi do podstawy obliczania

udzia ów dla województw, jest statystyczny numer przedsi biorstwa w  rejestrze podmiotów

gospodarki narodowej REGON,

3) przy przyznawaniu udzia ów w VAT zap aconym przez przedsi biorstwa dzia aj ce na terenie

wi cej ni  jednego województwa, powinna by  stosowana regu a obowi zuj ca obecnie w

odniesieniu do rozliczania udzia ów JST  we wp ywach z podatku dochodowego od osób

prawnych.

53a. Odr bn  kwesti  jest wyznaczenie liczbowej warto ci wska nika udzia ów województw w VAT.

Decyzja w tej sprawie winna by  wynikiem analiz i symulacji, które trzeba b dzie przeprowadzi  dla

wdro enia nowego systemu dochodów jednostek samorz du terytorialnego. Ustalenia tej warto ci nie

mo na wi c traktowa  jako odr bnego problemu, oderwanego od innych, postulowanych zmian w

systemie dochodów samorz dowych.

54. Argumentem za wprowadzeniem udzia ów w VAT – traktowanym jako alternatywa dla zwi kszania

udzia ów w podatkach dochodowych – jest równie  to, e spo ród wszystkich istotnych róde

dochodów sektora finansów publicznych VAT jest stosunkowo najbardziej równomiernie roz ony i

stabilny. Wprowadzenie udzia ów w VAT stanowi oby te  – moim zdaniem – istotny czynnik

motywuj cy w adze samorz dowe do podejmowania dzia  na rzecz rozwoju us ug i ma ych

przedsi biorstw produkcyjnych.

55. Interesuj cym, cho  znacznie bardziej z onym legislacyjnie, wariantem przedstawionej powy ej

koncepcji by oby obni enie podstawowej stawki VAT, po czone z ustanowieniem lokalnego podatku

obrotowego, stanowi cego dochód samorz dów wojewódzkich oraz – ewentualnie – powiatowych.

Ustanowienie takiego podatku rozwi za oby problemy formalne zwi zane z wyodr bnieniem w

dochodach z VAT tej cz ci wp ywów, od której mia yby by  naliczane udzia y. Przyj cie takiej

koncepcji, a wi c ustanowienie w asnych dochodów podatkowych powiatów i województw zbli oby

te  polski system dochodów samorz dowych do wymaga  Europejskiej Karty Samorz du

Terytorialnego.
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5.1.4.   rodki Agencji Nieruchomo ci Rolnych

56. Przekazanie województwom nieruchomo ci tworz cych obecnie Zasób W asno ci Rolnej Skarbu

Pa stwa by oby istotnym wzmocnieniem koordynacyjnej roli województw samorz dowych. Istotne jest

przy tym nie tylko przekazanie prawa do dochodów, jakie mo na uzyska  dzi ki gospodarowaniu

Zasobem, ale równie  to, i  dysponowanie Zasobem mo e by  wa nym instrumentem polityki

regionalnej.

57. Proponowany sposób przekazania województwom zasobów nieruchomo ci rolnych polega na tym, by:

1) przekszta ci  Agencj  Nieruchomo ci Rolnej w spó  akcyjn , której 100% akcji posiada by

Skarb Pa stwa; aktywa spó ki tworzy by, w pierwszym okresie, maj tek w asny Agencji;

2) utworzy  16 regionalnych spó ek nieruchomo ci rolnych, do których Skarb Pa stwa przekaza by

odpowiednie cz ci Zasobu; akcje spó ki obj yby w 75% poszczególne województwa

samorz dowe, a w 25% – Skarb Pa stwa, przy czym wykonywanie funkcji w cicielskich

zosta oby powierzone Agencji Nieruchomo ci Rolnej – alternatyw  mog oby by  ustalenie

ni szego udzia u Skarbu Pa stwa, po czone z okre leniem w statucie rodzajów decyzji, których

podj cie przez walne zgromadzenie spó ki wymaga oby kwalifikowanej wi kszo ci,

zapewniaj cej wp yw na nie Skarbowi Pa stwa.

5.2.   Zró nicowanie systemów finansowych gmin

58. Najwa niejsz  barier  dla stopniowego zwi kszania udzia u dochodów w asnych w dochodach gmin

jest obecnie odmienno  struktury dochodów gmin miejskich w porównaniu z gminami wiejskimi i

miejsko-wiejskimi.

 Wed ug danych za rok 200317, w bud etach miast na prawach powiatu dochody w asne stanowi y

56,3% wszystkich dochodów bud etowych, subwencje ogólne – 32,0%, a dotacje z bud etu pa stwa

–11,7%. W gminach wiejskich udzia  dochodów w asnych w cznej kwocie dochodów bud etowych

wynosi  ok. 39,7%,  udzia  subwencji – 50,3%, a dotacji – 10,0%. W pozosta ych gminach (miasta w

powiatach i gminy miejsko-wiejskie) dochody w asne stanowi y 53,2% dochodów, subwencje – 36,0%,

a dotacje – 10,8%. Rozwarstwienie struktur by oby jeszcze bardziej widoczne, gdyby w sprawozdaniu

Rady Ministrów oddzielono gminy miejskie od gmin miejsko-wiejskich.

 Ró nice mi dzy rodzajami gmin s  wi ksze, ni  ró nice wynikaj ce z poziomu dochodów. Obrazuje to

poni sze zestawienie, w którym przedstawiono struktur  dochodów gmin w 2003 r., przy podziale

gmin na 10 równolicznych grup, uszeregowanych (rosn co) wed ug poziomu dochodów bud etowych

na 1 mieszka ca.

17 Sprawozdanie z wykonania bud etu pa stwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2003 r. Tom II – Informacja o
wykonaniu bud etów jednostek samorz du terytorialnego, Rada Ministrów, Warszawa 2004.
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Struktura dochodów gmin w 2003 r. wed ug grup decylowych

Rodzaje dochodów
Dochody na

1 mieszka ca
Dochody

asne

Subwencja

ogólna
Dotacje celoweGrupa gmin

%%

Gminy ogó em 1.661,7 51,2 37,8 11,0

I 1.158,9 45,0 44,7 10,3

II 1.244,2 45,0 44,4 10,6

III 1.290,7 44,4 45,0 10,6

IV 1.331,7 42,8 46,7 10,5

V 1.377,2 41,1 48,0 10,9

VI 1.421,0 42,8 45,9 11,3

VII 1.468,9 44,2 44,7 11,1

VIII 1.540,4 45,4 43,7 11,0

IX 1.669,2 50,8 37,5 11,8

X 2.220,3 58,8 30,1 11,1

ród o: Marcin Tomalak, Sytuacja finansowa gmin w 2003 r. w grupach decylowych,  „Biuletyn

Finansów Publicznych” nr 4(12)/2004, Instytut Bada  nad Gospodark  Rynkow , s. 36.

ród em ró nic w strukturach dochodowych gmin miejskich i wiejskich jest przede wszystkim specyfika

polskiego systemu podatkowego, charakteryzuj cego si  wyra nie ni szym opodatkowaniem

dochodów z dzia alno ci rolniczej w porównaniu z dochodami uzyskiwanymi z innych rodzajów

aktywno ci gospodarczej (zawodowej), a nawet z dochodami ze wiadcze  spo ecznych. Wynika to z

wy czenia dochodów z indywidualnych gospodarstw rolnych z  opodatkowania dochodów osobistych,

a tak e z istotnych ró nic w stawkach podatku od nieruchomo ci i podatku rolnego. Wa nym

powodem ma ego potencja u dochodowego gmin wiejskich jest te  s aby rozwój us ug na terenach

wiejskich.

59. Równie  wydatki gmin miejskich i wiejskich wykazuj  istotne ró nice, wynikaj ce z takich czynników,

jak:

– wy sze przeci tne koszty utrzymania szkó  w rejonach wiejskich, zwi zane z mniejsz redni

liczebno ci  klas i konieczno ci  ponoszenia wydatków na dowo enie dzieci do szkó ,

– znacznie wy sze wydatki na szeroko rozumian  gospodark  komunaln  w gminach miejskich,

– ponoszenie przez wi ksze gminy miejskie wydatków na komunikacj  lokaln ,

– nierównomierne roz enie wydatków na utrzymanie instytucji kultury,

– wi ksza g sto  sieci drogowej w miastach i zwi zane z tym wy sze koszty na utrzymanie dróg,

 Itd. Wszystko to uzasadnia rozwa enie zasadniczej zmiany w systemie dochodów samorz dowych,

polegaj cej na odej ciu od formalnie obowi zuj cej zasady jednolitego systemu zada  i finansów dla
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wszystkich gmin i konstrukcji dwóch (dla gmin miejskich i pozosta ych gmin18) lub trzech (dla miast na

prawach powiatu, pozosta ych miast i pozostalych gmin – i takie rozwi zanie uwa bym za lepsze)

odr bnych systemów dochodów,  uwzgl dniaj cych w swych za eniach:

– ró nice w potencjale dochodowym wyró nionych powy ej kategorii gmin,

– ró nice w „standardowym” poziomie wydatków.

60. Akceptacja istnienia kilku ró nych systemów finansowych dla gmin pozwoli aby na znacz ce

zwi kszenie udzia u dochodów w asnych w finansowaniu wydatków gmin. Otwarta zosta aby bowiem

droga do podwy szenia udzia ów gmin miejskich w podatkach stanowi cych dochód bud etu pa stwa

i jednoczesne obni enie transferów bud etowych (przede wszystkim subwencji ogólnych) na rzecz

miast. Przy stosowaniu jednolitego systemu finansowego dla wszystkich gmin operacja taka nie jest

mo liwa do przeprowadzenia, gdy  efekty podwy szenia udzia ów w podatkach dochodowych

rozk adaj  si  bardzo nierównomiernie.

 Oznacza to, e gdyby nawet w wielko ciach ogólnych operacja zast pienia dotacji i subwencji

wy szymi udzia ami w CIT i PIT by a dla gmin finansowo neutralna, to da aby ona znaczne korzy ci

miastom i wyra nie pogorszy a sytuacj  gmin wiejskich – chyba e zastosowaliby my ró ne dla gmin

miejskich i wiejskich mechanizmy zmniejszania subwencji i dotacji – a wi c gdyby my doprowadzili

jednak do stworzenia dwóch ró nych mechanizmów kszta towania dochodów gmin.

61. Konsekwencj  wprowadzenia trzech ró nych systemów finansowych dla gmin, powinno by

stworzenie odr bnego systemu dochodów dla tzw. „powiatów ziemskich”. By oby to rozwi zanie

pozwalaj ce kszta towa  dochody poszczególnych jednostek samorz du terytorialnego w sposób

bardziej elastyczny ni  w systemie obowi zuj cym obecnie19.

62. Reasumuj c, w miejsce obecnego systemu, w którym:

– dochody wszystkich gmin ustalane s  wed ug tych samych zasad,

– dochody wszystkich powiatów ustalane s  wed ug tych samych zasad,

– miasta na prawach powiatu otrzymuj  dochody nale ne im jako gminom oraz dochody nale ne

powiatom,

proponuj  wyodr bnienie dla gmin i powiatów czterech ró nych systemów dochodów:

– dla powiatów „ziemskich”,

– dla miast na prawach powiatu,

– dla pozosta ych gmin miejskich,

– dla gmin miejsko-wiejskich i wiejskich.

63. Czynnikami ró nicuj cymi poszczególne systemy by yby:

– zestaw dochodów w asnych,

18 Przez gminy pozosta e rozumiem zarówno gminy wiejskie, jak i gminy wiejsko-miejskie. Zwracam uwag , e jest to inny
schemat podzia u, ni  stosowany np. w statystykach publikowanych przez Ministerstwo Finansów, wyró niaj ce – poza
miastami na prawach powiatu – grup gmin wiejskich oraz grup pozosta ych gmin, czyli gmin miejskich i miejsko-wiejskich. Z
bada  prowadzonych w IBnGR wynika, e taki schemat podzia u zaciera ró nice mi dzy miastami i pozosta ymi gminami –
gminy miejsko-wiejskie s  w rozmiarach i strukturze swych dochodów znacznie bli sze gminom wiejskim ni  miejskim. Ma o
znany jest fakt, e pod rz dami ustawy o dochodach jednostek samorz du terytorialnego w latach 1999 – 2003 przeci tne
dochody bud etowe na 1 mieszka ca w gminach miejsko-wiejskich by y o prawie 5% mniejsze ni  w gminach wiejskich, o
ponad 20% mniejsze ni  w gminach miejskich (bez miast na prawach powiatu) i o ponad 35% mniejsze ni  w miastach na
prawach powiatu.
19 Przypomn , e obecnie nie ma odr bnych regulacji dla powiatów „ziemskich” i miast na prawach powiatu, a dochody tych
ostatnich s  prost  sum  dochodów nale nych powiatom i dochodów nale nych gminom.
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– algorytmy obliczania subwencji ogólnej, której nale oby nada  bardziej wyrównawczy

charakter, szczególnie w odniesieniu do miast,

– wska niki udzia ów w podatkach dochodowych i w podatku od towarów i us ug.

Zasadnicza idea zró nicowania systemów finansowych dla ró nych typów jednostek samorz du

terytorialnego tego samego szczebla polega na tym, by dla ka dego z wyró nionych typów najpierw

okre li  mo liwy do osi gni cia stopie  finansowania standardowych wydatków dochodami w asnymi,

a transfery z bud etu pa stwa – w ród których dominuj  rol  powinny odgrywa  subwencje ogólne

– potraktowa  jako element uzupe niaj cy, daj cy wszystkim jednostkom mo liwo  wykonania

obligatoryjnych zada  zgodnie z obowi zuj cymi standardami. W praktyce oznacza  to b dzie:

– ustalenie wy szych udzia ów w podatkach stanowi cych dochody bud etu pa stwa dla gmin

miejskich i miast na prawach powiatu,

– odej cie od jednolitej konstrukcji subwencji ogólnej dla wszystkich JST z danego poziomu

(szczebla) samorz du,

– odej cie – przynajmniej w odniesieniu do miast (mog cych sfinansowa  znaczn  cz

wydatków na o wiat  dochodami w asnymi), od obecnej konstrukcji subwencji o wiatowej.

Szczegó owe parametry systemu finansowego dla poszczególnych grup JST wyró nionych w punkcie

62, musz  by  wynikiem szczegó owych oblicze  symulacyjnych. Pewne jest jednak, e zwi kszenie

liczby grup JST, dla których ustala si  odr bne systemy finansowe, pozwoli, przy odpowiednim

doborze parametrów, na wyra ne zwi kszenie stopnia finansowania wydatków JST dochodami

asnymi.

64. Celowe by oby rozwa enie, czy formalny status gminy mia by by  jedynym kryterium przypisania do

okre lonego systemu finansowego. Celowe by oby w szczególno ci rozwa enie, czy gminy wiejskie

dysponuj ce odpowiednio wysokimi dochodami i perspektywami rozwojowymi, nie powinny mie

mo liwo ci przyj cia „miejskiego” systemu kszta towania ich dochodów – co z jednej strony dawa oby

im mo liwo  uzyskiwania wy szych dochodów, z drugiej za  – zwi ksza o ich odpowiedzialno  na

stan finansów.

64a. Jest oczywiste, e wdro enie proponowanych powy ej rozwi za  wymaga oby uchwalenia nowej

ustawy o dochodach JST, a wcze niej – weryfikacji zakresu zada  JST i przeprowadzenia

dok adnych, wariantowych oblicze  symulacyjnych. Gdyby prace te podj te zosta y – z aktywnym

udzia em przedstawicieli samorz du terytorialnego – w niedalekiej przysz ci, jako termin wej cia w

ycie nowych zada  finansowania JST nale oby przyj  rok 2007.

5.3.   Likwidacja samorz dowych funduszy celowych

65. Za celowe i po dane uwa am równie  zniesienie wszystkich funkcjonuj cych obecnie samo-

rz dowych funduszy celowych, czyli:

– wojewódzkich, powiatowych i gminnych funduszy ochrony rodowiska i gospodarki wodnej,

– wojewódzkich (terenowych) funduszy ochrony gruntów rolnych,

– wojewódzkich, powiatowych i gminnych funduszy gospodarki zasobem geodezyjnym i

kartograficznym.
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 Zniesienie funduszy polega  powinno na uznaniu zada  finansowanych z tych funduszy za zadania

asne jednostek samorz du terytorialnego odpowiednich szczebli i uznaniu dotychczasowych

dochodów tych funduszy za dochody w asne odpowiednich jednostek samorz du terytorialnego.

Wymaga  to b dzie zmian w ustawach:

– z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i le nych20,

 – z dnia 17 maja 1989 r. – Prawo geodezyjne i kartograficzne21,

– z dnia 27 kwietnia 2001 r. – Prawo ochrony rodowiska22.

 Przypomnie  nale y, e wojewódzkie fundusze ochrony rodowiska i gospodarki wodnej posiadaj ,

jako jedyne samorz dowe fundusze celowe, osobowo  prawn  i w ich przypadku konieczne b dzie

zaprojektowanie pe nej procedury likwidacyjnej.

66. Problemem do rozstrzygni cia b dzie celowo  dalszego istnienia pa stwowych funduszy celowych,

odpowiadaj cych znoszonym funduszom samorz dowym. W przypadku Funduszu Ochrony Gruntów

Rolnych i Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym, pe ni cym dzi  w ciwie

wy cznie funkcje redystrybucyjne, opowiada bym si  bezwzgl dnie za ich zniesieniem, z

ewentualnym stworzeniem mo liwo ci udzielania jednostkom samorz du terytorialnego dotacji

celowych na dofinansowanie zada  przejmowanych z tych funduszy. W przypadku Narodowego

Funduszu Ochrony rodowiska i Gospodarki Wodnej sprawa jest nieco bardziej skomplikowana, gdy

fundusz ten prowadzi w asn  dzia alno . I w tym przypadku uwa bym za celowe zlikwidowanie

funduszu centralnego lub przynajmniej znacz ce ograniczenie jego przychodów, z jednoczesnym

podwy szeniem udzia ów samorz du terytorialnego we wp ywach z poszczególnych kar i op at

zasilaj cych fundusze ochrony rodowiska.

6.   Zarz dzanie rodkami jednostek samorz du terytorialnego

67. Niezale nie od przedsi wzi  zwi kszaj cych rodki (dochody) w asne jednostek samorz du

terytorialnego, potrzebne s  zmiany zasad gospodarki finansowej, znosz ce obowi zuj ce dzi

zb dne ograniczenia w dysponowaniu tymi rodkami. Za najwa niejsze zmiany tego typu uwa am:

1) likwidacj  zada  zleconych jednostkom samorz du terytorialnego na mocy ustaw oraz odr bnych

dotacji na wykonywanie tych zada ,

2) zasadnicze ograniczenie dotacji udzielanych jednostkom samorz du terytorialnego z bud etu

pa stwa na finansowanie zada  w asnych tych jednostek,

3) zmian  konstrukcji limitów zad enia i deficytu, obowi zuj cych obecnie jednostki samorz du

terytorialnego,

4) uporz dkowanie przepisów reguluj cych zaci ganie zobowi za  przez jednostki samorz du

terytorialnego i zniesienie zb dnych ogranicze  w tym zakresie,

5) szybkie wdro enie przepisów reguluj cych sprawy partnerstwa publiczno-prywatnego

20 Dz. U. z 2001 r. Nr 121, poz. 1266, z pó n. zm.
21 Dz. U. z 2000 r., Nr 100, poz. 1086, z pó n. zm.
22 Dz. U. Nr 62, poz. 627, z pó n. zm.
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6.1.   Likwidacja zada  zleconych

68. Najwa niejszym przedsi wzi ciem likwiduj cym bariery w swobodnym dysponowaniu przez jednostki

samorz du terytorialnego by oby zniesienie instytucji zada  zleconych (z zakresu administracji

rz dowej) tym jednostkom z mocy ustaw,  z jednoczesnym nadaniem obecnym zadaniom zleconym

statusu obowi zkowych zada  w asnych jednostek samorz du terytorialnego odpowiedniego

szczebla. Konsekwencj  takiej zmiany by oby zast pienie dotacji wyp acanych na te zadania z

bud etu pa stwa innymi rodzajami dochodów. W praktyce oznacza oby to albo adekwatne do kosztów

wykonywania zada  zleconych zwi kszenie subwencji ogólnych, albo zwi kszenie innych rodzajów

dochodów (np. zwi kszenie udzia ów w dochodach z podstawowych podatków (VAT, podatki

dochodowe).

Przekszta cenie zada  zleconych z zakresu administracji rz dowej w zadania w asne JST powinno

nast pi  na mocy jednej ustawy, zawieraj cej zmiany poszczególnych ustaw nadaj cych ró nym

zadaniom administracji rz dowej status zada  zleconych. Uchwalenie takiej ustawy by oby dobr

okazj  do uporz dkowania uk adów kompetencyjnych. Dlatego celowe by oby, by ustawa

przekszta caj ca zadania zlecone w zadania w asne zawiera a zobowi zanie odpowiedniego organu

administracji rz dowej (np. ministra w ciwego do spraw administracji publicznej) do og oszenia tabel
kompetencyjnych oraz do ich okresowej aktualizacji. Wykaz ten nie by by aktem prawnym w cis ym

znaczeniu tego s owa, lecz na pewno istnienie takiego wykazu przyczyni oby si  do poprawy pracy

administracji samorz dowej i do uczytelnienia podzia u kompetencji mi dzy administracj  rz dow  i

samorz d terytorialny.

 Istotne jest te , by przy uchwalaniu tej ustawy zachowa  odpowiednie vacatio legis. Ustawa ta winna

by  og oszona co najmniej pó  roku przed rozpocz ciem pierwszego roku bud etowego, w którym ma

obowi zywa , aby zasadnicza cz  prac nad bud etem pa stwa i bud etami samorz dowymi

przypad a na okres, gdy znane s  ju  nowe zasady podzia u kompetencji. Gdyby wi c ustawa tak

mia a by  uchwalona pod koniec roku, powinna ona wchodzi  w ycie nie z pocz tkiem najbli szego.

Lecz kolejnego roku bud etowego. Oczywiste wydaje si  te , e ustawa taka winna by  uchwalona

jednocze nie z odpowiednimi zmianami w ustawie o dochodach JST.

68a. Przekszta caj c obecne zadania zlecone z zakresu administracji rz dowej w obligatoryjne zadania

asne JST, nie nale y likwidowa  instytucji zada  zleconych jako takiej. Celowe wydaje si  bowiem

utrzymanie zada  zleconych jako formy wykonywania przez JST zada  zwi zanych z wyborami i

referendami, a tak e – jako instrumentu umo liwiaj cego zlecanie samorz dom zada  w wyj tkowych

sytuacjach. Zwróci  warto uwag  na akt, e takie podej cie do zada  zleconych zgodne jest z tre ci

art. 166 ust. 2 Konstytucji, dopuszczaj cej (a nie: zalecaj cej, czy nakazuj cej) zlecanie zada

jednostkom samorz du terytorialnego.

 Dopu ci  te  nale y mo liwo  przekszta cenia niektórych zada  zleconych w zadania wykonywane

bezpo rednio przez administracj  rz dow  – tego typu zmiany powinny jednak by  traktowane jako

rozwi zania wyj tkowe. Oczywi cie w takich przypadkach nadal istnia aby mo liwo  ponownego

zlecenia zdania – na zasadach porozumienia.

69. Wraz z wej ciem w ycie Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. straci o znaczenie ostatnie

uzasadnienie utrzymywania instytucji zada  zleconych, jakim by a odmienna ni  w przypadku zada
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asnych formu a kryteriów nadzoru nad dzia alno ci  samorz dow . W momencie, gdy nadzór nad

wykonywaniem zada  zleconych ograniczony zosta  do nadzoru z punktu widzenia zgodno ci

prowadzonej z dzia alno ci z prawem i gdy zniesione zosta y ró nice w trybie odwo awczym od decyzji

podejmowanych w sprawach zada  w asnych i zada  zleconych, znik y ró nice mi dzy zadaniami

zleconymi, a obligatoryjnymi zadaniami w asnymi. Nie ma wi c równie  uzasadnienia dla utrzymywa-

nia odr bnego trybu finansowania tych zada .

70. Zniesienie zada  zleconych by oby uzasadnione nie tylko wzgl dami ustrojowymi, lecz równie  tym,

e od 1990 r. nie uda o si  wypracowa  ani satysfakcjonuj cej formu y naliczania kwot dotacji na

poszczególne zadania23, ani klarownego trybu rozliczania wykorzystania tych dotacji.

 Warto przy okazji zwróci  uwag  na fakt, i  przekszta cenie wi kszo ci zada  zleconych w zadania

asne zwi kszy oby dochody w asne JST nie tylko z tego powodu, i  dotacje na te zadania powinny

by  wówczas zast piono odpowiednimi dochodami w asnymi, ale i dlatego, e JST powinny w wyniku

tej operacji przej  – jako swe dochody w asne – dochody pobierane w zwi zku z wykonywaniem

zada  zleconych. W obowi zuj cym obecnie systemie 95% tych dochodów trafia do bud etu pa stwa,

samorz dy maj  prawo do zatrzymania jedynie 5% tych dochodów..

6.2.   Ograniczenie zakresu dotacji na zadania w asne

71. Dla konsolidacji rodków, którymi dysponuj  jednostki samorz du terytorialnego celowe by oby

równie  odst pienie od istniej cej dzi  praktyki finansowania niektórych zada  w asnych samorz du

terytorialnego przy wykorzystaniu dotacji celowych z bud etu pa stwa.

 Dobrym przyk adem jest tu finansowanie zada  w asnych samorz dów z dziedziny kultury. Od

momentu przekazania samorz dom (g ównie wojewódzkim) w 1998 r. prowadzenia (jako zadanie

asne) kilkuset instytucji kultury, dla których organizatorami byli uprzednio wojewodowie, samorz dy

otrzymuj rodki na ten cel w postaci dotacji celowych z bud etu pa stwa – kosztów nowego zadania

nigdy nie uwzgl dniono w kalkulacji niezb dnych dochodów w asnych. W ten sposób rozwi zanie,

uznawane pocz tkowo za tymczasowe, sta o si  trwa ym elementem systemu finansów samorz -

dowych.

 Zauwa  przy tym nale y, e re im wykorzystywania dotacji na zadania w asne jest ostrzejszy ni

re im dotacji na zadania zlecone. Wida  to dobrze na przyk adzie formu y rozliczenia dotacji – o ile w

odniesieniu do zada  zleconych obowi zuje zasada zwrotu dotacji w cz ci, w jakiej zadanie nie

zosta o wykonane, to w przypadku dotacji na zadania w asne zwrotowi podlega ta cz  dotacji, która

nie zosta a wykorzystana na dany cel.

72. Zasad  obligatoryjnego zwi kszenia subwencji ogólnych lub dochodów w asnych w przypadku

zwi kszenia zada  jednostek samorz du terytorialnego wywie  mo na bezpo rednio z tre ci art. 167

ust. 4. Dla rozwi zania tego problemu celowe by oby jednak dodanie do ustawy z dnia 5 czerwca

23 Na mocy art. 49 ust. 3 ustawy o dochodach JST obowi zuje ogólnie s uszna, lecz bardzo nieprecyzyjna formu a nakazuj ca
ustalanie wysoko ci dotacji na zadania zlecone zgodnie z zasadami przyj tymi w bud ecie pa stwa do okre lania wydatków
podobnego rodzaju. Problem polega na tym, e ani nie wiadomo dok adnie, co oznacza poj cie wydatki podobnego rodzaju, ani
nie jest atwe zidentyfikowanie zasad, wed ug których owe podobne wydatki s  w bud ecie ustalane. Zauwa my, e ani Rada
Ministrów nie jest zobowi zana do prezentowania Sejmowi szczegó owych zasad kalkulacji poszczególnych wydatków, ani
Sejm nie jest zwi zany adnymi szczególnymi zasadami ustalania rozmiarów wydatków na poszczególne cele. Zwraca te
uwag  fakt, e cytowany wcze niej przepis ustawy o dochodach JST nie odwo uje si  do sformu owania „wydatki na zadania
podobnego rodzaju” , lecz do jeszcze bardziej nieokre lonych podobnych wydatków.
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1998 r. o samorz dzie powiatowym24 i do ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz dzie

województwa25 przepisów stanowi cych odpowiedniki tre ci art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990

r. o samorz dzie gminnym26, zgodnie z którym przekazanie gminie, w drodze ustawy, nowych zada

asnych wymaga zapewnienia koniecznych rodków finansowych na ich realizacj w postaci
zwi kszenia dochodów w asnych gminy lub subwencji (podkr. W.M.).

 Jednocze nie z wprowadzeniem takich zmian w ustawach ustrojowych, powinny nast pi

odpowiednie zmiany w systemie dochodów jednostek samorz du terytorialnego.

6.3.   Zmiana limitów zad enia

73. Jednostki samorz du terytorialnego s zobowi zane do przestrzegania limitów zad enia i deficytu

bud etowego okre lonych w art. 113 i 114 stawy o finansach publicznych, a gdy pa stwowy d ug

publiczny przekroczy poziom 50% produktu krajowego brutto – równie  w art. 45 tej ustawy. Zgodnie z

tymi przepisami:

1) zad enie jednostki samorz du terytorialnego na koniec roku bud etowego nie mo e by

wy sze ni  60% dochodów bud etu jednostki wykonanych w danym roku,

2) czna kwota przypadaj cych na dany rok „T” sp at zobowi za  jednostki z tytu u zaci gni tych

kredytów i po yczek oraz wyemitowanych papierów warto ciowych, powi kszona o nale ne do

zap aty w tym samym roku odsetki i dyskonto od tych zobowi za  oraz o przewidywane wydatki

z tytu u udzielonych por cze  i gwarancji, nie mo e przekroczy :

a) je li w roku „T-2” relacja pa stwowego d ugu publicznego do produktu krajowego brutto by a

ni sza od 55% –  15% dochodów bud etu jednostki planowanych na rok „T”,

b) je li w roku „T-2” relacja pa stwowego d ugu publicznego do produktu krajowego brutto by a

wy sza od 55%, lecz nie przekroczy a 60% –  12% dochodów bud etu jednostki

planowanych na rok „T”,

3) relacja planowanego deficytu jednostki samorz du terytorialnego do jej planowanych dochodów:

a) je li w roku „T-2” relacja pa stwowego d ugu publicznego do produktu krajowego brutto by a

wy sza od 50%, lecz nie przekroczy a 55% – nie mo e by  wi ksza ni   analogiczna relacja

dla bud etu pa stwa w roku „T-1”,

b) je li w roku „T-2” relacja pa stwowego d ugu publicznego do produktu krajowego brutto by a

wy sza od 55%, lecz nie przekroczy a 60% – nie mo e przekroczy  wska nika
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 gdzie DEFPBP oznacza planowany deficyt bud etu pa stwa (liczb  dodatni ), DOCHBP

oznacza planowane dochody bud etu pa stwa, PDP – pa stwowy d ug publiczny

powi kszony o wyp aty z tytu u por cze  i gwarancji udzielonych  przez podmioty sektora

finansów publicznych, a PKB jest warto ci  produktu krajowego brutto,

24 Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592, z pó n. zm.
25 Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590, z pó n. zm.
26 Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z pó n. zm.
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 przy czym powy sze ograniczenia nie maj  zastosowania do deficytu finansowanego pozosta ciami

rodków z lat ubieg ych, ani do zobowi za  zaci ganych na tzw. prefinansowanie refundowanej z

bud etu UE cz ci wydatków na projekty (zadania) realizowane z udzia em rodków funduszy

strukturalnych lub Funduszu Spójno ci.

74. Pozostawienie pewnych ogranicze  zad enia jednostek samorz du terytorialnego uwa am –

przynajmniej jeszcze przez pewien czas – za celowe. Niezb dne s  jednak istotne zmiany w

konstrukcji tych ogranicze , maj ce na celu:

1) dostosowanie ogranicze  do sytuacji finansowej poszczególnych jednostek – obowi zuj ce

obecnie, jednolicie ustalane limity, nie spe niaj  swej roli wobec jednostek maj cych trudno ci

finansowe, s  natomiast zb dn  przeszkod  finansowania dzia alno ci w jednostkach b cych

w dobrej sytuacji,

2) zniesienia ogranicze  nak adanych na jednostki samorz du terytorialnego w ramach tzw.

procedur ostro no ciowych – w moim przekonaniu ich restrykcyjno  nie pozostaje w rozs dnej

proporcji do udzia u samorz du terytorialnego w tworzeniu d ugu publicznego.

75. Proponowane w zwi zku z tym zmiany opisanych powy ej mechanizmów s  nast puj ce:

1) znie  ograniczenia zapisane w art. 114 ustawy o finansach publicznych – moim zdaniem nie

maj  one ekonomicznego uzasadnienia, mog  natomiast by  powa  przeszkod  w realizacji

du ych projektów rozwojowych, wymagaj cych finansowania wieloletnimi kredytami;

2) znie  ograniczenia uj te obecnie w art. 45 ustawy o finansach publicznych, gdy  wielko

zad enia jednostek samorz du terytorialnego tylko w nieznacznym stopniu wp ywa na

ca kowit  wielko  d ugu publicznego,

3) zró nicowa  limity ustalone w art. 113 w ten sposób, by odpowiada y one faktycznym

mo liwo ciom finansowym poszczególnych jednostek.

76. Jako now  formu  ograniczaj  obci enie dochodów jednostki samorz du terytorialnego sp atami i

obs ug  zobowi za , proponowa bym przyj cie, e uznawany za graniczny dla danej jednostki

wska nik relacji sp at i kosztów obs ugi d ugu do planowanych dochodów winien by  okre lany na

podstawie obserwowanych w poprzednich latach relacji wydatków bie cych, pomniejszonych o

koszty obs ugi d ugu do dochodów jednostki – im ni szy by by ten wska nik, a wi c im mniejsz  cz

swych dochodów jednostka przeznacza a w ostatnich latach (np. trzech) na sfinansowanie

autonomicznych wydatków bie cych, tym wy szy (a wi c „ agodniejszy”) by by graniczny wska nik

relacji

sp aty +

odsetki

dochody

 Podobn  koncepcj  proponowa em ju  wcze niej w autorskim projekcie ustawy o finansach

publicznych, opracowanym w 2003 r. na zlecenie Platformy Obywatelskiej.

Zasadne jest utrzymanie wy czenia kredytów zaci ganych na prefinansowanie wydatków

podlegaj cych refundacji ze rodków bud etowych Unii Europejskiej

77. Istotnym do rozwa enia problemem jest sposób badania spe niania przez jednostk  samorz du

terytorialnego opisanych powy ej ogranicze . Problem polega na tym, i  spe nienie warunków
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dotycz cych relacji sp at i odsetek do dochodów nale oby ka dorazowo (przy uchwalaniu ka dego

kolejnego bud etu) bada  nie tylko w odniesieniu do danego roku, ale i lat kolejnych, by unikn  w ten

sposób przypadków, w których przekroczenie norm zad enia nast puje nie w roku, w którym

zaci gni to zobowi zanie, lecz w którym  z kolejnych lat. Dlatego celowe by oby zast pienie w

ustawie o finansach publicznych obecnej konstrukcji art. 113 ust. 1:

czna kwota przypadaj cych do sp aty w danym roku bud etowym rat kredytów i po yczek oraz

potencjalnych sp at kwot wynikaj cych z udzielonych przez jednostki samorz du terytorialnego

por cze  wraz z nale nymi w danym roku odsetkami od tych kredytów i po yczek, oraz nale nych

odsetek i dyskonta, a tak e przypadaj cych w danym roku bud etowym wykupów papierów

warto ciowych emitowanych przez jednostki samorz du terytorialnego, nie mo e przekroczy  15%

planowanych na dany rok bud etowy dochodów jednostki samorz du terytorialnego

konstrukcj  typu:

Nie wolno zaci ga  kredytów i po yczek, emitowa  papierów warto ciowych, ani udziela  por cze

lub gwarancji, je li mo e to spowodowa , e w roku bud etowym lub w co najmniej jednym z

kolejnych  latach czna kwota przypadaj cych do sp aty ….przekroczy x% planowanych na ten rok

bud etowy dochodów jednostki samorz du terytorialnego.

6.4.   Partnerstwo publiczno-prywatne

78. Spraw  o kapitalnym znaczeniu jest mo liwie szybkie uchwalenie przepisów dotycz cych mo liwo ci

wykorzystywania w dzia alno ci samorz dowej mechanizmów partnerstwa publiczno-prawnego (PPP).

Odpowiedni projekt ustawy zosta  ju  wniesiony do Sejmu. Dla uczynienia z PPP sprawnego

instrumentu dzia alno ci samorz dowej konieczne by oby jednak dokonanie w projekcie ustawy do

istotnych zmian. Najwa niejsze z nich sformu owa em w ekspertyzie sporz dzonej w 2004 r. na

zlecenie Biura Studiów i Ekspertyz Sejmu27.

79. Nie powtarzaj c uwag zawartych w przywo anej powy ej w ekspertyzie, chcia bym jednak zwróci

uwag  na konieczno  lepszego wywa enia w regulacjach dotycz cych PPP proporcji interesów obu

stron partnerstwa.  D enie do zapewnienia uprzywilejowanej pozycji partnerowi publicznemu mo e

bowiem spowodowa , e mo liwo ci wykorzystania PPP zostan  zablokowane, jako zbyt ryzykowne i

niezbyt zyskowne dla partnerów prywatnych.

27 Wojciech Misi g, Opinia w sprawie projektu ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz ustawy – Przepisy wprowadzaj ce
ustaw  o partnerstwie publiczno-prywatnym (druki sejmowe nr 3174 i 3175), ekspertyza dla Biura Studiów i Ekspertyz Sejmu,
Warszawa 2004,
http://orka.sejm.gov.pl/ exdomk4.nsf/($All)/4C248969DE27B36FC1256F4D00434B0B/$File/I2246_04A.rtf?OpenElement

http://orka.sejm.gov.pl/
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7.   Wzmocnienie zewn trznej kontroli finansów publicznych

80. Nieodzownym warunkiem wdro enia wszystkich zmian, które w za eniu prowadzi  maj  do poprawy

efektywno ci funkcjonowania sektora finansów publicznych, musi by  wzmocnienie zewn trznej

kontroli funkcjonowania tego sektora – zarówno w formie instytucjonalnej, jak i w formie kontroli

sprawowanej przez obywateli i organizacje spo ecze stwa obywatelskiego. Najwa niejszymi przed-

si wzi ciami, które powinny by  podj te w tym celu s :

1) ustanowienie instytucji zewn trznego audytora, odpowiedzialnego za ocen  rzetelno ci

sprawozda  bud etowych,

2) zaostrzenie rygorów za amanie zasad dost pu do informacji publicznej.

7.1.   Ustanowienie instytucji audytora pa stwa

81. Koncepcja powo ania urz du niezale nego audytora dla bud etu pa stwa, sprawozdania finansowego

NBP oraz sprawozda  najwi kszych jednostek samorz dowych zosta a po raz pierwszy

sformu owana w roku 1997 – jeszcze przed uchwaleniem nowej Konstytucji28. Jej now ,

„kompromisow ” wersj , dostosowan  do nowego kszta tu samorz du terytorialnego i rezygnuj  z

rozwi za  wymagaj cych zmian Konstytucji, przedstawi em w 2002 r. w ekspertyzie opracowanej dla

Biura Studiów i Ekspertyz Sejmu29.

82. Zasadnicze tezy koncepcji nowego urz du audytorskiego s  nast puj ce:

1) G ówny Inspektor Finansów Publicznych jest centralnym organem pa stwowym powo anym do

wykonywania niezale nej kontroli i rewizji ksi gowej finansów publicznych w odniesieniu do

Skarbu Pa stwa, Narodowego Banku Polskiego, Zak adu Ubezpiecze  Spo ecznych oraz

samorz dów województw, a tak e do sprawowania nadzoru nad wykonywaniem kontroli i rewizji

ksi gowej finansów publicznych przez regionalne izby obrachunkowe w odniesieniu do

pozosta ych jednostek samorz du terytorialnego oraz ich zwi zków;

  2) G ówny Inspektor Finansów Publicznych podlega Prezesowi Najwy szej Izby Kontroli i jest

powo ywany w trybie okre lonym dla wiceprezesów NIK

  3) Sejm mo e odwo  G ównego Inspektora Finansów Publicznych tylko w ustawowo

przewidzianych okoliczno ciach,

4) G ówny Inspektor Finansów Publicznych ma prawo bra  udzia  w posiedzeniach Sejmu.

5) je li G ówny Inspektor Finansów Publicznych nie posiada uprawnie  bieg ego rewidenta w

rozumieniu przepisów ustawy z dnia 13 pa dziernika 1994 r. o bieg ych rewidentach i ich

samorz dzie30, to uprawnienia takie musi posiada  przynajmniej jeden z zast pców.

  6) G ówny Inspektor Finansów Publicznych wykonuje badania corocznych sprawozda

finansowych:

– Skarbu Pa stwa31,

28 Z. Gilowska, A. Mierzwa, W. Misi g, Stan i kierunki reformy sektora publicznego w Polsce, Instytut Bada  nad Gospodark
Rynkow , Gda sk 1997.
29 W. Misi g, Projekt ustawy o Generalnym Inspektorze Finansów Publicznych, ekspertyza dla Biura Studiów i Ekspertyz Sejmu,
Warszawa 2002.
30 Dz. U. z 2001 r. Nr 31, poz. 359, z pó n. zm.
31 Je li sprawozdanie takie b dzie opracowywane – a powinno. Wariantem minimum jest poddawanie ocenie Generalnego
Inspektora Finansów Publicznych sprawozdania z wykonania bud etu pa stwa.
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– województw,

– miast licz cych w dniu 31 grudnia roku poprzedzaj cego rok obj ty sprawozdaniem co

najmniej 300 tysi cy mieszka ców,

– Narodowego Banku Polskiego.

  7) celem bada  wykonywanych przez G ównego Inspektora Finansów Publicznych jest

formu owanie bezstronnych oraz niezale nych opinii o sprawozdaniach finansowych z punktu

widzenia ich prawid owo ci ksi gowej, rzetelno ci rachunkowej oraz legalno ci dzia  jednostek

obj tych tymi sprawozdaniami,

  8) opinia G ównego Inspektora Finansów publicznych w przedmiocie sprawozdania finansowego

Skarbu Pa stwa jest podstaw  opracowania przez rz d projektu uchwa y o zamkni ciu

rachunków bud etu pa stwa oraz zatwierdzaniu przez Sejm sprawozdania finansowego Skarbu

Pa stwa,

  9) opinie G ównego Inspektora Finansów Publicznych w przedmiocie sprawozda , o których mowa

w art. 9 ust. 1 pkt 1 i 4 podlegaj  og oszeniu w Dzienniku Urz dowym RP „Monitor Polski”.

10) G ówny Inspektor Finansów Publicznych wykonuje zadania przy pomocy Inspektoratu Finansów

Publicznych, którego organizacj  oraz zasady funkcjonowania okre la statut nadany przez

Marsza ka Sejmu na wniosek G ównego Inspektora Finansów Publicznych.

11) Inspektorat Finansów Publicznych prowadzi gospodark  finansow  na zasadach okre lonych dla

pa stwowych jednostek bud etowych,

12) do czasu powo ania pierwszego Generalnego Inspektora Finansów Publicznych jego obowi zki

sprawuje Prezes Najwy szej Izby Kontroli.

83. W moim przekonaniu powo anie Generalnego Inspektora Finansów Publicznych jest celowe z dwóch

zasadniczych powodów:

– da organom stanowi cym obiektywn , niezale  ocen  badanych sprawozda , a tym samym –

podstaw  do rzetelnej oceny organów wykonawczych,

– przez „nieuchronno ” fachowej, audytorskiej kontroli sprawozda  poprawi dyscyplin  finansow

oraz jako  i rzetelno  przedk adanych sprawozda .

84. Naturaln  konsekwencj  utworzenia urz du Generalnego Inspektora Finansów Publicznych powinno

by  wprowadzenie obowi zku poddawania badaniu przez bieg ych rewidentów wszystkich rocznych

sprawozda  jednostek samorz du terytorialnego.

7.2. Przestrzeganie ustawy o dost pie do informacji publicznej

85. W moim przekonaniu obowi zuj ce przepisy Konstytucji oraz ustawy z dnia 6 wrze nia 2001 r. o

dost pie do informacji publicznej32 stanowi  – teoretycznie – dostateczn  ochron  prawa obywateli do

swobodnego pozyskiwania informacji o dzia alno ci w adz publicznych – nie s  wi c obecnie

potrzebne zmiany tej ustawy. Problemem jest natomiast praktyka stosowania przytoczonych

przepisów. Dlatego za konieczne uwa am podj cie nast puj cych przedsi wzi zmierzaj cych do

poprawy stanu przestrzegania prawa dost pu do informacji publicznej:

32 Dz. U. Nr 112, poz. 1198, z pó n. zm.
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1) wzmocnienie nadzoru Rady Ministrów (w odniesieniu do administracji rz dowej) oraz organów

nadzoru nad samorz dem terytorialnym nad przestrzeganiem zasad dost pu do informacji

publicznej,

2) uznanie stanu przestrzegania zasad dost pu do informacji publicznej w poszczególnych

instytucjach publicznych za jedno z istotnych kryteriów oceny kierownictw tych jednostek,

3) stworzenie przez Rz d platformy wspó pracy z organizacjami pozarz dowymi zajmuj cymi si

sprawami praw obywatelskich dla stworzenia systemu monitorowania przestrzegania zasad

dost pu do informacji publicznej i szybkiego reagowania na przypadki naruszania tego prawa.


