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1. Wstep

Przedmiotem niniejszej ekspertyzy jest przedstawienie najwazniejszych zmian w systemie finanséw
publicznych, niezbednych dla pomysinego wprowadzenia w zycie ustalen zawartych w ustawie z dnia
20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju’, nazywanej dalej ustawg o NPR. Omawiane
ponizej zmiany dotyczg gtownie kwestii wymagajacych rozwigzan legislacyjnych, cho¢ w kilku
przypadkach sygnalizuje réwniez koniecznos¢ podjecia dziatan, ktére nie wymagajg zmian prawa.
Istotne jest przy tym podkreslenie, iz przedstawione dalej propozycje zmian nie tworzg zwartego
programu reformy finanséw publicznych, a pokazujg jedynie wycinek takiej reformy, dotyczacy tych
rozwigzan, ktore beda bezposrednio oddziatywaly na mozliwosci i skutecznos¢ wdrozenia koncepcji
wieloletniego programowania proceséw rozwojowych w gospodarce, ujetej w ustawie o NPR. Jest
jednak oczywiste, ze wdrozenie kompleksowej reformy finanséw publicznych bedzie miato zasadniczy
wptywy na mozliwosci rozwojowe polskiej gospodarki.
Wyboér probleméw wskazanych w dalszej czesci ekspertyzy jako najwazniejsze bariery pomysinego
wdrozenia koncepcji NPR i wkomponowania nowej regulacji w catos¢ obowigzujacego prawa
finansowego, opiera sie na zatozeniu, ze ustawa o NPR ma trzy zasadnicze cele:
1) przywrocenie w Polsce mechanizméw strategicznego programowania rozwoju i planowania
wieloletniego, a przez to — stworzenie punktu odniesienia dla planéw krotkookresowych,
2) koordynacje polskiego systemu planowania finansowego 2z procedurami budzetowymi
obowigzujacymi w Unii Europejskiej,
3) usprawnienie mechanizméw koordynacji programowania rozwoju regionalnego na szczeblu
panstwa z programami rozwoju uchwalanymi w poszczegoélnych wojewddztwach.
Opisywane dalej propozycje zmian legislacyjnych i organizacyjnych majg na celu przede wszystkim
stworzenie warunkow dla osiggniecia tych trzech zasadniczych celow.
Chociaz przedmiotem ekspertyzy ma by¢ dostosowanie systemu prawnego do mechanizméw i
procedur okreslonych w ustawie o NPR, za niezbedne uznatem wskazanie koniecznosci zmian w tej
ustawie. Sformutowanie takich propozycji nie oznacza jednak odwrdcenia problemu i préby
~wcisniecia” ustawy o NPR w ramy obecnie obowigzujacego prawa finansowego. Wrecz przeciwnie,
proponowane zmiany majg na celu realizacje zasadniczych celéw nowej ustawy, co jednak wymaga —
moim zdaniem — zmian w samej ustawie. Dotycza one gidwnie relacji miedzy NPR i innymi
dokumentami planistycznymi opisanymi w ustawie o NPR, a budzetem panstwa — planem
finansowym, ktérego ranga ustrojowa jest — w Swietle obowigzujacych przepiséw — wyzsza niz ranga
ktoregokolwiek z dokumentéw ,systemu NPR”. Proponowane zmiany w ustawie o0 NPR nie naruszajg
wiec samej procedury wieloletniego programowania procesOw rozwoju spoteczno-gospodarczego,
lecz porzadkujg kwestie statusu prawnego dokumentéw tworzonych w ramach tej procedury.
W ekspertyzie przyjatem zatozenie, ze proponowane rozwigzania prawne nie mogg przewidywac ani
zmian w Konstytucji, ani nie moga narusza¢ umow i porozumien miedzynarodowych, ktére Polska

przyjefa jako integralng czes¢ obowiazujacego w Polsce prawa. Z metodologicznego punktu widzenia
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przyjecie takich ograniczen jest w petni uzasadnione, chce jednak zaznaczy¢, ze kilka z

zaproponowanych w dalszej czesci propozycji stanowi kompromis miedzy rozwigzaniami, ktore

uwazam za najlepsze, a koniecznoscig dostosowania sie do istniejgcych ograniczen prawnych.

2. Gtéwne tezy

Program zmian legislacyjnych niezbednych dla skutecznego wdrozenia systemu opisanego w ustawie

o0 NPR, obejmuje szes¢ zasadniczych probleméw:

1)

2)

3)

4)

5)

uporzadkowanie relacji pomiedzy NPR i powigzanymi z NPR dokumentami planistycznymi, a
budzetem panstwa, pozwalajace na zachowanie konstytucyjnej roli budzetu panstwa, przy
jednoczesnym utrzymaniu logiki systemu, w ktérym najwazniejszym dokumentem jest wieloletnia
strategia rozwoju;

dokonanie niezbednych zmian w procedurach gospodarowania s$rodkami publicznymi,
utatwiajaca rozliczenia miedzy Polskg i Unig Europejska, a zarazem wzmacniajgca zadaniowe
podejscie do planowania finansowego, niezbedne dla tego, by budzet panstwa i budzety
samorzadowe mogly by¢ efektywnymi narzedziami realizacji celow diugookresowych, a srodki
publiczne wykorzystywane byty bardziej efektywnie niz obecnie;

zwiekszenie potencjatu finansowego i samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego, dajgce im mozliwos¢ aktywnego uczestnictwa nie tylko w programowaniu rozwoju
regionalnego i we wdrazaniu ogdlnopolskich i regionalnych wieloletnich programéw rozwoju;
zniesienie zbednych barier w gospodarowaniu przez jednostki samorzadu terytorialnego
srodkami publicznymi znajdujgcymi sie w ich dyspozycj;

wzmocnienie mechanizméw zewnetrznej kontroli funkcjonowania sektora finanséw publicznych
przez powotanie wyspecjalizowanych organéw audytorskich dla sektora finanséw publicznych i
lepsza ochrone praw organizacji spoteczenstwa obywatelskiego kontroli i oceny dziatalnosci

wiadz publicznych.

Punktem wyjscia do realizacji tak zarysowanego programu legislacyjnego powinno by¢:

1)

2)

3)

uchwalenie nowej ustawy o finansach publicznych, w istotny sposéb zmieniajgcej organizacje
sektora finanséw publicznych oraz funkcjonujace obecnie mechanizmy gospodarowania srodkami
publicznymi, gtéwnie poprzez ich dostosowanie do wspoétczesnych metod programowania i
planowania opartego na celach oraz do miedzynarodowych standardow jawnosci i przejrzystosci,
dokonanie — w korespondencji ze zmianami w zasadach finanséw publicznych — niezbednych
zmian w ustawie o NPR,

dokonanie istotnych przesunie¢ w algorytmach podziatu $rodkéw publicznych miedzy
poszczegolne podmioty sektora finansdw publicznych, co wymagac bedzie przede wszystkim
znowelizowania (przynajmniej) ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego® (dalej nazywanej ustawg o dochodach JST) oraz zmian w sposobie

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

finanséw publicznych.

Zmiany w wymienionych trzech ustawach nie pozwolg jeszcze na wdrozenie wszystkich

omawianych ponizej koncepcji, lecz stworzg juz bardzo mocng podstawe dla dalszych prac

legislacyjnych.
Z oczywistych powoddw trzy wymienione powyzej ustawy (o finansach publicznych, o NPR oraz o
dochodach JST) powinny by¢ rozpatrywane igcznie, by zapewni¢ zgodnos¢ zawartych w nich
rozwigzan. Dlatego celowe bytoby czasowe wstrzymanie prac nad ustawg o finansach publicznych — i
to tym bardziej, ze sadzac z dotychczasowych wynikow prac podkomisji powotanej do rozpatrzenia
dwoch projektéw (rzadowego i zgtoszonego przez Platforme Obywatelska) nowa ustawa o finansach
publicznych, ktéra mogtaby zosta¢ uchwalona w wyniku obecnie toczacego sie postepowania legisla-

cyjnego, nie bedzie spetniata sformutowanych powyzej wymagan.

3. Relacje miedzy NPR i budzetem panstwa

Zasadnicza koncepcja ustawy o NPR — stworzenie mechanizmu wieloletniego planowania dziatan
prorozwojowych, umozliwiajacego zarzadzanie srodkami publicznymi zgodnie z jasno ustalonymi
priorytetami polityki gospodarczej i spotecznej, a ponadto tworzacego podstawe koordynaciji polityki
regionalnej panstwa z autonomicznie budowanymi programami rozwoju poszczegolnych wojewddztw i
podstawe koordynaciji polskich planéw finansowych z politykg finansowa Unii Europejskiej — nie budzi
zastrzezen, co wiecej — moze stanowi¢ dobrg podstawe reformy finanséw publicznych. Realizacja tych
zamierzenn w konkretnych przepisach ustawy o NPR nie mozZe jednak by¢ oceniona w sposob
jednoznacznie pozytywny.

Analiza opisanej w ustawie o NPR procedury konstrukcji planéw rozwojowych — od narodowe;j strategii
rozwoju regionalnego do programow operacyjnych — wyraznie wskazuje na problemy, jakie moga
wystapi¢ przy wdrazaniu postanowien ustawy o NPR, a ktorych zrédiem jest niedostateczne
uwzglednienie w ustawie o NPR ustrojowej roli budzetu panstwa — jedynego planu finansowego
panstwa, ktérego funkcjonowanie okresla Konstytucja. W efekcie — jak dalej pokaze — ustawa o NPR
w istotny sposéb narusza obowigzujaca hierarchie aktow prawnych, stanowigca jedng z podstaw
ustroju panstwa. Wymaga to — moim zdaniem — istotnych zmian w koncepcji ustawy, prowadzacych
do zachowania jej zasadniczego zarysu konstrukcyjnego, lecz usuwajacych opisane ponizej problemy

ustrojowe.

3.1. Prawny charakter Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego i NPR

Zamieszczony ponizej schemat przedstawia powigzania miedzy planami opracowywanymi na
podstawie ustawy o NPR, a planami opracowywanymi na podstawie innych ustaw. W logicznej
strukturze catego uktadu centralne miejsce zajmuje Narodowy Plan Rozwoju, stanowigcy podstawe
zaréwno do negocjacji w sprawie ustalenia wielkosci i struktury srodkéw, jakie Polska moze otrzymac
z budzetu UE, jak i podstawg dla okreslenia sektorowych i regionalnych programéw operacyjnych i

zawarcia kontraktéw wojewddzkich.
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W schemacie tym budzet panstwa jest planem wynikowym — powinien on zapewni¢ $rodki na
realizacje przedsiewzie¢ ujetych w NPR i szczeg6towo rozpisanych na zadania w planach
spochodnych” w stosunku do NPR.

Schemat powigzan NPR z innymi dokumentami planistycznymi

‘ Mugofalowa strategia rozwoju regionainego Rozporzqdzenie Rady
Mimistrow okredla tryb i
harmonogram prac

h 4

‘ Strategia Rozwoju Regionalnego

Przodiiadana do prayjecia pizez Rade
Ministrow T stycznia roky u-1, gdze n —
Perwszy rok obowig zywaniz plane

h 4

Narodowy Plan Rozwoju

Przodiizdany do pryjecia przez Rade
Ministrow 31 mavca u-1

h 4 h 4

Hegocjacie Podstaw Weparcia Wepoinoty Hegocjacie kontraktdw

| |

Przyjecie HPR przez Rade Ministrow

h 4
Projekty sektorowych programiow operacyjnych
Projekty regionainych programiow operacyjnych
Sprawozdania z konsultacji
io -+ Projekt strategii wykor zystania Funduszu Spajnosci
przyznanie
srodkdwna
realizacie
reginnah]lfm
Programow
operacyinych Negoc_jacje z Kunisia
Europejska programow
operacyinych i strategii Pr wcely jecia przez
wykorzystania funduszy fednd 21 coran
strukturalnych Rade Ministrow do 31 czerwes n-1
h 4
¥ Whaschwi ministrowie w drodze Budzet paiistwa
Zawarcie rozporzadzen przyjmujaprogramy
Konitraktow operacyjne i strategie wykorzy=stania £ -
st A fund strukturalnych
wajewddzkich i e L Rada Ministréw uchwala projekt do 30
wrzeduia n-1
| tciwaiony do kotca roke n-1

Zrédto: M. Mackiewicz, W. Misigg, Narodowy Plan Rozwoju — budzet paristwa — strategie wojewodztw,
.Biuletyn Finanséw Publicznych” nr 1(13)/2005, Instytut Badan nad Gospodarkg Rynkowa, s. 35.

Z logicznego punktu widzenia uktad ten jest poprawny — przechodzimy od strategii rozwoju i ogélnych
priorytetow polityki do szczegdtowego planu przedsiewzie¢ pozwalajacych na realizacje celéw planu,
by na koncu dojs¢ do zbiorczego planu finansowania tak okreslonego programu dziatania. Problemem
sg jednak formalne zaleznosci miedzy elementami catej procedury planistyczne;.

Zgodnie z ustawg o NPR:
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1) diugofalows strategie rozwoju regionalnego przyjmuje Rada Ministréw w formie uchwaty®, po
uprzednim przekazaniu jej do konsultacji zarzagdom wojewodztw,

2) narodows strategie rozwoju regionalnego przyjmuje Rada Ministréw w formie uchwaty”,

3) pierwszg wersje NPR przyjmuje Rada Ministrow w formie uchwa+y5,

4) ostateczng wersje NPR przyjmuje Rada Ministréw w formie rozporzadzenia, po zakonczeniu
negocjaciji:

—  z Unig Europejska, w sprawie uzgodnienia Podstaw Wsparcia Wspdlnoty,
—  z zarzadami wojewddztw, w sprawie zawarcia kontraktéw wojewddzkich,

5) strategie wykorzystania Funduszu Spéjnosci przyjmuje, w drodze rozporzadzenia, minister
witasciwy do spraw rozwoju regionalnego w porozumieniu z ministrami wtasciwymi ze wzgledu na
rodzaj dziatalnosci objetej strategia®,

6) strategie wykorzystania funduszy strukturalnych przyjmuje, w drodze rozporzadzenia, minister
wtasciwy do spraw rozwoju regionalnego,

7) whasciwi ministrowie, dziatajac w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw rozwoju
regionalnego, przyjmuja, w drodze rozporzadzenia programy operacyjne, uwzgledniajac przy tym
wyniki negocjacji z UE w sprawie Podstaw Wsparcia Wspaélnoty.

Dos¢ zaskakujaco, w catym systemie obowigzuje zasada: im bardziej strategiczny charakter ma

dokument, tym nizsza jest jego formalna ranga

Jak stad wida¢, system plandéw zwigzanych z NPR tworzg dokumenty przyjmowane w formie uchwat

Rady Ministrow oraz rozporzadzen. Oznacza to, ze ustalenia w nich zawarte nie mogg w wigzacy

spos6b wptywaé na tres¢ ustaw budzetowych. W istotny sposéb tamie to logike catej konstrukcji, gdyz

w ostatecznym rachunku realnos¢ catej koncepcji strategii rozwoju regionalnego i NPR zalezy od tego,

czy w budzecie panstwa na kolejne lata przewidziane beda srodki na realizacje przedsiewzie¢ ujetych

w NPR, a przynajmniej zapewniajacej zgodnos¢ budzetu panstwa z uzgodnionymi z odpowiednimi

organami Unii Europejskiej Podstawami Wsparcia Wspolnoty.

3.2. Relacje miedzy NPR i budzetem panstwa

Problem do rozwigzania polega wiec na tym, w jaki sposéb zapewni¢ sp6jnosc¢ catego systemu, a
wiec jak zapewni¢ ujecie w budzecie panstwa srodkéw na realizacje przedsiewzie¢ ujetych w NPR,
bez naruszania konstytucyjnej roli ustawy budzetowej i ustalonej w Konstytucji hierarchii aktow
prawnych. Jak sie wydaje, znalezienie catkowicie satysfakcjonujgcego rozwigzania bez zmian w
konstytucji nie jest mozliwe, gdyz zadne przepisy ustawowe nie moga narzuca¢ tresci innej ustawy —
nawet tak specyficznej jak ustawa budzetowa. Podane ponizej rozwigzania s wiec z natury rzeczy
pétsrodkami, bardziej sygnalizujacymi problem, niz go definitywnie rozwigzujacymi.

Przy sformutowanych powyzej zastrzezeniach proponuje rozwazenie nastepujacych propozycji:

1) ujecie w ustawie o finansach publicznych zasady, iz:

% Art. 16 ust. 1 ustawy o NPR.
“ Art. 15 ust. 2 ustawy o NPR.
® Art. 14 ust. 1 ustawy o NPR.

® Art. 17 ust. 6 ustawy o NPR.
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— Rada Ministrbw wiacza do projektu budzetu panstwa wydatki niezbedne dla realizacji
przedsiewzieé¢ ujetych w NPR,

— w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej Rada Ministrow przedstawia informacje o
stanie realizacji NPR oraz o wydatkach niezbednych dla petnej realizacji NPR w roku, na
ktory uchwalany jest budzet,

2) uznanie NPR za szczeg6lny program wieloletni w rozumieniu przepiséw art. 80 ustawy o

finansach publicznych,

przy czym rekomendowatbym zdecydowanie przyjecie drugiego z podanych powyzej rozwigzan.

Pierwsze z wymienionych powyzej rozwigzan jest oczywiscie fatwiejsze do wdrozenia — nie zmienia ono
prawnego charakteru NPR (ani innych dokumentéw opracowywanych i uchwalanych na podstawie
ustawy o NPR), nie wymaga tez zmian w strukturze budzZetu panstwa i ustawy budzetowej), a
jednoczesnie pozwala na to, by posfowie uchwalajgcy budzet dysponowali pefng informacjg na temat
budzetowych implikacji zamierzen ustalonych w NPR. Wadg tej propozycji jest jednak to, zZe
nierozwigzany pozostaje problem zasygnalizowany w poprzednim punkcie, a wiec sprzeczno$c
miedzy nadrzedng wobec budzetu panstwa rolg NPR w logicznej strukturze dokumentow
planistycznych, a nieadekwatng do tej roli rangg NPR jako aktu prawnego. Uchwalenie NPR w
ustawie budzetowej, jako specyficznego programu wieloletniego, a wiec w formie przewidzianej w
obowigzujgcej obecnie ustawie o finansach publicznych rozwigzywafoby te sprzecznosc, podnoszgc

jednoczesnie range NPR.

16. Nadanie NPR rangi uchwalanego przez Sejm programu wieloletniego nie wymagafoby duzych zmian

17.

17a.

legislacyjnych, gdyz w stosunku do NPR obowigzywatyby te same zasady, ktdre sg juz obecnie

stosowane w odniesieniu do innych programéw wieloletnich finansowanych $rodkami budzetu

panstwa. Konieczne byfyby jedynie:

— zmiany w ustawie o NPR, polegajgce w szczegdlnosci na zastgpieniu formufy o uchwalaniu NPR
w formie rozporzgdzenia Rady Ministréw formufg zobowigzujgcg Rade Ministréw do przyjecia, w
formie uchwaty, projektu NPR oraz do wifgczenia tego projektu, jako programu wieloletniego,
do projektu ustawy budzetowej,

— wifaczenia do ustawy o finansach publicznych przepisu rozszerzajgcego wykaz obligatoryjnych
elementéw ustawy budzetowej o NPR,

— zmiany w art. 80 ustawy o finansach publicznych, znoszgce w odniesieniu do NPR niektore
wymagania dotyczgce programOw wieloletnich — przede wszystkim ograniczenia dotyczgce
rodzajow dziafalnosci, ktére mogg by¢ finansowane programami wieloletnimi.

Rozwazy¢ mozna réwniez mozliwos¢ uchwalania NPR, nadal przy zachowaniu formy programu

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

odrebnego aktu prawnego. Miafoby to swoje zalety, za uchwalaniem NPR w ustawie budzZetowej
przemawia jednak — poza innymi argumentami — to, iz wfgczenie NPR do ustawy budzetowej zapewni

Radzie Ministrow wyfgcznosc¢ inicjatywy legislacyjnej w sprawach zwigzanych z NPR.

Niezaleznie od tego, czy NPR byfy uchwalany jako niezalezna ustawa, czy jako czes$c¢ ustawy

budzetowej na pierwszy rok obowigzywania NPR, problemem bedzie fakt, iz kazda zmiana NPR
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wymagac bedzie drogi ustawowej. W moim przekonaniu nalezy to jednak uznac za niezbedny koszt
uregulowania relacji miedzy budzetem parnstwa i NPR.

Konsekwencjg wfgczenia NPR do ustawy budzetowej powinno by¢ proponowane w innym miejscu
ekspertyzy wigczenie do budzetu paristwa wszystkich rozliczer z budzetem Unii Europejskiej — wynika
to stgd, iz w NPR sg ujmowane miedzy innymi wydatki finansowane s$rodkami pochodzgcymi z

budzetu Unii Europejskie;.

3.3. Strategie wojewddzkie a NPR

W kwestiach zwigzanych z udziatem samorzadu terytorialnego (a szczegodlnie samorzgadow

wojewodztw w opracowywaniu i wykonywaniu NPR, za najwazniejsze uwazam dwa problemy:

— wzajemnych relacji miedzy NPR i strategiami rozwoju wojewddztw,

—  charakteru kontraktéw wojewddzkich.

W przepisach dotyczacych trybu konstrukcji NPR za niezbedne uwazam wprowadzenie zmian, z

ktérych jednoznacznie wynikaloby, ze ostateczne wersje strategii rozwoju wojewddztw powinny

powstawac, gdy znana juz jest ostateczna wersja narodowej strategii rozwoju regionalnego i NPR na
najblizszg perspektywe finansowa. Dokumenty te powinny stanowi¢ pewnego rodzaju oferte dla wiadz

samorzadowych, wskazujgcg na mozliwosci wspierania srodkami publicznymi znajdujacymi sie w

dyspozycji wladz panstwowych inicjatyw podejmowanych na szczeblu lokalnymi regionalnym.

Samorzad wojewddztwa zachowatby w ten spos6b samodzielnos¢ w ksztattowaniu kierunkéw rozwoju

regionu, lecz jednoczesnie magtby dostosowac swe plany do wskazywanych przez Rzad priorytetow i

do oferowanych instrumentéw wsparcia.

Do takiego rozumienia roli narodowej strategii rozwoju regionalnego i NPR, nalezatoby dostosowaé

tres¢ tych dokumentéw. Dostosowanie to powinno polega¢ na przeniesieniu punktu ciezkosci z

klasycznego planu (wykazu priorytetéw i przedsiewziec) na prezentacje oferowanych instrumentéw

wspierania rozwoju regionalnego.

W odniesieniu do kontraktébw wojewodzkich za najistotniejsze uwazam precyzyjne okreslenie

charakteru tego kontraktu, a méwigc doktadniej — okreslenie zobowigzan obu stron wynikajacych z

kontraktu. Kluczowa jest tu kwestia zobowigzan, jakie bierze na siebie Skarb Panstwa. Kontrakty

wojewddzkie bedg mogty wiasciwie spetnia¢ swa role instrumentu koordynacji polityki regionalnej
panstwa z zamierzeniami rozwojowymi formutowanymi przez wiadze poszczegolnych wojewddztw,
gdy:

1) istota negocjacji kontraktu bedzie ustalenie listy przedsiewzie¢, ktére majg by¢ wspoélnie
realizowane lub finansowane przy wykorzystaniu a priori ustalonych i znanych mechanizmow
udzialu Rzadu w finansowaniu rozwoju regionalnego;

2) podpisany kontrakt wojewddzki bedzie formalnym zobowigzaniem Rzadu do finansowania, na z
gory okreslonych zasadach i pod warunkiem spetnienia przez samorzad wojewddzkich réwnie
jasno okreslonych warunkoéw, przedsiewzie¢ wymienionych w kontrakcie.

W takim ujeciu kontrakt statby sie dokumentem, w ktérym Rzad w wigzacy sposob deklarowtaby swoj

udziat w przedsiewzieciach wtadz wojewddzkich na warunkach okreslonych w omoéwionym powyzej

opisie instrumentdow polityki regionalnej zawartym w NPR, natomiast samorzad wojewddzki
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zobowigzywatby sie do przestrzegania warunkéw, na jakich pomoc w realizacji wojewddzkiej strategii

rozwoju ma byc¢ udzielona.

4. Zmiany w systemie finanséw publicznych

Sposréd licznych zmian, jakie konieczne sg do wprowadzenia w systemie prawnym finansow

publicznych, dla omawianych tu probleméw najwieksze znaczenie ma:

1) ponowne wigczenie do budzetu panstwa wszystkich operacji zwigzanych z pozyskiwaniem i
rozdysponowaniem $rodkéw pochodzacych ze zrédet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi,

w tym — wszystkich srodkéw pochodzacych z budzetu ogdlnego Unii Europejskiej,

2) wprowadzenie zasadniczych zmian w procedurach stanowienia i wykonywania programéw
wieloletnich,

3) zmiana sposobu prezentacji i ewidencji dochoddw i wydatkéw budzetu panstwa oraz budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego, a w tym:

— wprowadzenie konsekwentnie przestrzeganej zasady kasowego ujecia dochoddéw
budzetowych,

—  precyzyjne okreslenie granicy miedzy wydatkami i rozchodami budzetu panstwa,

— wprowadzenie konsekwentnie przestrzeganej zasady memorialowego ujecia - w
planowaniu, ewidencji i sprawozdawczosci — wydatkéw budzetu panstwa i budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego,

—  zapoczatkowanie procesu obligatoryjnego stosowania zadaniowego ujecia budzetu panstwa
i budzetéw zadaniowych,

— ujednolicenie zasad ewidencji i sprawozdawczosci finansowej podmiotéw sektora finanséw
publicznych’.

4.1. Wigczenie do budzetu panstwa pefnych rozliczen z budzetem UE

Uporzadkowanie rozliczeh miedzy budzetem panstwa i budzetem UE jest podstawowym warunkiem

sprawnego i efektywnego wykorzystania srodkéw, jakie Polska moze otrzymywac z budzetu Unii

Europejskiej. Podstawa takiego uporzadkowania powinno byé wigczenie do budzetu panstwa

wszystkich rozliczen z budzetem UE, a to oznacza likwidacje rachunkéw funkcjonujgacych obecnie na

podstawie art. 30d ustawy o finansach publicznych.

Po dokonaniu takiej zmiany sposobu ujmowania w ustawie budzetowej rozliczen z budzetem Unii

Europejskiej:

1) w planie dochodéw budzetu panstwa ujmowane bylyby wszystkie transfery kierowane do Polski z
budzetu Unii Europejskiej, poza srodkami, ktore polskie podmioty otrzymujg bezposrednio w
ramach tzw. inicjatyw wspdlnoty; w budzecie panstwa bylyby wiec w szczegolnosci ujmowane:

—  srodki otrzymywane z budzetu UE na realizacje Wspolnej Polityki Rolnej,

" Pojeciem tym okreslamy Skarb Parnstwa oraz osoby prawne zaliczane, na mocy art. 5 ustawy o finansach
publicznych, do sektora finanséw publicznych.
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2)

3)

— srodki z funduszy strukturalnych (wiacznie z Funduszem Spojnosci) wyptacane Polsce
zarbwno w charakterze zaliczek, jak i w formie refundacji poniesionych uprzednio
wydatkow,

— srodki przekazywane Polsce z budzetu UE przy wykorzystaniu innych mechanizmow
finansowych (takich jak np. ryczait na utrzymanie dodatniego salda rozliczen z budzetem z
UE, czy tzw. instrument Schengen);

w planie wydatkéw budzetu panstwa ujmowane bylyby sktadki na rzecz budzetu UE oraz wydatki

na:

—  petne wydatki na realizacje przedsiewzie¢ Wspdlnej Polityki Rolnej,

—  peine koszty realizacji zadan wspieranych srodkami Unii Europejskiej, realizowane przez
instytucje panstwowe finansowane z budzetu panstwa, czyli przez panstwowe jednostki
budzetowe,

— s$rodki na dotacje przekazywane innym podmiotom jako refundacja czesci wydatkow na
zadania wspierane srodkami z budzetu UE;

w planie przychodoéw i rozchodéw budzetu panstwa bylyby ujmowane wszystkie operacje

zwigzane z tzw. pozyczkami na prefinansowanie udzielanymi ze srodkéw ujetych w budzecie

pahstwa.

Zwroci¢ nalezy uwage na fakt, spowodowatoby zastosowanie w budzecie panstwa takich samych

zasad planowania i ewidencji rozliczen z budzetem UE, jakie juz obecnie obowigzujg w

budzetach samorzadowych. Rozwigzane zostatyby tez wystepujace obecnie problemy z

finansowaniem zadan wspieranych srodkami funduszy strukturalnych, a wykonywanych przez

panstwowe jednostki budzetowe.

25. Wiaczenie $rodkdéw pochodzacych z budzetu UE do budzetu panstwa winno byé dokonane w ten

sposob, by:

1)

2)

3)

4)

w planie dochodéw budzetu panstwa dochody pochodzace z budzetu UE byly ewidencyjnie
oddzielone od s$rodkéw krajowych oraz od s$rodkéw pochodzacych z innych zrédet
zagranicznych;

w planie wydatkéw budzetu panstwa srodki przeznaczone na finansowanie zadan realizowanych
z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu UE byty ewidencyjnie oddzielone od srodkéw na
zadania finansowane bez udziatu srodkéw UE;

w planie wydatkéw budzetu panstwa mozna byto identyfikowa¢ wydatki na zadania finansowane
przy zastosowaniu poszczegoinych instrumentéw finansowych systemu budzetowego UE oraz by
mozliwa byta konfrontacja wynikow wykonania budzetu panstwa z dokumentami planistycznymi
sporzadzanymi zgodnie z przepisami ustawy o NPR;

pozyczki udzielane ze srodkdéw budzetu panstwa na tzw. prefinansowanie wydatkéw na zadania
realizowane z uzyciem srodkéw budzetowych UE byly uwzgledniane w planie rozchodow
budzetowych, a splaty tych pozyczek — w planie przychodow.

10



26.

27.

28.

29.

ZMIANY W SYSTEMIE FINANSOW PUBLICZNYCH NIEZBEDNE DLA SPRAWNEJ REALIZACJI...

4.2. Zmiany w przepisach dotyczgcych programéw wieloletnich

Pojecie programu wieloletniego zostato wprowadzone do ustawy o finansach publicznych w 1998 r.
Zgodnie z art. 80 ustawy o finansach publicznych programy wieloletnie stanowione sg na mocy ustaw
— poza programami:

1) na ktdre taczne nakiady nie przekraczajg 100 min zi,

2) realizowanych ze $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej (poza srodkami przed-
akcesyjnymi),

ktére ustanowi¢ moze Rada Ministrow. Wykazy programéw wieloletnich finansowanych srodkami

krajowymi i programow finansowanych z udziatem srodkéw budzetowych UE stanowig odrebne

zataczniki do ustawy budzetowej. Zadania, ktére mogg by¢ realizowane w formie programow
wieloletnich okreslono w art. 80 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.

Zasadniczg staboscig regulacji dotyczacej programéw wieloletnich jest fakt, iz uchwalenie programu

wieloletniego nie daje wykonawcy programu prawa do zaciggania zobowigzan na petne kwoty ujete w

programie. W odniesieniu do wydatkow na programy wieloletnie obowigzujg wiec ogélne zasady, co

oznacza w szczegolnosci zakaz zaciggania zobowigzan, dla ktérych nie ma pokrycia w aktualnie
wykonywanym budzecie. Oznacza to, ze ustanowienie programu wieloletniego nie daje w praktyce ani
gwarancji ciagtego finansowania programu, ani mozliwosci zaciggania zobowigzan, ktére miatyby byé

sptacane ze srodkow, ktére beda przyznawane na realizacje programu w kolejnych latach .

Proponowane zmiany w zasadach stanowienia i wykonywania programow wieloletnich polegajg na:

1) wprowadzeniu zasady, ze programy wieloletnie, ktdrych gtownymi wykonawcami majg byé
panstwowe jednostki budzetowe, moga by¢ ustanawiane wytacznie w ustawie budzetowej,

2) upowaznieniu kierownika jednostki budzetowej bedacej gtéwnym wykonawcg programu wielolet-
niego, do zaciggania, od dnia wejscia w zycie ustawy budzetowej, w ktdrej ustanowiono program
wieloletni, zobowigzan do wysokosci catkowitych kwot przeznaczonych na realizacje programu, z
tym ze rozklad ptatnosci wynikajacych z zaciagnietych zobowigzan musiatby byé zgodny z
rozktadem ptatnosci (wydatkéw) ustalonym w ustawie budzetowej, w zatgczniku zawierajacym
wykaz ustanowionych w danym roku programéw wieloletnich,

3) zniesieniu, w odniesieniu do wydatkéw przewidzianych na finansowanie programow wieloletnich,
zasady wygasania z koncem roku budzetowego upowaznien do dokonywania wydatkéw
ustalonych w budzecie na dany rok — wszystkie wydatki ujete w programie wieloletnim powinny
wygasa¢ jednoczesnie — np. po 6 miesigcach od ustalonej w ustawie budzetowej daty
zakonczenia programu.

Takie same zasady powinny obowigzywa¢ w odniesieniu do programéw wieloletnich stanowionych

przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego. W celu ujednolicenia zasad

wykonywania programow wieloletnich nalezy tez znies¢ obowigzujace obecnie — na mocy art. 110 ust.

1 ustawy o finansach publicznych — ograniczenia dotyczace mozliwosci ujmowania w samorzgdowych

programach wieloletnich wydatkéw biezacych®.

8 Obecnie wydatki biezace moga by¢ ujmowane tylko w programach wieloletnich realizujgcych zadania objete kontraktami

wojewddzkimi oraz w programach finansowanych z udziatem niepodlegajacych zwrotowi $rodkéw zagranicznych pochodzacych
ze zrédet innych niz budzet Unii Europejskie;.
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4.3. Memoriafowe ujecie wydatkow budzetowych

Planowanie, ewidencja i sprawozdawczos¢ wydatkéw budzetowych, tak na szczeblu budzetu

panstwa, jak i budzetéw samorzadowych, powinny operowac ujeciem memorialowym, a nie ujeciem

kasowym. Oznacza to, ze za wydatki budzetowe w danym roku uwazaé sie bedzie wszystkie

zaciggniete w danym roku zobowigzania, ktérych konsekwencjg majg by¢ nalezne do zaptacenia w

danym roku wydatki budzetowe, niezaleznie od tego, czy wydatki te zostaty zrealizowane (w formie

przekazania srodkéw pienieznych) w danym roku budzetowym.

Za przyjeciem memoriatowej ewidencji wydatkow budzetowych przemawia wiele argumentéw, z

ktorych najwazniejsze sg nastepujace:

1) memoriatowe ujecie wydatkow budzetowych daje lepszy obraz faktycznego wykorzystania
srodkéw budzetowych, uniemozliwiajac manipulowanie wynikiem budzetu przez kosztowne
przesuwanie terminéw ptatnosci,

2) memoriatlowe ujecie wydatkow budzetowych jest blizsze metodom planowania i ewidencji
stosowanym w gospodarce srodkami budzetowymi Unii Europejskiej,

3) znaczna cze$¢ instytucji zaliczanych do sektora finanséw publicznych prowadzi ewidencje
ksiegowa i sporzadza swe sprawozdania w ujeciu memoriatowym, wiec stosowanie odmiennego
ujecia w budzecie panstwa w praktyce uniemozliwia rzetelne zestawienie petnego rachunku
przychodow i wydatkoéw catego sektora finanséw publicznych,

4) konsekwentne, memoriatowe ujecie wydatkow uczyni budzet bardziej czytelnym réwniez z tego
powodu, iz stosowany obecnie w Polsce system ewidencji wydatkéw budzetowych nie jest, ani w
odniesieniu do dochodéw, ani do wydatkéw, ,czystym” ujeciem kasowym?®.

Przejsciu na memoriatowe ujecie wydatkow budzetowych powinny towarzyszy¢ dodatkowe zmiany,

zwiekszajace czytelnos¢ budzetu. Za zmiany takie uwazatbym w szczegolnosci:

—  wprowadzenie klarownej definicji rozchodéw budzetowych — pojecie to powinno by¢ ograniczone
do operacji polegajacych na sptatach kredytow i pozyczek, wykupie papieréw wartosciowych
oraz na wyptacie kwot udzielnych pozyczek — w ten spos6b zniktaby mozliwos¢ kwalifikowania
niektorych wydatkéw jako rozchodow;

—  wprowadzenie formalnego wymogu podawania w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej oraz
w objasnieniach uchwat budzetowych przewidywanych na poczatek i koniec roku budzetowego
kwot wydatkéw niezbednych w latach nastepujacych po roku budzetowym dla petnego
wykonania rozpoczetych programéw wieloletnich, w tym — kwot, na ktére juz zaciagnieto
zobowigzania.

Wprowadzenie zaproponowanych nowych rozwigzan nie wymaga daleko idacych w systemie

rachunkowosci budzetowej, gdyz wszystkie instytucje sektora finanséw publicznych sg zobowigzane

do stosowania zasad ustawy o rachunkowosci, co oznacza w szczegOllnosci, ze w ksiegach

e Wymienmy tylko kilka istotnych odstepstw od formalnie obowigzujgcego kasowego ujecia dochoddw i wydatkéw budzetowych:

- udziaty w PIT nalezne jednostkom samorzadu terytorialnego za grudzien kazdego roku sg im — zgodnie z obowigzujacymi
terminami ptatnosci — przekazywane w styczniu nastepnego roku, lecz mimo to sg ewidencyjnie zaliczane do dochodéw
poprzedniego roku;

- wyptacane z budzetu panstwa uposazenia zotnierzy i funkcjonariuszy za styczen kazdego roku wyptacane sg ,z gory”, w
grudniu poprzedniego roku, lecz sa w budzecie panstwa zaliczane do wydatkéw styczniowych, a wiec do wydatkéw
nastepnego roku;

- tak samo rozliczana jest rata subwencji o$wiatowej za styczen.

12



34.

35.

36.

37.

ZMIANY W SYSTEMIE FINANSOW PUBLICZNYCH NIEZBEDNE DLA SPRAWNEJ REALIZACJI...

rachunkowych jednostki nalezy ujg¢ wszystkie osiggniete, przypadajgce na jej rzecz przychody i
obcigzajgce jg koszty zwigzane z tymi przychodami dotyczgce danego roku obrotowego, niezaleznie
od terminu ich zapfatylo. W istotny spos6b musiatyby sie natomiast zmieni¢ przepisy dotyczace

wykonywania budzetu panstwa, a takze przepisy o sprawozdawczosci budzetowe;.

4.4. Zmiany w trybie wykonywania budzetu panstwa

Najwazniejszg zmiang w trybie wykonywania budzetu panstwa powinna by¢ zmiana systemu kontroli
wydatkéw, polegajgca na wprowadzeniu obligatoryjnej kontroli wstepnej (ex ante) zacigganych
zobowigzan, powigzana ze zmiang sposobu bankowej obstugi budzetu panstwa.
W obowigzujacym obecnie systemie wykonywania budzetu panstwa, zasadniczy nacisk potozono na
kontrole dokonywanych wydatkéw — Minister Finansoéw przekazuje srodki poszczegdlnym instytucjom,
ma wiec mozliwos¢ petnej kontroli dokonywanych przez nich wydatkéw. Taka kontrola nie zapobiega
jednak przypadkom nieprawidtowosci w zacigganiu zobowigzan, ktérych oczywistg konsekwencjg jest
konieczno$¢ dokonania wydatkéw budzetowych. Minister Finanséw nie ma tez mozliwosci
dostosowywania funkcjonowania instytucji finansowanych z budzetu panstwa do aktualnych
mozliwosci finansowych budzetu.

Wprowadzenie kontroli wstepnej zobowigzan sprowadza sie do uruchomienia nastepujgcego

mechanizmu dokonywania wydatkéw budzetowych:

1) zaciagniecie przez dysponenta zobowigzania powodujacego obcigzenie budzetu panstwa (czyli:
zobowigzania, ktorego sptata nastepowataby ze srodkéw ujetych w budzecie panstwa) wymaga
uprzedniej zgody Ministra Finanséw lub osoby (organu) przez niego upowaznionego;

2) Minister Finanséw udziela zgody na zaciggniecie zobowigzania po sprawdzeniu, czy:

— wydatek, ktory bytby efektem zaciggnigcia zobowigzania, stuzy realizacji zadan jednostki
wystepujacej o zgode,

— wydatek jest przewidziany w budzecie panstwa i w planie finansowym jednostki,

—  proponowany tryb zaciagniecia zobowigzania odpowiada przepisom dotyczacym wydatkOw
danego rodzaju,

—  sytuacja finansowa budzetu panstwa pozwala na terminowg sptate zobowigzania, ktére ma
by¢ zaciagniete;

3) udzielajac zgody na zaciggniecie zobowigzania Minister Finanséw moze okresli¢ najwczesniejszy
termin, w ktérym moze nastgpi¢ ptatnos¢ bedaca wynikiem zaciaganego zobowigzania;

4) udzieliwszy zgody na zaciggniecie zobowigzania Minister Finanséw przejmuje odpowiedzialnos¢
za dokonanie wydatku wynikajacego z zaciagnietego zobowigzania, z tym ze na jednostce
zaciggajacej zobowigzanie cigzy obowigzek dostarczenia Ministrowi Finanséw peinej
dokumentacji umozliwiajacej kontrole catej operacji i dokonanie wydatku.

Wprowadzenie mechanizmu kontroli wstepnej zobowigzan powoduje zmiany w systemie rachunkéw

budzetowych. Wszystkie ptatnosci beda dokonywane przez Ministra Finanséw, co powoduje, ze

zbedne stajg sie rachunki budzetowe poszczegoélnych dysponentow srodkéw budzetowych. Nie jest

oczywiscie konieczne, by ptatnosci byly dokonywane w sposéb catkowicie scentralizowany, z jednego

19 Art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. z 2002 r. Nr 76, poz. 694, z pzn. zm.)
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rachunku, ktérym dysponuje formalnie Minister Finanséw. Rachunkéw takich moze by¢ wiecej, istotne

jest jednak to, ze dysponentami wszystkich rachunkéw, z ktérych dokonywane sg wydatki budzetowe

sg organy podlegte Ministrowi Finanséw i wyznaczone do petnienia funkcji ptatniczych.

Opisana powyzej procedura nie musi by¢ stosowana do wszystkich wydatkéw budzetowych. Celowe

moze by¢ dopuszczenie pewnych wyjatkéw, takich jak np.:

—  pozostawienie prawa dokonywania wydatkéw z wiasnych rachunkéw instytucjom, ktére nie
podlegajg Radzie Ministréw — ich rachunki bylyby zasilane przez Ministra Finanséw w taki
sposob, jak obecnie,

— zezwolenie na dokonywanie pewnych rodzajow obligatoryjnych wydatkéw bez koniecznosci
uzyskiwania odrebnej zgody,

— udzielanie zbiorczych zezwolen na zacigganie zobowigzan dotyczacych niektérych rodzajow
wydatkéw (np. statych wydatkéw niezbednych dla funkcjonowania urzedéw panstwowych.

Zmiana systemu dokonywania wydatkéw budzetowych jest operacjq dos¢ zfozong i wymaga

starannego przygotowania, obejmujgcego w szczegolnosci:

—  dokfadnego ustalenia zakresu wydatkoéw, ktére mogg byc¢ dokonane tylko pod warunkiem
uprzedniego uzyskania zgody na zaciggniecie zobowigzania,

— ustalenia trybu (procedury) udzielania zgody na zaciggniecie zobowigzania,

— wykazu organéw (os6b) upowaznionych do udzielania w imieniu Ministra Finanséw zgody na
zaciggniecie zobowigzania i zakresu ich upowaznien,

—  trybu postepowania w sprawach spornych,

—  zasad ewidencji udzielonych zgdd na zaciggniecie zobowigzania,

—  trybu dokonywania i ewidencji wydatkow budzetowych, w tym: trybu dokonywania przez Ministra
Finansow wydatkéw bedacych skutkiem wczesniej wydanej zgody na zaciggniecie zobowigzania,
wydatkéw dokonywanych w formie gotowkowej przez poszczegolnych dysponentéw srodkow
budzetowych,

— wydatkow instytucji zwolnionych z uzyskania zgody na zaciggniecie zobowigzan,
—  trybu kontroli zobowigzarn i wydatkéw budzetowych.
Z tego wzgledu wdrazania nowego systemu powinno by¢ dokonywane stopniowo. Nie proponuje
jednak wprowadzenia pewnego przejsciowego trybu dokonywania wydatkéw, lecz jedynie rozfozenie
w czasie przechodzenia kolejnych dysponentéw na nowy system. Pierwsze ministerstwa zobowigzane
do stosowania nowego systemu (wsrdd nich powinno byc¢ Ministerstwo FinansOw) stafyby sie
poligonem doswiadczalnym, a przebieg wdrozenia nowego systemu w tych resortach maogty byc
podstawg do stosowania ewentualnych korekt systemu. Nie byfoby wiec przejsciowych przepiséw na
okres przechodzenia do nowego systemu, cho¢ mielibysmy okres przejsciowy, w ktérym stopniowo
rosfaby liczba dysponentéw srodkéw budzetowych zobowigzanych do stosowania nowych zasad.

4.5. Zadaniowe ujecie budzetu panstwa

Brak powigzan miedzy rozmiarami preliminowanych wydatkow budzetowych, a efektami, jakie dzieki
tym wydatkom majg by¢ osiagniete, jest jednym z najpowazniejszych problemoéw polskich finanséw

publicznych. Co prawda ustawa o finansach publicznych zawiera mocno zakamuflowany postulat
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uwzgledniania w planowaniu budzetowym efektéw wydatkéw'', lecz zasada ta nie odgrywa w
praktyce wiekszej roli. Nadanie sporzadzanym w Polsce planom finansowym charakteru zadaniowego
jest wiec jednym z gtéwnych celéw przyszitej reformy finanséw publicznych. Powinna ona znalez¢
swoje odzwierciedlenie zaréwno w przepisach dotyczacych konstrukcji budzetu panstwa i budzetow
samorzgdowych, jak i w przepisach okreslajacych tres¢ NPR. Doda¢ warto, ze zmiana taka bytaby w
petni zgodna z duchem i praktykg planowania finansowego w UE, a takze z zaleceniami organizacji
miedzynarodowych odnoszacych sie do przejrzystosci finansoéw publicznychlz.

Istotg zadaniowego podejscia do konstrukcji budzetu jest konsekwentne zestawianie planowanych
wydatkéw na poszczego6lne programy (zadania) z celami, jakie przy pomocy tych wydatkow majg by¢
osiggniete. Cele te winny by¢ wyrazone w postaci kwantyfikowalnych wskaznikéw, dla ktérych istnieje
system pomiaru, pozwalajacy w wiarygodny sposéb okresli¢ stopien realizacji zatozonych cel6w.
Wdrozenie planowania (budzetowania) zadaniowego na szczeblu centralnym jest procesem bardzo
ztozonym. Wprowadzenie ustawowych przepisow nakazujacych wprowadzenie takiego trybu
planowania budzetowego i odpowiadajagcego mu trybu kontroli wykonania budzetu musi byé
poprzedzone pracami przygotowawczymi, w toku ktorych rozwigzane zostang takie problemy jak:
dobdr wskaznikdw mierzacych efekty wydatkéw publicznych w poszczegélnych dziedzinach,
konstrukcja systemu pomiaru wskaznikéw, zasady planowania opartego na wskaznikach wykonania.
Najpilniejszym zadaniem nie jest wiec jeszcze wdrozenie zmian legislacyjnych dekretujacych
natychmiastowe wdrozenie systemu planowania zadaniowego w budzecie panstwa i w NPR, lecz
podjecie prac koncepcyjnych i organizacyjnych zmierzajacych do wdrozenia takiego systemu.
Zalecajac podjecie prac przygotowawczych do wdrozenia systemu planowania zadaniowego bez
dokonywania juz teraz zmian legislacyjnych, uwazam jednak, ze celowe bytoby podjecie juz teraz
pewnych dziatan zblizajgcych nas do tego wdrozenia.

Pierwszym krokiem w kierunku nowego systemu powinna by¢ zmiana koncepcji prezentacji wydatkow
budzetowych w uzasadnieniach projektu ustawy budzetowej, w sprawozdaniach z wykonania budzetu
panstwa, a takze 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 cigzkosci z
drobiazgowego przedstawiania podzialu ogélnych kwot wydatkdw na poszczegdlne ich kategorie
wyroznione w formalnej klasyfikacji budzetowej na rzecz prezentacji zadan finansowanych srodkami
publicznymi i zakladanego stopnia realizacji celdw, ktorym wykonanie tych zadan ma stuzy¢. Istotne
jest przy tym, by tres¢ sprawozdan z wykonania budzetu panstwa odpowiadata tresci uzasadnien, a
wiec by w sprawozdaniach ujete byly nie tylko informacje o dokonanych wydatkach, lecz réwniez

informacje pokazujace stopien realizacji celébw opisanych uprzednio w uzasadnieniu.

u Zgodnie z art. 28 ust. 3 pkt 1 ustawy o finansach publicznych wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w sposéb celowy i
oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych nakfadéw. Jest oczywiste, ze na to, by zapewni¢
spetnienie tego postulatu, trzeba najpierw zdefiniowaé sposdb mierzenia efektow i ustalic, jakie efekty mogtyby zostaé
osiagniete przy proponowanych wydatkach.

2 por. np. OECD Best Practices For Budget Transparency, OECD, Paris 2001.
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5. Dochody jednostek samorzadu terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego bedg mogly odgrywac aktywng role w ksztattowaniu i realizacji
polityki rozwojowej tylko wtedy, gdy bedg dysponowaly dostatecznie duzymi Srodkami wtasnymi i bedg
nimi mogly swobodnie dysponowa¢. Dlatego konieczne jest dokonanie w systemie finansow

samorzadowych zmian, ktére spowodowatyby zmiany w sposobie dystrybucji srodkéw publicznych i

zwiekszenie zasobow $rodkéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Srodkami do

osiggniecia tego celu powinno by¢:

1) przekazanie jednostkom samorzadu terytorialnego — jako dochodow wtasnych — mozliwie duzej
czesci obecnych dochoddw tych instytucji panstwowych, ktérych zasadniczym zadaniem jest
redystrybucja gromadzonych srodkdéw pomiedzy jednostki samorzadowe, lub ktérych dziatalnos¢
Scidle zwigzana jest z problemami lokalnymi,

2) zréznicowanie systeméw finansowych réznych kategorii gmin, umozliwiajgce zréznicowanie
stopnia zasilania gmin srodkami budzetu panstwa, a przez to — poprawe relacji dochodow
whasnych do transferéw z budzetu panstwa w catej populacji gmin,

3) likwidacja samorzadowych funduszy celowych potaczona z wigczeniem obecnych dochodéw tych

funduszy do dochodéw budzetowych odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego.

5.1. Zwiekszenie dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego

Dochody wtasne stanowig (wedtug danych za 3 kwartaty roku 2004) ok. 49,2% wszystkich dochodéw
budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego, przy czym struktury dochodéw poszczegdinych
rodzajéw jednostek sg mocno zréznicowane. O ile w dochodach wojewodztw dochody wiasne
stanowity ok. 62,0%, a w dochodach miast na prawach powiatu — 61,8%, to w dochodach pozostatych
gmin wskaznik ten byt juz wyraznie nizszy (45,9%), a dla powiatow dochody wiasne stanowity tylko
21,3% wszystkich dochodéw. Giéwnym problemem jest jednak znaczne zrdéznicowanie wewnetrzne
gmin, wyraznie widoczne np. w poréwnaniu udziatébw dochoddéw wtasnych w gminach miejskich oraz w

gminach wiejskich i miejsko-wiejskich.

Struktura dochodéw budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w 2004 r.!

Gminy
3 Miasta . o
Ogdtem Pozostate Powiaty |Wojewddztwa
Dochody na prawach )
‘ gminy
powiatu
%%

Dochody ogotem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Dochody wtasne 49,2 61,8 45,9 21,3 62,0
Udzialy w CIT 5.2 31 1,0 0,7 51,2
Udzialy w PIT 15,0 22,3 12,2 9,3 7,5

Podatek od nieruchomosci 12,1 14,2 16,1 - -
Inne dochody wtasne 16,9 22,2 16,6 11,3 33
Subwencja og6lna 38,2 28,2 43,2 56,1 215
Dotacje celowe 12,6 10,0 10,9 22,6 16,5

" Dane za 3 kwartaty.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw (www.mf.gov.pl)


http://www.mf.gov.pl
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Najprostszg metodg zwiekszenia dochoddéw wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego jest
ustanowienie, na zasadach oméwionych w kolejnych punktach, nowych tytufdw dochodéw wifasnych
ze S$rodkdéw, ktére obecnie przekazywane sg samorzgdom w formie dotacji, w tym — dotacji z
Funduszu Pracy oraz Parnstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepefnosprawnych. Odrebnie
nalezatoby rozpatrzy¢ mozliwosci ustanowienia udziatdw jednostek samorzadu terytorialnego we
wptywach z podatku od towaréw i ustug (VAT) oraz wykorzystanie dla celéw lokalnych $srodkéw

Agencji Nieruchomosci Rolnych.

5.1.1. Srodki Funduszu Pracy

Zasadniczg czes¢ zadan, ktéra zgodnie z ustawg z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i
instytucjach rynku pracy*® maja byé finansowane $rodkami Funduszu Pracy — panstwowego funduszu
celowego, ktérego dysponentem jest minister wlasciwy do spraw pracy, wykonujg instytucje
samorzadowe, a w szczegolnosci — powiatowe urzedy pracy, bedace powiatowymi jednostkami
budzetowymi.

Mechanizm finansowania tych zadan jest przy tym dos¢ niejasny, gdyz srodki przekazywane

powiatom nie trafiajg do budzetu powiatu, a na wyodrebnione rachunki urzedéw pracy, co powoduje z

jednej strony ztamanie zasad obowigzujacych w gospodarce budzetowej samorzadéw, z drugiej —

czyni niejasnym status kierownikéw powiatowych urzeddéw pracy — urzednikdw samorzadowych,
ktorych gtdwnym zdaniem jest dysponowanie srodkami panstwowego funduszu celowego. Ponadto,
wyodrebnienie z budzetu powiatu srodkéw na zadania zwigzane promocjq zatrudnienia, wyptacaniem

Swiadczen dla bezrobotnych i aktywnymi formami przeciwdziatania bezrobociu, na pewno nie sprzyja

efektywnemu wykorzystaniu tych srodkéw.

Proponowane rozwigzanie polega na tym, by:

1) uznag, ze sktadka stanowigca obecnie dochdd Funduszu Pracy stanowi w przewazajacej czesci
(85 — 90%) dochdd jednostek samorzadu terytorialnego (dochéd odpowiednich budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego), a w pozostatej czesci — dochdd Funduszu Pracy;
dystrybucji srodkéw miedzy poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego dokonywatby
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych;

2) ustali¢ w ustawie algorytm podzialu ,samorzadowe]” czesci skfadki pomiedzy poszczegélne
jednostki samorzadu terytorialnego;

3) ograniczy¢ zakres zadan Funduszu Pracy do:

—  realizacji programoOw o charakterze ogdlnopolskim,

— dysponowania rezerwg skiadki, ktorej wielkos¢ (w proporcji do pobranej skiadki) bytaby
ustalona w ustawie, a ktora mogtaby by¢ przeznaczona wytacznie na dotacje dla jednostek
samorzadu terytorialnego na dofinansowanie kosztdw wybranych, obligatoryjnych zadan
tych jednostek.

Wzorem (a przynajmniej punktem wyjscia) dla konstrukcji ustawowych przepiséw okreslajacych

algorytm podziatu samorzadowej czesci skladki miedzy poszczegdlne jednostki moze by¢ obecnie

funkcjonujace rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28 wrzesnia 2004 r. w sprawie algorytmu
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ustalania kwot $rodkéw Funduszu Pracy na finansowanie zadan w wojewédztwie'. Celowe bytoby
jednak wprowadzenie do tego algorytmu zmian, wzmacniajgcych motywacje do efektywnego
wykorzystywania tych srodkéw. Rozwazy¢ np. warto przyjecie za jedng z podstaw naliczania wielkosci
udziatu danej jednostki danych o liczbie bezrobotnych nie w ostatnim roku (tak jak w obowigzujgcym
rozporzadzeniu), lecz liczby bezrobotnych sprzed dwdch lat — dzieki temu pozytywne efekty dziatan na

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

5.1.2. Srodki Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetosprawnych

W spos6b analogiczny do opisanego powyzej, nalezy zmieni¢ sposob podziatu srodkéw ze sktadki,
stanowigcej obecnie dochdéd Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych
(PFRON). Tak jak w przypadku Funduszu Pracy, skladka powinna by¢ dzielona na czes¢
przekazywang poszczegolnym jednostkom samorzadu terytorialnego wykonujacym zadania okreslone
w ustawie z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb
nie;:»e’rnosprawnych15 oraz — ewentualnie — PFRON, gdyby miat on nadal funkcjonowa¢. PFRON — jak
wiekszos¢ pozostatych funduszy celowych powinien ulec likwidacji, lecz jako ,program minimum”
zaproponowa¢ mozna czasowe pozostawienie PFRON jako funduszu celowego bez osobowosci
prawnej, funkcjonujacego jako fundusz wyréwnawczy oraz realizujgcy zadania o charakterze
ogdlnopolskim. Zasady dziatania nowego PFRON powinny przewidywac, ze PFRON moze finansowac¢
wytacznie programy o charakterze ogolnopolskim oraz udziela¢ dotacji powiatowym i wojewddzkim
jednostkom samorzadu terytorialnego.
Podstawa okreslenia zasad podziatu™® moze byé obowigzujace obecnie rozporzadzenie Rady
Ministrow z dnia 13 maja 2003 r. w sprawie algorytmu przekazywania srodkéw Panstwowego
Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych samorzgdom wojewddzkim i powiatowym.
Tryb likwidacji PFRON jako osoby prawnej powinien przewidywac likwidacje wszystkich placéwek
terenowych PFRON, chyba ze wtadze samorzadowe odpowiednich szczebli wyrazg wole ich przejecia
w charakterze samorzadowych jednostek budzetowych. Do ustalenia jest rowniez sposéb
zagospodarowania pozostatosci srodkéw ,starego” PFRON. Sposrdd trzech nasuwajacych sie
rozwigzan:
—  przejecia srodkéw przez ,nowy” PFRON,
—  rozdysponowania srodkéw miedzy jednostki samorzadu terytorialnego na zasadach, jakie bedg
mialy obowigzywac¢ w stosunku do biezacych dochodéw ze sktadki,
—  przekazania pozostatosci srodkéw do budzetu panstwa,
proponowatbym rozwazenie kombinacji pierwszych dwoch mozliwosci, czyli pozostawienie czesci
srodkow na rachunku nowego PFRON i przekazanie pozostatych srodkéw samorzgdom wojewddzkim

i powiatowym.

3 Dz. U. Nr 99, poz. 1001, z pézn. zm.
4 Dz. U. Nr 224, poz. 2273.
Dz U. Nr

'8 Dz. U. Nr 88, poz. 888
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5.1.3. Udziaty w VAT

Dochody wtasne wojewddztw mogtyby by¢ zwiekszone przez ustanowienie howego rodzaju dochodow
— udziatéw wojewddztw w podatku od towarow i ustug, pobieranym od sprzedazy detalicznej towarow
oraz od sprzedazy ustug. Za ustanowieniem takiego udziatu przemawia przede wszystkim fakt, ze
udzialy takie stanowityby istotne zrédto dochoddéw przede wszystkim dla wymagajgcych duzych
inwestycji infrastrukturalnych wojewodztw charakteryzujacych sie duzym naptywem os6b spoza
regionu, a wiec np. wszystkich wojewddztw ,turystycznych”.

Konstrukcja udziatow wojewddztw w VAT powinna opierac sie na nastepujgcych, ogoélnych zasadach:

1) udziaty w VAT dla wojewddztw naliczane sq wedfug jednolitej, procentowej stawki, naliczanej od
VAT zapfaconego przez przedsiebiorstwa handlowe prowadzgce sprzedaz detaliczng na terenie
danego wojewddztwa oraz od przedsiebiorstw usfugowych;

2) podstawg uznania, ze VAT od danego przedsiebiorstwa wchodzi do podstawy obliczania
udziafdw dla wojewddztw, jest statystyczny numer przedsiebiorstwa w rejestrze podmiotow
gospodarki narodowej REGON,

3) przy przyznawaniu udziatbw w VAT zapfaconym przez przedsiebiorstwa dziafajgce na terenie
wiecej niz jednego wojewddztwa, powinna by¢ stosowana regufa obowigzujgca obecnie w
odniesieniu do rozliczania udziafdw JST we wpfywach z podatku dochodowego od 0sO6b
prawnych.

Odrebng kwestig jest wyznaczenie liczbowej wartosci wskaznika udziafow wojewddztw w VAT.

Decyzja w tej sprawie winna byc¢ wynikiem analiz i symulacji, ktére trzeba bedzie przeprowadzi¢ dla

wdrozenia nowego systemu dochodéw jednostek samorzgdu terytorialnego. Ustalenia tej wartosci nie

mozna wiec traktowac jako odrebnego problemu, oderwanego od innych, postulowanych zmian w

systemie dochodéw samorzgdowych.

Argumentem za wprowadzeniem udziatdbw w VAT — traktowanym jako alternatywa dla zwiekszania

udziatbw w podatkach dochodowych — jest réwniez to, ze sposrdd wszystkich istotnych zrédet

dochoddéw sektora finanséw publicznych VAT jest stosunkowo najbardziej rGwnomiernie roztozony i

stabilny. Wprowadzenie udziatbw w VAT stanowitoby tez — moim zdaniem - istotny czynnik

motywujacy wtadze samorzadowe do podejmowania dziatan na rzecz rozwoju ustug i matych
przedsiebiorstw produkcyjnych.

Interesujacym, cho¢ znacznie bardziej ztozonym legislacyjnie, wariantem przedstawionej powyzej

koncepcji bytoby obnizenie podstawowej stawki VAT, potaczone z ustanowieniem lokalnego podatku

obrotowego, stanowigcego dochéd samorzadow wojewddzkich oraz — ewentualnie — powiatowych.

Ustanowienie takiego podatku rozwigzatoby problemy formalne zwigzane z wyodrebnieniem w

dochodach z VAT tej czesci wptywdow, od ktorej miatyby by¢ naliczane udziaty. Przyjecie takiej

koncepcji, a wiec ustanowienie wlasnych dochodéw podatkowych powiatow i wojewddztw zblizytoby
tez polski system dochodéw samorzadowych do wymagan Europejskiej Karty Samorzadu

Terytorialnego.
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5.1.4. Srodki Agencji Nieruchomosci Rolnych

Przekazanie wojewddztwom nieruchomosci tworzacych obecnie Zas6b Wiasnosci Rolnej Skarbu

Panstwa bytoby istotnym wzmocnieniem koordynacyjnej roli wojewddztw samorzadowych. Istotne jest

przy tym nie tylko przekazanie prawa do dochoddéw, jakie mozna uzyskac¢ dzieki gospodarowaniu

Zasobem, ale réwniez to, iz dysponowanie Zasobem moze by¢ waznym instrumentem polityki

regionalnej.

Proponowany sposéb przekazania wojewddztwom zasobdw nieruchomosci rolnych polega na tym, by:

1) przeksztatcicé Agencje Nieruchomosci Rolnej w spotke akcyjna, ktdrej 100% akcji posiadatby
Skarb Panstwa; aktywa spotki tworzytby, w pierwszym okresie, majatek wkasny Agencji;

2) utworzy¢ 16 regionalnych spotek nieruchomosci rolnych, do ktérych Skarb Panstwa przekazatby
odpowiednie czesci Zasobu; akcje spotki objetyby w 75% poszczegdlne wojewddztwa
samorzadowe, a w 25% — Skarb Panstwa, przy czym wykonywanie funkcji wtascicielskich
zostatoby powierzone Agencji Nieruchomosci Rolnej — alternatywa mogtoby by¢ ustalenie
nizszego udziatu Skarbu Panstwa, potaczone z okresleniem w statucie rodzajoéw decyzji, ktérych
podjecie przez walne zgromadzenie spd&tki wymagatoby kwalifikowane] wiekszosci,

zapewniajgacej wptyw na nie Skarbowi Panstwa.

5.2. Zrdéznicowanie systemow finansowych gmin

Najwazniejszg barierg dla stopniowego zwiekszania udziatu dochodéw wlasnych w dochodach gmin
jest obecnie odmiennos¢ struktury dochoddéw gmin miejskich w poréwnaniu z gminami wiejskimi i
miejsko-wiejskimi.

Wedtug danych za rok 2003, w budzetach miast na prawach powiatu dochody wiasne stanowity
56,3% wszystkich dochodéw budzetowych, subwencje ogélne — 32,0%, a dotacje z budzetu panstwa
-11,7%. W gminach wiejskich udziat dochodéw wtasnych w tgcznej kwocie dochodéw budzetowych
wynosit ok. 39,7%, udziat subwencji — 50,3%, a dotacji — 10,0%. W pozostatych gminach (miasta w
powiatach i gminy miejsko-wiejskie) dochody wtasne stanowity 53,2% dochodéw, subwencje — 36,0%,
a dotacje — 10,8%. Rozwarstwienie struktur bytoby jeszcze bardziej widoczne, gdyby w sprawozdaniu
Rady Ministrow oddzielono gminy miejskie od gmin miejsko-wiejskich.

Réznice miedzy rodzajami gmin sg wieksze, niz réznice wynikajace z poziomu dochodéw. Obrazuje to
ponizsze zestawienie, w ktérym przedstawiono strukture dochodéw gmin w 2003 r., przy podziale
gmin na 10 réwnolicznych grup, uszeregowanych (rosnaco) wedtug poziomu dochodéw budzetowych
na 1 mieszkanca.

" Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2003 r. Tom Il — Informacja o

wykonaniu budzetéw jednostek samorzgdu terytorialnego, Rada Ministrow, Warszawa 2004.
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Struktura dochodéw gmin w 2003 r. wedtug grup decylowych

Dochody na Rodzaje dochodow
Grupa gmin 1 mieszkanca Dochody Subwencja Dotacje celowe
wilasne ogolna
zt %%

Gminy ogdtem 1.661,7 51,2 37,8 11,0
I 1.158,9 45,0 44,7 10,3

I 1.244,2 45,0 44 .4 10,6

" 1.290,7 44 .4 45,0 10,6

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

\% 1.377,2 411 48,0 10,9

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

VI 1.468,9 44,2 44,7 111

VI 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 30,1 111

Zrddto: Marcin Tomalak, Sytuacja finansowa gmin w 2003 r. w grupach decylowych, ,Biuletyn

Finansow Publicznych” nr 4(12)/2004, Instytut Badan nad Gospodarkg Rynkowa, s. 36.

Zrédtem réznic w strukturach dochodowych gmin miejskich i wiejskich jest przede wszystkim specyfika

polskiego systemu podatkowego, charakteryzujacego sie wyraznie nizszym opodatkowaniem

dochoddéw z dziatalnosci rolniczej w pordéwnaniu z dochodami uzyskiwanymi z innych rodzajow

aktywnosci gospodarczej (zawodowej), a nawet z dochodami ze swiadczen spotecznych. Wynika to z

wytgczenia dochodoéw z indywidualnych gospodarstw rolnych z opodatkowania dochodéw osobistych,

a takze z istotnych réznic w stawkach podatku od nieruchomosci i podatku rolnego. Waznym

powodem matego potencjatu dochodowego gmin wiejskich jest tez staby rozwdj ustug na terenach

wiejskich.

Réwniez wydatki gmin miejskich i wiejskich wykazujg istotne réznice, wynikajace z takich czynnikow,

jak:

—  wyzsze przecietne koszty utrzymania szk6t w rejonach wiejskich, zwigzane z mniejszg srednig
liczebnoscia klas i koniecznoscig ponoszenia wydatkéw na dowozenie dzieci do szkdt,

—  znacznie wyzsze wydatki na szeroko rozumiang gospodarke komunalng w gminach miejskich,

—  ponoszenie przez wieksze gminy miejskie wydatkdw na komunikacje lokalna,

— nierbwnomierne roztozenie wydatkdw na utrzymanie instytucji kultury,

—  wieksza gestosc¢ sieci drogowej w miastach i zwigzane z tym wyzsze koszty na utrzymanie drog,

Itd. Wszystko to uzasadnia rozwazenie zasadniczej zmiany w systemie dochodéw samorzgdowych,

polegajacej na odejsciu od formalnie obowigzujacej zasady jednolitego systemu zadan i finansoéw dla
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wszystkich gmin i konstrukcji dwéch (dla gmin miejskich i pozostatych gmin®®) lub trzech (dla miast na

prawach powiatu, pozostatych miast i pozostalych gmin — i takie rozwigzanie uwazatbym za lepsze)

odrebnych systeméw dochodéw, uwzgledniajacych w swych zatozeniach:

—  roznice w potencjale dochodowym wyréznionych powyzej kategorii gmin,

—  roznice w ,standardowym” poziomie wydatkow.

Akceptacja istnienia kilku réznych systeméw finansowych dla gmin pozwolitaby na znaczace

zwiekszenie udziatu dochodow wiasnych w finansowaniu wydatkéw gmin. Otwarta zostataby bowiem

droga do podwyzszenia udziatéw gmin miejskich w podatkach stanowigcych dochéd budzetu panstwa

i jednoczesne obnizenie transferéw budzetowych (przede wszystkim subwencji ogélnych) na rzecz

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

mozliwa do przeprowadzenia, gdyz efekty podwyzszenia udziatbw w podatkach dochodowych

rozktadajg sie bardzo nieréwnomiernie.

Oznacza to, ze gdyby nawet w wielkosciach ogodlnych operacja zastapienia dotacji i subwenciji

wyzszymi udziatami w CIT i PIT byta dla gmin finansowo neutralna, to databy ona znaczne korzysci

miastom i wyraznie pogorszyta sytuacje gmin wiejskich — chyba ze zastosowalibysmy r6zne dla gmin

miejskich i wiejskich mechanizmy zmniejszania subwencji i dotacji — a wiec gdybysmy doprowadzili

jednak do stworzenia dwdch roznych mechanizmow ksztattowania dochodéw gmin.

Konsekwencjg wprowadzenia trzech réznych systeméw finansowych dla gmin, powinno byé¢

stworzenie odrebnego systemu dochoddéw dla tzw. ,powiatow ziemskich”. Byloby to rozwigzanie

pozwalajgce ksztattowa¢ dochody poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego w sposéb

bardziej elastyczny niz w systemie obowigzujacym obecnie®®.

Reasumujac, w miejsce obecnego systemu, w ktérym:

—  dochody wszystkich gmin ustalane sg wedtug tych samych zasad,

—  dochody wszystkich powiatow ustalane sg wedtug tych samych zasad,

— miasta na prawach powiatu otrzymujg dochody nalezne im jako gminom oraz dochody nalezne
powiatom,

proponuje wyodrebnienie dla gmin i powiatéw czterech réznych systeméw dochodéw:

—  dla powiatéw ,ziemskich”,

— dla miast na prawach powiatu,

—  dla pozostatych gmin miejskich,

— dla gmin miejsko-wiejskich i wiejskich.

Czynnikami réznicujgcymi poszczegolne systemy bytyby:

—  zestaw dochod6w wtasnych,

% przez gminy pozostafe rozumiem zar6wno gminy wiejskie, jak i gminy wiejsko-miejskie. Zwracam uwage, ze jest to inny
schemat podzialu, niz stosowany np. w statystykach publikowanych przez Ministerstwo Finanséw, wyr6zniajace — poza
miastami na prawach powiatu — grupe gmin wiejskich oraz grupe pozostatych gmin, czyli gmin miejskich i miejsko-wiejskich. Z
badan prowadzonych w IBnGR wynika, ze taki schemat podzialu zaciera r6znice migdzy miastami i pozostatymi gminami —
gminy miejsko-wiejskie sg w rozmiarach i strukturze swych dochodéw znacznie blizsze gminom wiejskim niz miejskim. Mato
znany jest fakt, ze pod rzadami ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 — 2003 przecigtne
dochody budzetowe na 1 mieszkanca w gminach miejsko-wiejskich byty o prawie 5% mniejsze niz w gminach wiejskich, o
ponad 20% mniejsze niz w gminach miejskich (bez miast na prawach powiatu) i o ponad 35% mniejsze niz w miastach na
Prawach powiatu.

o Przypomne, ze obecnie nie ma odrebnych regulacji dla powiatéw ,ziemskich” i miast na prawach powiatu, a dochody tych
ostatnich sa prostg sumg dochoddéw naleznych powiatom i dochod6w naleznych gminom.
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— algorytmy obliczania subwencji ogodlnej, ktérej nalezatoby nada¢ bardziej wyréwnawczy
charakter, szczego6lnie w odniesieniu do miast,
—  wskazniki udziatéw w podatkach dochodowych i w podatku od towardéw i ustug.
Zasadnicza idea zrdznicowania systemow finansowych dla réznych typow jednostek samorzgdu
terytorialnego tego samego szczebla polega na tym, by dla kazdego z wyrdznionych typéw najpierw
okresli¢ mozliwy do osiggniecia stopien finansowania standardowych wydatkéw dochodami wfasnymi,
a transfery z budzetu paristwa — wsrdd ktérych dominujgcg role powinny odgrywac subwencje ogolne
— potraktowac¢ jako element uzupefniajgcy, dajgcy wszystkim jednostkom mozliwo$¢ wykonania
obligatoryjnych zadar zgodnie z obowigzujgcymi standardami. W praktyce oznaczac¢ to bedzie:
— ustalenie wyzszych udziafdw w podatkach stanowigcych dochody budzetu parstwa dla gmin
miejskich i miast na prawach powiatu,
— odejscie od jednolitej konstrukcji subwencji ogoélnej dla wszystkich JST z danego poziomu
(szczebla) samorzgdu,
— odejscie — przynajmniej w odniesieniu do miast (moggcych sfinansowac¢ znaczng cze$c
wydatkéw na o$wiate dochodami wfasnymi), od obecnej konstrukcji subwencji oswiatowe;.
Szczegbfowe parametry systemu finansowego dla poszczegdlnych grup JST wyrdznionych w punkcie
62, muszg by¢ wynikiem szczegéfowych obliczenn symulacyjnych. Pewne jest jednak, ze zwiekszenie
liczby grup JST, dla ktérych ustala sie odrebne systemy finansowe, pozwoli, przy odpowiednim
doborze parametréw, na wyrazne zwiekszenie stopnia finansowania wydatkéw JST dochodami
wfasnymi.
Celowe bytoby rozwazenie, czy formalny status gminy miatby by¢ jedynym kryterium przypisania do
okreslonego systemu finansowego. Celowe bytoby w szczegdlnosci rozwazenie, czy gminy wiejskie
dysponujace odpowiednio wysokimi dochodami i perspektywami rozwojowymi, nie powinny miec
mozliwosci przyjecia ,miejskiego” systemu ksztattowania ich dochodéw — co z jednej strony dawafoby
im mozliwos¢ uzyskiwania wyzszych dochoddw, z drugiej zas — zwiekszafo ich odpowiedzialno$¢ na
stan finanséw.
Jest oczywiste, Zze wdrozenie proponowanych powyzej rozwigzarn wymagafoby uchwalenia nowej
ustawy o dochodach JST, a wczesniej — weryfikacji zakresu zadari JST i przeprowadzenia
dokfadnych, wariantowych obliczen symulacyjnych. Gdyby prace te podjete zostaty — z aktywnym
udziafem przedstawicieli samorzgdu terytorialnego — w niedalekiej przysztosci, jako termin wejscia w
zycie nowych zadan finansowania JST nalezafoby przyjac rok 2007.

5.3. Likwidacja samorzgdowych funduszy celowych

Za celowe i pozadane uwazam rowniez zniesienie wszystkich funkcjonujgcych obecnie samo-
rzadowych funduszy celowych, czyli:

—  wojewddzkich, powiatowych i gminnych funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej,

—  wojewddzkich (terenowych) funduszy ochrony gruntéw rolnych,

—  wojewddzkich, powiatowych i gminnych funduszy gospodarki zasobem geodezyjnym i

kartograficznym.
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Zniesienie funduszy polega¢ powinno na uznaniu zadan finansowanych z tych funduszy za zadania
wlasne jednostek samorzadu terytorialnego odpowiednich szczebli i uznaniu dotychczasowych
dochoddéw tych funduszy za dochody wiasne odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego.
Wymagag¢ to bedzie zmian w ustawach:

—  zdnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych®,

—  zdnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne®,

—  zdnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska®.

Przypomnie¢ nalezy, ze wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej posiadaja,
jako jedyne samorzadowe fundusze celowe, osobowos$¢ prawng i w ich przypadku konieczne bedzie
zaprojektowanie petnej procedury likwidacyjnej.

Problemem do rozstrzygniecia bedzie celowos¢ dalszego istnienia panstwowych funduszy celowych,
odpowiadajacych znoszonym funduszom samorzadowym. W przypadku Funduszu Ochrony Gruntéw
Rolnych i Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym, petnigcym dzis wtasciwie
wytacznie funkcje redystrybucyjne, opowiadatbym sie bezwzglednie za ich zniesieniem, z
ewentualnym stworzeniem mozliwosci udzielania jednostkom samorzadu terytorialnego dotaciji
celowych na dofinansowanie zadan przejmowanych z tych funduszy. W przypadku Narodowego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej sprawa jest nieco bardziej skomplikowana, gdyz
fundusz ten prowadzi wlasng dziatalnos¢. | w tym przypadku uwazatbym za celowe zlikwidowanie
funduszu centralnego lub przynajmniej znaczace ograniczenie jego przychoddéw, z jednoczesnym
podwyzszeniem udziatbw samorzadu terytorialnego we wplywach z poszczegoinych kar i optat

zasilajgcych fundusze ochrony srodowiska.

6. Zarzadzanie srodkami jednostek samorzadu terytorialnego

Niezaleznie od przedsiewzie¢ zwiekszajgcych srodki (dochody) wiasne jednostek samorzadu

terytorialnego, potrzebne sg zmiany zasad gospodarki finansowej, znoszace obowigzujace dzi$

zbedne ograniczenia w dysponowaniu tymi srodkami. Za najwazniejsze zmiany tego typu uwazam:

1) likwidacje zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego na mocy ustaw oraz odrebnych
dotacji na wykonywanie tych zadan,

2) zasadnicze ograniczenie dotacji udzielanych jednostkom samorzadu terytorialnego z budzetu
panstwa na finansowanie zadan wtasnych tych jednostek,

3) zmiane konstrukcji limitéw zadtuzenia i deficytu, obowigzujacych obecnie jednostki samorzadu
terytorialnego,

4) uporzadkowanie przepiséw regulujacych zacigganie zobowigzan przez jednostki samorzadu
terytorialnego i zniesienie zbednych ograniczen w tym zakresie,

5) szybkie wdrozenie przepiséw regulujacych sprawy partnerstwa publiczno-prywatnego

2 Dz. U. 2 2001 r. Nr 121, poz. 1266, z pézn. zm.
21 Dz. U. z 2000 r., Nr 100, poz. 1086, z pdzn. zm.

2 Dz. U. Nr 62, poz. 627, z pozn. zm.
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6.1. Likwidacja zadan zleconych

Najwazniejszym przedsiewzieciem likwidujagcym bariery w swobodnym dysponowaniu przez jednostki
samorzgdu terytorialnego bytoby zniesienie instytucji zadan zleconych (z zakresu administracji
rzgdowej) tym jednostkom z mocy ustaw, z jednoczesnym nadaniem obecnym zadaniom zleconym
statusu obowigzkowych zadan wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego odpowiedniego
szczebla. Konsekwencjg takiej zmiany byloby zastgpienie dotacji wyptacanych na te zadania z
budzetu panstwa innymi rodzajami dochoddéw. W praktyce oznaczatoby to albo adekwatne do kosztow
wykonywania zadan zleconych zwiekszenie subwencji ogélnych, albo zwiekszenie innych rodzajow
dochodoéw (np. zwiekszenie udziatdbw w dochodach z podstawowych podatkow (VAT, podatki
dochodowe).

Przeksztafcenie zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowej w zadania wfasne JST powinno
nastgpi¢ na mocy jednej ustawy, zawierajgcej zmiany poszczegolnych ustaw nadajgcych réznym
zadaniom administracji rzgdowej status zadan zleconych. Uchwalenie takiej ustawy byfoby dobrg
okazjg do uporzgdkowania ukfadow kompetencyjnych. Dlatego celowe byfoby, by ustawa
przeksztafcajgca zadania zlecone w zadania wfasne zawierafa zobowigzanie odpowiedniego organu
administracji rzgdowej (np. ministra wfasciwego do spraw administracji publicznej) do ogfoszenia tabel
kompetencyjnych oraz do ich okresowej aktualizacji. Wykaz ten nie byfby aktem prawnym w $cisfym
znaczeniu tego sfowa, lecz na pewno istnienie takiego wykazu przyczynifoby sie do poprawy pracy
administracji samorzgdowej i do uczytelnienia podziafu kompetencji miedzy administracje rzgdowg i
samorzgd terytorialny.

Istotne jest tez, by przy uchwalaniu tej ustawy zachowac odpowiednie vacatio legis. Ustawa ta winna
by¢ ogfoszona co najmniej p6f roku przed rozpoczeciem pierwszego roku budzetowego, w ktorym ma
obowigzywacd, aby zasadnicza cze$¢ prac nad budzetem paristwa i budzetami samorzgdowymi
przypadfa na okres, gdy znane sg juz nowe zasady podziatu kompetencji. Gdyby wiec ustawa tak
miafa by¢ uchwalona pod koniec roku, powinna ona wchodzi¢ w Zycie nie z poczgtkiem najblizszego.
Lecz kolejnego roku budzetowego. Oczywiste wydaje sie tez, Zze ustawa taka winna by¢ uchwalona
jednoczesnie z odpowiednimi zmianami w ustawie o dochodach JST.

Przeksztafcajgc obecne zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej w obligatoryjne zadania
wfasne JST, nie nalezy likwidowac instytucji zadar zleconych jako takiej. Celowe wydaje sie bowiem
utrzymanie zadar zleconych jako formy wykonywania przez JST zadarn zwigzanych z wyborami i
referendami, a takze — jako instrumentu umoZzliwiajgcego zlecanie samorzgdom zadan w wyjgtkowych
sytuacjach. Zwrdéci¢ warto uwage na akt, Ze takie podejscie do zadarn zleconych zgodne jest z trescig
art. 166 ust. 2 Konstytucji, dopuszczajgcej (a nie: zalecajgcej, czy nakazujgcej) zlecanie zadan
jednostkom samorzgdu terytorialnego.

Dopuscic¢ tez nalezy mozliwosc przeksztafcenia niektérych zadan zleconych w zadania wykonywane
bezposrednio przez administracje rzgdowg — tego typu zmiany powinny jednak byc¢ traktowane jako
rozwigzania wyjgtkowe. Oczywiscie w takich przypadkach nadal istniafaby mozliwo$¢ ponownego
Zlecenia zdania — na zasadach porozumienia.

Wraz z wejsciem w zycie Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. stracito znaczenie ostatnie

uzasadnienie utrzymywania instytucji zadan zleconych, jakim byta odmienna niz w przypadku zadan
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wiasnych formuta kryteribw nadzoru nad dziatalnoscig samorzadowa. W momencie, gdy nadzér nad
wykonywaniem zadan zleconych ograniczony zostat do nadzoru z punktu widzenia zgodnosci
prowadzonej z dziatalnosci z prawem i gdy zniesione zostaty r6znice w trybie odwotawczym od decyzji
podejmowanych w sprawach zadan wtasnych i zadan zleconych, znikly réznice miedzy zadaniami
zleconymi, a obligatoryjnymi zadaniami wtasnymi. Nie ma wiec réwniez uzasadnienia dla utrzymywa-
nia odrebnego trybu finansowania tych zadan.

Zniesienie zadan zleconych bytoby uzasadnione nie tylko wzgledami ustrojowymi, lecz réwniez tym,
ze od 1990 r. nie udato sie wypracowa¢ ani satysfakcjonujacej formuty naliczania kwot dotacji na
poszczeg6ine zadania®, ani klarownego trybu rozliczania wykorzystania tych dotacii.

Warto przy okazji zwrdci¢ uwage na fakt, iz przeksztafcenie wiekszosci zadan zleconych w zadania
wfasne zwigkszyfoby dochody wfasne JST nie tylko z tego powodu, iz dotacje na te zadania powinny
by¢ woéwczas zastgpiono odpowiednimi dochodami wfasnymi, ale i dlatego, ze JST powinny w wyniku
tej operacji przejg¢ — jako swe dochody wfasne — dochody pobierane w zwigzku z wykonywaniem
zadan zleconych. W obowigzujgcym obecnie systemie 95% tych dochodow trafia do budzetu panstwa,

samorzgdy majg prawo do zatrzymania jedynie 5% tych dochodéw..

6.2. Ograniczenie zakresu dotacji na zadania wfasne

Dla konsolidacji srodkéw, ktérymi dysponujg jednostki samorzadu terytorialnego celowe bytoby
réwniez odstapienie od istniejacej dzis praktyki finansowania niektérych zadan wtasnych samorzadu
terytorialnego przy wykorzystaniu dotacji celowych z budzetu panstwa.

Dobrym przykltadem jest tu finansowanie zadan wiasnych samorzadéw z dziedziny kultury. Od
momentu przekazania samorzagdom (gtéwnie wojewddzkim) w 1998 r. prowadzenia (jako zadanie
wilasne) kilkuset instytucji kultury, dla ktérych organizatorami byli uprzednio wojewodowie, samorzady
otrzymujg srodki na ten cel w postaci dotacji celowych z budzetu panstwa — kosztéw nowego zadania
nigdy nie uwzgledniono w kalkulacji niezbednych dochodéw wtasnych. W ten sposob rozwigzanie,
uznawane poczatkowo za tymczasowe, stalo sie trwatym elementem systemu finanséw samorza-
dowych.

ZauwazyC przy tym nalezy, ze rezim wykorzystywania dotacji na zadania wlasne jest ostrzejszy niz
rezim dotacji na zadania zlecone. Widac¢ to dobrze na przyktadzie formuty rozliczenia dotacji — o ile w
odniesieniu do zadan zleconych obowigzuje zasada zwrotu dotacji w czesci, w jakiej zadanie nie
zostato wykonane, to w przypadku dotacji na zadania wtasne zwrotowi podlega ta czes¢ dotacji, ktéra
nie zostata wykorzystana na dany cel.

Zasade obligatoryjnego zwiekszenia subwencji ogoinych lub dochodéw wiasnych w przypadku
zwiekszenia zadan jednostek samorzadu terytorialnego wywies¢ mozna bezposrednio z tresci art. 167

ust. 4. Dla rozwigzania tego problemu celowe bytoby jednak dodanie do ustawy z dnia 5 czerwca

% Na mocy art. 49 ust. 3 ustawy o dochodach JST obowiazuje ogdlnie stuszna, lecz bardzo nieprecyzyjna formuta nakazujgca
ustalanie wysokosci dotacji na zadania zlecone zgodnie z zasadami przyjetymi w budzecie paristwa do okreslania wydatkéw
podobnego rodzaju. Problem polega na tym, ze ani nie wiadomo dokfadnie, co oznacza pojecie wydatki podobnego rodzaju, ani
nie jest fatwe zidentyfikowanie zasad, wedilug ktérych owe podobne wydatki sg w budzecie ustalane. Zauwazmy, ze ani Rada
Ministrow nie jest zobowigzana do prezentowania Sejmowi szczegdlowych zasad kalkulacji poszczegdlnych wydatkéw, ani
Sejm nie jest zwigzany zadnymi szczegdlnymi zasadami ustalania rozmiardw wydatkow na poszczegdlne cele. Zwraca tez
uwage fakt, ze cytowany wczesniej przepis ustawy o dochodach JST nie odwotuje sie do sformutowania ,wydatki na zadania

podobnego rodzaju” , lecz do jeszcze bardziej nieokreslonych podobnych wydatkow.
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1998 r. o samorzadzie powiatowym® i do ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa®® przepiséw stanowiacych odpowiedniki treci art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990
r. 0 samorzadzie gminnym?, zgodnie z ktdrym przekazanie gminie, w drodze ustawy, nowych zadari
wfasnych wymaga zapewnienia koniecznych $rodkéw finansowych na ich realizacje w postaci
zwiekszenia dochodow wfasnych gminy lub subwencji (podkr. W.M.).

Jednoczesnie z wprowadzeniem takich zmian w ustawach ustrojowych, powinny nastgpic¢

odpowiednie zmiany w systemie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego.

6.3. Zmiana limitéw zadfuzenia

Jednostki samorzadu terytorialnego sg zobowigzane do przestrzegania limitéw zadtuzenia i deficytu
budzetowego okreslonych w art. 113 i 114 stawy o finansach publicznych, a gdy panstwowy dtug
publiczny przekroczy poziom 50% produktu krajowego brutto — réwniez w art. 45 tej ustawy. Zgodnie z
tymi przepisami:

1) zadtuzenie jednostki samorzadu terytorialnego na koniec roku budzetowego nie moze byc¢
wyzsze niz 60% dochoddéw budzetu jednostki wykonanych w danym roku,

2) taczna kwota przypadajacych na dany rok ,T” sptat zobowigzanh jednostki z tytutu zaciggnietych
kredytdéw i pozyczek oraz wyemitowanych papieréw wartosciowych, powiekszona o nalezne do
zapfaty w tym samym roku odsetki i dyskonto od tych zobowigzan oraz o przewidywane wydatki
z tytutu udzielonych poreczen i gwarancji, nie moze przekroczyc:

a) jesli wroku ,T-2" relacja panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego brutto byta
nizsza od 55% — 15% dochoddw budzetu jednostki planowanych na rok ,T”,

b) jesli wroku ,T-2" relacja panstwowego diugu publicznego do produktu krajowego brutto byta
wyzsza od 55%, lecz nie przekroczyta 60% - 12% dochodéw budzetu jednostki
planowanych na rok ,T”,

3) relacja planowanego deficytu jednostki samorzadu terytorialnego do jej planowanych dochodoéw:
a) jesli wroku ,T-2" relacja panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego brutto byta

wyzsza od 50%, lecz nie przekroczyta 55% — nie moze by¢ wieksza niz analogiczna relacja
dla budzetu panstwa w roku , T-1",
b) jesli wroku ,T-2" relacja panstwowego diugu publicznego do produktu krajowego brutto byta

wyzsza od 55%, lecz nie przekroczyta 60% — nie moze przekroczy¢ wskaznika

PDP(T - 2)
_ DEFBP(T-1) _ = PKB(T-2) L00%
= 0
DOCHBP(T - 1) 0,05

gdzie DEFPBP oznacza planowany deficyt budzetu panstwa (liczbe dodatnia), DOCHBP
oznacza planowane dochody budzetu panstwa, PDP — panstwowy dtug publiczny
powiekszony o wyptaty z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez podmioty sektora
finanséw publicznych, a PKB jest wartoscig produktu krajowego brutto,

24 Dz. U. 2 2001 r. Nr 142, poz. 1592, z pézn. zm.
% Dz. U. 2 2001 r. Nr 142, poz. 1590, z pézn. zm.
% Dz. U. 2 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z pézn. zm.
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przy czym powyzsze ograniczenia nie majg zastosowania do deficytu finansowanego pozostatosciami

srodkéw z lat ubiegtych, ani do zobowigzan zacigganych na tzw. prefinansowanie refundowanej z

budzetu UE czesci wydatkéw na projekty (zadania) realizowane z udziatem $rodkéw funduszy

strukturalnych lub Funduszu Spdéjnosci.

Pozostawienie pewnych ograniczen zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego uwazam -—

przynajmniej jeszcze przez pewien czas — za celowe. Niezbedne sg jednak istotne zmiany w

konstrukcji tych ograniczen, majace na celu:

1) dostosowanie ograniczen do sytuacji finansowej poszczegoélnych jednostek — obowigzujace
obecnie, jednolicie ustalane limity, nie spetniajg swej roli wobec jednostek majacych trudnosci
finansowe, sa natomiast zbedng przeszkodg finansowania dziatalnosci w jednostkach bedacych
w dobrej sytuacji,

2) zniesienia ograniczen naktadanych na jednostki samorzadu terytorialnego w ramach tzw.
procedur ostroznosciowych —w moim przekonaniu ich restrykcyjnos¢ nie pozostaje w rozsadnej
proporcji do udziatu samorzadu terytorialnego w tworzeniu diugu publicznego.

Proponowane w zwigzku z tym zmiany opisanych powyzej mechanizmow sg nastepujace:

1) znies$¢ ograniczenia zapisane w art. 114 ustawy o finansach publicznych — moim zdaniem nie
majg one ekonomicznego uzasadnienia, mogg hatomiast by¢ powazng przeszkodg w realizacji
duzych projektow rozwojowych, wymagajacych finansowania wieloletnimi kredytami;

2) znies¢ ograniczenia ujete obecnie w art. 45 ustawy o finansach publicznych, gdyz wielkosé
zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego tylko w nieznacznym stopniu wplywa na
catkowitg wielkos¢ diugu publicznego,

3) zroznicowa¢ limity ustalone w art. 113 w ten sposob, by odpowiadaly one faktycznym
mozliwosciom finansowym poszczegdlnych jednostek.

Jako nowg formute ograniczajgca obcigzenie dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego sptatami i

obstugg zobowigzan, proponowatbym przyjecie, ze uznawany za graniczny dla danej jednostki

wskaznik relacji sptat i kosztéw obstugi diugu do planowanych dochodéw winien by¢ okreslany na

podstawie obserwowanych w poprzednich latach relacji wydatkéw biezacych, pomniejszonych o

koszty obstugi dlugu do dochodéw jednostki — im nizszy bytby ten wskaznik, a wiec im mniejszg czesé

swych dochodéw jednostka przeznaczata w ostatnich latach (np. trzech) na sfinansowanie
autonomicznych wydatkéw biezacych, tym wyzszy (a wiec tagodniejszy”) bytby graniczny wskaznik
relacji
Spfaty +
odsetki
- dochody

Podobng koncepcje proponowatem juz wczesniej w autorskim projekcie ustawy o finansach

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

Zasadne jest utrzymanie wytaczenia kredytbw zacigganych na prefinansowanie wydatkow

podlegajacych refundacji ze srodkéw budzetowych Unii Europejskiej

Istotnym do rozwazenia problemem jest sposob badania spetniania przez jednostke samorzadu

terytorialnego opisanych powyzej ograniczen. Problem polega na tym, iz spetienie warunkow
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dotyczacych relacji sptat i odsetek do dochoddw nalezatoby kazdorazowo (przy uchwalaniu kazdego
kolejnego budzetu) bada¢ nie tylko w odniesieniu do danego roku, ale i lat kolejnych, by unikna¢ w ten
spos6b przypadkéw, w ktérych przekroczenie norm zadtuzenia nastepuje nie w roku, w ktorym
zaciggnieto zobowigzanie, lecz w ktoryms$ z kolejnych lat. Dlatego celowe bytoby zastgpienie w
ustawie o finansach publicznych obecnej konstrukcji art. 113 ust. 1:

tgczna kwota przypadajgcych do spfaty w danym roku budzetowym rat kredytow i pozyczek oraz
potencjalnych spfat kwot wynikajgcych z udzielonych przez jednostki samorzgdu terytorialnego
poreczern wraz z naleznymi w danym roku odsetkami od tych kredytow i pozyczek, oraz naleznych
odsetek i dyskonta, a takze przypadajgcych w danym roku budzetowym wykupdw papierow
wartosciowych emitowanych przez jednostki samorzgdu terytorialnego, nie moze przekroczy¢ 15%
planowanych na dany rok budzetowy dochodéw jednostki samorzgdu terytorialnego

konstrukcja typu:

Nie wolno zaciggac¢ kredytoéw i pozyczek, emitowac papieréw wartosciowych, ani udziela¢ poreczen
lub gwarancji, jesli moze to spowodowac, ze w roku budzetowym lub w co najmniej jednym z
kolejnych latach fgczna kwota przypadajgcych do spfaty ....przekroczy x% planowanych na ten rok
budzetowy dochodéw jednostki samorzgdu terytorialnego.

6.4. Partnerstwo publiczno-prywatne

Sprawa o kapitalnym znaczeniu jest mozliwie szybkie uchwalenie przepiséw dotyczacych mozliwosci
wykorzystywania w dziatalnosci samorzadowej mechanizmdw partnerstwa publiczno-prawnego (PPP).
Odpowiedni projekt ustawy zostat juz wniesiony do Sejmu. Dla uczynienia z PPP sprawnego
instrumentu dziatalnosci samorzadowej konieczne bytoby jednak dokonanie w projekcie ustawy dosé
istotnych zmian. Najwazniejsze z nich sformutowatem w ekspertyzie sporzadzonej w 2004 r. na
zlecenie Biura Studiéw i Ekspertyz Sejmu®’.

Nie powtarzajac uwag zawartych w przywotanej powyzej w ekspertyzie, chciatbym jednak zwrdcié¢
uwage na koniecznosc¢ lepszego wywazenia w regulacjach dotyczacych PPP proporcji intereséw obu
stron partnerstwa. Dazenie do zapewnienia uprzywilejowanej pozycji partnerowi publicznemu moze
bowiem spowodowac¢, ze mozliwosci wykorzystania PPP zostang zablokowane, jako zbyt ryzykowne i

niezbyt zyskowne dla partneréw prywatnych.

27 Wojciech Misigg, Opinia w sprawie projektu ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz ustawy — Przepisy wprowadzajgce
ustawe o partnerstwie publiczno-prywatnym (druki sejmowe nr 3174 i3175), ekspertyza dla Biura Studiéw i Ekspertyz Sejmu,
Warszawa 2004,

http://orka.sejm.gov.pl/ exdomk4.nsf/($All)/4AC248969DE27B36FC1256F4D00434BO0OB/$File/12246_04A.rtf?OpenElement
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7. Wzmocnienie zewnetrznej kontroli finanséw publicznych

Nieodzownym warunkiem wdrozenia wszystkich zmian, ktére w zatozeniu prowadzi¢ majg do poprawy

efektywnosci funkcjonowania sektora finanséw publicznych, musi byé wzmocnienie zewnetrznej

kontroli funkcjonowania tego sektora — zaréwno w formie instytucjonalnej, jak i w formie kontroli

sprawowanej przez obywateli i organizacje spoteczenstwa obywatelskiego. Najwazniejszymi przed-

siewzieciami, ktore powinny by¢ podjete w tym celu sa:

1) ustanowienie instytucji zewnetrznego audytora, odpowiedzialnego za ocene rzetelnosci
sprawozdan budzetowych,

2) zaostrzenie rygorow za famanie zasad dostepu do informacji publicznej.

7.1. Ustanowienie instytucji audytora panstwa

Koncepcja powotania urzedu niezaleznego audytora dla budzetu panstwa, sprawozdania finansowego

NBP oraz sprawozdan najwiekszych jednostek samorzadowych zostata po raz pierwszy

sformutowana w roku 1997 — jeszcze przed uchwaleniem nowej Konstytucji®. Jej nowa,

.Kompromisowg” wersje, dostosowang do nowego ksztattu samorzadu terytorialnego i rezygnujaca z

rozwigzan wymagajacych zmian Konstytucji, przedstawitem w 2002 r. w ekspertyzie opracowanej dla

Biura Studiéw i Ekspertyz Sejmu®.

Zasadnicze tezy koncepcji nowego urzedu audytorskiego sg nastepujace:

1) Giéwny Inspektor Finanséw Publicznych jest centralnym organem panstwowym powotanym do
wykonywania niezaleznej kontroli i rewizji ksiegowej finanséw publicznych w odniesieniu do
Skarbu Panstwa, Narodowego Banku Polskiego, Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych oraz
samorzadow wojewodztw, a takze do sprawowania nadzoru nad wykonywaniem kontroli i rewizji
ksiegowej finanséw publicznych przez regionalne izby obrachunkowe w odniesieniu do
pozostatych jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkow;

2) Giéwny Inspektor Finanséw Publicznych podlega Prezesowi Najwyzszej Izby Kontroli i jest
powotywany w trybie okreslonym dla wiceprezeséw NIK

3) Sejm moze odwota¢ Gtéwnego Inspektora Finanséw Publicznych tylko w ustawowo
przewidzianych okolicznosciach,

4) Gtoéwny Inspektor Finanséw Publicznych ma prawo bra¢ udziat w posiedzeniach Sejmu.

5) jesli Gtowny Inspektor Finanséw Publicznych nie posiada uprawnien biegtego rewidenta w
rozumieniu przepisow ustawy z dnia 13 pazdziernika 1994 r. o bieglych rewidentach i ich
samorzadzie®, to uprawnienia takie musi posiada¢ przynajmniej jeden z zastepcow.

6) Giowny Inspektor Finanséw Publicznych wykonuje badania corocznych sprawozdan
finansowych:
—  Skarbu Panstwa®,

% 7. Gilowska, A. Mierzwa, W. Misiag, Stan i kierunki reformy sektora publicznego w Polsce, Instytut Badan nad Gospodarkg
Rynkowa, Gdansk 1997.

2w, Misiag, Projekt ustawy o Generalnym Inspektorze Finanséw Publicznych, ekspertyza dla Biura Studiéw i Ekspertyz Sejmu,
Warszawa 2002.

% Dz. U. 22001 r. Nr 31, poz. 359, z pézn. zm.

3 Jesli sprawozdanie takie bedzie opracowywane — a powinno. Wariantem minimum jest poddawanie ocenie Generalnego
Inspektora Finans6w Publicznych sprawozdania z wykonania budzetu panstwa.
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-  wojewodztw,

— miast liczacych w dniu 31 grudnia roku poprzedzajacego rok objety sprawozdaniem co
najmniej 300 tysiecy mieszkancow,

— Narodowego Banku Polskiego.

7) celem badan wykonywanych przez Giéwnego Inspektora Finanséw Publicznych jest
formutowanie bezstronnych oraz niezaleznych opinii o sprawozdaniach finansowych z punktu
widzenia ich prawidtowosci ksiegowej, rzetelnosci rachunkowej oraz legalnosci dziatan jednostek
objetych tymi sprawozdaniami,

8) opinia Gtéwnego Inspektora Finansdéw publicznych w przedmiocie sprawozdania finansowego
Skarbu Panstwa jest podstawg opracowania przez rzad projektu uchwaly o zamknieciu
rachunkéw budzetu panstwa oraz zatwierdzaniu przez Sejm sprawozdania finansowego Skarbu
Panstwa,

9) opinie Gtéwnego Inspektora Finanséw Publicznych w przedmiocie sprawozdan, o ktérych mowa
w art. 9 ust. 1 pkt 1 i 4 podlegajg ogtoszeniu w Dzienniku Urzedowym RP ,Monitor Polski”.

10) Gtoéwny Inspektor Finanséw Publicznych wykonuje zadania przy pomocy Inspektoratu Finanséw
Publicznych, ktérego organizacje oraz zasady funkcjonowania okresla statut nadany przez
Marszatka Sejmu na wniosek Gtdwnego Inspektora Finanséw Publicznych.

11) Inspektorat Finanséw Publicznych prowadzi gospodarke finansowg na zasadach okreslonych dla
panstwowych jednostek budzetowych,

12) do czasu powotania pierwszego Generalnego Inspektora Finanséw Publicznych jego obowigzki
sprawuje Prezes Najwyzszej Izby Kontroli.

W moim przekonaniu powotanie Generalnego Inspektora Finanséw Publicznych jest celowe z dwdch

zasadniczych powodow:

— da organom stanowigcym obiektywna, niezalezng ocene badanych sprawozdan, a tym samym —
podstawe do rzetelnej oceny organéw wykonawczych,

—  przez ,nieuchronnos¢” fachowej, audytorskiej kontroli sprawozdan poprawi dyscypline finansowa
oraz jakos¢ i rzetelnos¢ przedktadanych sprawozdan.

Naturalng konsekwencjg utworzenia urzedu Generalnego Inspektora Finanséw Publicznych powinno

by¢ wprowadzenie obowigzku poddawania badaniu przez biegtych rewidentéw wszystkich rocznych

sprawozdan jednostek samorzadu terytorialnego.

7.2. Przestrzeganie ustawy o dostepie do informacji publicznej

W moim przekonaniu obowigzujace przepisy Konstytucji oraz ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o
dostepie do informaciji publicznej** stanowig — teoretycznie — dostateczng ochrone prawa obywateli do
swobodnego pozyskiwania informacji o dziatalnosci wtadz publicznych — nie sg wiec obecnie
potrzebne zmiany tej ustawy. Problemem jest natomiast praktyka stosowania przytoczonych
przepiséw. Dlatego za konieczne uwazam podjecie nastepujacych przedsiewzie¢ zmierzajacych do

poprawy stanu przestrzegania prawa dostepu do informacji publicznej:

%2 Dz. U. Nr 112, poz. 1198, z p6zn. zm.
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1)

2)

3)

wzmocnienie nadzoru Rady Ministréw (w odniesieniu do administracji rzadowej) oraz organéw
nadzoru nad samorzadem terytorialnym nad przestrzeganiem zasad dostepu do informacji
publicznej,

uznanie stanu przestrzegania zasad dostepu do informacji publicznej w poszczegdélnych
instytucjach publicznych za jedno z istotnych kryteriow oceny kierownictw tych jednostek,
stworzenie przez Rzad platformy wspétpracy z organizacjami pozarzadowymi zajmujgcymi sie
sprawami praw obywatelskich dla stworzenia systemu monitorowania przestrzegania zasad

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