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Autorzy ksigzki do analizowanej problematyki podeszli w sposéb bar-
dzo szeroki, ujmujac ja w szesciu powigzanych ze sobg rozdziatach,
odnoszacych sie do:

e charakterystyki najwazniejszych poje¢ z zakresu finanséw
publicznych,

e prezentacji podstawowych zasad budzetowych,
e tworzenia i koordynacji strategii rozwojowych,
e planowania dochodéw i wydatkéw publicznych,
e zarzadzania dtugiem publicznym,

e kontroli wewnetrznej i zewnetrznej oraz nadzoru
nad gospodarowaniem $srodkami publicznymi.

Wymienione zagadnienia obejmujg praktycznie wszystkie problemy
dotyczace zarzadzania finansami publicznymi w podsektorze rzado-
wym i samorzadu terytorialnego.

(...) Uwazam, Ze jest to bardzo warto$ciowa monografia, $wiadczaca
wrecz o wysmienitej, zwtaszcza praktycznej, wiedzy (co jest szczegdl-
nym atutem ksigzki) na temat finanséw publicznych. Dlatego ksigzka
jest wartosciowym opracowaniem zaréwno dla czytelnikéw, ktérzy
chca sie zapozna¢ z funkcjonowaniem sektora publicznego w Polsce
(chociaz autorzy nawigzujg takze do budzetu Unii Europejskiej), jak
i dla tych oséb (w tym praktykéw), ktore te zagadnienia znaja, ale swo-
ja wiedze pragna poszerzy¢.

(...) Z catg pewnoscia nie jest fatwo w jednej monografii ujaé¢ szcze-
gotowo tak szerokiego spektrum probleméw dotyczacych zarzadza-
nia finansami panstwa i samorzadu terytorialnego. Uwazam, ze auto-
rzy tego dokonali i jest to duza zaleta monografii.

z recenzji prof. dr. hab. Krzysztofa Suréwki,
Katedra Finanséw Publicznych,
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie
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Wykaz wazniejszych skrétow i symboli

BIP
CIT

CT
DAC

DNB
DSRK
Dz. U.

Dz. Urz. MRiF
Dz. Urz. UE

EBC
EFRR
EFRROW

EFS

GAO
GUS
HDI
INTOSAI

ISSAI

JST
KPO
MDG

NIK
OECD

ONZ

Biuletyn Informacji Publiczne;j

podatek dochodowy od 0séb prawnych (Corporate Income
Tax)

cel tematyczny w Umowie Partnerstwa

Komitet Pomocy Rozwojowej (Development Assistance
Committee)

dochéd narodowy brutto

Dtugookresowa Strategia Rozwoju Kraju

Dziennik Ustaw

Dziennik Urzgdowy Ministra Rozwoju i Finanséw
Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej

Europejski Bank Centralny

Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego

Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszardéw
Wiejskich

Europejski Fundusz Spoteczny

Government Accountability Office (U.S.)

Gl6éwny Urzad Statystyczny

indeks rozwoju spolecznego (Human Development Index)
Migdzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organéw
Kontroli (International Organization of Supreme Audit
Institutions)

Migdzynarodowe standardy najwyzszych organéw kon-
troli (International Standards of Supreme Audit Institu-
tions)

jednostka samorzadu terytorialnego

krajowy program operacyjny

Milenijne Cele Rozwoju (Millennium Development
Goals)

Najwyzsza Izba Kontroli

Organizacja Wspoétpracy Gospodarczej i Rozwoju (Or-
ganisation for Economic Co-operation and Development)

— Organizacja Narodéw Zjednoczonych
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PEFA
PIT

PKB
PO
POIR
POIiS
POPC
POPT
POPW
PO Ryby
POWER
PPP
PROW
PZPR
RIO
RPO
SDG

UE
UP

VAT
WPF
WPEP
WPF JST

WPR

program oceny jakosci zarzadzania finansami publicznymi
(Public Expenditure and Financial Accountability)
podatek dochodowy od 0s6b fizycznych (Personal Income
Tax)

produkt krajowy brutto

program operacyjny

PO Inteligentny Rozwdéj

PO Infrastrukeura i Srodowisko

PO Polska Cyfrowa

PO Pomoc Techniczna

PO Polska Wschodnia

PO Rybactwo i Morze

PO Wiedza Edukacja Rozwdj

partnerstwo publiczno-prywatne

Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich

Polska Zjednoczona Partia Robotnicza

regionalna izba obrachunkowa

regionalny program operacyjny

cele zréwnowazonego rozwoju (Sustainable Development
Goals)

Unia Europejska

Umowa Partnerstwa

podatek od wartosci dodanej (Value Added Tax)
wieloletni plan finansowy

Wieloletni Plan Finansowy Paristwa

wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzadu
terytorialnego

Wspélna Polityka Rolna UE

Symbole stosowane w tabelach
Zgodnie z konwencja przyjeta w publikacjach statystycznych GUS:

Kreska (-)
Zero: (0)
(0,0)
Kropka (.)
Znak (x)

zjawisko nie wystapito

zjawisko istnialo w wielko$ci mniejszej od 0,5

zjawisko istnialo w wielko$ci mniejszej od 0,05

zupelny brak informacji albo brak informacji wiarygodnych

wypelnienie pozycji jest niemozliwe lub niecelowe
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Gdy w jakiejkolwiek dziedzinie funkcjonowania paristwa pojawiaja si¢
problemy, jako pierwsze wyjasnienie przyczyn zlego stanu rzeczy zwykle
podnoszona jest kwestia niedostatecznych srodkéw publicznych kierowa-
nych na finansowanie tego rodzaju dziatalnosci. Ta uniwersalna diagnoza
jest w wielu przypadkach trafna, lecz musimy pamigtac o tym, ze:

— rozmiary dostepnych §rodkéw publicznych sg zawsze ograniczone i zawsze
mniejsze od tych, ktére mogliby$my w rozsadny sposéb wykorzystac,

— rozmiary Srodkéw przeznaczanych na konkretng dziatalno$¢ — na przyktad
na obrong narodows czy ochrong zdrowia — zaleza nie tylko od catkowi-
tej puli dostgpnych srodkéw publicznych, ale i od sposobu podziatu tej
puli migdzy rézne rodzaje dziatalnosci,

— efekty dziatani paristwa zaleza nie tylko od tego, ile sSrodkéw przeznaczymy
na finansowanie tych dziatan, ale i od sposobu zarzadzania tymi $rodkami.

Jest oczywiste, ze nie mozemy dowolnie ksztattowaé globalnej kwoty wy-
datkéw publicznych — ograniczaja ja mozliwosci gospodarki oraz obowia-
zujace reguly fiskalne. Wiemy tez, ze proba zwigkszenia dochodéw publicz-
nych (a wigc i mozliwych rozmiaréw wydatkéw) poprzez zwigkszenie
obciazeri podatkowych moze da¢ tylko ograniczone efekty, tworzac przy
tym powazne problemy w przysztosci. Réwnie powazne problemy niesie ze
soba zwigkszanie wydatkéw przez zwigkszenie deficytu budzetowego powo-
dujace szybszy wzrost zadtuzenia. Pokazuje to, jakie znaczenie dla finanséw
paristwa — a przez to dla dostarczania obywatelom dobrej jakosci ustug
publicznych — ma efektywne zarzadzanie ograniczonymi srodkami, jakimi
dysponowa¢ moga organy wladzy publicznej i podlegle im jednostki.

Zarzadzanie zasobami publicznymi, w tym zarzadzanie finansami publicz-
nymi, w istotny spos6b ksztattuje stan padstwa i jakosci zycia obywateli.
Jest przy tym procesem bardzo ztozonym. Decyduje o tym zaréwno fak,
ze proces ten jest realizowany przez ogromng liczb¢ podmiotéw — od naj-
wyzszych organéw pafstwa do najmniejszych gmin, jak i to, ze zarzadzanie
srodkami publicznymi obejmuje wiele rodzajéw zadani, wérdéd kedrych
wyrézni¢ nalezy przede wszystkim:
— tworzenie prawnych ram zarzadzania $rodkami publicznymi i szerzej —
ram funkcjonowania organéw wladzy publicznej, w tym ustalenie zakresu

9
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zadari publicznych oraz podzial zadari i kompetencji pomigdzy réine
organy wladzy publiczne;j,

— ustalanie strategii rozwoju na szczeblu pafistwa i wspélnot samorzadowych
— strategie te powinny wyznacza¢ zadania stawiane organom wladzy
publicznej i stanowi¢ podstawe planowania i operatywnego zarzadzania
$rodkami publicznymi,

— planowanie dochodéw i wydatkéw publicznych,

— operacje zwiazane z gromadzeniem dochodéw, z dokonywaniem wydat-
kéw oraz z zaciaganiem i sptata zobowiazan stuzacych finansowaniu zadan
publicznych,

— dokumentowanie wymienionych powyzej operacji i ich efektéw,

— publikowanie sprawozdan rzetelnie obrazujacych stan finanséw publicz-
nych i realizacj¢ zalozonych celéw spotecznych i gospodarczych,

— kontrol¢ dziatari podejmowanych w ramach zarzadzania §rodkami pu-
blicznymi oraz nadzér nad tymi dziataniami, w tym — sprawowana we
wszystkich instytucjach publicznych kontrole wewngtrzna, stanowiaca
nieodiaczng cz¢éé procedur operatywnego zarzadzania finansami publicz-
nymi oraz kontrole zewngtrzna, sprawowana zaréwno przez wyspecjali-
zowane organy i instytucje publiczne (Sejm, Najwyzsza Izb¢ Kontroli,
regionalne izby obrachunkowe, komisje rewizyjne organéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego), jak i przez obywateli.

Tak zarysowany zakres pojecia ,zarzadzanie finansami publicznymi” jest
szerszy, niz wynikatoby z zamieszczonej w ustawie o finansach publicznych
»quasi-definicji” finanséw publicznych, zgodnie z ktdra finanse publiczne
obejmujq procesy zwiqzane z gromadzeniem Srodkéw publicznych oraz ich
rozdysponowywaniem, w szczegdlnosci:

1) gromadzenie dochodéw i przychodow publicznych;

2) wydatkowanie Srodkéw publicznych;

3) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu parstwa;
4) zacigganie zobowigzan angazujgcych srodki publiczne;
5) zarzqdzanie Srodkami publicznymi;

6) zarzqdzanie diugiem publicznym;

7) rozliczenia z budzetem Unii Europejskiej'.

' Art. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2019 . poz. 869,
z pézn. zm.) Zastanawiaé moze wskazanie — jako jednego z elementéw finanséw publicznych —
zarzqdzania srodkami publicznymi. Wydaje sig, ze w intencji ustawodawcy bylo waskie rozumienie
tego terminu — nie oznacza ono zarzadzania srodkami publicznymi ,jako takiego”, a jedynie za-
rzadzanie §rodkami znajdujacymi si¢ w bezposredniej dyspozycji (np. na rachunkach bankowych)
poszczegdlnych instytucji publicznych.
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Uznali$my jednak, ze pominigcie przy omawianiu zarzadzania srodkami
publicznymi kwestii zwiazanych z okre§leniem prawnych ram finanséw
publicznych oraz z konstruowaniem i realizacjq strategii rozwoju nie datoby
pelnego obrazu tego zagadnienia.

Zarzadzanie $rodkami publicznymi r6zni si¢ wyraznie od zarzadzania finan-

sami w podmiotach komercyjnych. O odr¢bnosci zarzadzania $rodkami

publicznymi decyduja w szczegdlnosci nastgpujace specyficzne cechy sektora
finanséw publicznych:

— brak mechanizméw stymulujacych dbatos¢ o jakos¢ produktu i efektyw-
no$¢ dziatania, ktére decydujg o sposobie zarzadzania podmiotami ko-
mercyjnymi (konkurencja rynkowa, dazenie do osiagniecia zysku),

— ograniczona odpowiedzialno$¢ finansowa 0séb podejmujacych decyzje
za niezadowalajace efekty tych decyzji,

— podatnos¢ na ingerencje uwarunkowane celami biezacej polityki.

W efekcie osiagnigciu zasadniczego celu gospodarowania srodkami publicz-

nymi, kedrym jest takie wykorzystanie srodkéw publicznych, by w maksy-

malnym stopniu zaspokoié¢ potrzeby obywateli, zagrazaja takie negatywne,

specyficzne dla sfery publicznej zjawiska jak:

— brak rozpoznania potrzeb i preferencji obywateli lub ignorowanie tych
potrzeb,

— korupcja,

— oszustwa podatkowe i unikanie podatkéw, a takze nieskuteczna egzeku-
¢ja dochodéw przez stuzby podatkowe,

— niedostosowanie wydatkéw do strategicznych celéw spotecznych i gospo-
darczych,

— motywowane krétkookresowymi potrzebami politycznymi naruszanie
zasad zréwnowazonego rozwoju,

— nierzetelne i nieprofesjonalne dziatanie administracji objawiajace si¢
w szczegblnosci w podejmowaniu dziatari niecelowych,

— zfe prawo, w tym brak koordynacji przepiséw odnoszacych si¢ do docho-
déw publicznych z przepisami okreslajacymi zadania publiczne, a przez
to — wydatki publiczne.

Kluczowym zadaniem jest wigc konstrukeja takiego systemu zarzadzania
srodkami publicznymi, by zminimalizowa¢ — ich catkowita eliminacja jest
bowiem niemozliwa — potencjalne, niekorzystne skutki wymienionych
powyzej zjawisk.

Srodki publiczne sa podstawowym zrédtem utrzymania dla znaczacej czeéci
naszego spofeczefistwa. Nie istniejg w tym obszarze zadne oficjalne, zbiorcze
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statystyki. Biorac pod uwagg, ze $rodki publiczne stanowia podstawowe

zrédto utrzymania dla:

— pracownikéw i funkcjonariuszy instytucji publicznych oraz cztonkéw ich
rodzin,

— ogromnej wigkszo$ci emerytéw i rencistéw,

— 0s6b otrzymujacych uposazenia w stanie spoczynku (sedziowie, proku-
ratorzy),

— 0s6b utrzymujacych si¢ ze $wiadczert pomocy spotecznej, w tym — bez-
robotnych,

— pracownikéw przedsigbiorstw, ktére moga dziata¢ tylko dzigki dotacjom
otrzymywanym ze §rodkéw publicznych; do takich przedsi¢biorstw zali-
czy¢ nalezy na przyklad wigkszos¢ spotek komunalnych wykonujacych
zadania uzytecznosci publicznej: zarzady budynkéw, zaklady komunika-
¢ji miejskiej itp.

Mozna jednak szacowaé, ze odsetek oséb, dla ktdrych srodki publiczne sa

podstawowym zrédlem ich dochodéw — wliczajac w to réwniez cztonkéw

rodzin tych 0séb — wynosi nie mniej niz 35-40%.

W wydanej w 2011 r. ksiazce brytyjski ekspert Gary Bandy zamiescit ,, Dzie-

sie¢ zasad zarzadzania pieniadzem publicznym”?, formutujac je — z podziwu

godna zwigzlo$cia — tak:

e Zrozum polityke (Understand the politics).

Dzialaj w granicach swojej funkeji (Know the limits).

Kontroluj pienigdze, ktérymi zarzadzasz (Be in control).

Mierz to, co istotne (Measure what matters).

Dzialaj celowo (Act reasonably).

Dziataj prawidtowo (Always do the right thing).

Badz rozliczalny (Be accountable).

Badz dobrym partnerem (Be a good partner).

Mysl komercyjnie (Be commercial).

Zapewnij publiczne efekty dokonanych wydatkéw (Create public value

for money).

Trudno si¢ z tymi zasadami nie zgodzi¢. Problem jednak w tym, jak je

stosowaé w praktyce. Sprébujemy to — w ogromnym skrécie — przedstawié
w kolejnych rozdziatach tej ksiazki.

Transformacja ustrojowa, jaka Polska przeszta na przetomie lat osiemdzie-
siatych i dziewigédziesigtych XX w. oznaczata nie tylko demokratyzacje

2 G. Bandy, Financial Management and Accounting in the Public Sector, Routledge Masters in Public
Management, London 2015 (wyd. 2), s. 351-353 [ttum. wlasne].
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ustroju politycznego i zasadnicze zmiany struktury i polityki gospodarczej,
ale i bardzo glebokie zmiany w zasadach i metodach zarzadzania finansami
publicznymi. Do polskiego systemu finanséw publicznych zaczely przenikaé
nowe w naszej praktyce, chociaz czgsto znane juz od dziesigcioleci, koncep-
¢je i metody zarzadzania, z kt6rych warto wskaza¢ przynajmniej najwaz-
niejsze:

koncepcje nowego zarzadzania publicznego?,

— metody budzetowania zadaniowego,

— zasady zréwnowazonego rozwoju, skodyfikowane w deklaracji z Rio?,

— nowe koncepcje pomiaru wzrostu gospodarczego i jakosci zycia, wyrazone
m.in. w ,raporcie Stiglitza™, w pracach prowadzonych w Unii Europej-
skiej pod hastem ,,Beyond GDP”¢ i w badaniach metod pomiaru i oceny
jakosci zycia zapoczatkowanych przez Organizacje Wspétpracy Gospo-
darczej i Rozwoju (OECD) pod hastem ,,How’s Life”.

Teoretycznych zatozen i tez tych koncepcji nie bedziemy w tej ksigzce oma-
wiaé, jednak ich wplyw na istniejace i proponowane procedury i metody
zarzadzania finansami publicznymi bedzie w wielu miejscach wyraznie
widoczny.

Zasadnicze przestanie naszej ksiazki mozna stresci¢ w trzech punktach:

— podstawowym i niezmiennym celem zarzadzania finansami publicznymi
jest efektywne wykorzystanie §rodkéw publicznych w celu poprawy ja-
kosci zycia obywateli — i z tego punktu widzenia nalezy ocenia¢ wszelkie
dziatania podejmowane w zwiazku z zarzadzaniem finansami publicz-
nymi,

— zarzadzanie finansami publicznymi nie sprowadza si¢ wylacznie do do-
konywania operacji dochodowo-wydatkowych, lecz obejmuje réwniez
inne dziatania — od tworzenia podstaw prawnych przez programowanie
i planowanie rozwoju az do procedur kontroli i nadzoru,

3 Por. np.: Ch. Hood, A Public Management for all Seasons?, ,Public Administration” Vol. 69 (Spring
1991), s. 3-19, a po polsku: K. Marchewka-Bartkowiak, Nowe zarzqdzanie publiczne, Wydawnictwo
Sejmowe (seria , Infos”), Warszawa 2014.

4 Deklaracja z Rio w sprawie srodowiska i rozwoju, przyjeta na konferencji Narodéw Zjednoczonych
»Srodowisko i Rozwdj” na posiedzeniu w Rio de Janeiro w dniach od 3 do 14 czerwea 1992 7.,
tlumaczenie polskie dostepne na stronie internetowej Sejmu: heep:/libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/
inne/1992.heml; tekst oficjalny: RIO Declaration on Environment and Development, dostepny na
stronie internetowej ONZ: https://undocs.org/en/A/CONF.151/26/Rev.1(vol.I).

> J. Fitoussi, A. Sen, J. Stiglitz, Report by the Commission on the Measurement of Economic Performance
and Social Progress, Paris 2009, dostepny na stronie internetowej: https://ec.europa.eu/eurostat/
documents/118025/118123/Fitoussi+Commission+report.

© Wyjsé poza PKB. Pomiar postgpu w zmieniajgcym sig swiecie. Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu
Europejskiego, KOM(2009) 433, Bruksela 2009.
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— procesy zarzadzania finansami publicznymi tocza si¢ na réznych pozio-
mach — od najmniejszych jednostek samorzadowych do catego $wiata —
i wszystkie sg wazne.

Tak szeroko zarysowana tematyka wymagala oczywiscie ostrej selekcji oma-
wianych tematéw i ograniczenia szczegdtowosci opisu. Czesciowg rekom-
pensata za brak szerszej prezentacji poszczegdlnych instrumentéw zarzadza-
nia finansami publicznymi sa liczne odwotania literaturowe, aneksy
zawierajace wybrane materialy Zrodtowe, a takze wybrane dane statystyczne.
Przy doborze literatury staraliémy si¢, by mozliwie duza ich cz¢$¢ byta do-
stepna w internecie. Wskazujemy tez — gdy jest to mozliwe — adresy inter-
netowe, pod ktérymi znalez¢é mozna cytowane materialy.

Wybrana przez nas metoda opisu i analizy prezentowanych w ksiazce in-
strumentdw zarzadzania finansami publicznymi polega na przyjeciu jako
punkt wyjscia formalnych podstaw funkcjonowania opisywanych instru-
mentéw i konfrontacji teoretycznych zatozen z materiatami opisujacymi
faktyczne dziatanie tych instrumentéw. Tam, gdzie bylo to mozliwe, analiza
relacji pomigdzy teoretycznymi zatozeniami i praktyka zostata dodatkowo
uzupelniona analizg danych statystycznych pokazujacych skutecznoséé sto-
sowania opisywanych instrumentéw. Istotne jest przy tym, ze za miarg
skutecznosci zarzadzania finansami publicznymi uznawali$my przede wszyst-
kim wptyw, jaki funkcjonowanie sektora finanséw publicznych wywiera na
jako$¢ zycia obywateli. StaraliSmy si¢ tez wskazywad przypadki pozornie
skutecznych mechanizméw zarzadzania finansami publicznymi, naruszaja-
cych jednak wyraznie zasady zréwnowazonego rozwoju.

Zalezalo nam réwniez na tym, by ogélne rozwazania o metodach i instru-

mentach zarzadzania finansami publicznymi powiazaé z polskg prakeyka.

Stad wiele miejsca zajmuja w ksiazce opisy polskiego sektora finanséw

publicznych — jego podstaw prawnych, instytucji i procedur.

Podstawowy tekst zostal podzielony na sze$¢ rozdzialéw, omawiajacych

kolejno:

— najwazniejsze pojecia finanséw publicznych,

— tworzenie prawnych ram funkcjonowania sektora finanséw publicznych,

— tworzenie i koordynacjg strategii rozwojowych,

— planowanie dochodéw i wydatkéw publicznych, w tym — planowanie
wieloletnie i budzetowanie zadaniowe,

— gromadzenie dochodéw, dokonywanie wydatkéw oraz wykonywanie
operacji zwigzanych z zacigganiem i sptatami dtugu publicznego,

— nadzér nad finansami publicznymi i ich kontrolg, w tym kontrolg we-
wnetrzna, zewngetrzng kontrolg instytucjonalng oraz kontrole spoteczng

(obywatelska).
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Podstawowy tekst — oprécz anekséw — uzupetnia réwniez wykaz cytowane;j
literatury oraz aktéw prawnych.

Sadzimy, ze nasza ksigzka przydatna bedzie gléwnie osobom zainteresowa-
nym — teoretycznie lub praktycznie — metodami zarzadzania finansami
publicznymi, zasadami ksztattowania polityk publicznych i planowaniem
finansowym. Uwazamy tez, ze mozna ja poleci¢ studentom zainteresowanym
poszerzeniem swej wiedzy z zakresu finanséw publicznych.

Stan prawny zostat zaktualizowany na dzien 31 grudnia 2019 r. W odsyta-
czach do aktéw prawnych uwzglednilismy réwniez opublikowane do korica
stycznia 2020 r. nowe teksty jednolite ustaw.

Podzi¢gkowania winni jeste$my recenzentowi ksigzki — profesorowi Krzysz-
tofowi Suréwce. W ostatecznej redakeji tekstu staralismy si¢ uwzglednié
jego zyczliwe, ale wnikliwe i konstruktywne uwagi i sugestie.
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Rozdziat 1
Podstawowe pojecia finanséw publicznych

W rozdziale tym przedstawimy skrétowo najwazniejsze pojecia zwiazane
z zarzadzaniem $rodkami publicznymi. Potrzeba takiego wprowadzenia
wynika z faktu, ze dla wielu kluczowych poje¢ nie ma jednej, powszechnie
przyjetej definicji, a dla jasnosci catego opisu niezbedne jest, by tym klu-
czowym pojeciom nada¢ konsekwentnie dalej stosowang interpretacje.

1.1. Zadania publiczne

Zadaniami publicznymi bedziemy nazywad zadania, ktérych wykonanie

powierzono — na mocy obowiazujacego prawa — wladzy publicznej. Powie-

rzenie zadania konkretnemu organowi wladzy publicznej nie oznacza, ze

ma on samodzielnie wykona¢ dane zadanie. Ma on jedynie obowiazek za-

pewnienia realizacji tego zadania. W praktyce oznaczaé to moze w szcze-

gblnosci powierzenie realizacji zadania:

— urz¢dowi obstugujacemu dany organ lub innej instytucji publicznej
podlegtej temu organowi badz przez niego nadzorowanej,

— innej instytucji publicznej,

— podmiotowi (instytucji lub osobie fizycznej) spoza sektora finanséw
publicznych wykonujacemu zadania publiczne zlecone mu — najczgdciej
w drodze umowy! — przez organ odpowiedzialny za wykonanie zadania
publicznego, przy czym zleceniobiorca moze by¢ zaréwno organizacja
pozarzadowa (stowarzyszenie, fundacja), jak i przedsi¢biorstwo komer-
cyjne.

! Wskaza¢ mozna przyktady ustawowego zlecenia wykonania zadania publicznego organizacji
pozarzadowej. Na przyklad zgodnie z art. 6 ust. 7 ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. o publicznej
stuzbie krwi (Dz. U. z 2019 r. poz. 1222) centralng ewidencj¢ wydanych odznak i legitymacji
honorowych dawcéw krwi prowadzi Polski Czerwony Krzyz. W przesztosci zadania publiczne
powierzano tez w drodze ustawowej Gérskiemu Ochotniczemu Pogotowiu Ratunkowemu
i Tatrzarskiemu Ochotniczemu Pogotowiu Ratunkowemu.
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Szczegélnym trybem zlecenia realizacji zadania publicznego podmiotowi

spoza tego sektora jest partnerstwo publiczno-prywatne (PPP), ktdrego

zasady okresla ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-

-prywatnym?. PPP jest rozumiane jako wspélpraca podmiotu publicznego

i partnera prywatnego, ktérej przedmiotem jest wspdlna realizacja przed-

sigwzigcia oparta na podziale zadan i ryzyka pomigdzy partnerami. Przed-

miotem PPP sa najcze¢sciej przedsigwzigcia inwestycyjne, powiazane ze

$wiadczeniem przez partnera prywatnego ustug publicznych. Do zadan

publicznych naleza zaréwno zadania o charakterze administracyjnym, jak

i zadania majace charakter typowych ustug publicznych. Zbiér zadani pu-

blicznych jest wigc niezwykle zréznicowany. Jako przyktady, ilustrujace

réznorodnos¢ elementéw catego wykazu zadan publicznych wskaza¢ mozna:

— prowadzenie szkét podstawowych,

— wydawanie wyrokéw i ich egzekucje,

— zapewnienie bezpieczenistwa wewngtrznego i zewngtrznego,

— prowadzenie akt stanu cywilnego i wydawanie zaswiadczen z tych ake,

— udzielanie zezwolen i koncesji na pewne rodzaje dziatalnosci,

— gromadzenie $srodkéw publicznych i egzekucje naleznosci instytucji pu-
blicznych,

— ochrone $rodowiska,

— budoweg i utrzymanie drég publicznych,

— kontrole gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
(JsT),

— udzielanie $wiadczed medycznych finansowanych ze srodkéw publicz-
nych,

— prowadzenie rejestru zaktadéw opieki zdrowotnej,

— nadawanie stopni i tytutéw naukowych,

— zaopatrzenie w energi¢ elektryczna, wodg i gaz,

— utrzymanie porzadku w miastach i innych miejscowosciach,

— uchwalanie ustaw,

— prowadzenie instytucji kultury,

— wspieranie dziatalnosci kulturalnej prowadzonej przez instytucje niepu-
bliczne,

— zapewnienie bezpieczefistwa w gérach,

— wyplatg $wiadczert emerytalno-rentowych,

— wyplatg zasitkéw dla bezrobotnych,

— gospodarowanie nieruchomosciami Skarbu Padstwa i jednostek samo-
rzadu terytorialnego

oraz wiele tysi¢cy innych zadan réznego rodzaju i réznego kalibru.

2 Dz.U. 22019 r. poz. 1445, z pézn. zm.
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Rozdziat 1. Podstawowe pojecia finanséw publicznych

Nie ma jednego aktu prawnego zawierajacego petny wykaz zadan publicz-
nych i okreslajacego organy wladzy publicznej, ktérym powierzono wyko-
nanie kazdego z tych zadan. Stworzenie takiego aktu prawnego wydaje si¢
zreszta niezbyt racjonalne. Wykaz zadan publicznych trzeba wigc odczytywad
z wielu ustaw i aktéw wydanych na podstawie upowaznieni zawartych w tych
ustawach.

1.2. Wiadza publiczna

Sens wladzy publicznej najlepiej oddaje wypowiedziana przez Abrahama
Lincolna w 1863 r. formuta: wladza narodu, przez naréd i dla narodu’.
Potrzebna bedzie jednak doktadniejsza, prawna definicja.

Uzyte w art. 7 Konstytucji pojecie wladza publiczna (Organy wladzy pu-

blicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa) nie zostalo wprost

zdefiniowane. Nie ma réwniez jednolitej interpretacji relacji poje¢ wladza
publiczna i organy wladzy publicznej. Dla naszych potrzeb przyjmiemy, ze
przez organy wladzy publicznej rozumie¢ bedziemy wszystkie paristwowe

i samorzadowe organy wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej,

a takze organy panstwa, ktérych nie zalicza si¢ do zadnej z wymienionych

powyzej trzech sfer wladzy publicznej. Taki charakter majg na przyktad

instytucje funkcjonujace na podstawie przepiséw rozdziatu IX Konstytugji

(,Organy kontroli paristwowej i ochrony prawa”)*. W tak zarysowanej

definicji organéw wiadzy publicznej mieszcza si¢ organy o bardzo zrézni-

cowanych funkcjach i zakresie dziataii — od Prezydenta Rzeczpospolitej

Polskiej do wéjta malej gminy. Jako przyktady organéw wiadzy publiczne;j

wskaza¢ mozna w szczegdlnosci:

— organy wladzy ustawodawczej — Sejm i Senat,

— organy wladzy wykonawczej — Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej i Rade
Ministréw, ministréw wilasciwych w sprawach poszczegdlnych dziatléw
administracji rzadowej,

— organy wladzy podlegle posrednio lub bezposrednio Prezesowi Rady
Ministréw lub ministrom — na przyktad Prezesa Zaktadu Ubezpieczeri
Spotecznych, komendantéw gtéwnych Strazy Pozarnej, Strazy Graniczne;
i Policji, komendantéw wojewddzkich tych stuzb, dyrektoréw izb Kra-

3 The Gettysburg Address, tekst oryginalny (w réznych wersjach) dostepny np. na stronie internetowej:
hetp://www.loc.gov/exhibits/gettysburg-adress/exhibititems.heml; ttumaczenie polskie — zob np.:
https://pl.wikisource.org/wiki/-Przemowa_Gettysburska.

4 Najwyzsza Izba Kontroli, Rzecznik Praw Obywatelskich, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji.
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jowej Administracji Skarbowej i naczelnikéw urzgdéw skarbowych oraz
wiele innych organéw centralnych’,

— organy wladzy sadowniczej — sady i trybunaty, w tym Sad Najwyzszy,
Naczelny Sad Administracyjny, sady powszechne i sady administra-
cyjne,

— Najwyzszg Izbe Kontroli,

— jednostki samorzadu terytorialnego i ich jednostki pomocnicze,

— organy stanowiace JST — rady gmin i powiatéw oraz sejmiki wojewddz-
kie,

— organy wykonawcze JST — wéjtédw, burmistrzéw, prezydentéw miast,
zarzady powiatéw i wojewddzew.

Nie jest to wykaz pelny. Istnieja réwniez instytucje, co do ktérych trudno
jest o jednoznaczne stwierdzenie, czy nalezy je traktowa¢ jako organy wladzy
publicznej.

Zmienia si¢ sposéb podejscia do wladzy publicznej. O ile kiedys przy defi-
niowaniu wladzy publicznej gtéwny nacisk kfadziono na mozliwos¢ bezpo-
$redniego, wladczego oddziatywania na sytuacj¢ obywatela i podmiotéw
gospodarczych, o tyle obecnie, pod wplywem koncepcji nowego zarzadzania
publicznego’, eksponuje sie gtéwnie fake, iz rola wiadz publicznych jest
dostarczenie obywatelom prawem okreslonego ,pakietu” ustug, charakte-
ryzujacego si¢ dobrg jakoscig i ,,wyprodukowanego” mozliwie tanio. Od
wiadz publicznych wymagamy réwniez aktywnego podejscia do sposobdw
realizacji zadari publicznych (poszukiwania best value for money®) oraz do

5 Wykaz wszystkich centralnych organéw administracji rzadowej znalezé mozna np. na stronie
internetowej Urzedu Statystycznego w Gdarisku: heep://gdansk.stat.gov.pl/cps/rde/xber/gdansk/
ASSETS_wykaz_org-3.pdf.

¢ Por. np.: T. Biernat, Wiadze publiczne w demokratycznym panstwie prawa. Prawo — Instytucje —
Zasoby, Krakowskie Towarzystwo Edukacyjne sp. z 0.0. — Oficyna Wydawnicza AFM, Krakéw
2014, s. 79-84.

7 Szerzej o nowym zarzadzaniu publicznym — por. np.: M. Ochnio, Nowe Zarzqdzanie Publiczne
(New Public Management) — podstawowe cechy modelu. Jego zastosowanie w Polsce, Instytut Zmian,
Warszawa 2012, http://iz.org.pl/wp-content/uploads/2012/09/New_Public_Management_Michal_
Ochnio_Instytut_Zmian.pdf; E. Mlodzik, Zafozenia koncepcji New Public Management,
,Wspétczesne Problemy Ekonomiczne” nr 11 (2015), ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego”, nr 858, s. 185-193, http://www.wzieu.pl/zn/858/21_ZN_858.pdf.

8 Szerzej o Value for Money— por. np.: A. Wodecka-Hyjek, Zarys metodyczny systemu Best Value, ,Nauki
0 Zarzadzaniu” nr 8/2011, hetp://www.dbc.wroc.pl/dlibra/doccontent?id=36828; M. Cwiklicki,
A. Wodecka-Hyjek, Best Value — angielska metod doskonalenia ustug publicznych, ,Zarzadzanie
Publiczne” nr 1(23)/2013, s. 50-61, http://www.zarzadzaniepubliczne.pl/download/ZP23/zp23-4.
pdf; Analiza Value for Money — praktyka i wyzwania, Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci,
Warszawa 2015, http://www.parp.gov.pl/publikacje/ebook/477.
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biezacych i przysztych potrzeb obywateli. Takie rozumienie funkcji wladzy
publicznej nie moze oznacza¢ postulatu rezygnacji z wyposazenia wladzy
publicznej w instrumenty wladczego oddziatywania (przymusu), nakazuje
natomiast state konfrontowanie zakresu zadari publicznych z realnie istnie-
jacymi potrzebami obywateli, a takze z analiza ich przysztych potrzeb. Jest
oczywiscie odrgbng kwestia, czy wszystkie osoby i instytucje sprawujace
wladzg publiczng tak wlasnie rozumieja swoje zadania i obowiazki wobec
obywateli. Doswiadczenie podpowiada tu — niestety — odpowiedz nega-
tywna.

Reasumujac:

— zadaniem wiadzy publicznej jest dziatanie na rzecz zaspokojenia potrzeb
obywateli,

— wiadzy publicznej trzeba zapewni¢ warunki do wypelniania jej funkdji,
w tym wyposazy¢ ja w adekwatne do zadan $rodki finansowe i prawo
dysponowania tymi $rodkami,

— od wladzy publicznej mozemy wymaga¢:

dziatania w interesie obywateli,
profesjonalizmu i starannosci,

[ ]

([ ]

e dziatania w granicach kompetencji — upowaznien,

e dbatosci o racjonalne wykorzystanie powierzonych zasobéw,
([ ]

poddania si¢ kontroli i ocenie zleceniodawcéw — obywateli.

Wychodzac z takich zalozer, mozemy syntetycznie przedstawi¢ logike
funkcjonowania sektora finanséw publicznych:

e Obywatele — przez swoich przedstawicieli:
— ustalaja zakres zadan publicznych,
— ustalaja strukture wtadzy publicznej,
— zobowigzuja sie do przekazania czesci swych dochodéw na cele wspdlne,
— kontroluja dziatania wtadzy publicznej i rozliczaja ja z osiagnietych efektéw.
e Wifadza publiczna:
— wykonuje zadania publiczne, wykorzystujac przyznane jej srodki i kompeten-
qe,

— zdaje sprawe ze sposobu wykonywania zadar i osiggnietych efektow.

Do tego schematu powinni$my si¢ odwotywa¢d, dokonujac oceny sposobu
zarzadzania $rodkami publicznymi. Nie chodzi przeciez o profesjonalng
perfekeje (ktdra czasem bywa szkodliwa), lecz o to, by system dzialat spraw-
nie w interesie obywateli.
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Art. 7 Konstytucji okresla podstawowa zasadg funkcjonowania organéw

wiadzy publicznej nazywang zasada legalizmu. Zgodnie z ta zasada organy

wladzy publicznej:

— podejmuja tylko te dziatania, ktdre zostaly im zlecone (dziataja na pod-
stawie prawa),

— w swym dziataniu przestrzegaja wszystkich przepiséw prawa, ktére ma
do nich zastosowanie (dziataja w granicach prawa).

Istotng cecha tak sformutowanej zasady legalizmu jest to, ze o ile w odnie-
sieniu do 0séb fizycznych i podmiotéw sektora prywatnego za legalne
uwazane jest to, co nie jest zakazane, to w przypadku instytugji publicznych
legalne sg te dziatania, ktére nie tylko nie sg zakazane, ale i ktdre zostaty
przewidziane do wykonywania przez dang instytucjg. W odniesieniu do
finanséw oznacza to na przyklad, ze ten sam wydatek moze by¢ uznany za
legalny w jednej instytucji publicznej, gdyz stuzy realizacji jej zadan, lecz
bedzie nielegalny w innej instytucji. Konsekwencjg przyjecia zasady legali-
zmu jest konieczno$¢ ustawowego okreslenia — dla kazdego zadania publicz-
nego - organu wladzy publicznej odpowiedzialnego za wykonanie tego
zadania, a takze konieczno$¢ utworzenia aparatu wykonawczego — jednostek
organizacyjnych, ktére zapewnia organom wladzy mozliwo$¢ dziatania.

1.3. Sektor finanséw publicznych

Do sektora finanséw publicznych zaliczane sa jednostki organizacyjne pod-
legle organom wtadzy publicznej utworzone w celu wykonywania — na
zasadach niekomercyjnych — zadad publicznych. Sformutowanie ,,na zasa-
dach niekomercyjnych” nie wyklucza z sektora jednostek (instytucji) po-
bierajacych oplaty za $wiadczone przez nie ustugi, jesli osiaganie zysku nie
bylo celem, dla ktérego t¢ instytucje utworzono.

Do polskiego ustawodawstwa pojecie sektora finanséw publicznych zostato
wprowadzone w 1999 r., gdy weszla w zycie ustawa z dnia 26 listopada 1998 r.
o finansach publicznych. Sektor zdefiniowano poprzez wymienienie pod-
miotéw i jednostek do niego zaliczanych. Wykaz ten — poczatkowo dosé
ogdlny (sktadat si¢ z dwéch zbiorczych punktéw) — zostat uszczegétowiony
po nowelizacji z koica grudnia 2000 r.”. Od tego czasu w bardzo zblizonej
formie jest powielany w kolejnych ustawach o finansach publicznych.
Zmiany wprowadzane do wykazu byty wynikiem albo reorganizacji sektora,
albo zmian nazewnictwa niekt6rych instytucji. W nielicznych przypadkach
modyfikacje wykazu byly zwigzane z wytaczeniem pewnych instytucji z sek-

% Dz.U. Nr 122 poz. 1315, z péin. zm.
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tora'’. Obecnie, zgodnie z art. 9 ustawy o finansach publicznych, sektor

finanséw publicznych obejmuje:

— organy wladzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej, organy
kontroli pafistwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaly;

— jednostki samorzadu terytorialnego, ich zwiazki oraz zwiazki metropoli-
talne;

— instytugje, ktérych zasady organizacji i gospodarki finansowej okresla
ustawa o finansach publicznych (jednostki budzetowe, samorzadowe
zaktady budzetowe, agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budze-
towej, fundusze celowe);

— podmioty wymienione imiennie: Zaktad Ubezpieczeni Spotecznych (wraz
z zarzadzanymi przez niego funduszami), Kas¢ Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego (i fundusze zarzadzane przez jej Prezesa), Narodowy Fundusz
Zdrowia oraz Polska Akademi¢ Nauk i tworzone przez nig jednostki
organizacyjne;

— grupy podmiotéw o jednorodnych zasadach organizacyjnych i finanso-
wych (samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, uczelnie pu-
bliczne, instytucje kultury);

— inne panistwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie
odrebnych ustaw w celu wykonywania zadari publicznych, z wylaczeniem
przedsigbiorstw, instytutéw badawczych, instytutéw dzialajacych w ra-
mach Sieci Badawczej Lukasiewicz, bankéw oraz spétek prawa handlo-
wego.

Zauwazmy, ze wykaz ten nie obejmuje Skarbu Panstwa — osoby prawnej,
ktéra w stosunkach cywilnoprawnych jest podmiotem praw i obowiazkéw,
ktére dotycza mienia paristwowego nienalezacego do innych paristwowych
oséb prawnych!'. Skarb Paristwa nie posiada wlasnych organéw, dziata
poprzez panistwowe jednostki organizacyjne bez osobowosci prawne;j.

Z formalnego punktu widzenia definicja sektora finanséw publicznych jest
poprawna, gdyz pozwala w jednoznaczny sposdb rozstrzygnaé, czy pewien
podmiot jest, czy tez nie jest jego czgécig sktadowa. Niemniej jednak defi-
nicja ta, przyjmujac za podstawe zaliczenia do sektora finanséw publicznych
organizacyjng form¢ podmiotu, nie wyjasnia kryteriéw, ktére uzasadniaja
wiasnie taki dobér. W swietle definicji z art. 9 ustawy o finansach publicz-
nych do sektora finanséw publicznych nie zalicza si¢ na przyktad utworzo-

10 Na przyklad od 1 pazdziernika 2010 r. do sektora finanséw publicznych nie zalicza sie instytutéw
badawczych, dziatajacych wezesniej jako jednostki badawczo-rozwojowe.

" Art. 33 i 34 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2019 poz. 1145,
z péin. zm.).
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Rozdziat 1. Podstawowe pojecia finanséw publicznych

nych przez gminy spétek'? wykonujacych zadania z zakresu gospodarki
komunalnej, ktére — mimo ich formy organizacyjnej — nie sa instytucjami
komercyjnymi. Watpliwosci budzi tez niejednorodno$¢ podmiotéw zalicza-
nych do sektora finanséw publicznych, a konkretnie — réwnolegte zaliczenie
do sektora finanséw publicznych organéw wiladzy publicznej i urzedéw
obstugujacych te organy.

O znaczeniu probleméw zwiazanych z zarzadzaniem finansami publicznymi
$wiadczg rozmiary $rodkéw, ktérymi zarzadzajg instytucje zaliczane do
sektora finanséw publicznych. W 2018 r. dochody jednostek tego sektora
wyniosty ok. 864,9 mld zt, co odpowiadato 42,7% PKB. Nieco mniejsze
(861 mld zt, czyli ok. 42,5% PKB) byly w 2018 r. wydatki publiczne.

Dochody i wydatki sektora finanséw publicznych w latach 2011-2018
przedstawiono szerzej w aneksie nr 1 (s. 319).

1.4. Sektor instytucji rzadowych i samorzadowych

Sektor finanséw publicznych jest pojeciem zblizonym do pojgcia instytugji
rzadowych i samorzadowych (general government) wystgpujacym w staty-
stykach mig¢dzynarodowych, zaréwno w Systemie Rachunkéw Narodowych
i Regionalnych (The European System of National and Regional Accounts,
ESA)Y, stosowanym przez wszystkie pafistwa cztonkowskie UE, niezaleznie
od metodologii narodowych, jak tez w statystyce finanséw publicznych
Migdzynarodowego Funduszu Walutowego (GFS 2014)".

W systemach ESA i GES przyporzadkowanie do sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych? zalezy od typu produkgji i funkcji poszczegélnych
jednostek instytucjonalnych, a nie od ich formy prawnej. Zgodnie z ESA
2010 jednostkami instytucjonalnymi nazywa si¢ podmioty gospodarcze
majace uprawnienia do wlasnosci wyrobéw i aktywéw, zaciagania zobowia-

12 Najczesciej sa to spétki z ograniczona odpowiedzialnoscia, w keérych 100% udziatéw posiadaja
gminy, ktdre te spétki utworzyly.

13 Por.: rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 549/2013 2 21.5.2013 r. w sprawie
europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L
Nr 174, s. 1). Rozporzadzenie to wprowadzito system ESA 2010, kt6ry z dniem 1 wrze$nia 2014 r.
zastapit obowiazujacy wezesniej system ESA 95.

4 Government Finance Statistics Manual 2014, International Monetary Fund, Washington DC
2014.

15 System ESA wyodrebnia jeszcze pie¢ innych krajowych sektoréw instytucjonalnych —
przedsi¢biorstwa niefinansowe, instytucje finansowe, gospodarstwa domowe oraz instytucje
niekomercyjne dzialajace na rzecz gospodarstw domowych.
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zani oraz angazowania si¢ w dziatalno$¢ gospodarcza i dokonywania trans-
akcji z innymi jednostkami we wlasnym imieniu'®. Do sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych zaliczane sg jednostki instytucjonalne bedace
producentami nierynkowymi, ktérych produkcja globalna przeznaczona
jest na spozycie indywidualne i ogélnospoteczne. Jednostki te finansowane
sa z obowiazkowych platnosci dokonywanych przez jednostki z innych
sektoréw i innych jednostek instytucjonalnych, a ich podstawowa dziatal-

noscia jest redystrybucja dochodu i bogactwa narodowego'”.

Odmienny sposéb przyporzadkowywania instytucji do sektora finanséw
publicznych oraz do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych skutkuje
réznym zakresem podmiotowym obu sektoréw. Niektére podmioty zali-
czane do sektora finanséw publicznych nie sa cz¢scig sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych (Polski Klub Wyscigéw Konnych) i odwrotnie
— niektére podmioty sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (np.
fundusze dziatajace w Banku Gospodarstwa Krajowego, agencje rozwoju
regionalnego czy Przewozy Regionalne sp. z 0.0) nie s zaliczane do sektora
finanséw publicznych'®. Réznice pomiedzy sektorem finanséw publicznych
a sektorem instytucji rzadowych i samorzadowych wynikajg takze z innego
ujecia rozliczen stosowanego w obu metodologiach — dla systemu krajowego
podstawg jest zasada kasowa, dla systeméw miedzynarodowych — memo-
riatowa.

Sektor instytucji rzadowych i samorzadowych dzielony jest na cztery pod-

sektory:

1) instytucje rzadowe na szczeblu centralnym;

2) instytucje rzadowe i samorzadowe na szczeblu regionalnym (wystepujacy
wylacznie w paristwach o ustroju federacyjnym);

3) instytucje samorzadowe na szczeblu lokalnym;

4) fundusze zabezpieczenia spofecznego.

Dochody i wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w latach
2012-2017 przedstawiono w aneksie nr 2 (s. 322).

1o Por.: Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 549/2013 z 21.5.2013 ., op.
cit., pkt 1.57.

17 Ibidem, pkt 2.111.

18 Wykaz instytugji zaliczanych do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych znajduje sie na
stronie internetowej GUS. Por.: https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-narodowe/
statystyka-sektora-instytucji-rzadowych-i-samorzadowych/lista-jednostek-sektora-instytucji-
rzadowych-i-samorzadowych-s-13-zgodnie-z-esa2010-stan-na-31-grudnia-2016-r-,6,6.html.
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1.5. Sektor publiczny

Niejednokrotnie pojecie sektora finanséw publicznych jest utozsamiane
z pojeciem sektora publicznego. Nalezy jednak podkresli¢, ze nie sg to sy-
nonimy — zakres sektora publicznego jest szerszy, a sektor finanséw publicz-
nych stanowi tylko jego czgs¢. Wedtug ESA 2010 sektor publiczny obejmuje
wszystkie jednostki instytucjonalne bedace rezydentami w ramach danej
gospodarki, ktére znajdujg si¢ pod kontrolg instytucji rzadowych i samo-
rzadowych. Oprécz jednostek sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
do sektora publicznego zaliczane sa przedsi¢biorstwa publiczne, zaréwno
niefinansowe, jak i finansowe (w tym bank centralny).

Tabela 1.2. Sektor publiczny i jego podsektory

SEKTOR PUBLICZNY
Sektor instytucji rzadowych i samorzadowych Przedsiebiorstwa publiczne
Insttuc! Instytugje finansowe
Instytugie ?zsqzol:/\cljee Instytugie Przedsiebiorstwa publicne
rzadowena . samorzadowe Zabezpieczenie | .
i samorzadowe niefinansowe ) )
szczeblu na szczeblu na szczeblu spoteczne publiczne Bank Inne instytucje
centralnym ; lokalnym an finansowe
regionalnym centralny publiczne

Zrodto: rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr549/2013221.5.2013 1, op. cit, tablica 20.2,
S. 485.

W polskim ustawodawstwie pojecie sektora publicznego nie zostalo sfor-
mufowane explicite, ale odwotania do niego znalez¢é mozna np. w ustawie
z dnia 25 lutego 2016 r. 0 ponownym wykorzystywaniu informacji sektora
publicznego® czy ustawie z dnia 20 maja 2016 r. o efektywnosci energe-
tycznej?. Podobnie jak w systemach ESA i GFS, do sektora publicznego
zaliczono oprécz jednostek sektora finanséw publicznych takze m.in. inne
paistwowe jednostki organizacyjne bez osobowosci prawnej oraz inne osoby
prawne utworzone w celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym
niemajacych charakteru przemystowego ani handlowego finansowane
w wigkszo$ci przez jednostki sektora finanséw publicznych lub przez nie
nadzorowane.

1 Dz. U. 22019 r. poz. 1446.
20 Dz. U. 22019 r. poz. 545, z pézn. zm.
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1.6. Budzet panstwa i budzet srodkéw europejskich

Najwazniejszym dokumentem stuzacym zarzadzaniu $rodkami publicznymi
jest uchwalana corocznie przez Sejm ustawa budzetowa, w ktérej znajduje
si¢ najwazniejszy plan finansowy (plan dochodéw i wydatkéw) panstwa.
Ustawa budzetowa nie obejmuje wszystkich dochodéw publicznych i finan-
sowanych nimi wydatkéw, lecz — jak dalej pokazemy — oddziatuje bardzo
silnie réwniez na te instytucje publiczne, ktérych petne dochody i wydatki
nie sg uwzgledniane w planach finansowych tworzacych ustawe budzetowa.
Centralng cz¢$¢ ustawy budzetowej stanowig budzet paristwa i budzet $rod-
kéw europejskich, w ktérych ujmuje si¢ planowane dochody i wydatki
realizowane przez paristwowe jednostki budzetowe. Plany innych wybranych
jednostek sektora finanséw publicznych dofaczane sq do ustawy budzetowej
w formie odrebnych zatacznikéw.

Budzet srodkéw europejskich jest planem, w ktérym ujmuje sig:

— dochody z tytutu realizacji programéw i projektéw finansowanych
z udziatem $rodkéw europejskich,

— wydatki ponoszone na realizacj¢ tych programéw i projektéw w czgéci
podlegajacej refundacji z budzetu UE.

Mimo ze zgodnie z art. 110 ustawy o finansach publicznych elementem
budzetu paristwa jest faczna kwota prognozowanych dochodéw i wydatkéw
oraz wynik budzetu $rodkéw europejskich, od 2010 r. jest on traktowany
jako odr¢bny plan finansowy.

1.7. Dochody i wydatki publiczne, nadwyzka i deficyt budzetu

Pozornie intuicyjnie proste pojecia dochodéw publicznych i wydatkéw

publicznych okazuja si¢ do$¢ ztozone. Wynika to gléwnie z trzech przyczyn:

— podobienstwa réznigcych sig istotnie od siebie poje¢ dochodéw publicz-
nych i dochodéw jednostki sektora finanséw publicznych oraz — analo-
gicznie — poje¢ wydatki publiczne oraz wydatki jednostki sektora finan-
séw publicznych,

— niezaliczania do dochodéw i wydatkéw publicznych niekt6rych operacji
polegajacych na wptywach $rodkéw na rachunki jednostek sektora finan-
s6w publicznych lub na wyptacie srodkéw z tych rachunkéw,

— stosowania okreslenia przychody do oznaczenia réznych kategorii finan-
sowych.

Dochodami publicznymi albo dochodami sektora finanséw publicznych
bedziemy nazywali wszystkie dochody nalezne Skarbowi Padistwa, jednost-
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kom samorzadu terytorialnego oraz innym osobom prawnym zaliczanym
do sektora finanséw publicznych, ktére pochodza od podmiotéw spoza
sektora finanséw publicznych — w tym od 0séb fizycznych — oraz zwigkszajq
aktywa netto (réznicg aktywéw i zobowigzan) sektora finanséw publicznych.
Definicja ta nie odpowiada doktadnie prawnemu ujeciu dochodéw publicz-
nych, jednak dobrze oddaje jego ekonomiczng tres¢.

Zalozenie, ze dochody publiczne zwigkszaja sume aktywéw netto sektora

finanséw publicznych eliminuje z dochodéw publicznych wptywy z tytutu:

— zaciagnigcia zobowigzan, np. zaciagniecia kredytu lub pozyczki, albo
sprzedazy wyemitowanych dtuznych papieréw wartosciowych,

— splat pozyczek udzielonych wezesniej ze srodkéw publicznych,

— prywatyzacji majatku Skarbu Paristwa lub jednostek samorzadu teryto-
rialnego.

W budzecie panistwa i budzetach samorzadowych wplywy te nazywane s
przychodami budzetowymi i s traktowane jako instrumenty finansowania
deficytu budzetowego.

Pojecie dochodéw publicznych obejmuje zaréwno wplywy o charakterze
publicznoprawnym, takie jak podatki, cta, obowigzkowe skfadki i inne
oplaty, jak tez inne wplywy: przychody ze sprzedazy ustug, odsetki od $rod-
kéw na rachunkach bankowych, wplywy z dzierzawy lub najmu itp. Do
dochodéw publicznych zalicza si¢ réwniez $rodki przekazywane Polsce
z budzetu Unii Europejskiej, a takze $§rodki z innych Zrédet bezzwrotnej
pomocy zagraniczne;j.

W 2018 r. dochody polskiego sektora finanséw publicznych wyniosty ok.

864,9 mld zl, a najwazniejszymi zrédtami tych dochodéw byly wplywy:

— z podatkéw posrednich, czyli z podatku od towaréw i ustug (VAT), po-
datku akcyzowego i podatku od gier,

— z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych (PIT),

— z podatku dochodowego od 0s6b prawnych (CIT),

— ze skladek na ubezpieczenie spoteczne od pracownikéw oraz od praco-
dawcéw spoza sektora finanséw publicznych?,

— ze skladek na ubezpieczenie zdrowotne,

— ze §rodkéw przekazywanych Polsce z budzetu Unii Europejskie;j.

21 Wiszystkie sktadki optacane przez pracownikéw sa dochodami sektora finanséw publicznych,
gdyz ich zrédtem s indywidualne dochody pracownikéw. Sktadki oplacane przez pracodawcéw
zaliczanych do sektora finanséw publicznych nie sa dochodami publicznymi, gdyz ich zaptacenie
przez pracodawce oznacza jedynie przesunigcie Srodkéw wewnatrz sektora finanséw publicznych.
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Dla dochodéw publicznych charakterystyczna jest ich silna koncentracja
na kilku najwazniejszych pozycjach. Wplywy z wymienionych powyzej
sze$ciu zrédet stanowity w 2018 r. prawie 85% wszystkich dochodéw pu-
blicznych.

Z innych znaczacych dochodéw publicznych wymieni¢ warto:

— podatek od nieruchomosci, najwazniejszy z podatkéw lokalnych,

— sktadki na Fundusz Pracy,

— mandaty oraz oplaty, kary i grzywny naktadane przez sady,

— dywidendy od spétek stanowiacych w calosci lub w czgéci whasnosé Skarbu
Panistwa,

— opflaty za studia w uczelniach publicznych,

— oplaty koncesyjne,

— wplaty z zysku Narodowego Banku Polskiego,

przy czym dochody z tych dwéch ostatnich tytutéw s niestabilne. W nie-
ktérych latach wptywy moga by¢ duze, w innych — znacznie mniejsze lub
Zerowe.

Wydatkami publicznymi nazywa si¢ wszystkie wyptaty srodkéw dokony-

wane przez jednostki sektora finanséw publicznych, ktére:

— kierowane sa do o0s6b fizycznych lub instytucji spoza sektora finanséw
publicznych,

— zmniejszajg sumg aktywow netto sektora finanséw publicznych, co eli-
minuje z zakresu wydatkéw splaty wezesniej zaciagnigtych kredytéw
i pozyczek oraz $rodki na wykup wyemitowanych dtuznych papieréw
warto$ciowych oraz wyplaty pozyczek udzielanych ze srodkéw publicz-
nych.

Dochody sektora finanséw publicznych jako catosci s3 mniejsze od sumy
rozpatrywanych oddzielnie dochodéw jednostek sektora finanséw publicz-
nych. Réwniez suma wszystkich wydatkéw jednostek sektora finanséw
publicznych przewyzsza taczng kwote wydatkéw sektora finanséw publicz-
nych. Wynika to z faktu, iz niektére jednostki sektora otrzymuja dochody
od innych jednostek tego sektora. Eliminacj¢ z danych o dochodach i wy-
datkach jednostek sektora finanséw publicznych transferéw pomigdzy tymi
jednostkami nazywa si¢ konsolidacjg danych.

W efekcie konsolidacji zmniejszaja si¢ kwoty dochodéw i wydatkéw sektora
finanséw publicznych. Nie zmienia si¢ natomiast wynik sektora, czyli réz-
nica tacznych kwot dochodéw i wydatkéw sektora, gdyz eliminacja pewnej
kwoty z dochodéw jednostki sektora finanséw publicznych oznacza zawsze
eliminacj¢ takiej samej kwoty z wydatkéw innej jednostki.
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Zestawienie dochodéw i wydatkéw sektora finanséw publicznych prezen-
towane jest przez Rad¢ Ministréw dwa razy w roku — w uzasadnieniu
projektu ustawy budzetowej (jako prognoza odpowiadajaca przedktada-
nemu projektowi ustawy budzetowej) oraz w sprawozdaniu z wykonania
budzetu panistwa. W ostatnich latach zestawienie prezentowane jest w bar-
dzo zagregowanej i niezbyt czytelnej formie. Mechanizm konsolidacji
dobrze ilustruje tabela 1.3 (patrz s. 32) pokazujaca — na danych z 2018 .
- powigzania finansowe mi¢dzy najwazniejszymi segmentami sektora fi-
nanséw publicznych.

Z tabeli tej mozna odczytaé wiele waznych wskaznikéw, takich jak na przy-

ktad:

— udzial dochodéw i wydatkéw publicznych ujetych w planach finansowych
zamieszczonych w ustawie budzetowej w catkowitych kwotach dochodéw
i wydatkéw sektora finanséw publicznych — w 2018 r. dochody ujete
w planach zamieszczonych w ustawie budzetowej (facznie z budzetem
panstwa i budzetem srodkéw europejskich) stanowily ok. 73,2% wszyst-
kich dochodéw publicznych, a analogiczny wskaznik dla wydatkéw
wynidst ok. 58% — taka relacja wskaznikéw udziatu ,,szerokiego” budzetu
panistwa®? w dochodach i wydatkach publicznych charakterystyczna jest
dla systeméw silnie scentralizowanych;

— stopien samofinansowania poszczegdlnych segmentéw sektora finanséw
publicznych mierzony stopniem pokrycia wydatkéw wlasnymi docho-
dami — dla przykladu dla jednostek samorzadu terytorialnego wskaznik
ten wynosi 46,4%, dla uczelni — 25,7%, a dla sektora ochrony zdrowia
(Narodowy Fundusz Zdrowia i samodzielne publiczne zaktady opieki
zdrowotnej) — 91,7%, przy czym pamigtaé nalezy, ze znaczna cz¢$¢ skta-
dek optacanych na rzecz NFZ odliczana jest od naleznego Skarbowi
Paristwa i jednostkom samorzadu terytorialnego podatku dochodowego
od oséb fizycznych;

— udziat transferéw do jednostek sektora finanséw publicznych w wydat-
kach budzetu padstwa (55%),

— udziat $rodkéw europejskich w finansowaniu wydatkéw publicznych

(7,4%).

Réznicg dochodéw i wydatkéw budzetowych nazywa si¢ wynikiem budzetu.
Wynik dodatni, wyst¢pujacy przy przewadze dochodéw nad wydatkami,
jest nadwyzka budzetowa, wynik ujemny, gdy wydatki sg wyzsze od docho-
déw, nazywa si¢ deficytem budzetowym.

22 Tak mozna nazwaé plan finansowy zestawiony ze wszystkich planéw finansowych uchwalanych
w ustawie budzetowe;.
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Zarzadzanie finansami publicznymi

W budzetach samorzadowych istotne znaczenie ma podziat wyniku budzetu

na wynik budzetu biezacego i wynik budzetu majatkowego, przy czym:

— w budzecie majatkowym ujmuje si¢ wydatki majatkowe oraz dochody
z tytutu otrzymanych dotacji i §rodkéw przeznaczonych na inwestycje,
ze sprzedazy majatku oraz z tytutu przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci®,

— w budzecie biezacym ujmuje si¢ pozostate dochody i wydatki budzetowe.

1.8. Jawnosci przejrzystos¢, rozliczalnos¢

Jawno$¢ i przejrzystos¢ finanséw publicznych i szerzej — jawnos¢ i przejrzy-
sto$¢ dziatania wladz publicznych — zaliczy¢ nalezy do najwazniejszych
warunkéw sprawnego i efektywnego zarzadzania $rodkami publicznymi.
Jawno$¢ i przejrzystos¢, odniesione do finanséw publicznych, nie s syno-
nimami, cho¢ s3 ze sobg silnie powigzane. Okreslaja one jednak dwie rézne
cechy ustroju i praktyki funkcjonowania sektora finanséw publicznych
i poszczeg6lnych jego instytucji.

1.8.1. Jawnos¢ finanséw publicznych

Jawno$¢ finanséw publicznych oznacza sytuacjg, w ktdrej podmioty spoza
sektora — osoby fizyczne, organizacje pozarzadowe, firmy komercyjne —
majg tatwy dostgp do pelnej i rzetelnej informacji dotyczacej réznych
aspektéw zarzadzania finansami publicznymi. Jawno$¢ finanséw publicz-
nych wymaga nie tylko deklaratywnego ustanowienia zasady swobodnego
dostgpu do informacji o finansach publicznych, ale i stworzenia instru-
mentéw i mechanizméw utatwiajacych wyegzekwowanie tego prawa.
Szczegblnie istotne jest, by mechanizmy te gwarantowaly mozliwie szybki
dostep do zadanych informacji, a koszty pozyskania informacji nie stano-
wily istotnej przeszkody w realizacji prawa do informacji. Oczywiste jest
natomiast, ze prawo dost¢gpu do informacji publicznej musi podlegaé
ograniczeniom ze wzgledu na zasady ochrony informacji niejawnych
z przyczyn zwiazanych m.in. z bezpieczefistwem panstwa, ochrong prywat-
nosci czy tajemnica przedsigbiorstwa.

W Polsce formalne podstawy dostgpu do informacji publicznej, w tym —
informacji publicznej dotyczacej finanséw — tworzy art. 61 Konstytucji?*

2 Art. 238 ust. 5 ustawy o finansach publicznych.

2 Zgodniezart. 61 ust. 1 Konstytucji obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci
organéw wladzy publicznej oraz oséb petniacych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réwniez
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oraz ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej®.
Zgodnie z tg ustawa kazda informacja o sprawach publicznych stanowi
informacj¢ publiczng w rozumieniu ustawy i podlega udostgpnieniu na
zasadach i w trybie okreslonych w niniejszej ustawie?.

Zapewnienie jawnosci finanséw publicznych uwarunkowane jest nie tylko
stworzeniem wlasciwych regulacji prawnych, ale i praktyka funkcjono-
wania administracji publicznej oraz skutecznos$cig dochodzenia praw do
informacji. Tu sytuacja nie jest idealna, a znaczna cz¢$¢ administracji
publicznej nadal traktuje posiadane informacje jako swa wtasnos¢.
Powszechne jest na przyktad tamanie wyrazonej w ustawie o dostepie
do informacji publicznej zasady stanowiacej, ze od osoby wykonujacej
prawo do informacji publicznej nie wolno zadaé¢ wykazania interesu
prawnego lub faktycznego?’. Czesto spotykamy sie tez z prébami ograni-
czenia prawa do wtérnego wykorzystania (publikacji) otrzymanej infor-
magji publiczne;.

1.8.2. Przejrzystos¢

Przejrzysto$¢ finanséw publicznych utozsamiana bywa czgsto, szczegdlnie
w starszych publikacjach, z przejrzystym i czytelnym systemem klasyfiko-
wania dochodéw i wydatkéw (przychodéw i rozchodéw). Wspélczesnie
jednak pojecie to ma znacznie szerszy wymiar i odnosi si¢ do wszelkich
regul gospodarowania srodkami publicznymi, obejmujacych zaréwno kwe-
stie zwigzane z rachunkowoscia i sprawozdawczoscia, jak réwniez zasady
podejmowania decyzji finansowych oraz odpowiedzialnos¢ za decyzje juz
podjete.

Jawnos¢ i przejrzysto$¢ finanséw publicznych jest pojeciem zblizonym do
znanego z publikacji anglojezycznych terminu fiscal transparency. Zgodnie
z definicja Migdzynarodowego Funduszu Walutowego oznacza ono komplek-

uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze
innych 0sdb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wiadzy
publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Padstwa.

2 Dz.U.22019 1. poz. 1429. 24 pazdziernika 2017 r. na stronie internetowej Rzadowego Centrum
Informacji (http:/legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12304351/12465401/12465402/dokument313363.
pdf) pojawit si¢ zgloszony przez ministra — cztonka Rady Ministréw, Koordynatora Stuzb
Specjalnych projekt ustawy o jawnosci zycia publicznego przewidujacy uchylenie ustawy o dostepie
do informacji publicznej, lecz powtarzajacy jej najwazniejsze przepisy. Do konica VIII kadencji
Sejmu (2015-2019) projekt nie zostat skierowany do Sejmu. Wezesniej rzad deklarowat przedtozenie
tego projektu Sejmowi na poczatku 2018 r.

26 Art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej.

7 Art. 2 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.
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sowos¢, przejrzysto$é, wiarygodnos¢, aktualnosé i trafnos¢ upublicznianych
informacji o przesztym, obecnym i przysztym stanie finanséw publicznych?.

W ustawie o finansach publicznych z 2009 r. jeden z rozdziatéw nosi tytut
»Jawnos¢ i przejrzysto$é finanséw publicznych”, przy czym zdecydowana
jego wigkszo$¢ odnosi si¢ do jawnosci. Mozna przypuszczaé, ze zgodnie
z intencja ustawodawcy przejrzysto$¢ finanséw publicznych ma by¢ reali-
zowana poprzez klasyfikacj¢ budzetowa, rachunkowos¢ i sprawozdawczoéé,
niemniej jest to tylko jeden z aspektéw ich przejrzystosci.

1.8.3. Klasyfikacja budzetowa

Ogromna réznorodno$¢ operacji finansowych wykonywanych z uzyciem
srodkéw publicznych wymusita konieczno$¢ stworzenia klasyfikacji budze-
towej — systemu pozwalajacego na dokonywanie wedtug jednolitych i po-
wszechnie obowiazujacych zasad grupowania dochodéw, wydatkéw, przy-
chodéw i rozchodéw srodkéw publicznych. Termin klasyfikacja budzetowa
nalezy traktowa¢ umownie, gdyz jednolity system grupowania operacji fi-
nansowych powinien obowiagzywa¢ réwniez w innych jednostkach sektora
finanséw publicznych.

Z formalnego punktu widzenia klasyfikacj¢ budzetowa mozna zdefiniowaé
jako system kodowych oznaczeni podstawowych operacji finansowych zwia-
zanych z gospodarowaniem §rodkami publicznymi, obejmujacy cztery zasad-
nicze rodzaje wielkosci: dochody, wydatki, przychody i rozchody — rozumiane
zgodnie z okresleniami uzytymi w ustawie o finansach publicznych. Pogru-
powanie wszystkich operacji do relatywnie malej liczby agregatéw w oczywi-
sty spos6b utatwia zaréwno planowanie, jak i biezace monitorowanie i analize
ex post sposobu wykorzystania $rodkéw publicznych, umozliwiajac:

— precyzyjne okreslanie podmiotowego i przedmiotowego zakresu prognoz
i limitéw ustalonych w budzetach i planach finansowych jednostek sek-
tora finanséw publicznych,

— poréwnywanie operacji wykonywanych w réznych okresach,

— poréwnywanie operacji wykonywanych przez rézne jednostki.

Najczgsciej stosowana metoda konstrukgji klasyfikacji budzetowej polega na:

— wyré6znieniu kilku kryteriéw charakteryzujacych klasyfikowane operacje,

— ustaleniu klasyfikacji odr¢bnie dla kazdego z kryteriéw i ustaleniu symboli
kodowych dla kazdej z grup operacji wyréznionych wedtug danego kry-
terium,

28 The Fiscal Transparency Code (2014), dostepny na stronie MFW: https://blog-pfm.imf.org/files/
ft-code.pdf.
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— utworzeniu kodowych oznaczen grup operacji przez ztozenie symboli
kodowych odpowiadajacych poszczeg6lnym kryteriom.

Metoda ta pozwala na stworzenie przejrzystego systemu koddw i — co jesz-

cze wazniejsze — na proste tworzenie zestawien operacji finansowych wedtug

réznych kryteriéw.

W polskiej klasyfikacji budzetowej — nieodbiegajacej w ogdlnych zasadach

konstrukeji od powszechnie przyjmowanych standardéw — dla najbardziej

rozbudowanej klasyfikacji wydatkéw budzetowych przyjeto trzy podstawowe

kryteria klasyfikacyjne:

— rodzaj dziatalnosci, ktérego dotyczy dana operacja (klasyfikacja funkcjo-
nalna),

— charakeer operacji (klasyfikacja ekonomiczna),

— jednostka odpowiedzialna za dokonanie operacji (klasyfikacja admini-
stracyjna).

Tego ostatniego kryterium nie stosuje si¢ w budzetach jednostek samorzadu
terytorialnego.

Klasyfikacja funkcjonalna pozwala odrézni¢ wydatki ponoszone na przyktad
na zadania publiczne z zakresu:

— administracji publicznej,

— os$wiaty i wychowania,

— transportu i lqcznos’ci,

— nauki i szkolnictwa wyzszego.

Klasyfikacja ekonomiczna wskazuje na forme wydatku, wyrézniajac miedzy
innymi wydatki na:

— wynagrodzenia,

— stypendia,

— dotagje,

— zakup towardw,

— zakup réznych rodzajéw ustug,

— roboty budowlane,

— odsetki od zaciagni¢tych zobowiazan.

Klasyfikacja administracyjna wskazuje organ odpowiedzialny (bezpo$rednio
lub posrednio®) za dokonanie danego wydatku. Ztozenie symboli kodowych
odpowiadajacych tym trzem kryteriom daje petny symbol kodowy wydatku.

2 Caly budzet pafistwa podzielony jest na czesci budzetowe, ktérych dysponentami sa whasciwe
organy administracji publicznej, w tym m.in. ministrowie, wojewodowie, kierownicy niektérych
urzeddéw centralnych, dyrektorzy sadéw, osoby odpowiedzialne za finanse urzgdéw obstugujacych
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Kryterium administracyjne Kryterium funkcjonalne Kryterium ekonomiczne

(zes¢ Region' Dziat Rozdziat? Paragraf3
3 9 0 0 6 0 0 6 0 0 4 7 4 1 1 0

! Czesci budzetowe dla saddw powszechnych, samorzadowych kolegiow odwotawczych (SKO) i dla wo-
jewodow oznaczane sa symbolami postaci aa/bb, gdzie aa jest oznaczeniem typu instytucji (15 — sady
powszechne, 85 — wojewodowie, 86 — SKO), a bb jest symbolem regionalnym

2 Pierwsze trzy cyfry tworza numer dziatu, w ramach ktorego wyodrebniono dany rozdziat

® Pierwsze trzy cyfry okreslaja rodzaj dochodu lub wydatku, a cyfra czwarta — sposéb finansowania dochodu
lub wydatku

Podstawowym przekrojem klasyfikacyjnym jest uktad dzialowy okreslajacy
podziat wydatkéw publicznych na wydatki finansujace podstawowe funkeje
patistwa. W pewnym stopniu z ukladu dzialowego mozna réwniez odczytaé
powiazania dochodéw budzetowych z zadaniami wyréznionymi w ukladzie
dziatowym. Dziatowg strukture dochodéw i wydatkéw budzetu paristwa
zrealizowanych w roku 2018 przedstawiono w tabeli 1.4.

Tabela 1.4 dobrze obrazuje charakterystyczne cechy i stabosci polskiego

uktadu dziatowego, takie jak:

— ogromne zréznicowanie wielkosci dochodéw i wydatkéw w poszczegdl-
nych dziafach,

— niejasna klasyfikacja dochodowa, w ktérej np. wszystkie dochody pocho-
dzace z budzetu Unii Europejskiej i finansujace — jak wiadomo — bardzo
zréznicowane zadania publiczne klasyfikowane sa tylko w dwéch dziatach
klasyfikacji budzetowej, a ponad 85% dochodéw krajowych zaliczane
jest do jednego dziatu,

— niezbyt logiczne ujmowanie w dziale ,Rézne rozliczenia” bardzo zrézni-
cowanych wydatkéw budzetowych — od subwencji dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego do wptat do budzetu UE.

Niewatpliwg wadg polskiej klasyfikacji budzetowej jest tez brak jej powiazan
z systemami klasyfikacyjnymi przyjmowanymi za standard w statystyce mig-
dzynarodowej, takich jak obowiazujaca w Unii Europejskiej klasyfikacja
wydatkéw wedtug funkeji paiistwa (COFOG — classification of functions of
government), obowiazujaca na mocy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) Nr 549/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie europejskiego
systemu rachunkéw narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej®.

najwyzsze organy paristwa. W czesci budzetowej ujmuje si¢ zaréwno wydatki i dochody: wydatki
urzedu obstugujacego dysponenta tej czedci, jak i dochody i wydatki jednostek podlegtych.

30 Dz. Urz. UEL Nr 174, s. 1.
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Tabela 1.4. Dochody i wydatki budzetu panstwa oraz budzetu srodkéw europejskich
w 2018 r. wedtug wybranych dziatow klasyfikacji budzetowej

BP BSE Razem
Dziaty
min zt %

Dochody ogétem 380.048,1 63.328,2 443.376,3  100,0
Dochody od os6b prawnych, od 0s6b fizycznych i od innych jednostek 3544658 - 3544658 799
nieposiadajacych osobowosci prawnej oraz wydatki zwiazane z ich poborem

Rézne rozliczenia 48302 455188 503490 114
Rolnictwo i towiectwo 1.556,9 17.809,4 19.366,3 44
Gospodarka komunalna i ochrona Srodowiska 5318,7 - 5318,7 1.2
Handel 40521 - 4.052,1 09
Wymiar sprawiedliwosci 24955 - 24955 06
Gospodarka mieszkaniowa 15322 - 1.532,2 03
Administracja publiczna 14826 - 1.442,6 03
Pozostate dziaty 43541 - 43541 10
Wydatki ogétem 390.454,3 66.852,8 457.307,1 100,0
Rozne rozliczenia 79.1181 193261 984442 25
Obowiazkowe ubezpieczenia spoteczne 767708 - 767708 16,8
Rodzina 398596 - 398596 87
Obrona narodowa 347502 - 34.750,2 7,6
Transport i tacznos¢ 17.455,6  13.379,2 30.834,8 6,7
Rolnictwo i towiectwo 9.9359 19.7149 29.650,8 6,5
Obstuga dtugu publicznego 29.486,3 0,0 29.486,3 6,4
Bezpieczeristwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa 16.434,1 396,3 16.830,4 3,7
Szkolnictwo wyzsze 16.1003 4060 165063 3,6
Administracja publiczna 141011 1.493,9 15.595,0 34
Wymiar sprawiedliwosci 12.540,5 1722 127127 28
Ochrona zdrowia 10.643,7  1.0100 11.653,7 25
Nauka 66278 18113 84391 18
Pozostate zadania w zakresie polityki spotecznej 4.658,7 15013  6.160,0 13
Pomoc spoteczna 4.576,6 89  4.5855 1,0
Odwiata i wychowanie 3.888,8 555,1  4.4439 1,0
Pozostate dziaty 13.506,2 7.077,6 20.583,8 45

Zrédio: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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COFOG

COFOG jest tréjpoziomowq klasyfikacja funkgji parnistwa. Na najwyzszym poziomie
klasyfikacji wyrézniono 10 funkgji:

1. Ogélne ustugi publiczne

2. Obronnos¢

3. Porzadek publiczny i bezpieczenistwo

4. Sprawy gospodarcze

5. Ochrona srodowiska

6. Mieszkalnictwo i infrastruktura komunalna

7. Zdrowie

8. Wypoczynek, kultura i religia

9. Szkolnictwo
10. Ochrona socjalna
W ramach poszczegélnych funkcji wyrézniono od pieciu do dziewieciu zadan z dru-
giego poziomu klasyfikacyjnego — tacznie jest ich 69.
COFOG nie tylko operuje inng klasyfikacjg zadan, ale i innymi niz w polskiej klasyfikacji
zasadami przypisywania zadan i wydatkéw do wiasciwych funkgji. Istotne réznice po-
legaja przede wszystkim na klasyfikowaniu wydatkéw administracji branzowych do
odpowiednich funkgji, a nie do zbiorczej kategorii wydatkéw na administracje oraz na
rozdzieleniu pomiedzy funkcje wydatkéw na badania niemajace charakteru badan
podstawowych, podczas gdy w polskiej klasyfikacji wszystkie te wydatki zaliczane sg
do agregatu,,wydatki na nauke”.

Dane o polskich wydatkach publicznych w uktadzie klasyfikacji COFOG s publikowane
— z op6znieniem wiekszym niz rok — na stronie internetowej Europejskiego Urzedu
Statystycznego (Eurostatu). Dane te sa zgodne ze zbiorczymi wielkosciami dostep-
nymi na stronie internetowej GUS, metodologia i Zrédta danych do opracowania ze-
stawienia wydatkow general government w uktadzie klasyfikacji COFOG nie zostaty
formalnie opublikowane.

Formalng podstawg stosowania w Polsce klasyfikacji budzetowe;j jest wielo-
krotnie nowelizowane rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca
2010 r. w sprawie szczegétowej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przycho-
déw i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze Zrédet zagranicznych®
oraz rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 grudnia 2009 r. w sprawie
klasyfikacji czgéci budzetowych oraz okreslenia ich dysponentéw?.

W ustawach budzetowych i rzadowych sprawozdaniach z wykonania bu-
dzetu paristwa klasyfikacja wedtug ekonomicznego charakteru wydatkéw
stosowana jest w uproszczonej, zagregowanej wersji, obejmujacej siedem
podstawowych rodzajéw wydatkéw:

— dotacje i subwengje,

31 Dz. U. 22014 r. poz. 1053, z pézn. zm.
32 Dz.U.22016 1. poz. 1026, z péin. zm.
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— $wiadczenia na rzecz oséb fizycznych,

— wydatki biezace jednostek budzetowych,

— wydatki majatkowe,

— wydatki na obstugg dtugu Skarbu Paristwa,

— $rodki wasne Unii Europejskiej (wplaty do budzetu Unii Europejskiej),

— wydatki wspétfinansujace zadania realizowane z finansowym wsparciem
z budzetu Unii Europejskiej lub z innych Zrédet bezzwrotnej pomocy
zagranicznej.

Wprowadzenie tej ostatniej grupy wydatkéw tamie logike klasyfikacji i czyni
budzet paristwa niezbyt czytelnym. Wynika to stad, iz do wydatkéw wsp6t-
finansujacych pomoc unijng zaliczane s3 zaréwno wydatki na dotacje do
zadan biezacych, wydatki biezace jednostek budzetowych, jak i wydatki
majatkowe. W efekcie z tabel zamieszczonych w ustawie budzetowej nie
mozna na przyklad odczyta¢ globalnej kwoty wydatkéw majatkowych albo
globalnej kwoty planowanych wydatkéw jednostek budzetowych™®.

1.8.4. Rozliczalnosc¢

Termin ,rozliczalno$¢”, bedacy polskim, niezbyt precyzyjnym odpowied-
nikiem okreslenia accountability, oznacza sytuacje, w ktérej istniejg podstawy
i mozliwosci zewngtrznej oceny dzialalno$ci wiadz publicznych oraz efektéw
— w tym skutecznosci i efektywnosci tej dziatalnosci. Rozliczalno$é jest
niezbednym warunkiem mozliwosci spotecznego nadzoru nad funkcjono-
waniem administracji i — z tego wzgledu — stworzenie warunkéw rozliczal-
nosci powinno by¢ traktowane jako niezbywalne prawo obywateli w demo-
kratycznym panstwie.

Za podstawowe warunki rozliczalnoéci uznaé nalezy:

— istnienie jednolitego systemu rachunkowosci i sprawozdawczosci, zapew-
niajacego petng dokumentacje¢ operacji finansowych wtadz publicznych
i innych podmiotéw korzystajacych ze $rodkéw publicznych, a takze
mozliwos¢ czytelnej prezentacji danych ksiegowych,

— istnienie rzetelnego, wiarygodnego systemu biezacego monitorowania
wskaznikéw wykorzystywanych do definiowania stopnia osiggnigcia celéw
polityki prowadzonej przez wladze publiczne oraz stopnia realizacji zadari
i programéw stuzacych osiagnieciu tych celéw,

33 Szerzej na temat klasyfikacji budzetowej zob. np.: E. Malinowska-Misiag, komentarz do art. 39
w: W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, wyd. I1I, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2019;
W. Misiag, Czy klasyfikacja budzetowa stuzy przejrzystosci finanséw publicznych, ,Kontrola
Padstwowa”, numer specjalny 1/2017, s. 38.
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— dostep do informacji o podziale kompetencji wewnatrz administracji
publicznej oraz regutach podejmowania decyzji albo — ujmujac to szerzej
— jawno$¢ proceséw decyzyjnych dotyczacych gospodarowania zasobami
publicznymi,

— dostep do informacji o przyszlych skutkach planowanych decyzji,

— jawno$¢ finanséw publicznych.

1.9. Zarzadzanie finansami publicznymi — cele i kryteria oceny

Sposéb zarzadzania finansami publicznymi w zasadniczy sposéb wptywa na
wykonywanie przez wladze publiczne przypisanych im zadan, a przez to —
na zaspokojenie potrzeb mieszkancéw. Bez zapewnienia whasciwych $rodkéw
finansowych skuteczne wykonywanie zadan publicznych jest niemozliwe,
jednak sposéb wykonywania tych zadan zalezy réwniez od wielu innych
czynnikéw. Dlatego bledem bytoby utozsamianie oceny zarzadzania finan-
sami publicznymi z oceng sposobu wykonywania zadan publicznych przez
wladze publiczne.

Dla kompleksowej oceny funkcjonowania wtadz publicznych — tak na

szczeblu panistwa, jak i w mniejszej skali — kluczowe znaczenie majg cztery

czynniki:

— skuteczno$¢ wykonywania zadani publicznych stuzaca poprawie jakosci
zycia obywateli,

— gospodarne zarzadzanie posiadanymi zasobami,

— zapewnienie warunkéw zréwnowazonego wzrostu spoleczno-gospodar-
czego,

— rozliczalnos¢.

Od organéw odpowiadajacych bezposrednio za zarzadzanie $rodkami pu-

blicznymi wymagamy zapewnienia warunkéw umozliwiajacych realizacje

wyzej wskazanych postulatéw. Powinni$my wigc oceniad takie aspekty

funkcjonowania finanséw publicznych, jak:

— rzetelne i precyzyjne planowanie, zgodne z wymogami dyscypliny ma-
kroekonomicznej,

— skuteczne egzekwowanie dochodéw naleznych organom wtadzy,

— utrzymanie dyscypliny wydatkowej, a wigc przestrzeganie ustalonych
limitéw wydatkéw i zasad dokonywania wydatkéw publicznych,

— kreowanie takich mechanizméw alokacji srodkéw publicznych, ktére
promuja efektywne ich wykorzystanie,

— zapewnienie rzetelnej i czytelnej ewidencji i sprawozdawczosci opisujacej
gospodarowanie §rodkami publicznymi,
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— przestrzeganie zasad jawnosci finanséw publicznych,
— prawidlowe zarzadzanie dlugiem publicznym.

Interesujacym pomystem na kompleksowg oceng tak rozumianej jakosci

zarzadzania finansami publicznymi jest metoda opracowana w ramach

programu PEFA. Program PEFA (Public Expenditure and Financial Acco-

untability) jest realizowanym od 2001 r. przedsigwzigciem, ktérego inicja-

torami i gléwnymi partnerami s3: Komisja Europejska, Migedzynarodowy

Fundusz Walutowy, Bank Swiatowy oraz rzady Francji, Norwegii, Szwajca-

rii i Wielkiej Brytanii. Zaproponowana przez ekspertéw PEFA metoda

polega na ocenie jakosci zarzadzania na podstawie wartosci 94 wskaznikéw,

zgrupowanych w siedmiu obszarach (filarach):

1. Wiarygodnos¢ budzetu

2. Przejrzysto$¢ finanséw publicznych

3. Zarzadzanie aktywami i pasywami

4. Polityka budzetowa i budzetowanie skierowane na realizacje celéw poli-
tycznych®

5. Zarzadzanie wykonaniem budzetu

6. Rachunkowo$¢ i sprawozdawczosé

7. Zewngetrzny audyt i kontrola

Na podstawie wartosci badanych wskaznikéw obliczana jest warto$¢ zbior-
czego wskaznika opisujacego jakos¢ zarzadzania. Wazniejszych informacji
dostarczaja jednak wskazniki przypisane do poszczegdlnych filaréw i zmiany
tych wskaznikéw w kolejnych latach. Autorzy koncepcji PEFA wyraznie
dystansuja si¢ — i stusznie — od wykorzystywania proponowanej metodolo-
gii oceny do budowy medialnie no$nych, ale ,,gubiacych” wigkszo$¢ infor-
macji zawartych we wskaznikach czastkowych, bardzo zagregowanych in-
dekséw jakosci zarzadzania $rodkami publicznymi.

Petny wykaz wskaznikéw PEFA zamieszczono w aneksie nr 3 (s. 325).

Wskazniki PEFA moga by¢ wykorzystywane zaréwno na szczeblu panistwa,
jak i dla mniejszych jednostek — regionéw albo miast. Analiza wartosci tych
wskaznikéw, ich poréwnanie ze wskaznikami osiaganymi przez inne, po-
dobne podmioty, a takze analiza zmian wartosci wskaznikéw w czasie moze
by¢ dobrym punktem wyjscia do programowania prac zmierzajacych do

34 Por.: PEFA. Framework for Assessing Public Finance Management, PEFA Secretariat, Waszyngton
2016, https://pefa.org/sites/default/files/ PEFA%20Framework_English.pdf.

3 W oryginale: Policy-based fiscal policy and budgeting. Zwrot ten wyraza wazng zasade
podporzadkowania finanséw publicznych polityce spoteczno-gospodarczej okreslonej ,,ponad
budzetem”.
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Tabela 1.5. Struktura wskaznikdw PEFA

Liczba

Filary Wskazniki wskaznikow
czastkowych

1. Wiarygodno$¢ budzetu 1.1. Zrealizowane wydatki -

1.2. Struktura zrealizowanych wydatkow 3

1.3. Zrealizowane dochody 2

2. Przejrzystos¢finansow 2.1. Klasyfikacja budzetowa -

publicznych 2.2. Dokumentacja budzetowa -

2.3. Operacje sektora centralnego nieobjete sprawozdaniami 3

finansowymi
2.4. Transfery do jednostek samorzadu terytorialnego 2
2.5. Informacja o wykonaniu zadan publicznych 4

2.6. Publiczny dostep do danych finansowych

3. Zarzadzanie aktywami 3.1. Raportowanie zagrozen budzetowych
t pasywami 3.2. Zarzadzanie inwestycjami publicznymi
3.3. Zarzadzanie aktywami publicznymi

3.4. Zarzadzanie dtugiem

4. Polityka budzetowa  4.1.Prognozy makroekonomiczne i budzetowe

: b.udzetowame 4.. Strategia podatkowa
skierowane na ]
realizacje celéw 4.3. Sredniookresowe planowanie budzetowe

politycznych 4.4, Planowanie budzetowe

4.5. Analiza budzetu przez organy stanowiace

5. Zarzadzanie 5.1. Administracja podatkowa
wykonaniem budzetu 5.2. Ewidencja dochodéw

5.3. Zmiany alokacji $rodkéw w trakcie roku budzetowego

5.4. Zalegtosci wydatkowe

5.5. Kontrola wynagrodzen

5.6. Zaméwienia publiczne

5.7. Kontrola wewnetrzna wydatkéw pozaptacowych

5.8. Audyt wewnetrzny

6. Rachunkowos¢ 6.1. Spdjnos¢ danych finansowych

i sprawozdawczo$¢ - . .
sprawozdawczosé 6.2. Srddroczne sprawozdania budzetowe

6.3. Roczne sprawozdania finansowe

AW W S| WP, AN B W D, WD, W W W W W

7. Zewnetrzny audyt 7.1. Kontrola zewnetrzna

tontrola 7.2. Analiza wynikow kontroli przez organy stanowiace 4

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie PEFA. Framework for Assessing Public Finance Management,
PEFA Secretariat, Washington 2016, s. 11-13.
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poprawy jakosci zarzadzania finansami. Zatowaé nalezy, ze do tej pory nie
opracowano i nie opublikowano ani jednej oceny PEFA dla Polski lub
polskiej jednostki samorzadu terytorialnego®.

1.10. Udziat obywateli w zarzadzaniu srodkami publicznymi

Zarzadzanie $rodkami publicznymi nalezy do wlasciwych organéw wladzy
publicznej. Skoro jednak wydatki budzetowe finansowane sa — posrednio
lub bezposrednio — przez obywateli i im majg stuzy¢, to w pelni zasadne jest
pytanie o ich udziat w ksztattowaniu polityki finansowej wladz publicznych
i konkretnych decyzji o przeznaczeniu §rodkéw publicznych. Celem po-
winno by¢ takie uksztaltowanie zasad uczestnictwa obywateli w zarzadzaniu
srodkami publicznymi, ktdre z jednej strony bedzie zapewnialo wtadzom
publicznym efektywne wykonywanie ich zadan, z drugiej zas obywatelom
zapewni faktyczny — a nie tylko formalny — wplyw na decyzje finansowe ich
dotyczace. Znalezienie rozsadnego kompromisu miedzy tymi dwoma po-
stulatami okazuje si¢ do$¢ skomplikowane, lecz mozliwe. Trzeba przy tym
uwzgledni¢ ztozono§¢ problematyki budzetowej — konstrukcja dobrego
budzetu wymaga nie tylko rozpoznania potrzeb obywateli i pewnej wrazli-
wosci spolecznej, ale i sporego zasobu wiedzy ekonomicznej i finansowe;.
Pierwszym i koniecznym warunkiem umozliwiajacym obywatelom realny
udzial w zarzadzaniu srodkami publicznymi jest wigc dostarczenie im in-
formacji, ktéra bedzie nie tylko w miare petna i rzetelna, ale i przekazana
w sposdb zrozumialy nie tylko dla fachowcéw.

Najwazniejszym instrumentem zapewnienia obywatelom takiej informacji
jest tak zwany budzet obywatelski®’, czyli opracowany w przystepnej formie
dokument zawierajacy oméwienie i uzasadnienie budzetu. Jego zasadniczym
celem jest umozliwienie zapoznania si¢ z trescig budzetu mozliwie szero-
kiemu kregowi obywateli, ktérzy s nim zainteresowani zaréwno jako po-
datnicy i jego potencjalni beneficjenci — konsumenci ustug publicznych.
Dzigki czytelnej formie, budzet obywatelski przyczynia si¢ do zwigkszenia
przejrzystosci funkcjonowania wladz publicznych, utatwia tez publiczng
dyskusje nad zatozeniami polityki budzetowe;j.

36 Wykaz wszystkich 637 zrealizowanych w latach 2005-2019 zastosowan ocen PEFA znalez¢
mozna na stronie internetowej https://pefa.org/assessments/list. Mozna tam znalez¢ réwniez
podsumowania przeprowadzonych ocen.

7 W literaturze anglojezycznej uzywa sie terminu citizen’s budget albo citizen’s guide to the budget
(obywatelski przewodnik po budzecie).

38 W niektérych krajach — na przyktad w Szwecji — sporzadzenie ,,obywatelskiej wersji” budzetu
paristwa jest ustawowym obowiazkiem rzadu.
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Do istotnych nieporozumieni prowadzi fake, iz w Polsce terminu budzet
obywatelski uzywa si¢ cz¢sto — réwniez w ustawach — na oznaczenie opisa-
nego dalej budzetu partycypacyjnego, czyli wyodrebnionej w budzecie
kwoty, o ktdrej przeznaczeniu decydujg — na zasadach konkursu— obywatele.
Budzet obywatelski moze by¢ zaréwno formg prezentacji budzetu panstwa,
jak i budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Ogélne reguly tworze-
nia budzetu obywatelskiego sa co prawda podobne w obu tych przypad-
kach, lecz tu skoncentrujemy si¢ na oméwieniu budzetu obywatelskiego

dla JST.

Budzet obywatelski moze by¢ wykorzystywany na réznych etapach proce-
dury budzetowej. W szczegdlnosci w formie budzetu obywatelskiego mozna
prezentowac:

— projekt budzetu,

— uchwalony budzet,

— sprawozdanie z wykonania budzetu.

Forma i tre$¢ kazdego z tych trzech dokumentéw musza oczywiscie by¢
nieco inne, lecz ogélne zasady ich tworzenia s identyczne.

Sprawne przygotowanie budzetu obywatelskiego wymaga dostosowania
procedury planowania budzetowego do potrzeb takiego dokumentu. Do-
stosowanie powinno polega¢ na tym, by wraz z tworzeniem podstawowych
dokumentéw budzetowych gromadzone byly dane, ktére dla sporzadzenia
formalnego dokumentu (projektu albo sprawozdania) nie sa niezb¢dne, lecz
powinny by¢ zaprezentowane w budzecie obywatelskim.

Opracowywanie budzetu obywatelskiego réwnolegle z pracami nad przy-

gotowaniem projektu uchwaty budzetowej ma dwie bardzo istotne zalety:

— pozwala unikna¢ spigtrzenia prac nad budzetem obywatelskim w korco-
wej fazie prac nad budzetem,

— wplywa pozytywnie na caly tok prac budzetowych — jesli planujac kolejne
wielkosci budzetowe, mamy réwnolegle opracowywaé budzet obywatel-
ski, a wigc przejrzyste wyjasnienie proponowanych w budzecie wielkosci,
to zwracamy wigksza uwage na konieczno$¢ przeprowadzenia poprawne;j
kalkulacji i uzasadnienia celowosci finansowania konkretnych zadan
z budzetu i wielkosci kwot przyznawanych z budzetu na te zadania.

Opracowanie i publikacja budzetu obywatelskiego nie jest w Polsce obo-
wiazkowa ani w odniesieniu do budzetu padstwa, ani w odniesieniu do
budzetéw JST. Niewielka czg$¢®® jednostek samorzadowych podejmuje

39 Szacujemy, ze budzety obywatelskie, prezentujace najczesciej projeke budzetu, opracowuje nie
wigcej niz 3-5% wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego, przy czym bardzo zréznicowana
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jednak préby opracowania i publikacji (najczgsciej na swoich stronach in-

ternetowych) takich dokumentéw.

Najwazniejsza — przynajmniej w teorii — forma partycypacji obywateli

w zarzadzaniu finansami publicznymi sg wybory. Wyborcy, glosujac na

konkretng parti¢ lub — jak w przypadku wyboréw samorzadowych — na

konkretng liste i jej lidera, nie tylko wybieraja swych przedstawicieli do
organéw stanowiacych, lecz réwniez program dziatania na najblizsze lata
zaproponowany przez ubiegajacych si¢ o wybdr w toku kampanii przedwy-
borczej. Znaczenie tego mechanizmu dla zarzadzania padstwem lub wspél-
nota samorzadowa jest jednym z gléwnych powodéw, dla ktdrych tak duze
znaczenie przywiazujemy do jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych.
Wyborcy powinni mie¢ mozliwo$¢ — zanim podejma decyzj¢ na kogo glo-
sowal — zapoznania si¢ zaréwno z osiagni¢ciami obecnej wladzy, jak i ubie-
gajacych si¢ o jej przejecie. Dobrym prawem opozycji, bedacej najezgsciej
réwniez gtéwnym konkurentem obecnej wladzy w nadchodzacych wybo-
rach, jest przy tym przedstawienie swojej oceny dotychczasowego sposobu
rzadzenia — a to réwniez wymaga pelnego dostepu do informacji o stanie
finanséw publicznych i stosowanych metodach zarzadzania. Jest to tym
wazniejsze, ze ugrupowanie bedace aktualnie u wladzy ma wigksze mozli-
wosci nie tylko prezentowania swych osiagnig¢, ale i ukrywania niepowodzeni

i nieprawidlowosci.

Wybory stanowig faktycznie kluczowy mechanizm partycypacji obywatel-

skiej w zarzadzaniu sprawami publicznymi. Wskaza¢ jednak nalezy na pewne

niedostatki tego mechanizmu. Zaliczy¢ do nich nalezy w szczegdlnosci:

— opdinione dziatanie — ,,od wyboréw do wyboréw”,

— brak mozliwo$ci wyrazenia przez obywateli opinii w konkretnych kwe-
stiach,

a przede wszystkim rozbieznosci pomigdzy praktyka zycia publiczne-

go a teoretycznymi uzasadnieniami znaczenia aktu wyborczego. Na gruncie

polskiej praktyki wykaz tych rozbieznosci jest do$¢ dtugi. Wskazemy wigc
tylko najwazniejsze z nich:

1. Partie i ugrupowania uczestniczace w wyborach nie przedstawiajg na ogét
swych programéw w sposéb dajacy wyborcom rozeznanie co do zamie-
rzeft w kluczowych sprawach polityki spoteczno-gospodarczej. Nie ma
tez dostatecznego nacisku opinii publicznej na sprecyzowanie tych pro-
gramow.

2. Powszechna jest sSwiadomos¢, ze obietnice skladane w kampanii wybor-
czej nie majg wigzacego charakteru; dos¢ pobtazliwie traktowane jest
niewywigzywanie si¢ z nich. W praktyce nie ma wigc politycznej odpo-

jest zaréwno szczegdlowos¢, jak i klarownos$¢ przekazywanych informacji.
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wiedzialnosci za niezrealizowanie obietnic, co jeszcze bardziej zachgca do
ich formutowania.

3. Zbyt waski jest zakres oficjalnie publikowanych danych prezentujacych
efekty funkcjonowania wtadz publicznych.

4. Wyrazny jest niedostatek niezaleznych analiz sytuacji paristwa (jednostki
samorzadu terytorialnego), prezentujacych t¢ sytuacje w sposéb rzetelny
i zrozumialy dla obywateli.

Duza popularno$¢ wsréd gmin zyskat w ostatnich latach tzw. budzet par-
tycypacyjny. Za pierwsze jego zastosowanie uwaza si¢ budzet Porto Alegre
w Brazylii na rok 19914. W Polsce po raz pierwszy wykorzystano budzet
partycypacyjny w Sopocie w 2012 r.

Istota budzetu partycypacyjnego polega na tym, ze w procedurze planowa-

nia budzetowego wyodrebnia si¢ kwote wydatkéw, o ktdrej przeznaczeniu

majg zadecydowaé bezposrednio mieszkancy. Najczesciej wybdr zadad do

sfinansowania w ramach budzetu partycypacyjnego przebiegat dwustop-

niowo:

— na podstawie wnioskéw mieszkaricéw, tworzona jest lista zadan do sfi-
nansowania,

— nastgpnie zostaje ona poddana pod glosowanie (prowadzone w réznych
formach), w wyniku ktérego powstaje lista ostateczna.

Oczywiste jest przy tym, ze lista zgtoszonych wnioskéw (albo poddawana
pod glosowanie lista zadani do sfinansowania) musi zosta¢ wstgpnie zwery-
fikowana, by wykluczy¢ z niej propozycje niemozliwe do zrealizowania ze
wzgledéw formalnych lub technicznych®!.

Nie jest znana dokladna liczba miast, w ktérych w latach 2016-2018 funk-
cjonowaly budzety partycypacyjne. Nie podlegaly one oficjalnej statystyce,
a dane zgromadzone przez fundacje Instytut Mysli Innowacyjnej (IMI) ze
Starego Sacza, zgodnie z ktdrymi budzety partycypacyjne opracowato ponad

4 Por, np.: B. de Sousa Santos, Participatory Budgeting in Porto Alegre: Toward a Redistributive
Democracy, w: B. de Sousa Santos (red.), Democratizing democracy: beyond the liberal democratic
canon, Verso Books, London 2007, http://www.boaventuradesousasantos.pt/pages/pt/livros/
democratizing-democracy.-beyond-the-liberal-democratic-canon.php.

4l 7 bardzo obszernej literatury dotyczacej budzetéw partycypacyjnych wskazaé mozna np.:
Y. Cabannes (red.), 72 Frequently Asked Questions about Participatory Budgeting, UN-HABITAT,
Nairobi — Quito 2004, https://unhabitat.org/books/72-frequently-asked-questions-about-
participatory-budgeting; W. Kebtowski, Budzet partycypacyjny. Krdtka instrukcja obstugi, Instytut
Obywatelski, Warszawa 2013, hetp://www.instytutobywatelski.pl/wp-content/uploads/2013/03/
budzet_partycypacyjny.pdf; D. Kraszewski, K. Mojkowski, Budzet obywatelski w Polsce, Fundacja
im. Stefana Batorego, Warszawa 2014, https://partycypacjaobywatelska.pl/wp-content/
uploads/2015/07/Budzet-obywatelski-w-Polsce-D.-Kraszewski-K.-Mojkowski.pdf.
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50 miast, a taczna kwota budzetéw partycypacyjnych w 2016 r. wyniosta

318,5 mln zl, co daje jako $rednig na jeden budzet obywatelski kwotg ok.

550 tys. zl, s3 na pewno zanizone. Wskaza¢ mozna miasta, w ktérych budzet

partycypacyjny jest opracowywany, a ktérych nie uwzgledniono w danych.

Pominigto np. Krakéw, ktéry w 2016 r. na budzet partycypacyjny przezna-

czyt ponad 50 mln z.

Do 2018 r. prawng podstawe dla budzetéw partycypacyjnych w miastach

stanowit art. 5a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym®,

zgodnie z ktérym:

— w wypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach waznych
dla gminy moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje
z mieszkaricami gminy,

— zasady i tryb przeprowadzania tych konsultacji okresla uchwata rady
gminy

oraz uchwata podjeta na podstawie zacytowanego powyzej przepisu. Uchwata

ta okreslata:

— tryb, formg i terminy skladania wnioskéw,

— tryb weryfikagji listy zgtoszonych projektéw,

— tryb glosowania.

Czgsto uchwata w sprawie budzetu partycypacyjnego ustalata réwniez po-
dzial ogdlnej kwoty przeznaczonej na budzet partycypacyjny na kwoty dla
dzielnic lub osiedli. Zgtaszane przez mieszkadcéw propozycje maja zwykle
charakter bardzo lokalny, rozwiazanie takie jest wigc uzasadnione — zapo-
biega zdominowaniu budzetu partycypacyjnego przez mieszkaficow najbar-
dziej ludnych dzielnic.

Decyzje podjete przez mieszkaricéw w gtosowaniu nad propozycjami zgto-
szonymi do budzetu partycypacyjnego wymagaly jeszcze formalnego za-
twierdzenia, gdyz zgodnie z art. 233 ustawy o finansach publicznych ini-
cjatywa w sprawie sporzadzenia projektu uchwaly budzetowej przystuguje
wylacznie zarzadowi JST. Wyniki konsultacji dotyczacych budzetu party-
cypacyjnego musiaty by¢ przez burmistrza (wéjta, prezydenta miasta)
wlaczone do projektu uchwaly budzetowej. Zauwazy¢ nalezy, ze nawet jesli
burmistrz wlaczyt do planu wydatkéw w projekcie uchwaly budzetowe;j
wszystkie projekty wybrane w glosowaniu mieszkaricéw, to nie obligowato

42 Dz.U.22019 1. poz. 506, z pézn. zm. Analogiczne przepisy znajduja si¢ w art. 3d ustawy z dnia
5 czerwca 1998 1. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. 22019 r. poz. 511, z pézn. zm.) i w art. 10a
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 2019 r. poz. 512, z pézn.
zm.).
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to rady do przyjecia tych propozycji. W wydanym w 2016 r. wyroku®
Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu stwierdzit, iz wprowadze-
nie w uchwale Rady Miejskiej Kudowy-Zdroju postanowien narzucajacych
we wskazany sposob ksztalt projektu budzetu gminy, stanowi nieuprawnione
wkroczenie przez Rad¢ w kompetencje zastrzezone dla innego organu.
Zgodnie bowiem z przywotanym w skardze art. 233 ustawy o finansach
publicznych, inicjatywa w sprawie sporzadzenia projektu uchwaty budze-
towej przystuguje wyltacznie zarzadowi jednostki samorzadu terytorialnego,
a wiec w tym wypadku — burmistrzowi.

Nowga range zyskaly budzety partycypacyjne po uchwaleniu przez Sejm
ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu zwigk-
szenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontro-
lowania niektérych organéw publicznych®. Ustawa ta znowelizowano m.in.
ustawe o samorzadzie gminnym, dodajac w art. 5a odnoszacym si¢ do
konsultacji spolecznych przepisy ust. 3—7, stanowigce iz:

— budzet obywatelski jest szczeg6lna forma konsultacji spotecznych,

— w ramach budzetu obywatelskiego mieszkaricy w bezposrednim gloso-
waniu decyduja corocznie o czgéci wydatkéw budzetu gminy,

— rada gminy w toku prac nad projektem uchwaly budzetowej nie moze
usuwaé lub zmienia¢ w stopniu istotnym zadan wybranych w ramach
budzetu obywatelskiego,

— w gminach bedacych miastami na prawach powiatu utworzenie budzetu
obywatelskiego jest obowiazkowe, a wysoko$¢ budzetu obywatelskiego
wynosi co najmniej 0,5% wydatkéw gminy zawartych w ostatnim przed-
lozonym sprawozdaniu z wykonania budzetu,

— $rodki wydatkowane w ramach budzetu obywatelskiego moga by¢ dzie-
lone na pule obejmujace catos¢ gminy i jej czesci,

— rada gminy okre$la w drodze uchwaty wymagania, jakie powinien spetnia¢
projekt budzetu obywatelskiego, w szczegdlnosci:

1) wymogi formalne, jakim powinny odpowiada¢ zgtaszane projekty;

2) wymagang liczbe podpiséw mieszkaricéw popierajacych projeke, nie
wigksza niz 0,1% mieszkaficéw terenu objetego pula budzetu obywa-
telskiego, w ktérym zglaszany jest projeke;

3) zasady oceny zgloszonych projektéw co do ich zgodnosci z prawem,
wykonalnosci technicznej, spetniania przez nie wymogéw formalnych;

4) tryb odwotania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do glosowania;

B Wyrok z dnia 30 sierpnia 2016 r. Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, (sygn.
III SA/WR 777/16), Dz. Urz. Wojewédztwa Dolnoslaskiego poz. 55, http://edzienniki.duw.pl/
duw/GetActPdf.ashx?year=2017&book=0&position=55.

4“4 Dz. U. poz. 130.
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5) zasady przeprowadzania gtosowania, zapewniajace réwno$¢ i bezpo-
srednio$¢ glosowania;
6) zasady ustalania wynikéw i podawania ich do publicznej wiadomosci.

Niemal identyczne zmiany wprowadzono do ustawy o samorzadzie powia-
towym i o samorzadzie wojewddztwa, pomijajac jedynie przepis o obowiaz-
kowym tworzeniu budzetu partycypacyjnego — kazdy powiat i kazde woje-
wdédztwo moga wigc samodzielnie decydowad o ewentualnym wykorzys-
taniu nowych przepiséw.

Przepisy zawarte w ustawie z dnia 11 stycznia 2018 r. mialy — prawdopo-
dobnie — podnies$¢ rangg budzetéw partycypacyjnych i promowaé szerszy
udziat mieszkaricéw w tworzeniu budzetéw samorzadowych. Zamiar ten
zrealizowano w sposéb rodzacy liczne problemy i watpliwosci. Watpliwo-
$ci dotyczg zaréwno kwestii formalnych, jak i samej koncepcji budzetéw
partycypacyjnych i ich znaczenia dla faktycznego zwigkszenia wptywu
obywateli na zarzadzanie srodkami publicznymi w jednostkach samorza-
dowych.

Zauwazy¢ nalezy, ze wprowadzenie nowych przepiséw dotyczacych budzetéw
partycypacyjnych nie rozwiazuje problemu sprzeczno$ci pomiedzy wiazacym
charakterem glosowania na projekty zgltaszane przez mieszkaricéw, a upraw-
nieniami organu wykonawczego gminy wynikajacymi z art. 233 ustawy
o finansach publicznych. Cytowane powyzej przepisy zakazuja radzie gminy
nadmiernej ingerencji w wyniki glosowania mieszkaficéw, pomijaja natomiast
fake, iz wyniki te musza najpierw znalez¢ si¢ w przedktadanym przez organ
wykonawczy (wéjta, burmistrza lub prezydenta) projekcie budzetu.

Nowe regulacje s3 rowniez niejasne lub niepetne w kwestiach, takich jak:

— tryb podejmowania decyzji o przystapieniu do tworzenia budzetu party-
cypacyjnego®,

— tryb podejmowania decyzji o puli srodkéw przeznaczanych na budzet
partycypacyjny,

— tryb podejmowania decyzji o uwzglednieniu (lub o odmowie uwzgled-
nienia) projektu na liscie do glosowania,

— krag uprawnionych do glosowania,

— tryb ustalania wynikéw glosowania,

— tryb postgpowania, gdy taczna warto$¢ akceptowanych w gtosowaniu
projektéw nie wyczerpuje peltnej puli sSrodkéw przeznaczonych na budzet

partycypacyjny.

4 W ustawie z dnia 11 stycznia 2018 r. budzet partycypacyjny jest konsekwentnie nazywany
budzetem obywatelskim. Odnotowujemy ten fakt, lecz nadal postugiwaé si¢ bedziemy terminem
,budzet partycypacyjny”.
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Doda¢ nalezy, ze z punktu widzenia logiki zarzadzania finansami publicz-
nymi absurdem byltoby przyjecie zalozenia, ze niezaleznie od jakosci zglo-
szonych projektéw i stopnia, w jakim sg one akceptowane przez glosujacych,
obowiazkowe jest wykorzystanie pelnej puli srodkéw przeznaczonych na
budzet partycypacyjny. Obawiaé si¢ tez mozna, czy nowe przepisy, forma-
lizujace w znacznym stopniu procedury zwiazane z udzialem mieszkaficéw
w tworzeniu budzetu, nie odniosg skutku przeciwnego do zamierzonego
i nie utrudnia zgtaszania propozycji.

Z dokonanego przez nas przegladu wynika, ze budzety partycypacyjne na

rok 2019 sporzadzily, zgodnie z ustawa z 18 stycznia 2018 r., wszystkie

miasta na prawach powiatu, a takze wiele innych jednostek samorzadu te-
rytorialnego, w tym — przyktadowo:

— powiaty: watbrzyski, sochaczewski, piaseczynski, tarnogérski, wrzesiriski,
klodzki, torunski, rawski, wagrowiecki, ketrzynski, brzeski, olkuski;

— wojewddztwa: matopolskie, 16dzkie, $laskie, opolskie, mazowieckie, dol-
noslaskie;

— miasta niebedace miastami na prawach powiatu: Pabianice, Jarostaw,
Glowno, Gorlice, Srem, Bochnia, Bielsk Podlaski, Trzebnica, Puck,
Nysa, Dynéw, Czeladz, Ozimek, Koniskie, Reda, Ciechanéw, Zywiec,
Ketrzyn, Radlin, Zagaﬁ, Kedzierzyn-Kozle, Tomaszéw Lubelski, Ustka,
Miegdzychdd, Btonie, Tuchola, Witadystawowo, Gotdap, Bierutéw,
Prudnik, Hel,

— gminy wiejskie: Chojnéw (woj. dolnoslaskie), Koszecin (woj. $laskie),
Wielka Nieszawka (woj. kujawsko-pomorskie), Dobra (woj. zachodnio-
pomorskie), Komorniki (woj. wielkopolskie) i wiele innych.

Przyktadowe zasady, na jakich opiera si¢ funkcjonowanie budzetu partycy-
pacyjnego po wejsciu w zycie ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. przedsta-
wiono w ramce ponizej. Zauwazmy, ze przyjete terminy umozliwiaja pre-
zydentowi miasta wlaczenie wybranych przez obywateli zadan do projektu
uchwaty budzetowej, lecz jednoczesnie prowadzi do tego, ze obywatele
zglaszaja swe propozycje, nie znajac nawet wstgpnej wersji ,,prezydenckiego”
projektu planu wydatkéw miasta.

Przepisy ustawy z 18 stycznia 2018 r. nie okreslaja sposobu prezentacji
wynikéw glosowania obywateli. Istotne jest, by wyniki te byty w czytelny
spos6b przedstawione mieszkaricom. Dobrym przykltadem moze by¢
opublikowany przez Urzad Miasta dokument podsumowujacy wyniki
glosowania w sprawie budzetu partycypacyjnego Warszawy na rok 2020%.

4 Budzet obywatelski Warszawa 2020; dostgpne na stronie internetowej Urzedu Miasta Stolecznego

Warszawy: hetps://pliki.um.warszawa.pl/index.php/s/ptki8WNGA4jRdsn.

52



Rozdziat 1. Podstawowe pojecia finanséw publicznych

. BUDZET 0Ogodlne zasady budzetu partycypacyjnego
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e Kazdy mieszkaniec Warszawy moze wzig¢ udziat w gtosowaniu — nie trzeba by¢
petnoletnim, nie trzeba by¢ zameldowanym w stolicy.

® Na realizacje pomystéw przeznaczona jest ustalona kwota z budzetu Miasta (na
rok 2020 — ponad 83 min z4).

e Wyodrebniono pule srodkéw na zadania ogélnomiejskie i dla poszczegéinych
dzielnic.

e Mieszkancy decyduja o tym, na co zostang przeznaczone okreslone srodki pu-
bliczne — zgtaszajg pomysty, dyskutuja o nich i wybierajg w gtosowaniu te, ktére
uwazaja, ze sq potrzebne,

e Gtosowanie na zgtoszone projekty (do budzetu na rok 2020) trwa od 6 do 23 wrze-
$nia 2019 r., wyniki maja zostac ogtoszone 3 pazdziernika 2019 r.

e Gtosowaé mozna w urzedzie dzielnicy lub za posrednictwem internetu.

e 0 zakwalifikowaniu projektu decyduje liczba gtoséw oddanych na dany projekt —
liczba ta nie moze by¢ mniejsza niz 50 dla projektéw dzielnicowych i niz 100 dla
projektéw ogélnomiejskich.

e Wyniki gtosowania sa wigzace.

Budzetem partycypacyjnym objgeta jest na ogét tylko mata cz¢$¢ wydatkéw
budzetowych. W wigkszych miastach na budzet partycypacyjny rezerwuje
si¢ najczeéciej niewiele ponad 0,5% planowanej kwoty wydatkéw, w mniej-
szych miejscowosciach udzial budzetu partycypacyjnego w planowanych
wydatkach jest wyzszy, dochodzac nawet do 4%.

Dodajmy wreszcie, ze nazywanie budzetu partycypacyjnego budzetem
obywatelskim budzi zte skojarzenia, sugerujac, ze tylko 0,5% wydatkéw
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego jest budzetem dla obywateli,
co rodzi oczywiste pytanie o to, czyj budzet tworzy pozostate 99,5% wy-
datkéw.

Nasza ocena budzetéw partycypacyjnych jako instrumentu wlaczania oby-
wateli do zarzadzania rodkami publicznymi nie jest pozytywna. Zasadnicze
zastrzezenia budzi fakt, ze nadanie rozglosu budzetowi partycypacyjnemu

47 Por.: Budzer obywatelski w Warszawie, dostgpny na stronie internetowej: Urzedu Miasta st.
Warszawy: https://twojbudzet.um.warszawa.pl/sites/twojbudzet.um.warszawa.pl/files/broszura_-_
budzet_obywatelski_w_warszawie.pdf.
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ogranicza dyskusj¢ o wykorzystaniu srodkéw publicznych do kwestii mar-
ginalnych — jest oczywiste, ze jesli na budzet partycypacyjny przeznacza si¢
ok. 0,5% catej planowanej kwoty wydatkéw, to wszystkie zasadnicze pro-
blemy budzetowe pozostaja poza zakresem dyskusji prowadzonej z miesz-
karicami. Obywatele, glosujac nad projektami, ktére mogg by¢ wlaczone
do budzetu przez budzet partycypacyjny, nie maja na ogét zadnych infor-
macji o tym, co wladze miasta zamierzajg sfinansowac z pozostalej czgéci
puli wydatkéw. Budzet partycypacyjny w takiej wersji, w jakiej najczgsciej
wykorzystujg polskie miasta, jest raczej elementem autopromocji admini-
stracji samorzadowej niz instrumentem zapewnienia mieszkadicom wigk-
szego wplywu na budzet ich miasta.

Znacznie wazniejsze od promowania budzetu partycypacyjnego byloby

stosowanie innych form dialogu z obywatelami, w tym przede wszystkim

konsultowanie kluczowych zatozeni polityki finansowej. Dos¢ rzadko — nie-

stety — konsultacjom poddawane sa na przyktad zatozenia wieloletniego

planu inwestycyjnego, zatozenia wieloletniej prognozy finansowej czy cho-

ciaz zatozenia do konstrukeji budzetu na kolejny rok, obejmujacej w szcze-

gblnosci propozycje dotyczace:

— stawek podatkéw i optat lokalnych,

— inwestycji planowanych do rozpoczgcia w nadchodzacym roku i w ko-
lejnych latach,

— polityki zatrudnienia i wynagrodzeri w instytucjach podlegtych admini-
stracji samorzadowej,

— wdrozenia nowych ustug (bezptatny internet, zajecia dodatkowe w szko-
tach, zajecia dla senioréw itp.),

— organizacji duzych imprez,

— dotacji dla jednostek wykonujacych zadania z zakresu gospodarki komu-
nalnej oraz cen za te ustugi,

— zamierzen dotyczacych sieci placéwek szkolnych i przedszkolnych

oraz innych zagadnien istotnych dla mieszkancéw i specyficznych dla danej

jednostki samorzadu terytorialnego.

By konsultacje takie nie mialy charakteru czysto formalnego, lecz stuzyly
autentycznie lepszemu zarzadzaniu sprawami mieszkaricow, konieczne jest
— i tu wracamy do punktu wyjscia — zapewnienie mieszkaricom szerokiej,
jasno sformutowanej informacji o problemach ich miejscowosci. Od moz-
liwosci bezposredniego udziatu w planowaniu wykorzystania znikome;j
czg$ci wydatkéw budzetowych znacznie wazniejsze jest zapewnienie wszyst-
kim zainteresowanym szerokiej, rzetelnej informacji o catosci projektowa-
nego budzetu. Istotne jest réwniez, by, konsultujac problemy finansowe,
rzetelnie informowa¢ o skutkach wyboru kazdego z rozwazanych wariantéw
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Rozdziat 1. Podstawowe pojecia finanséw publicznych

rozwiazania tych probleméw. Jest to szczegdlnie wazne, gdy konsultacje
majg dotyczy¢ stawek podatkéw i optat lub cen za ustugi komunalne. Po-
trzebne jest wowczas wskazanie realistycznie skalkulowanych skutkéw, jakie
podjecie lub zaniechanie konsultowanych decyzji bedzie miato nie tylko dla
strony dochodowej budzetu, ale réwniez dla planowanych wydatkéw i roz-
miaréw zadtuzenia.

4 Wiecej na temat dialogu z mieszkaricami zob. np.: E. Malinowska-Misiag, J. Misiag, W. Misiag,
M. Tomalak, Metody budzetowania zadaniowego w jednostkach samorzqdu terytorialnego, Presscom,
Wroctaw 2015; T. Schimanek, Partycypacja obywatelska w spotecznosci lokalnej, FISE — Fundacja
Inicjatyw Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 2015; M. Rogaczewska, W. Chodecz, A. Hejda,
D. Predkopowicz (red.), Planowanie rozwoju lokalnego z udziatem spotecznosci, Fundacja Fundusz
Wspétpracy, Warszawa 2014.
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Dr Elzbieta Malinowska-Misiag

doktor nauk ekonomicznych, od 2012 r. adiunkt w Instytucie Finan-
sow Szkoty Gtéwnej Handlowej w Warszawie. Absolwentka Wydzia-
tu Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego. W latach
1998-2012 pracownik naukowy w Instytucie Badann nad Gospo-
darka Rynkowa. W latach 2006-2007 doradca Ministra Finansow.
Autorka lub wspoétautorka kilkudziesieciu opracowan, a takze licz-
nych raportéw i ekspertyz z zakresu finansdw publicznych, m.in. dla
Sejmu, Ministerstwa Finanséw, Ministerstwa Rozwoju Regionalne-
go, jednostek samorzadu terytorialnego. Wspoétautorka trzech ko-
lejnych wydan podrecznika Finanse publiczne w Polsce i komentarza
do ustawy o finansach publicznych. Zainteresowania naukowe i ba-
dawcze dr Malinowskiej-Misigg obejmujg przede wszystkim zagad-
nienia organizacji sektora finanséw publicznych, jawnosci i przejrzy-
stosci fiskalnej oraz finanséw jednostek samorzadu terytorialnego.

Dr Wojciech Misiag

doktor nauk ekonomicznych, od 2003 r. prof. Wyzszej Szkoty Infor-
matyki i Zarzadzania w Rzeszowie. Ekonometryk, absolwent Szkoty
Gtéwnej Planowania i Statystyki (obecnie Szkota Gtéwna Handlo-
wa). Specjalizuje sie w zagadnieniach organizacji sektora publicz-
nego, finanséw samorzadowych i planowania budzetowego. Autor
lub wspoétautor ponad 250 prac z zakresu finanséw publicznych
i zastosowan matematyki w ekonomii, w tym ponad 40 publikacji
ksigzkowych, a takze licznych ekspertyz dla Ministerstwa Rozwo-
ju Regionalnego, Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego,
innych ministerstw oraz wielu jednostek samorzadu terytorialne-
go. Dwukrotnie brat udziat w zleconych przez Ministerstwo Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego pracach nad strategig rozwoju szkolnictwa
wyzszego. Pracowat w Szkole Gtéwnej Planowania i Statystyki oraz
w Wyzszej Szkole Przedsiebiorczosci i Zarzadzania (obecnie Akade-
mia Leona KoZminskiego). W latach 1989-1994 jako podsekretarz
stanu w Ministerstwie Finanséw odpowiadat za budzet panstwa
i polityke finansowa. Po odejsciu z Ministerstwa Finanséw rozpo-
czat prace naukowa w Instytucie Badann nad Gospodarky Rynkowa,
taczac ja z dziatalnoscig nadzorcza i doradczg w bankach i firmach
ubezpieczeniowych. Ekspert Banku Swiatowego. Do czasu podjecia
w 2003 r. pracy w Najwyzszej Izbie Kontroli wspétpracowat stale
z Biurem Studiéw i Ekspertyz Sejmu. W latach 2011-2013 petnit
funkcje wiceprezesa NIK. Redaktor i wspétautor trzech wydan ko-
mentarza do ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o odpo-
wiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
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Zarzadzanie finansami publicznymi w istotny sposdb ksztattuje stan panstwa
i jakos$¢ zycia obywateli. Jest przy tym procesem bardzo ztozonym i wyraZnie rézni
sie od zarzadzania finansami w podmiotach komercyjnych. Metoda opisu i analizy
prezentowanych w ksigzce instrumentow zarzadzania finansami publicznymi po-
lega na przyjeciu jako punktu wyjscia formalnych podstaw funkcjonowania opisy-
wanych instrumentéw i konfrontacji teoretycznych zatozen z opisem faktyczne-
go dziatania tych instrumentéw. Tam, gdzie to mozliwe, analiza relacji pomiedzy
teoretycznymi zatozeniami i praktyka zostata dodatkowo uzupetniona analiza da-
nych statystycznych pokazujacych skutecznos¢ stosowania opisywanych instru-
mentow. Za miare skutecznosci zarzadzania finansami publicznymi autorzy uznali
przede wszystkim wptyw, jaki funkcjonowanie sektora finanséw publicznych wy-
wiera na jako$¢ zycia obywateli.

Autorzy starali sie tez wskazywac przypadki pozornie skutecznych mechanizméw
zarzadzania finansami publicznymi, naruszajacych jednak wyraznie zasady zréw-
nowazonego rozwoju. Rozwazania o metodach i instrumentach zarzadzania finan-
sami publicznymi autorzy powiazali z polska praktyka. Stad wiele miejsca zajmuja
w ksigzce opisy polskiego sektora finanséw publicznych - jego podstaw praw-
nych, instytucji i procedur.

Ksigzka przydatna bedzie gtéwnie osobom zainteresowanym - teoretycznie lub
praktycznie - metodami zarzadzania finansami publicznymi, zasadami ksztatto-
wania polityk publicznych i planowaniem finansowym. Mozna ja takze poleci¢
studentom w celu poszerzenia ich wiedzy z zakresu finanséw publicznych.
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