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JOANNA M. SALACHNA

dr hab.

adiunkt w Katedrze Finanséw Publicznych i Prawa Finansowego
Wydzial Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku

Rzeczpospolita Polska

Aktualne uwarunkowania prawodawstwa
finansowego w Polsce

1. Wprowadzenie

1.1. Stan regulacji publicznej gospodarki finansowej — zarys

Obowiazujace w Polsce od 1999 r. systemowe uregulowania prowadzenia pub-
licznej gospodarki finansowej', pomimo niejednokrotnie ostrej krytyki i od dawna
zglaszanych postulatow ich racjonalizacji nie doczekaty si¢ jak dotad gruntownej re-
formy. Trudno bowiem uzna¢ za takowa wprowadzenie (z poczatkiem 2006 1.) obec-
nie obowiazujacej ustawy o finansach publicznych? (u.f.p.). W tym miejscu zazna-
czenia wymaga, ze przez prowadzenie publicznej gospodarki finansowej rozumiem
prawidta pobierania srodkoéw publicznych i ich rozdysponowywania, organizacyj-
nych form finansowania zadan, tworzenia planow finansowych i ich realizacji, czy
tez zaciagania zobowiazan (w tym dtuznych). Zatem powyzsze twierdzenie o do-
tychczasowym braku reformy nie odnosi si¢ do uregulowan systemu zrodet finanso-
wania podmiotéw publicznoprawnych, czy przypisanych im do realizacji wydatkéw
w sensie rodzajowym. Na marginesie — od 2004 r. zreformowany zostat system do-
chodéw samorzadu terytorialnego.

Wracajac jednak do uregulowan prowadzenia publicznej gospodarki finansowe;j
— oczywiscie wprowadzane byly liczne zmiany przepisow oraz nowe ustawy (m.in.
u.f.p. 22005 1., czy tez ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
sOw publicznych), jednak w sensie merytorycznym stanowily one raczej bardziej
lub mniej ,,udane” i uzasadnione:

jedynie modyfikacje uregulowan;
zmiany o charakterze technicznym (w tym terminologicznym);

dostosowania do regulacji innych aktow prawnych (jak np. do ustawy
o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie);
czy tez uporzadkowania i innego usystematyzowania pewnych grup prze-

pisow (jak np. w ustawie o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny fi-
nansoéw publicznych).

1 Wprowadzone ustawa o finansach publicznych z 26 listopada 1998 r.
2 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 z pézn. zm.), powotywana dalej jako u.f.p.
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Stan taki moze poniekad dziwié, tym bardziej, ze oprécz wspomnianej krytyki
1 postulatéw zmian w tym obszarze, takze wtadza centralna dostrzegata i nadal do-
strzega koniecznos¢ reformy, opracowujac w tym zakresie kolejne zatozenia i wer-
sje projektow nowej u.f.p. Aktualnie w toku zaawansowanych prac legislacyjnych
znajduje si¢ projekt ustawy o finansach publicznych (u.f.p.)’ i przepiséw wprowa-
dzajacych u.f.p. z pazdziernika 2008 r., ktorego propozycje w znacznej mierze na-
wiazujq do projektow opracowanych przez poprzedni rzad.

1.2.Zasadnos$¢ reformowania zasad gospodarowania finansamipublicznymi
w dobie kryzysu — sformulowanie tezy

Zawarte w projekcie u.f.p. propozycje racjonalizacji prowadzenia publicz-
nej gospodarki finansowej powinny by¢ oceniane nie tylko z uwzglednieniem ich
ewentualnych racjonalizacyjnych skutkow, z perspektywy sektora rzadowego (pan-
stwowego) oraz samorzadowego. Rozwazenia bowiem wymaga takze ich zasadnos¢
w kontekscie obecnej sytuacji makroekonomicznej, ktéra, mowiac najogdlniej, nie
jest najlepsza i wedle przewidywan moze si¢ jeszcze pogorszyc.

Analiza nowych rozwigzan (mowa bgdzie o nich w dalszej czesci opracowa-
nia), ktore — poza nielicznymi wyjatkami — majg wejs¢ w zycie od 1 stycznia 2010 .
doprowadzita mnie do przekonania, ze cze$¢ z nich nie tylko nie przyczyni si¢ do ra-
cjonalizacji prowadzenia publicznej gospodarki finansowej, ale dodatkowo:

1) spowoduje zwigkszenie jedynie formalizacji procedur finansowych, bez ich
merytorycznego uzasadnienia, badz tez

2) moze spowodowac w krotszej perspektywie czasu od ich wprowadzenia,
niejako ubocznie i posrednio — zwiekszenie kosztow realizacji zadan pub-
licznych lub zmniejszenie aktywdw publicznych (w tym dochoddéw), szcze-
g6lnie w sektorze samorzadowym.

Takie zas spostrzezenia,niezaleznie od pozytywnych skutkéw niektérych z pro-
pozycji mogacych mie¢ miejsce w pdzniejszym okresie (np. za 5 lat),w kontekscie
rozwijajacego si¢ kryzysu finansowego, prowadzg do stwierdzenia, ze obecnie nie
ma ani potrzeby, ani koniecznosci reformowania regut prowadzenia publicznej go-
spodarki finansowej. Natomiast z calq pewnoscia, zardwno konieczne, jak i potrzeb-
ne jest dokonanie zmian, np. takich, ktore maja szczegdle znaczenie dla poprawy za-
rzadzania srodkami publicznymi (m.in. wprowadzenie kontroli zarzadczej) lub tez,
ktére wyeliminuja istniejace sprzecznosci lub niespdjnosci przepisow.

2. Gloéwne cele i zatozenia reformy uregulowan finanséw publicznych
- prezentacja oraz ich wstepna ocena

Poszczegolne cele zaktadanej przez rzad reformy finanséw publicznych maja,
zdaniem projektodawcow, przyczynic si¢ do zwigkszenia efektywnosci funkcjono-
wania finansow publicznych oraz poprawy zarzadzania srodkami publicznymi. Pro-

3 Druk sejmowy nr 1181. Ustawe uchwalono 16 lipca 2009 r. i przekazano jg w dniu 20 lipca 2009 r. Marszatkowi
Senatu.
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ponowane rozwigzania prawne w tym zakresie mozna podzieli¢ wedle ich przed-
miotu na dotyczace:

1) organizacyjno-prawnych form sektora finansow publicznych,
2) wieloletniego planowania finansowego i budzetu zadaniowego,
3) audytu i kontroli zarzadczej oraz procedur ostroznosciowych.

Jesli chodzi o organizacyjno-prawne formy jednostek sektora finansow pub-
licznych — po pierwsze planowana jest likwidacja panstwowych i samorzadowych
gospodarstw pomocniczych, wszystkich panstwowych i znaczacej czeSci samorza-
dowych zaktadow budzetowych (z wyjatkiem cmentarzy, ogrodow zoologicznych,
zaktadow wodno-kanalizacyjnych oraz gospodarki mieszkaniowej, a takze transpor-
towych) oraz likwidacja samorzadowych funduszy celowych (ochrony srodowiska
1 gospodarki wodnej, ochrony gruntéw rolnych oraz geodezyjno-kartograficznych).
Dodatkowo zniesione majg by¢ tzw. rachunki dochodéw wlasnych (z nielicznymi
wyjatkami dotyczacymi placowek oswiatowych jst.) i fundusze motywacyjne jed-
nostek budzetowych. Zdaniem projektodawcow zwigkszy to przejrzystos¢ finansow
publicznych oraz efektywnos¢ realizacji zadan. Zanim jednak odniosg si¢ do tego
zatozenia, warto ogolnie zakresli¢ specyfike obecnych form. Otdz gospodarstwa po-
mocnicze i zaklady budzetowe prowadza dziatalnos¢ odptatna, polegajaca np. na
$wiadczeniu ustug laboratoryjnych, poligraficznych, transportowych, budowlanych,
organizowaniu szkolen, administrowaniu nieruchomos$ciami, opiece przedszkolnej.
Zasadniczym wyroznikiem ich dziatalnosci finansowej jest zalozenie, ze pokrywa-
ja koszty swojej dziatalnosci z uzyskiwanych przychodow, a czg$¢ z wypracowanej
nadwyzki przekazuja do budzetu (panstwa lub jst.). Mozliwe jest przy tym ich do-
towanie z budzetu. Zatem funkcjonuja one inaczej niz klasyczne formy tzw. gospo-
darki budzetowej brutto, gdzie podmioty (takie jak np. wszelkiego rodzaju urzedy,
sady, szkoty publiczne) pokrywaja wydatki bezposrednio z budzetu, a ewentualnie
uzyskiwane dochody odprowadzaja do budzetu, bez mozliwosci ich wydatkowa-
nia. Z powyzszego, krotkiego opisu wynika, iz funkcjonowanie zaktadow budzeto-
wych i gospodarstw pomocniczych jest uzasadnione w tych przypadkach, w ktorych
znaczaca czgs¢ kosztdw realizacji zadan publicznych moze by¢ pokryta optatami za
swiadczone ustugi. Zwazywszy przy tym, iz sektor publiczny nie dziata (i nie powi-
nien dziata¢) w celu osiagnigcia zysku, zasadne jest takze w niektorych przypadkach
dotowanie takiej dziatalnosci. Zestawianie przychodow z wydatkami, a jednoczes-
nie mozliwo$¢ w miar¢ samodzielnego decydowania o wielkosci poszczegoélnych
wydatkow oraz perspektywa pozostawienia w podmiocie czg¢sci z wypracowanego
zysku oddziatywuje motywujaco na kierownictwo zaktadow budzetowych i gospo-
darstw pomocniczych. Poza tym pozwala, w przeciwienstwie do jednostek budzeto-
wych finansowo uzaleznionych catkowicie od zasilania budzetowego, na elastyczne
gospodarowanie, tj. z uwzglednieniem zmieniajacych si¢ warunkdéw i okoliczno-
sci. W literaturze przedmiotu podnosi si¢ czgsto, ze zaktady budzetowe i gospodar-
stwa pomocnicze nie stuzg jednak efektywnosci, a dodatkowo stanowia ,,przezytek™
z okresu gospodarki nakazowo-rozdzielczej. By¢ moze po czgsci twierdzenia takie
sa uzasadnione. Niemniej jednak argument o nieprzydatnosci tych form tylko dla-
tego, ze powstalty w czasach PRL-u jest merytorycznie chybiony. Ponadto wypada
przypomnie¢, ze nawet ,,dobre” regulacje prawne moga by¢ wykorzystywane (stoso-
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wane) w sposob nieracjonalny. Nie wdajac si¢ w szczegotowa polemike z krytyka-
mi istnienia wymienionych podmiotow, wypada rozpatrzy¢ jak rysuje si¢ alternaty-
wa organizacji prawno-podmiotowej odptatnego wykonywania zadan publicznych.
Inaczej ujmujac — jesli likwidowaé zaktady budzetowe i gospodarstwa pomocnicze,
to w jakich formach wykonywaé ustugi odptatne? Wyjsciowo mozliwe sa tu naste-
pujace warianty (o innych formach realizacji zadan panstwa mowa bedzie w dalszej
czgsci):

a) powierzenie realizacji zadan jednostkom budzetowym, ktore nie zestawiaja
kosztow swojej dziatalnosci z wplywami, a przez to nie sa ekonomicznie ,,zmusza-
ne” do zwigkszania efektywnosci realizacji zadan;

b) powotanie spdtek bedacych wiasnoscia Skarbu Panstwa lub jst. — takie kroki
w konsekwencji prawdopodobnie zwigksza efektywnos¢, ale jednoczesnie spowo-
duja ,,wyprowadzenie majatku” poza sektor finanséw publicznych (spotki handlo-
we nie sg podmiotami sektora finansoéw publicznych) oraz faktycznie ograniczy bez-
posrednia kontrole wtadzy publicznej nad gospodarka finansowg takich podmiotow.
Dodatkowo, dokonanie przeksztalcen wtasnosciowych nie wyeliminuje dotowania
realizacji zadan publicznych przez nowopowstale podmioty. Sa bowiem sfery, takie
jak np. zaopatrzenie w wodg i odbidr sciekow, transport lokalny, ktore ze wzgledu na
koniecznos$¢ zapewnienia ich dostepnosci w postaci relatywnie niskich cen nie moga
by¢ $wiadczone ludnosci na zasadach komercyjnych, czy tez non-profit.

¢) zlecanie zadan do realizacji podmiotom spoza sektora finanséw publicznych
w drodze zamdwien publicznych, konkurséw (organizacje pozytku publicznego) lub
partnerstwa publiczno-prywatnego. Taki wariant wigze si¢ z koniecznoscia poniesie-
nia okreslonych wydatkow (zamowienia publiczne, pozytek publiczny) lub pozba-
wienia si¢ w okreslonej perspektywie czasu wptywdéw lub substancji majatkowych
(partnerstwo publiczno-prawne). Jednoczesnie — co ma niebagatelne znaczenie — po-
wstaje problem co zrobi¢ z majatkiem (przede wszystkim nieruchomosciami) wy-
korzystywanym do tej pory przez zaktady budzetowe i gospodarstwa pomocnicze.
Jesli dojdzie do prywatyzacji — doraznie wptynie to na polepszenie sytuacji finanso-
wej, ale docelowo wyzbywanie si¢ sktadnikéw majatkowych prowadzi do ograni-
czenia dochoddw publicznych.

Niezaleznie od wybranego wariantu pozostaje jeszcze inna wazna kwestia —
otdz reorganizacja realizacji zadan publicznych pociaga za soba okreslone koszty fi-
nansowe. Doda¢ takze trzeba, Ze na szczeblu centralnym niejednokrotnie zasadne
moze by¢ likwidowanie zaktadéw budzetowych i gospodarstw pomocniczych, ale
nie jest tak w samorzadach terytorialnych. Twierdzenie to wynika z faktu, ze o ile
panstwowe podmioty gospodarki budzetowej netto wykonuja przede wszystkim
ustugi na rzecz administracji centralnej (np. ustugi poligraficzne, szkolenia, ustu-
gi wypoczynkowe), o tyle jst. wykonuja przy ich pomocy ustugi na rzecz ludnosci.
Ewentualne zmiany postrzega¢ trzeba takze w innym, spotecznym wymiarze. Obec-
nie w zakladach budzetowych zatrudnionych jest ok. 85 tys. osob (w tym 2,3 tys.
w panstwowych), za§ w gospodarstwach pomocniczych ok. 18 tys. 0osoéb (w tym ok.
11 tys. w panstwowych). Likwidacja tych podmiotéw i dokonanie zwolnien pracow-
nikéw pociagnie za soba bezposrednie lub posrednie koszty.
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Zlikwidowane majq by¢ takze funkcjonujace obecnie w jednostkach budzeto-
wych (np. urzgdach; inspekcji weterynarii) fundusze motywacyjne oraz rachunki
dochodéw wiasnych jednostek budzetowych. Jesli chodzi o funkcjonowanie fun-
duszy motywacyjnych, ktére notabene dzialaja wyltacznie na szczeblu centralnym,
byla to instytucja od poczatku krytykowana (wigzanie dodatkowego wynagrodzenia
pracownikéw np. z wptywami z tytutu dokonanych konfiskat rzeczy pochodzacych
z przestepstwa). Natomiast zniesienie rachunkow dochodéw wiasnych (z pewnymi
wyjatkami w samorzadowych jednostkach oswiatowych) nie jest dobrym posunig-
ciem z punktu widzenia zarzadczego, bowiem zdemotywuje kierownictwo takich
podmiotéw do staran o uzyskanie dodatkowych zrédet dochodow. Jak juz bowiem
powiedziano, jednostki budzetowe nie majg generalnie prawa dokonywac wydat-
kow z uzyskanych dochoddw. Jasne jest zatem, ze nie sg zainteresowane zabiega-
niem o uzyskiwanie dodatkowych wptywow (musza je przekazaé¢ do budzetu). Ra-
chunki stanowia zas$ w tym zakresie wyjatek — mozna na nich gromadzi¢, czyli de
facto zatrzymywacg, nie przekazujac do budzetu okreslone (ustawowo lub przez or-
gan stanowiacy jst.) dochody i wydatkowac¢ je we wlasnym zakresie, aczkolwiek
w ramach dziatalnosci statutowe;j.

Po drugie — regulacje przysziej nowej u.f.p. przewiduja jednoczesnie, obok li-
kwidacji wspomnianych form, utworzenie ,,poniekad” nowych, ale wylacznie na
szczeblu centralnym, Uzytam sformulowania ,,poniekad”, poniewaz analiza pro-
ponowanych rozwigzan w zakresie funkcjonowania projektowanych agencji wyko-
nawczych oraz instytucji budzetowych wskazuje na to, iz sa to w istocie zmutowane
wersje istniejacych panstwowych oséb prawnych lub zaktadow budzetowych. Naj-
wigcej zastrzezen budzi zasadno$¢ wprowadzenia instytucji budzetowych, ktore sa
w istocie zmodyfikowanymi wersjami istniejacych zaktadow budzetowych i gospo-
darstw pomocniczych. Po pierwsze, po co zastgpowac instytucje, ktore juz funkcjo-
nuja. Po drugie — nowe podmioty wykonywaé mialyby przede wszystkim ustugi na
rzecz samej administracji (np. poligrafia), a nie na rzecz ludnosci. Z ekonomicznego
punktu widzenia nalezatoby je nabywa¢ na rynku, gdzie konkurencja zapewnia naj-
lepsza relacj¢ jakosci do ceny.

Projekt u.f.p. zaklada takze wprowadzenie sporzadzanych obligatoryjnie Wie-
loletnich Planéw (prognoz) Finansowych (WPF) na szczeblu panstwa i jst. Projek-
todawcy w zakresie tych rozwigzan podkreslaja, ze planowanie wieloletnie jest nie-
zbednym instrumentem nowoczesnego zarzadzania finansami i ze wystgpuje ono
takze w gospodarce finansowej UE. Stad tez za niezbgdne uznano wprowadzenie
planowania wieloletniego takze w Polsce.

Z proponowanych regulacji wynika, iz konstrukcja planu wieloletniego panstwa
i prognozy wieloletniej sporzadzanej przez jst. jest nieco inna. Oto6z plan panstwowy
ma by¢ opracowywany na okres 4 lat budzetowych w sposob ,.kroczacy” (czyli ak-
tualizowany rokrocznie), natomiast prognoza jst. ma obejmowac okres nie krétszy
niz 4 lata budzetowe — w przypadku bowiem istnienia wieloletnich planow inwesty-
cyjnych (WPI) lub umoéw partnerstwa publiczno-prywatnego na okres dtuzszy niz 4
lata — prognoza musi zosta¢ sporzadzona na lata odpowiadajace realizacji WPI lub
umow partnerskich. Niezaleznie jednak od tego, analiza projektowanych przepisow
prowadzi do wniosku, ze faktycznie plany i prognozy finansowe, niezaleznie od in-
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nych elementéw konstrukcyjnych, beda wieloletnimi budzetami o mniejszej szcze-
gélowosci niz budzet. Przy czym nie beda to plany globalne, poniewaz wielkosci
budzetowe ujete w WPF beda musialy podlega¢ podzialowi na poszczegolne lata
budzetowe. Natomiast corocznie uchwalane budzety publiczne beda musiaty wyka-
zywac zgodnos¢ z planami (prognozami) wieloletnimi, szczegdlnie jesli chodzi np.
o wielko$¢ planowanego deficytu. Wprawdzie szereg watpliwosci pojawia si¢ na tle
procedowania nad tymi planami (prognozami) w kontekscie procedury tworzenia
i uchwalania budzetu, niemniej jednak nie one sg z uwagi na cel omowienia najwaz-
niejsze. Skupig si¢ zatem przede wszystkim na problemach wynikajacych z ewen-
tualnego tworzenia planéw wieloletnich w przewidzianym ksztalcie. Na wstepie za-
znaczy¢ jednak wypada, iz generalnie planowanie wieloletnie posiada niewatpliwe
zalety — pod warunkiem wszakze, ze nie wytycza jedynie sztywnych corocznych
ram danych wielkosci finansowych. Pozytywami prognoz jest mozliwos$¢ kreowania
i prowadzenia polityki finansowej w sposdb bardziej ustabilizowany, przewidywal-
ny i przejrzysty. Natomiast podnoszony przez projektodawcdw argument, ze plano-
wanie wieloletnie pozwoli na dopasowanie si¢ do planowania na szczeblu unijnym
nie jest, jak si¢ wydaje, najistotniejszy. Wynika to z przyczyn faktycznych — Polska
chcac wykorzysta¢ przyznawane $rodki na realizacj¢ programow (co notabene nie
nastgpuje w samej Perspektywie Finansowej) i tak musi, i co wigcej — tworzy obec-
nie, zgodnie z regulacjami u.f.p. z 2005 r. (np. art. 99 ust. 2) plany wieloletnie stano-
wiace zatacznik ustawy budzetowej. W nowej rzeczywistosci prawnej, dzigki wpro-
wadzeniu WPF dochodzi¢ bgdzie natomiast m.in. do powielania ustalen w roznych
aktach, mianowicie:

—  budzet danego roku zawarty bedzie zar6wno w ustawie budzetowe;j, jak tez
w WPF (tyle tylko, ze ten ostatni bedzie mniej uszczegdélowiony);

— programy wieloletnie, w tym finansowane ze srodkéw pomocowych bgda
ujmowane w formie zatacznika do ustawy budzetowe;j, jak tez beda zawar-
te w odrgbnie uchwalanym WPF; czgSciowo beda si¢ pokrywac takze inne
dane zalaczane do projektu ustawy budzetowej i te z WPF (np. wskazniki
makroekonomiczne).

Dodac¢ takze trzeba, ze chybiony wydaje si¢ argument o wymuszeniu efektyw-
nosci wydatkowania oraz racjonalizacji gospodarki finansowej panstwa (lub samo-
rzadow terytorialnych) dzigki konstrukcji WPF. Twierdzenie to wynika z prostej
przyczyny — projektodawcy nie przewidzieli instrumentu, ktéry umozliwiatby po-
wigzanie planowania finansowego z planowaniem rzeczowym. Co prawda budzet
ma mie¢ charakter zadaniowy, ale wylacznie w zakresie grupowania wydatkow —
a nie zasad jego merytorycznego sporzadzania i wykonywania. Nie uwzgledniono
takze koniecznej korelacji, ktéra wystgpowacé powinna pomiedzy biezaco monito-
rowanym stanem dhugu publicznego i jego konsekwencjami dla konstruowania pla-
néw finansowych a WPF.

Na koniec podnie$¢ trzeba, co zreszta zauwazono w uzasadnieniu do projektu
u.f.p., ze wprowadzenie WPF jest bardzo kosztowne (wymaga m.in. wielkiego na-
ktadu pracy). Majac na uwadze powyzsze ustalenia oraz fakt, iz w aktualnie istnie-
jacych warunkach potggowanych przez kryzys, problemem staje si¢ zaplanowanie
rocznego budzetu — retorycznie mozna zapytac o cel wprowadzenia WPF.
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W wywodzie skupiono si¢ na planie wieloletnim panstwa. Niemniej jednak
podobne uwagi mozna poczyni¢ takze w stosunku do prognoz, ktore miatyby by¢
sporzadzane przez jst. Z tym, ze na szczeblu samorzadu perspektywa planowania
bylaby najczgsciej jeszcze dtuzsza niz w panstwie. Czy mozliwe jest realistyczne
sporzadzenie budzetu np. na 8 lat? Raczej nie.

Na marginesie, za nieprzemyslana koncepcj¢ nalezy uznac tzw. budzet srodkow
europejskich — ustawodawca z jednej strony nakazuje wydzielenie z budzetu pan-
stwa niejako podbudzetu, z osobnym ustaleniami odnosnie kwot wptywéw, wydat-
kéw, deficytu — z drugiej zas — wskazuje, ze budzet srodkow europejskich stanowi
(integralny?) element budzetu panstwa.

Zasadnicze zmiany majq takze dotyczy¢ audytu, kontroli zarzadczej i procedur
ostroznosciowych. Generalnie pozytywnie odnie$¢ si¢ nalezy do projektowanych
zmian w zakresie obecnie funkcjonujacej kontroli finansowej. Aktualne unormowa-
nia sg nie tylko niejasne, ale takze uniemozliwiajgq egzekwowanie odpowiedzial-
nosci kierownikow jednostek za nieprawidlowosci wynikte z zaniedban w zakresie
kontroli (obecnie bowiem dla uwolnienia si¢ od odpowiedzialnosci wystarczy w za-
sadzie wykazanie, ze kierownik ustalit procedury kontroli w jednostce). Propono-
wane w tym zakresie przepisy precyzuja obowiazki kierownikow i tworzg podwali-
ny nowoczesnego systemu kontroli (facznie ze wskazaniem nadzorujacych kontrolg,
obowiazki Ministra Finansow w zakresie standardow kontroli, wytycznych itp.).
Podobne uwagi mozna sformutowac pod adresem proponowanych zmian w zakre-
sie audytu wewnetrznego. Oczywiscie i w tym zakresie dopatrze¢ si¢ mozna braku
przemyslenia stosowania tej instytucji (odnosnie jst.), pewnych uchybien redakcyj-
nych, drobnych niescistosci itp., niemniej jednak generalnie proponowane zmiany
ida w dobrym kierunku.

Jesli zas chodzi o modyfikacje procedur ostroznosciowych, to:

a) po pierwsze — za nie do konca przemyslany uznac trzeba sposéb indywidua-
lizacji putapu zadtuzania si¢ jst. O ile generalnie samo wprowadzenie mechanizmu
ustalania wskaznika zadtuzenia dla kazdej jst. uzna¢ trzeba za potrzebne i zgodne
z od dawna zglaszanymi postulatami w tym zakresie ze strony samorzaddw, o ty-
le proponowana w tym zakresie metoda (przyjety wzoér i wielkosci brane w nim pod
uwage) budzi zastrzezenia. Otoz przewiduje si¢ niemoznos¢ zaciagania dtugu, kto-
ry miatby finansowac¢ wydatki biezace — stusznie skadinad. Jednoczesnie nastepo-
wac ma obliczanie limitu ukazujacego, jakie zadtuzenie dana jst. jest w stanie spta-
cac. Jakkolwiek juz sam wzor rodzi¢ moze pewne zastrzezenia (np. wydatki biezace
za ostatnie 3 lata poprzedzajace rok budzetowy obejmuja naleznosci uboczne spta-
canego zadtuzenia, ktére powinny by¢ eliminowane z obliczen), inne kwestie sa nie
mniej istotne. Ze wstgpnych symulacji (np. dokonanych na jst. wojewddztwa dol-
noslaskiego) wynika, iz niektore z jst. teraz znajduja si¢ w takiej sytuacji finanso-
wej (chodzi o wielkosci splat zadtuzenia), ktora wedle nowych regulacji i w dal-
szych okresach uniemozliwi zacigganie nowych zobowiazan. To za$ moze zagrozic
niewykonywaniem podstawowych zadan przypisanych do realizacji jst., nie mo-
wigc juz o zagrozeniu realizacji projektow wspotfinansowanych ze srodkéw pomo-
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cowych. Jak wskazuja wyniki wstgpnych badan®, ewentualne zmiany negatywnie
wplyna na gospodarke¢ samorzadow powiatowych i gmin miejsko-wiejskich. W tym
miejscu powstaje pytanie — czy nie mozna byloby w tym zakresie skorzystac¢ z do-
swiadczen legislacyjnych i praktycznych stosowanych w innych krajach UE? Tym
bardziej, ze obowiazujace tam zasady sa o wiele bardziej proste i przejrzyste. Do-
datkowo zauwazy¢ trzeba, ze przy innych ,,0kazjach” przyktady z innych ustawo-
dawstw sg chetnie powotywane — dlaczego nie tym razem?

b) po drugie —powstaje pytanie dlaczego, pomimo wprowadzenia mechanizméow
ograniczania dtugu w jst. wycofano si¢ ostatecznie (w stosunku do wersji przedto-
zonego w pazdzierniku 2008 r. w Sejmie projektu uchwalonej ustawy) z zaostrzenia
procedur ostroznosciowych. Oto6z pierwotnie planowano, ze wprowadzony zosta-
nie nowy, nizszy prog ostroznosciowy (dlug do PKB > 47%; w przysztosci, tak jak
i obecnie > 50%). OdpowiedZ nasuwa si¢ sama — ot6z wprowadzenie dodatkowe-
go obostrzenia w okresie kryzysu spowodowatoby koniecznos¢ jego zastosowania
albo ustalenia, ze nowe przepisy w tym zakresie wchodzg w terminie pdzniejszym.
Z uwagi jednak, iz nie wiadomo jak bedzie ksztaltowac si¢ sytuacja makroekono-
miczna, ostroznos$¢ nakazywata rezygnacje z takiego rozwiazania.

3. Konkluzje

Sformutowane uwagi dotyczace zasadniczych propozycji majacej nastapic re-
formy prawnego systemu finanséw publicznych pozwalajg na stwierdzenie, ze obec-
nie nie ma realnej potrzeby i uzasadnienia wprowadzania wszystkich z nich. Niekto-
re za$ powinny by¢ jeszcze raz przeanalizowane pod katem ich zasadnosci (w tym
przydatnosci) i dopasowania w kontekscie zakladanych celéw ogdlnych reformy.
Natomiast z pewnoscia trzeba wprowadzi¢ zmiany, ktére umozliwia lepsze zarza-
dzanie $Srodkami publicznymi — chodzi tu w szczegdlnosci o przepisy z zakresu kon-
troli zarzadczej i audytu. Jednak z analizy procesu legislacyjnego i deklaracji rza-
du wynika, iz niezaleznie od zglaszanych m.in. w toku prac sejmowych zastrzezen
1 watpliwosci ekspertdw, wystepuje duza determinacja odnosnie uchwalenia nowe;j
ustawy. Zapewne spowodowane jest to duza wiara, ze nowe uregulowania przyczy-
nig si¢ do poprawy sytuacji finansowej panstwa. W pewnej mierze by¢ moze jest
ona nawet uzasadniona, np. wowczas, gdy uwzgledni sig, ze jst. bedg realnie musia-
ty zmniejszy¢ swoj dhug, ktory jest przeciez wliczany do panstwowego (globalnego)
dhugu publicznego. Dodatkowo zwazy¢ jednak trzeba, iz niezaleznie od danych ra-
¢ji merytorycznych, pewne jest, ze wprowadzenie nowych przepisOw w zycie bez-
posrednio lub posrednio pociagnie za sobg duze koszty finansowe. Pozostaje miec¢
nadziejg, ze w perspektywie przynajmniej czgs$¢ z tych wydatkéw publicznych przy-
czyni si¢ do poprawy funkcjonowania sektora finansow publicznych w Polsce.

4 Zob. E. Jerzmanska, Nowa konstrukcja wskaznika zadtuzenia w projekcie ustawy o finansach publicznych. Skut-
Ki wprgwadzenia indywidualnego wskaznika zadtuzenia na przykiadzie jednostek samorzadu terytorialnego Dol-
nego Slaska, ,Finanse Komunalne” 2009, nr 1-2.
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Annotation

There are advanced legislative works carried on with the draft of the act on pub-
lic finance currently in Poland. Analysis of new provisions of the draft has led the
author to a conviction that some of them not only will contribute to the rationaliza-
tion of the public financial management but in addition will cause the increase of the
formalism of financial procedures and eventually the increase of costs of the imple-
mentation of public tasks or reduction of public assets, especially in the self-govern-
ment sector. The aforementioned observations raised a question on the reasonable-
ness of the introducing of the public finance reform in Poland now. Considering the
world economic crisis, perhaps, only some amendments of legal provisions should
be carried out here.
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