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ZMIANY W SEKTORZE FINANSOW PUBLICZNYCH
I ICH KONSEKWENCJE DLA ROZWOJU LOKALNEGO

Streszczenie: Artykut przedstawia wybrane kwestie zwiazane ze zmianami w systemie finanséw pub-
licznych spowodowanymi wejSciem w zycie nowej ustawy o finansach publicznych, szczegdlnie
z punktu widzenia skali lokalnej. Na zmiany w ustawie o finansach publicznych mozna z jednej strony
patrze¢ z punktu widzenia innowacyjnego podejscia do rozwiazan w zakresie ksztattowania relacji
migdzy zasobami finansowymi a samorzadnoscia, bowiem te dwa elementy to wspotczesne atrybuty
jednostek samorzadu terytorialnego. Z drugiej natomiast — istniejace obawy o ksztatt i strukturg sektora
publicznego w Polsce, po dokonanych zmianach, maja takze swoje uzasadnienie chociazby z punktu
widzenia przysztej efektywnosci dziatalno$ci nowych form organizacyjno-prawnych.

Slowa kluczowe: finanse publiczne, rozwoj lokalny, ustawa o finansach publicznych.

1. Wstep

Wprowadzenie z dniem 1 stycznia 2010 r. nowej ustawy o finansach publicznych
zdeterminowato w znacznym stopniu dziatalno$¢ sektora publicznego w Polsce.
Zmienita si¢ nie tylko struktura tego sektora, ale takze charakter podejmowanych
w ramach tej struktury dziatan. Dotyczy to jego wszystkich obszarow. Z tego m.in.
powodu zmieniaja si¢ formy dziatalno$ci gospodarczej gtdwnego podmiotu zarza-
dzajacego rozwojem lokalnym, jakim jest samorzad terytorialny (gminny, powiato-
wy, wojewodzki). Jest to tym bardziej istotne, ze w czasach postgpujacej globaliza-
cji kategoria rozwoju spoteczno-gospodarczego staje si¢ niezwykle trudna, ztozona
i wieloaspektowa we wszystkich jego przekrojach.

Aktualnie problematyka rozwoju lokalnego jest szeroko podejmowana i rozpa-
trywana od strony zarowno §wiata nauki, jak i §wiata praktyki, a identyfikacja czyn-
nikow, ktore go ksztattuja, odbywa sig coraz dynamiczniej. Jednak oprocz czynnikow
pozytywnych, uwzglednia si¢ takze ograniczenia rozwoju; do tych o szczegdlnie sil-
nym oddzialywaniu mozna zaliczy¢ m.in.: niedorozwdj infrastruktury, braki terenow
przygotowanych pod zabudowe, degradacje srodowiska, zte kwalifikacje kadr, nie-
dorozwoj mieszkalnictwa. Z tych to m.in. powodow sama realizacja rozwoju lokal-
nego moze odbywac si¢ na podstawie kilku koncepcji rozwojowych, zaktadajacych
np., ze kazdy obszar powinien mie¢ bazg eksportowa czy inaczej prowadzi¢ bazowa 103
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dziatalnos¢ gospodarcza, ktora funkcjonuje na rynkach zewngtrznych, zwtaszcza
mig¢dzynarodowych. W takim przypadku mamy do czynienia z koncepcja rozwoju
egzogenicznego.

Koncepcja, wedtug ktérej wykorzystuje si¢ wewngetrzne mozliwosci rozwojowe
wspolnoty lokalnej, jest koncepcja rozwoju endogenicznego. Opiera si¢ ona na tra-
dycji i kulturze lokalnej, na wykorzystaniu potencjatu ludzkiego, innowacyjnego,
naturalnego, technicznego, finansowego czy instytucjonalnego danego obszaru.

Koncepcja rozwoju spolaryzowanego to koncepcja rozwoju niezrownowazone-
go, nierbwnomiernego. Z koncepcja rozwoju zintegrowanego (integralnego) z kolei
mamy do czynienia w przypadku nakierowania rozwoju na wszystkie jego aspekty.

Wielu wspotczesnych przedstawicieli $wiata nauki, zajmujacych si¢ sprawami
rozwoju lokalnego i regionalnego, wskazuje na nowe zjawisko okreslone mianem
glokalizacji, ktore za podstawg uwaza umocnienie si¢ skali lokalnej. W tych wa-
runkach znaczenie sektora publicznego z punktu widzenia realizacji jego funkcji
o charakterze pomostowym w relacji do sektora prywatnego nabiera nowego para-
dygmatu, a rozwigzania opracowane przez rzad maja zapewni¢ w gtdéwnej mierze
przejrzystos$¢ finansow publicznych, komplementarnos¢ i efektywnos¢ obowiazuja-
cych zasad, racjonalizacj¢ procedur zwiazanych z zarzadzaniem w sektorze finan-
sOw publicznych, w tym zwigkszenie znaczenia zarzadzania strategicznego przez
planowanie wieloletnie. Niezaleznie od tego, nowa ustawa o finansach publicz-
nych stanowi wykonanie zobowiazan Polski w takich dokumentach, jak Program
Konwergencji czy Krajowy Program Reform 2008-2011 na rzecz realizacji Strategii
lizbonskie;.

W warunkach gospodarki pieni¢znej trudno sobie wyobrazi¢ wzrost i 10zwoj
spoteczno-gospodarczy bez prawidtowo dziatajacych tych jakze sprz¢zonych ze
soba obszarow (publicznych i prywatnych). Dlatego jednostki samorzadu tery-
torialnego powinny w sposdb niezwykle aktywny wplywaé na proces tworzenia
w przekroju lokalnym nowych wartosci, w tym takich, jak: nowe firmy, nowe miej-
sca pracy, nowe dobra i ustugi zaspokajajace popyt lokalny i ponadlokalny, a takze
bezposrednio na proces dywersyfikacji i wzbogacania dziatalnosci gospodarczej,
spotecznej danego terytorium.

Zamierzeniem niniejszego opracowania jest przedstawienie zmian w ustawie o
finansach publicznych, ktéra weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2010 r., z punktu
widzenia jej skutkow dla tworzenia warunkow dla szeroko rozumianego rozwoju
lokalnego, ktorego gtownym aktorem jest samorzad terytorialny. Autor stoi na sta-
nowisku, ze mechanizm rynkowy podazajacy za popytem na ustugi nie uwzglednia
m.in. do konca popytu zglaszanego przez podmioty publiczne, jakim jest samorzad
terytorialny. Podparciem takiego stanowiska moze by¢ fakt, ze zar6wno wzrostu
gospodarczego, jak i rozwoju nie da si¢ zrozumie¢ bez uwzgledniania roli podmio-
tow publicznych w gospodarce. Dodatkowego znaczenia w tych warunkach nabiera
system finansowy w przekroju nie tylko krajowym, ale przede wszystkim regional-
nym i lokalnym. Oznacza to, Ze to, co si¢ dzieje np. na globalnych rynkach banko-
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wo-finansowych, determinuje kondycje krajowej gospodarki wraz z jej mniejszymi
(lokalnymi, regionalnymi) czg$ciami'.

2. Identyfikacja nowych norm

Nowa ustawa o finansach publicznych wprowadzila zmiany w formach organiza-
cyjno-prawnych sektora finanséw publicznych. Zmiany te moga okaza¢ si¢ wrecz
rewolucyjne dla dalszego funkcjonowania tego sektora, przede wszystkim w sferze
gospodarczej.

Agencja wykonawcza jest panstwowa osoba prawna tworzona na podstawie od-
rebnej ustawy w celu realizacji zadan panstwa, a co istotne z punktu widzenia jej
gospodarki finansowej — projekt rocznego planu finansowego agencji wykonawcze;j
ustala jej wlasciwy organ w porozumieniu z ministrem sprawujacym nadzér nad
agencja wykonawcza. Zasady jej dziatania okresla ustawa ja tworzaca oraz statut.
W zapisie ustawy wskazuje si¢ na nowa forme, a mianowicie zmiany planu finanso-
wego agencji wykonawczej nie moga powodowac zwigkszenia zobowigzan agencji
ani pogorszenia planowanego wyniku finansowego, chyba ze odrgbne ustawy sta-
nowia inaczej. W planie dochodow i wydatkow agencji wykonawczej wydatki nie
powinny by¢ wyzsze od dochoddw, a planowane wydatki moga przekracza¢ plano-
wane dochody wylacznie za zgoda ministra sprawujacego nadzor nad agencja wy-
konawcza, wydana w porozumieniu z ministrem finansow.

Kolejna nowa forma zaproponowana przez ustawe jest Instytucja Gospodarki
Budzetowej (IGB). Instytucja Gospodarki Budzetowej tworzona jest na wniosek mi-
nistra za zgoda Rady Ministrow. Instytucje t¢ moga tworzy¢ roéwniez szefowie i pre-
zesi Kancelarii Sejmu, Senatu i Prezydenta, Trybunalu Konstytucyjnego, Najwyz-
szej Izby Kontroli, Sadu Najwyzszego, Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika
Praw Dziecka. Jako osoba prawna wpisana do Krajowego Rejestru Sadowego moze
odptatnie wykonywa¢ zadania publiczne, a koszty swojej dziatalnosci i zobowigza-
nia pokrywac z uzyskiwanych przychodow. IGB moze otrzymywac dotacje z bud-
zetu panstwa na realizacj¢ zadan publicznych, jezeli odrgbne ustawy tak stanowia.
Podstawa gospodarki finansowej instytucji gospodarki budzetowej jest roczny plan
finansowy, ktory powinien zawierac:

e przychody prowadzonej dziatalnosci,

e dotacje z budzetu panstwa,

e zestawienie kosztow funkcjonowania instytucji gospodarki budzetowe;j i reali-
zacji wyodrgbnionych zadan z wyszczegolnieniem wynagrodzen i sktadek od
nich naliczanych, platnosci odsetkowych wynikajacych z zaciagnigtych zobo-
wiazan oraz zakupu towarow i ushug,

' D. Korenik, Obszary wplywu samorzqdu terytorialnego na dzialanie systemu finansowego go-
spodarki lokalnej (regionalnej), [w:] Ekonomiczne i organizacyjne instrumenty wspierania rozwoju
lokalnego i regionalnego, Zeszyty Naukowe nr 530, red. B. Filipiak, Szczecin 2009, s. 54.
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e $rodki na wydatki majatkowe,

*  wynik finansowy,

* stan naleznosci i zobowiazan na poczatek i na koniec roku,
e stan $Srodkow pienigznych na poczatek i na koniec roku.

Nowa ustawa przewiduje dziatalnos$¢ jedynie panstwowych funduszy celowych
powolywanych ustawowo, ktorych przychody pochodza ze zrédet publicznych,
a koszty sa przeznaczane na realizacj¢ wyodrebnionych zadan, przy czym fundusze
te nie moga mie¢ osobowosci prawnej i funkcjonuja jako rachunki bankowe, kto-
rych dysponentami sa ministrowie lub inny organ, wskazani w ustawie tworzacej
fundusz.

Ustawa wprowadzila takze konieczno$¢ sporzadzania na cztery lata budzetowe
Wieloletniego Planu Finansowego zatwierdzanego przez Rad¢ Ministrow, z czym
bezposrednio wiaze si¢ konieczno$¢ prognozowania i sporzadzania Wieloletniej
Prognozy Finansowej (WPF)2. Ustawa porusza dodatkowo problem dotacji (w tym
zniesienia dotacji rozwojowej), kontroli zarzadczej, audytu wewnetrznego, procedur
ostroznosciowych i limitu zadtuzenia dla samorzadu terytorialnego. Zgodnie z za-
pisami ustawy wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego, na wszystkich pozio-
mach samorzadu, zobowiazane sg opracowa¢ dokument w postaci WPF, obejmujacy
okres planowania nie krotszy niz 4 kolejne lata budzetowe. WPF zostata zdefinio-
wana przez kryteria, ktore musi spelnia¢, elementy, z ktorych musi si¢ sktadac, i ich
zwarto$¢ merytoryczna. Najwazniejszym z tych kryteriow wydaje si¢ umieszczona
w art. 226 realistycznos$¢ prognozy, ktora stanowi punkt wyjscia dla podejmowania
wszelkich prac zwiazanych z przygotowaniem WPF.

Najwazniejsze jednak z punktu widzenia dziatalnosci samorzadu terytorialne-
g0 s3 zmiany w przeplywie srodkow przeznaczonych na finansowanie programow
operacyjnych, ale rowniez systemu instytucjonalnego. Nowe przepisy wprowadzity
instytucje ,,ptatnika”, ktérego role odgrywa Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK).
Zatem w nowym systemie $rodki UE wylaczone zostaly z budzetu panstwa. Utwo-
rzono budzet srodkow europejskich, przeznaczony na finansowanie programow.
Pieniadze z tego budzetu przekazywane sa bezposrednio do beneficjenta w formie
,»platnosci” (a nie dotacji rozwojowej) wyplacanej przez BKG. Wyptata uruchamia-
na jest na podstawie zlecenia wystawianego przez instytucj¢ podpisujaca z benefi-
cjentem umowe¢ o dofinansowanie. Oznacza to, ze wprowadzono zasadg, ze benefi-
cjent otrzymuje srodki na dofinansowanie dwoch zrdodet: srodki UE wyptacane przez
BGK w formie ptatnosci oraz ewentualne wspotfinansowanie krajowe z budzetu
panstwa w formie dotacji celowej wyptacanej przez BKG lub bezposrednio przez
wlasciwego dysponenta.

2 Beda one obejmowac okres roku budzetowego oraz co najmniej trzy kolejne lata. Minimalny
okres sporzadzania prognozy bedzie podlegat obowiazkowemu wydhuzeniu na okres, na jaki wielolet-
nia prognoza finansowa przewiduje limity wydatkéw wieloletnich.



Zmiany w sektorze finansow publicznych i ich konsekwencje...

Powyzsza kwestia ma istotne znaczenie dla przyszilego okresu finansowania
dziatalno$ci sektora samorzadowego w Polsce, a tym samym dla rozwoju lokalnego,
gdyz z punktu widzenia beneficjentow fundamentalne znaczenie ma to, ze przepisy
zmienionej ustawy przewiduja rézne procedury rozliczania otrzymanych $rodkow,
w zalezno$ci od formy ich przekazania, zwtaszcza w kontekscie wyptaty dofinan-
sowania w formie zaliczki. W przypadku gdy wyptacona beneficjentowi zaliczka
zawiera zaro6wno wktad UE, jak i wktad krajowy, beneficjent musi doktadnie wie-
dzie¢, jaka czes¢ przekazanego mu dofinansowania podlega obowiazkowi zwrotu
w przypadku braku rozliczenia do konca roku budzetowego. Dlatego zapisy umowy
o dofinansowanie musza precyzyjnie wskazywac, jaka cz¢s¢ srodkow przyshuguja-
cych beneficjentowi stanowi wspotfinansowanie krajowe i jakie sa konsekwencje
ich nierozliczenia z koncem roku budzetowego. Aneksowanie dotychczas zawartych
umow bedzie zatem odbywac si¢ sukcesywnie. Nalezy przy tym mocno podkreslic,
ze brak aneksu do umowy nie wstrzymuje naleznych wyplat. Przepisy wykonawcze
do ustawy wyraznie wskazuja, ze nadal obowiazuja dotychczasowe zobowiazania
i mechanizmy.

3. Budzet zadaniowy i progi ostroznosciowe

Finanse samorzadowe jako element finanséw publicznych wywieraja znaczny wptyw
na wszystkie sfery aktywnosci ludzkiej w przekrojach lokalnych. Ma to szczegodl-
ne znaczenie w ostatnim okresie, w ktorym to obserwujemy rozkwit mechanizmu
rynkowego. Jednak po kilkunastoletnich doswiadczeniach funkcjonowania sektora
samorzadowego mozna zaobserwowac, ze ciagle dostosowywanie si¢ do wymogow
rynku jest procesem niezwykle trudnym i wieloaspektowym. Bardzo czgsto poja-
wiajg si¢ argumenty, ktore przemawiaja za ingerencja panstwa i samorzadu teryto-
rialnego w sprawy gospodarcze, szczegdlnie wowczas, kiedy zawodzi mechanizm
rynkowy®. Ale istnieja takze dziatania panstwa i samorzadu terytorialnego, ktore
nalezy uzna¢ za utomne. Zaro6wno panstwo, jak i samorzad terytorialny nie sa w sta-
nie interweniowacé w gospodarke w taki sposob, aby zapewnic¢ jej wtasciwe funkcjo-
nowanie i jednoczes$nie eliminowac wszystkie negatywne problemy zwiazane z funk-
cjonowaniem mechanizmu rynkowego, a zwlaszcza przeciwdziata¢ glgbokiemu roz-
warstwieniu spotecznemu i biedzie*. I tu panstwo wraz z samorzadem zawodzi.

W ostatnim okresie dodatkowo w sposob jaskrawy widoczne sa zjawiska nad-
miernej parametryzacji gospodarki, a podejmowane sposoby racjonalizacji wydat-

3 Rynek ogarnia m.in. brak nowych miejsc pracy, bankructwo instytucji finansowych i przedsig-
biorstw, pojawiaja si¢ duze dysproporcje w podziale dochodow itp.

4 B. Filipiak, Finanse publiczne w systemie gospodarki rynkowej, [w:] Finanse publiczne. Pod-
stawy teoretyczne i praktyczne zastosowania, red. B. Filipiak, Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2008,
s. 12.

107



108

Andrzej Luczyszyn

kéw w sektorze publicznym bardzo czgsto sprowadzajq si¢ do wprowadzania limi-

tow na rzecz ich ograniczania, w tym takze tych niezbgdnych.

Nowe regulacje wprowadzilty do ustawy budzetowej instytucje wspomnianego
budzetu zadaniowego.

Istota budzetu zadaniowego jest wprowadzenie zarzadzania srodkami publicz-
nymi przez cele odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane na rzecz osiag-
nigcia okreslonych rezultatow, mierzonych za pomoca ustalonego systemu mierni-
koéws. Jest on zatem planem finansowym, w ktorym niezaleznie od obowiazujacej
klasyfikacji dochodow i wydatkéw zapisane sa konkretne zadania charakteryzujace
si¢ jednorodno$cia. Uwzglednia on rézne rodzaje zadan, a przede wszystkim nalezy
wskaza¢ na:

* zadania bezpos$rednie, tj. te, ktore bezposrednio wptywaja na zaspokajanie po-
trzeb spotecznosci lokalnej,

» zadania po$rednie, ktore warunkuja wykonanie budzetu zadaniowego.

Zadanie budzetowe jest zatem najmniejszym elementem w budzecie, w zasadzie
niepodzielnym, ale na tyle ogdlnym, zeby budzet, stanowiacy zbior wszystkich za-
dan, byt czytelny.

Wprowadzanie budzetu zadaniowego w jednostkach samorzadu terytorialnego
polega na podziale catej dziatalno$ci samorzadu na zadania jako elementarne jed-
nostki, wewngtrznie spdjne i reprezentujace w miarg jednorodne dziatania. Dla za-
dan tych kalkuluje si¢ catkowite koszty oraz wyznacza si¢ osoby odpowiedzialne za
ich realizacjg.

Realizacja budzetu zdaniowego w gminach wymaga zatem pewnego sformali-
zowania procesu planowania oraz odmiennego gromadzenia danych, jednak odpo-
wiednio skonstruowany dostarcza decydentom wiedzg o zakresie i skali wykony-
wanych ustug, a takze generuje szczegdtowe informacje niezbedne do efektywnego
i zarzadzania potencjatem jednostek samorzadu terytorialnego®.

Niedoskonatosci tradycyjnego mechanizmu budzetowania sa dobrym tlem do
przedstawienia réznic miedzy jedna z nowoczesnych metod budzetowania — budze-
towaniem zdaniowym a budzetem tradycyjnym.

Wsrod cech charakterystycznych, a niemozliwych do osiagnigcia przez budzet
tradycyjny, wymienia si¢ najczgsciej:

» skupienie na wynikach — kwantyfikacja i rangowanie zjawisk wystgpujacych
w procesach budzetowych, dostarczanie informacji, ktére zadania sa najwazniej-
sze, 1 jednoczesnie wykorzystujac odpowiednie mierniki, wskazujace, w jakim
stopniu zostaly one wykonane,

5 T. Lubinska, T. Strak, A. Lozano-Platonof, M. Bedzieszak, Budzet zadaniowy dla Polski — efekty
prac, [w:] Samorzqd terytorialny w zintegrowanej Europie, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecin-
skiego nr 489, Szczecin 2008, s. 230.

¢ H. Czaja-Cieszynska, Budzet zadaniowy jako nowoczesna metoda zarzqdzania finansami pu-
blicznymi, [w:] Ekonomiczne i organizacyjne instrumenty wspierania rozwoju lokalnego i regionalne-
go, red. B. Filipiak, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 500, Szczecin 2008, s. 289.
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* clastyczno$¢ — polega na okresowym dostosowywaniu si¢ celow polityki budze-
towej do zmieniajacych si¢ warunkow makroekonomicznych i preferencji spo-
leczenstwa. Dzigki zastosowaniu odpowiednich miernikéw realizuje te zadania,
ktore sa najwazniejsze w danym momencie,

e zaangazowanie wielu §rodowisk — konieczno$¢ zerwania z podej$ciem autokra-
tycznym, w ktorym budzet jest narzucony wykonawcom przez grono osob. De-
mokratyczny sposob tworzenia budzetu i jego wykonania wyzwala zaangazowa-
nie kierownikow poszczegolnych jednostek w funkcjonowanie podleglej
jednostki, a wigc w poszukiwanie optymalnego procesu realizacji zadan, przy
zastosowaniu alternatywnych rozwiazan,

e dlugoterminowa perspektywe — ma za zadanie okreslenie planu na kilka lat bud-
zetowych.

Z punktu widzenia wprowadzania nowej ustawy o finansach publicznych bardzo
wazna kwestia sa nowe ostroznosciowe progi zadtuzenia. Obecnie funkcjonujg trzy
progi, po przekroczeniu ktorych rzad musi podja¢ dziatania majace na celu ograni-
czenie lub zmniejszenie dtugu publicznego 1 deficytu. Wynosza one 50,55 i 60%.
Powyzsze ograniczenia w zakresie dopuszczalnego zadluzenia w danym okresie
w stosunku do uzyskiwanych dochodéw w naturalny sposob powinny sktania¢ wta-
dze publiczne do poszukiwania pozabudzetowych zrodel finansowania ich zadan,
szczegblnie inwestycyjnych. Zobowiazania zaciagnigte przez podmioty spoza sek-
tora publicznego nie obciazaja wspomnianych limitow, co umozliwia skierowanie
srodkoéw finansowych na zadania, ktére nie moga liczy¢ w zadnym razie na finanso-
wanie ze zrodet pozabudzetowych, choc¢by dlatego, iz nie jest mozliwe (prawnie,
politycznie, technicznie) zastosowanie w ich przypadku mechanizméw rynkowych
zapewniajacych samofinansowanie.

Powyzsze zmiany odnoszg si¢ przede wszystkim do administracji samorzado-
wej, jednak kazda administracja gospodarujaca $rodkami budzetowymi jest obo-
wigzana przestrzega¢ limitow dotyczacych zaciagania zobowigzan finansowych,
deficytu budzetowego, a w konwencji dlugu publicznego.

4. Nowe uwarunkowania dzialalnos$ci
sektora samorzadowego w Polsce
w kontekscie ustawy o finansach publicznych

Najwazniejszym podmiotem rozwoju lokalnego jest samorzad terytorialny jako
inicjator, stymulant, aktor i kreator wartosci w lokalnej przestrzeni spoteczno-eko-
nomiczej. Od jego kondycji (nie tylko finansowej), w tym przede wszystkim od
mozliwosci realizowania zadan na rzecz spoteczenstwa, zalezy cata przysztosé¢ spo-
tecznosci lokalnej 1 jej nastgpnych pokolen. Cele dziatania samorzadu, zwlaszcza
gminnego, sa wszedzie uniwersalne, a w zasadzie jednakowe. Zatem formy orga-
nizacyjno-prawne jednostki samorzadu terytorialnego na poziomie gminy, oprocz
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podmiotow prywatnych, naleza do najwazniejszych podmiotow zarzadzania w skali

lokalne;.

W przyjetej nowej ustawie o finansach publicznych nie wszystkie propozycje
spotkaly si¢ z aprobata. Powodem tego jest wiele czynnikow, m.in. natury finanso-
wo-organizacyjnej i nieche¢ zmian w samej glebokiej strukturze sektora finansow
publicznych. Ma to w pewnym sensie swoje uzasadnienie, gdyz fakt dokonania ta-
kich przeobrazen moze pociagnaé za soba rewolucyjne wrecz zmiany. Zmusily one
ustawodawce do jednoczesnego uchwalenia wielu przepiséw przejsciowych regulu-
jacych status prawny jednostek sektora finanséw publicznych, ktére zamieszczono
w odrebnej Ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 roku Przepisy wprowadzajqce ustawe
o finansach publicznych (tzw. ustawa wprowadzajaca)’.

Zgodnie z nowa ustawa sektor finansow publicznych tworza:

e organy wladzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej, organy kontro-
li panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaty,

e jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazki,

e jednostki budzetowe i samorzadowe zaktady budzetowe,

e agencje wykonawcze i instytucje gospodarki budzetowe;,

* panstwowe fundusze celowe,

e Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz Kasa
Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego i fundusze zarzadzane przez prezesa
Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego,

e Narodowy Fundusz Zdrowia oraz samodzielne publiczne zaktady opieki zdro-
wotnej,

e uczelnie publiczne,

e Polska Akademia Nauk i tworzone przez nia jednostki organizacyjne,

* panstwowe i samorzadowe instytucje kultury oraz panstwowe instytucje filmo-
we,

* panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych
ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw,
jednostek badawczo-rozwojowych, bankow i spotek prawa handlowego.

Z punktu ksztaltowania rozwoju lokalnego najwazniejsze zmiany w ustawie
o finansach publicznych dotycza wprowadzenia nowych form organizacyjnych jed-
nostek sektora finansow publicznych, tj. jednostek budzetowych, samorzadowych
zaktadow budzetowych, agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej,
panstwowych funduszy celowych. Dodatkowo ustawa zaklada zniesienie zaktadow
budzetowych i gospodarstw pomocniczych. Jest to kwestia bardzo istotna, gdyz
w zakresie organizacji sektora finanséw publicznych nowe przepisy nie przewiduja
funkcjonowania jednostek organizacyjnych w formie gospodarstw pomocniczych
jednostek budzetowych, a dzialalno$¢ w formie zaktadow budzetowych w znacznie
okrojonym zakresie mozliwa jest tylko w jednostkach samorzadu terytorialnego.

" Pracownicy likwidowanych jednostek, ,,Finanse Publiczne” 2010 nr 4, s. 54.
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W odniesieniu do dziatalno$ci wspomnianych samorzadowych zaktadow bud-
zetowych istotna zmiana dotyczy ograniczenia obszaru dziatalno$ci tych zaktadow,
a zostata ona sprowadzona do gospodarki mieszkaniowej i ustug komunalnych. Za-
tem likwidacja gospodarstw pomocniczych oraz zaktadéw budzetowych spowodo-
wala, ze dla sektora samorzadowego zostata mozliwa forma zaktadu budzetowego,
ito w ograniczonym zakresie. Sytuacja taka moze oznacza¢ daleko idace zmiany na
rzecz ograniczen dzialalnosci sektora publicznego w warunkach utomnos$ci mecha-
nizmu rynkowego, zwtaszcza na poziomie samorzadu terytorialnego. Skutkowac to
moze rowniez poszukiwaniem coraz to bardziej komercyjnych form prowadzenia
dziatalno$ci przez sektor publiczny (np. dalsze zlecanie ustug podmiotom prywat-
nym). Zdaniem autora taka sytuacja w niedalekiej przysztosci moze takze pokazac
widoczne symptomy sterowalno$ci procesami popytowo-podazowymi, szczeg6lnie
w sektorze samorzadowym. Potwierdzeniem takiego stanowiska moze by¢ to, ze
np. od stopnia powiazania instytucji samorzadu terytorialnego chociazby z podsys-
temami systemu finansowego (banki i inne instytucje) zalezy stopien powiazania
ze spotecznosciami lokalnymi. Stabo wyksztalcona struktura sektora finansowego
pod wzgledem jego zwiazkow z lokalnymi systemami gospodarczymi nie stymu-
luje instytucji finansowych do podejmowania wysitkow aktywnego wilaczania sig¢
W sprawy wspierania czy nawet podtrzymywania rozwoju lokalnego. Innymi sto-
wy, instytucje finansowe, zwlaszcza banki, sa tylko uczestnikami rozwoju lokalne-
go, koncentruja si¢ na obstudze klientow, z ktorymi wiaza nadzieje na osiagnigcie
pewnego zysku, generalnie unikaja wysitku podjecia dodatkowego ryzyka. Okazato
sig, ze miano instytucji zaufania publicznego najwyrazniej nie zobowiazuje bankow
do podejmowania ryzyka finansowego i udziatu w pobudzaniu gospodarki. T¢ rolg
w takiej sytuacji podejmowac musi sektor publiczny, ktory z kolei w warunkach ciag-
tego i glgbszego (w granicach prawa) przekazywania zadan sektorowi prywatnemu
nie ma (bardzo czgsto) srodkdéw na realizacj¢ nawet biezacych zadan.

Dodatkowo podkreslenia wymaga, ze zapisy Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
Przepisy wprowadzajqce ustawe o finansach publicznych okazaly si¢ na tyle nie-
Sciste, ze czg$¢ samorzadow przygotowata swoje uchwaty budzetowe na rok 2010
na podstawie przepisoOw poprzednio obowigzujacej ustawy o finansach publicznych
z 2005 1., czeg$¢ za$ przy uwzglednieniu art. 235-237 nowej ustawy obowiazujacej
od stycznia 2010 r. Jednostki, ktore zastosowaly art. 184 ustawy z 2005 r., beda
musialy dostosowac¢ budzet, wyodrgbniajac dodatkowe czesSci merytoryczne nie-
uwzglednione w uchwale podjetej wedhug poprzedniego stanu prawnego. Tak wigc
nowa ustawa istotnie zmienita zasady opracowywania projektu budzetu. Zgodnie
z obowiazujacymi od stycznia przepisami organ stanowiacy j.s.t. ma ustawowy obo-
wiazek zajecia stanowiska w kwestii wymaganej szczegotowosci projektu budzetu
przedkladanego przez organ wykonawczy.
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5. Zakonczenie

Na zmiany w ustawie o finansach publicznych mozna z jednej strony popatrze¢ pod
wzgledem innowacyjnego podejscia do rozwigzan w zakresie ksztaltowania relacji
migdzy zasobami finansowymi a samorzadnos$cia, bowiem te dwa elementy to wspot-
czesne atrybuty jednostek samorzadu terytorialnego. Z drugiej natomiast — istniejace
obawy o ksztalt i strukture sektora publicznego w Polsce, po dokonanych zmianach,
maja takze swoje uzasadnienie, chociazby z punktu widzenia przysziej efektywno-
$ci dziatalnosci nowych form organizacyjno-prawnych. Trzeba stanowczo podkre-
sli¢, ze rozwoj samorzadno$ci gminnej w duzej mierze jest oparty na tych formach
w konteks$cie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego, a wspotczesny kryzys finansowy wymaga dos¢ specyficznego podej-
$cia do zarzadzania finansami. W tych warunkach badanie gospodarczej efektywno-
$ci dziatalnosci podmiotéw publicznych moze okazac si¢ nie do konca obiektywne
1 w pewnym sensie nieodzwierciedlajace w sposob rzeczywisty identyfikacji czyn-
nikéw, ktore rzutowaé beda na mozliwosci rozwoju.

Z punktu widzenia mechanizmu rozwoju lokalnego nalezy by¢ zgodnym,
ze ustawodawca wprowadzit pewne rozwigzania natury porzadkowej (elementy
budzetu zadaniowego), gdyz wiadomo, ze planowanie wieloletnie oferuje catosciowe
spojrzenie na kondycje¢ finansowa samorzadu w dtuzszej perspektywie, zacheca do
koncentracji zasobow, takze finansowych, na istotnych przedsigwzigciach oraz uni-
kania rozproszenia zasobow na realizacji zamierzen o znikomym znaczeniu®. Dzigki
temu instrumentowi samorzady maja szansg zaplanowac i realizowaé swoja polityke
finansowa w sposob racjonalny i stabilny, wykraczajac nie tylko poza okres jednego
roku budzetowego, ale czasami poza okres jednej kadencji, ktora w praktyce czgsto
staje sig¢ bariera dla kontynuacji dotychczasowej polityki. Dzigki zaproponowanym
zmianom w uktadzie zadaniowym moga by¢ prezentowane programy wieloletnie
1 inwestycyjne.

W znacznym stopniu takze w nowej ustawie o finansach publicznych przyjeto
zatozenie o zwigkszeniu kontroli nad srodkami publicznymi. Takie dziatanie jest
konsekwencja zmian zachodzacych nie tylko w gospodarce krajowej, ale takze §wia-
towej (procesy globalizacji). W tych warunkach dziatalno$¢ samorzadu terytorialne-
go jako gldwnego podmiotu zarzadzajacego rozwojem lokalnym musi by¢ niezwykle
przemyslana i nastawiona na konkurencj¢ nie tylko pomiedzy innymi podmiotami
publicznymi, ale takze prywatnymi.

8 J. Chadzynski, Wieloletnie planowanie finansowe w jednostkach samorzqdu terytorialnego
— projekt nowej ustawy o finansach publicznych a dotychczasowa praktyka samorzadow z wojewddztwa
todzkiego, red. A. Luczyszyn, Wyzsza Szkota Zarzadzania i Finansoéw we Wroctawiu, Zeszyty Nauko-
we nr 27, Wroctaw, s. 10.
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CHANGES IN PUBLIC FINANCE SECTOR
AND THEIR CONSEQUENCES FOR LOCAL DEVELOPMENT

Summary: The article presents chosen aspects of changes in public finance sector after the entry into
force a new statue of public finances. The topic is presented from a local viewpoint. On one hand, the
changes can be considered as an innovative approach to relationship between financial resources and
local government rule. On the other, there are some concerns about the structure of public financing
and its effectiveness.



