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AGATA BURY"

Problemy zarzadzania finansami publicznymi

Zarzadzanie jest zestawem pewnych dziatan, skierowanych na zasoby orga-
nizacji i wykonywanych z zamiarem osiggnig¢cia celéw organizacji w sposéb
sprawny i skuteczny. W sktad owego zestawu dzialan wchodzg cztery czynno-
$ci: planowanie i podejmowanie decyzji, organizowanie, przewodzenie, tj.
kierowanie ludzmi, i kontrolowanie. Zasoby organizacji natomiast moga by¢
ludzkie, finansowe, rzeczowe i informacyjne'. Do poczatku lat 80. za domene
zarzadzania uwazano przedsigbiorstwo i poszukiwano jednej recepty na idealna
strukture organizacyjna i jeden uniwersalny sposéb kierowania ludzmi®.

Obecnie uwaza si¢, ze zarzadzanie dotyczy nie tylko instytucji ,,bizneso-
wych”, ale jest wyrézniajaca si¢ cechg kazdej organizacji, rowniez nie nastawio-
nej na zysk. Réznorodnos¢ organizacji i posiadanych przez nie zasobow
implikuje powstawanie r6znych struktur organizacyjnych, odpowiednich metod
planowania, sposobéw kierowania ludzmi itd.’

W literaturze od co najmniej kilkunastu lat zwraca si¢ uwage, ze jedna
z takich organizacji ,,niekomercyjnych”, do ktérej takze niewatpliwie nalezy
odnies¢ pojecie zarzadzania, jest panstwo. Odchodzi si¢ od pojecia administro-
wania publicznego na rzecz ,,zarzadzania publicznego” i w konsekwencji ,,zarza-
dzania finansami publicznymi”. Tak zwane nowe zarzadzanie publiczne — New
Public Management (NPM) — ma na celu adaptacje idei, metod, technik i roz-

* Dr, Wydzial Nauk Spotecznych Uniwersytetu Humanistyczno-Przyrodniczego Jana Kocha-
nowskiego w Kielcach, Filia w Piotrkowie Trybunalskim; Katedra Ekonomii na Wydziale
Ekonomii (w Kaliszu), Wyzszej Szkoty Finanséw i Informatyki im. J. Chechlinskiego w Lodzi.

'R. W. Griffin, Podstawy zarzgdzania organizacjami, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa
2004, s. 6.

2T. Wawak, Paradygmaty zarzgdzania, http://mfiles.pl/pl/index.php/Paradygmaty_zarz%
C4%85dzania, 06.09.2010.

3 P. F. Drucker, Zarzgdzanie w XXI wieku, Muza SA, Warszawa 2000, s. 9 i n.; R. W. Griffin,
op. cit., s. 28.
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wigzan instytucjonalnych stosowanych w sektorze prywatnym do sektora publicz-
nego, co ma spowodowaé zwickszenie sprawnosci dzialania tego ostatniego”.

Wigkszo$¢ prac z zakresu zarzadzania finansami publicznymi skupia si¢ na
dwoéch jego aspektach: na formie budzetu (wprowadzany przez NPM budzet
zadaniowy) oraz na deficycie i dlugu publicznym’. Wydaje sig, ze na problem
zarzadzania finansami publicznymi sklada si¢ takze szereg innych, rownie
waznych dylematéw. Celem artykutu jest wskazanie niektérych z nich.

1. ,,Menedzer” zwigzany politycznie,
niekoniecznie wyksztatcony?

Zglaszany w literaturze postulat przemiany kierownikéw (administratoréw)
w menedzeréw, ktérych podstawowym zadaniem jest ,,skuteczne i ekonomiczne,
czyli sprawne zarzadzanie organizacjami S$wiadczacymi szeroko rozumiane
ustugi publiczne o wysokiej jakosci”®, w praktyce nie jest taki prosty do wdro-
zenia.

Wigkszos¢ decyzji w zakresie finanséw publicznych jest podejmowana na
szczeblu centralnym: parlamentu — organu wybieranego w wyborach powszech-
nych, i rzadu — wybieranego wedlug kryteriow subiektywnych, np. klucza
partyjnego czy osobistych sympatii. To parlament uchwala konstytucje, ustawy
o finansach publicznych, decyduje o rodzajach i konstrukcji podatkéw, o prio-
rytetach wydatkéw itd. To on réwniez tworzy instytucje gospodarki pozabudze-
towej, np. fundusze celowe czy agencje wykonawcze i ustala zasady ich
dziatania. To on wreszcie uchwala ustawy budzetowe, a wigc zatwierdza plan
dochodéw i wydatkéw panstwa. Analogicznie mozna by wymieni¢ liste kluczo-
wych decyzji w zakresie finanséw publicznych podejmowanych przez rzad,
w tym ministra finanséw.

Nizsze szczeble zarzadzania w systemie finanséw publicznych w praktyce
rowniez nierzadko sg obsadzane nie wedtug kryterium wyksztatcenia i posiada-
nych umiejetnosci.

Z kolei decyzje podejmowane na nizszych szczeblach przez osoby odpo-
wiednio przygotowane do roli menedzera s3 czg¢sto kr¢gpowane, ograniczane
przez nieprzygotowanych do tej roli ich zwierzchnikéw.

4T, Lubinska, Budzet a finanse publiczne, Difin, Warszawa 2010, s. 126.

> Por. np. B. Kozuch, Zarzgdzanie publiczne. W teorii i praktyce polskich organizacji, Wyd.
Placet, Warszawa 2004; T. Lubinska, Nowe zarzgdzanie publiczne — skutecznos¢ i efektywnosé,
Difin, Warszawa 2009; K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, Zarzgdzanie finansami publicznymi,
Difin, Warszawa 2009, i inne.

B. Kozuch, op. cit., s. 225.
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2. Co powinny obejmowa¢ finanse publiczne?

Finanse publiczne to zjawiska i procesy zwigzane z gromadzeniem i rozdy-
sponowywaniem pieniedzy publicznych w celu zapewnienia funkcjonowania
sektora publicznego’. Jedna z podstawowych decyzji, podejmowanych na
szczeblu centralnym, jest zakres finanséw publicznych. Inaczej méwiac, ktére
dziatania powinny by¢ finansowane (badz wspétfinansowane) z publicznych
pieniedzy, a ktére nie®.

Przytaczane w literaturze amerykanskie 10 obszaréw dziatalno$ci panstwa’,
czy tez wykaz funkcji publicznych wedhug klasyfikacjii COFOG'", nie daje
oczywistej odpowiedzi. O ile finansowanie z publicznych pienigdzy spraw
zagranicznych, utrzymania wojska, policji, budowy drég, urbanistyki, ochrony
$rodowiska czy funkcjonowania administracji nie budzi na ogét watpliwosci, to
pozostale obszary nie sg juz tak oczywiste. Edukacja na przyktad jest finanso-
wana zaréwno z pieniedzy publicznych, jak i prywatnych.

Jaki powinien by¢ zakres opieki spotecznej i polityki rynku pracy? Czy
i w jakim stopniu nalezy dotowaé przemyst i ustugi? Czy nalezy finansowad
budowe mieszkan komunalnych, czy pozostawi¢ te kwestie w rekach prywat-
nych inwestorow, a moze panstwo powinno mie¢ swoj udzial np. na zasadzie
partnerstwa publiczno-prywatnego?

W Polsce najwieksze emocje budzg kwestie ochrony zdrowia oraz emerytur
i rent. Na ile te dwa obszary maja by¢ finansowane ze wspdlnych pienigedzy
(sktadki oraz dotacje z budzetu, czyli podatki), a na ile obywatel powinien sam
sobie te potrzeby sfinansowaé (problem ustug spoza tzw. koszyka gwarantowa-
nych $wiadczen zdrowotnych czy III filaru ubezpieczen emerytalnych)?

"'S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 1997,
s. 15.

8 Co niekoniecznie odpowiada podziatowi na sektor publiczny i prywatny, gdyz panstwo
moze by¢ wiascicielem przedsigbiorstwa, ktére z definicji nie nalezy do sektora finanséw
publicznych.

® Klasyfikacja opracowana w 1947 r. przez tzw. komisje E. Hoovera: 1) wtadze publiczne
i administracja ogdlna, 2) edukacja i kultura, 3) sfera socjalna, ochrona zdrowia, zatrudnienie,
4) rolnictwo i gospodarka przestrzenna, 5) mieszkalnictwo i urbanistyka, 6) transport i tacznosé,
7) przemyst i ustugi, 8) sprawy zagraniczne, 9) obrona, 10) obstuga dlugu publicznego i taczna
dotacja na emerytury i renty; [za:] P. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, PWE, Warszawa
2000, s. 55.

10 Klasyfikacja opracowana przez OECD jako tzw. klasyfikacja naktadéw na funkcje
(Classification of the Functions of the Government — COFOG), stosowana w Unii Europejskiej
do statystyki Sektora Instytucji Rzadowych i Samorzadowych: 1) dziatalno$¢ ogdélnopanstwowa,
2) obrona narodowa, 3) bezpieczenstwo i porzadek publiczny, 4) sprawy gospodarcze, 5) ochrona
srodowiska, 6) gospodarka mieszkaniowa i komunalna, 7) ochrona zdrowia, 8) organizacja
wypoczynku, kultura i religia, 9) edukacja, 10) ochrona socjalna (opieka spoteczna).
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3. Ile funduszy publicznych?

Kolejny problem stanowi wielo$¢ funduszy publicznych. Nie nalezy zapo-
mina¢, ze finanse publiczne to nie tylko budzet panstwa. Obok budzetu panstwa
i prawie 3000 budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, funkcjonuja:
Narodowy Fundusz Zdrowia, Fundusz Ubezpieczenn Spotecznych i inne zarza-
dzane przez ZUS, fundusze KRUS i ponad dwadziescia innych panstwowych
funduszy celowych. Swoje przychody, niezalezne od dotacji budzetowych, maja
takze agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budzetowej, samorzadowe
zaktady budzetowe i tzw. inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne, np.
Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;j''.

W tabeli 1 zestawiono gtéwne rodzaje funduszy publicznych (dla ujednoli-
cenia danych jednostki pogrupowano wg starej klasyfikacji, nie uwzgledniajac
zmian wprowadzonych ustawg o finansach publicznych z 2009 r.).

Latwo zauwazy¢, ze w 2009 r. dochody budzetu panstwa wyniosty 274,2
mld z1, podczas gdy dochody jednostek samorzadu terytorialnego — 154,8 mld zi,
przychody Funduszu Ubezpieczen Spotecznych — 140,5 mld zt, a przychody
Narodowego Funduszu Zdrowia — 56,9 mld zt.

Im wiecej funduszy publicznych, tym wiecej kosztéw ich obstugi, i kosztow
zarzadzania nimi. Obnizeniu tych kosztow ma stuzy¢é m.in. przeprowadzana
reforma panstwowych funduszy celowych, ktére traca osobowos¢ prawna,
a wigc zmniejsza sie liczebno$é administracji zarzadzajacej danym funduszem'.

Z wielos$cig publicznych funduszy wigze si¢ kolejna kwestia: decentralizacja
finanséw publicznych. Kluczowym jest podziat na finanse sektora budzetowego
i sektora pozabudzetowego: poza budzetem nie Sciaga si¢ podatkow.

Przyktadem moze by¢ opieka zdrowotna. W tzw. modelu zaopatrzeniowym
byla finansowana z budzetu panstwa, czyli z podatkéw. Po zdecentralizowaniu
ochrony zdrowia — utworzeniu kas chorych, a nastepnie Narodowego Funduszu
Zdrowia — powinna by¢ ona finansowana ze zZrédet pozabudzetowych.

Instytucje gospodarki pozabudzetowej uzyskuja przychody z innych zrédet
niz podatki, gtéwnie ze sktadek oraz dotacji budzetowych. I tu mozna wskazaé
na kolejne problemy do rozwazenia: czym sg w istocie te zZrédta dochodéw?
Obowiagzkowe sktadki publiczne posiadajg prawie wszystkie cechy podatkéw,
z wyjatkiem ogélnosci — sktadki majg charakter celowy. Odbierane sg przez
ptacacych je jako kolejny podatek, a réwniez w literaturze sa nazywane para-

" Zmiany wprowadzone ustawa o finansach publicznych z 2009 r.; por. A. Bury, Formy
organizacyjne jednostek sektora finansow publicznych — zmiany wprowadzone w 2010 r.,
[w:] J. Sokotowski, M. Sosnowski, A. Zabifiski (red.), Finanse publiczne, ,,Prace Naukowe UE we
Wroctawiu” 2010, nr 112, Wroctaw, s. 100 i n.

12 Ibidem.
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Tabela 1

Gléwne rodzaje funduszy publicznych i ich dochody/przychody w latach 2008-2010

. . . Dochody/przychody, w min zt

Rodzaj funduszu publicznego/funduszéw publicznych

2008 2009 2010 (plan)
Budzet panstwa 2535473 | 274 183,5 | 249 006,6
Budzety jednostek samorzadu terytorialnego 142569,0 | 154 842,5 | 168 172,6¢
Fundusz Ubezpieczen Spotecznych 137330,0 | 140471,0 | 159 020,1
Narodowy Fundusz Zdrowia 52 808,0 56 938,1 57 564,0
Fundusze KRUS 16 318,7 17 652,5 17 4644
Pozostate pafistwowe fundusze celowe” 19 187.9 23 893,6 23 433,1
Agencje panstwowe” 8743,5 91237 11098,7
Panstwowe gospodarstwa pomocnicze 21613 17158 14642
Inne panstwowe osoby prawne‘ 888.,0 924,0 11253
Panstwowe zaktady budzetowe 368.9 336,6 285.,6

“ Fundusz Pracy, Centralny Fundusz Ochrony Gruntéw Rolnych, Centralny Fundusz Gospo-
darki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym, Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb
Niepetosprawnych (PFRON), Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, Fundusz
Promocji Twoérczosci, Fundusz Zajgé Sportowo-Rekreacyjnych dla Uczniéw, Fundusz Wsparcia
Policji, Fundusz Rozwoju Kultury Fizycznej, Fundusz Promocji Kultury, Fundusz Modernizacji
Bezpieczenstwa Publicznego, Fundusz Reprywatyzacyjny, Fundusz Restrukturyzacji Przedsig-
biorcéw, Fundusz Skarbu Panstwa, Fundusz Nauki i Technologii Polskiej, Fundusz Pomocy
Postpenitencjarnej, Fundusz Centralna Ewidencja Pojazdéw i Kierowcéw, Fundusz Rozwoju
Przywig¢ziennych Zaktadéw Pracy, Fundusz Modernizacji Sit Zbrojnych, Fundusz Rekompensa-
cyjny (do 2009 r.), Fundusz Kredytu Technologicznego (od 2009 r.), Fundusz Wsparcia Strazy
Granicznej (od 2009 r.), Fundusz Emerytur Pomostowych (od 2010 r.), oraz Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSiGW), ktéry od 2010 r. juz nie jest funduszem
celowym, tylko tzw. inng panstwowa osoba prawna.

b Agencja Mienia Wojskowego, Wojskowa Agencja Mieszkaniowa (WAM), Agencja Re-
zerw Materialowych (ARM), Agencja Rynku Rolnego (ARR), Agencja Restrukturyzacji i Mo-
dernizacji Rolnictwa (ARiIMR), Agencja Nieruchomosci Rolnych, Polska Agencja Rozwoju
Przedsigbiorczosci (PARP), ktére od 2010 r. sg agencjami wykonawczymi, oraz Zaséb Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa, Polska Agencja Zeglugi Powietrznej, Centrum Doradztwa Rolniczego
i regionalne centra doradztwa rolniczego.

¢ Polskie Centrum Akredytacji, Polska Organizacja Turystyczna (POT), Transportowy Dozér
Techniczny, Urzad Dozoru Technicznego, Rzecznik Ubezpieczonych, Polski Instytut Spraw
Migdzynarodowych (PISM), Polski Instytut Sztuki Filmowej (PISF) oraz Narodowe Centrum
Badan i Rozwoju (NCBIiR), ktére od 2010 r. jest agencja wykonawczg.

¢ Wielko$¢ symulowana, otrzymana przez pomnozenie kwoty z 2009 r. o wskaznik dynamiki
z poprzedniego roku.

Zrédto: sprawozdania z wykonania budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego za lata 2008 i 2009, ustawa budzetowa na 2010 r.: http://www.mf.gov.pl; sprawoz-
dania finansowe za lata 2008 i 2009 oraz plan finansowy na 2010 r. Narodowego Funduszu
Zdrowia: http://www.nfz.gov.pl.
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podatkami czy tez quasi-podatkami. Dotacje budzetowe za$ to nic innego jak
przeptyw pienigdzy w ramach sektora finanséw publicznych, czyli de facto
dofinansowanie z podatkéw.

4. Jakie mamy rodzaje dochodéw publicznych
do dyspozycji?

Wedlug danych ministerstwa finanséw, w 2008 r. dochody skonsolidowa-
nego sektora instytucji rzadowych i samorzadowych wyniosty 497 mld zi,
z czego 58, 7% stanowily podatki (291,8 mld zl), a 29% parapodatki, czyli
sktadki na ubezpieczenie spoteczne (144,3 mild zhH".

Oprécz tych dwoch zrédet dochodéw publicznych, wystepuje jeszcze trzeci,
wspomniany w poprzednim punkcie, tzn. dotacje i subwencje. Dotacje moga by¢
udzielane przez rézne jednostki sektora finanséw publicznych. Najwazniejsze
znaczenie majg te pochodzace z budzetu panstwa, i na nich skupi si¢ dalszy
wywod.

Wydatki budzetu panstwa w latach 2008-2010 z tytutu réznorakich dotacji
i subwencji stanowity prawie potowe wydatkow ogétem. Dotacje i subwencje
obrazuja przeptyw s$rodkéw miedzy poszczegdlnymi elementami sektora
finans6w publicznych, nie sa wigc traktowane jako dochdd (zewnetrzny)
skonsolidowanego sektora. Niemniej jednak dla poszczegélnych jednostek
wchodzacych w jego sktad majg bardzo duze znaczenie, co zostato pokazane
w tabeli 2.

Nie tylko Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego, ktérej sens funk-
cjonowania od dlugiego czasu jest podwazany, ale takze Agencja Restrukturyza-
cji i Modernizacji Rolnictwa, Agencja Rynku Rolnego, Narodowe Centrum
Badan i Rozwoju, a takze Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci sg niemal
catkowicie finansowane z dotacji budzetu panstwa. Skoro tak, to nasuwa si¢
kolejne juz pytanie dla zarzadzajacych publicznymi pienigdzmi: czy wyodreb-
nia¢ z budzetu i decentralizowac takie jednostki?

Zarzadzanie finansami publicznymi musi wigc mie¢ na wzgledzie zaréwno
system podatkowy, jak i system sktadkowy, a takze problem dotowania budze-
towego.

Osobny problem stanowi dofinansowanie dla jednostek samorzadu teryto-
rialnego. W latach 2008-2010 dotacje i subwencje dla samorzadéw stanowity
prawie 40% ich dochodéw. Jest to i tak lepsza sytuacja niz jeszcze osiem lat

B Informacja kwartalna o sytuacji makroekonomicznej i stanie finanséw publicznych,
Ministerstwo Finansow, Warszawa, czerwiec 2010.
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temu, kiedy dotacje i subwencje stanowity ponad potowe¢ dochodéw samorza-
dowych'®. Powstaje jednak pytanie, czy takie dziatanie jest racjonalne, zaréwno
z punktu widzenia wydolnosci budzetu panstwa, jak i samodzielnosci samorzadu
terytorialnego.

5. Jak powinien wyglada¢ system podatkow i skladek?

Waznym elementem zarzgdzania finansami publicznymi po stronie docho-
dowej jest skonstruowanie sprawnego i wydajnego systemu podatkowego
i systemu sktadek. Nalezy zdecydowac, ile bedzie podatkéw i sktadek, co bedzie
opodatkowane, jaka bedzie ich konstrukcja. Wazna jest relacja migdzy obciaze-
niem podatkowym a sktadkowym, a takze relacja miedzy podatkami bezposred-
nimi i posrednimi.

W literaturze podaje si¢ rézne cechy dobrego systemu podatkowego.
J. E. Stiglitz proponuje ich pig¢: efektywnos¢, prostota administracyjna, ela-
stycznos¢, odpowiedzialnosé polityczna, sprawiedliwos¢'. S. Owsiak w bardziej
rozbudowany sposob podaje dwanascie zasad konstruowania dobrego systemu
podatkowego'®. Juz Adam Smith pisat, ze dla podatnikéw podatek ma byé
rowny i dogodny — czyli podobnie traktowaé osoby znajdujace si¢ w podobnej
sytuacji, a jego pobdr powinien odbywac si¢ w trybie uwzgledniajacym warunki
finansowe podatnika, dla panstwa za$ powinien by¢ pewny i tani — tzn. stanowic¢
niezawodne zrédto dochodéw niezaleznie od sytuacji gospodarczej czy spotecz-
nej i nie generowaé¢ nadmiernych kosztéw poboru.

Budowanie systemu podatkowego, a zwtaszcza naktadanie nowych lub
podwyzszanie istniejagcych podatkéw i obcigzen parapodatkowych ma silne
przetozenie spoteczne. Skutkiem nadmiernego opodatkowania moze by¢ ogra-
niczenie dziatalnosci gospodarczej lub rezygnacja z niej, ucieczka przed
podatkami w tzw. szarg strefe, przeniesienie dziatalnosci do innego kraju, ale tez
strajki lub protesty spoteczne'’. O tym, ze nadmierne opodatkowanie prowadzi
do spadku wplywéw z tego tytutu méwi ogélnie znana krzywa Laffera'®.

4 A Bury, Dochody wtasne i ich znaczenie dla dochodow i wydatkow budzetow samo-
rzgdowych, Wyd. Wyzszej Szkoly Finanséw i Informatyki im. prof. Janusza Chechlinskiego
w Lodzi, £.6dz 2005, s. 203-204.

'S Np. J. E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2004,
s. 5501 n.

16 S. Owsiak, op. cit., s. 171-172.

7 Por. P. Bury, Finanse lokalne z elementami finanséw paristwa, Wyzsza Szkota Umiejet-
nosci w Kielcach, Kielce 2002, s. 166-167.

18 Np. S. Owsiak, op. cit., s. 166.
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6. Jak planowac¢ finanse publiczne?

Kolejny problem do rozwigzania dla zarzadzajacych publicznymi pieniedz-
mi to kwestia planowania dochodéw i wydatkéw. Powszechng praktyka, od
okoto dwustu lat istnienia budzetu, jest planowanie roczne. Plany roczne sa
sporzadzane we wszystkich jednostkach sektora finanséw publicznych, w trady-
cyjny sposéb wg jednolitej klasyfikacji budzetowe;.

Od 2010 r. rozpoczgto w Polsce wdrazanie tzw. budzetéw zadaniowych.
Nowa forma prezentacji budzetu wymaga nowego, bardziej kompleksowego,
zadaniowego sposobu planowania. ,,Istota budzetu zadaniowego jest wprowa-
dzenie zarzadzania srodkami publicznymi przez cele odpowiednio skonkretyzo-
wane i zhierarchizowane, na rzecz osiggania okreslonych rezultatéw, realizacji
zadan, mierzonych za pomoca ustalonego systemu miernikéw”"’.

Oprécz plandéw rocznych przygotowuje si¢ rowniez plany obejmujace diuz-
szg perspektywe czasowa. Od 1991 r. do budzetéw dotacza si¢ plany inwestycji
wieloletnich, co wydtuza perspektywe inwestycyjna o kilka lat, przy czym plan
obejmuje tylko te inwestycje, ktore sg realizowane w danym roku, nie uwzgled-
nia natomiast tych, ktérych rozpoczg¢cie jest planowane np. w kolejnym roku
budzetowym.

Od 2010 r. na szczeblu budzetu panstwa uchwala si¢ Wieloletni Plan Finan-
sowy Panstwa, a od 2011 r. réwniez w jednostkach samorzadu terytorialnego
jego lokalne odpowiedniki — Wieloletnie Prognozy Finansowe. Plany te maja
obejmowac rok objety budzetem oraz trzy kolejne lata i maja by¢ wigzace dla
budzetéw na kolejne lata, przy czym mozliwa jest coroczna aktualizacja planéw
wieloletnich.

Poza budzetami i planami finansowymi, w ramach sektora budzetowego
opracowuje si¢ krajowa, regionalne i lokalne strategie rozwoju. Strategie te,
bedace zbiorem zadan zaplanowanych do realizacji w dluzszym okresie (do 10
lat), wymuszaja umieszczanie konkretnych wydatkéw w konkretnych budzetach
samorzadoéw czy w budzecie panstwa.

Planowanie, a zwlaszcza planowanie wieloletnie, strategiczne, jest z jednej
strony dla menedzeréw publicznych wyzwaniem, z drugiej strony — implikuje
strukture wydatkow nieraz na dtugie lata.

9 E. Rudowicz, [w:] M. Podstawka (red.), Finanse, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2010,
s. 135.
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7. Czy tylko wydatki sztywne?

Na co powinny by¢ wydawane pieniadze publiczne? O ile w przypadku
funduszéw celowych i innych instytucji pozabudzetowych odpowiedz jest
prosta: na zadania statutowe, to w przypadku budzetéw, a zwlaszcza budzetu
panstwa, sprawa jest bardziej skomplikowana. Zgadzajac si¢ z tym, ze nalezy
z budzetu utrzyma¢ administracje, wojsko, sfinansowaé polityke zagraniczna,
wspomagaé przedsigbiorstwa, dbac o kulturg, dotowac fundusze celowe i budzety
lokalne, sptaca¢ dtug itd., nalezy ustali¢ priorytety wydatkowe i relacje migdzy
wydatkami na poszczegélne cele.

Pojawia si¢ tutaj problem tzw. wydatkéw sztywnych, czyli wydatkow, kto-
rych obowigzek sfinansowania oraz wysokos$¢ wynika z przepiséw ustawowych
lub innych prawnie ujetych zobowigzan panstwa®. Trzy kategorie wydatkéw
sztywnych zostaty juz wspomniane wyzej: subwencje dla jednostek samorzadu
terytorialnego, dotacje dla Funduszu Ubezpieczen Spolecznych i dotacje do
funduszy KRUS-u. Do wydatkéw sztywnych zalicza si¢ takze wydatki na
obstuge dtugu publicznego oraz ptatnosci z tytutu sktadki cztonkowskiej w Unii
Europejskiej”'. Eaczna kwota ww. wydatkéw sztywnych w 2009 r. to prawie
160 mld zt (na 2010 r. planowana kwota ma wynie$¢ ponad 170 mld zt).

Niewatpliwie wydatkiem sztywnym sg wydatki na finansowanie projektéw
z udzialem $rodkéw unijnych (32,4 mld zt w 2009 r.). Od 2010 r. czgs¢ tych
wydatkéw jest klasyfikowana tak jak wczesniej, a czgs¢ jako ,.deficyt budzetu
srodkéw europejskich”, czyli kwota przeznaczona jako wktad z budzetu panstwa
w realizacj¢ zadan wspdtfinansowanych ze $rodkéw unijnych (odpowiednio:
15,9 mld zt i 14,4 mld zh)*.

Tabela 3

Gtéwne rodzaje wydatkéw sztywnych (w milionach ztotych) w budzecie panstwa
w latach 2008-2010

Rok
Rodzaj wydatkéw
2008 2009 2010 (plan)
1 2 3 4
Dotacja do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych 53 141,5 515892 60 429,9
Dotacja do KRUS 14 872,9 15710,9 15451,6

20 M. Markiewicz, J. Siwinska, Wydatki sztywne budzetu paristwa, Studia i Analizy CASE,
nr 249, Wyd. Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 2003, s. 6.

2 K. Wotowicz, Czy da sie ograniczy¢ wydatki sztywne?, http://www.parkiet.com/artykul/
894692 .html, ostatnia aktualizacja 05.02.2010.

2 Obliczenia wiasne na podstawie sprawozdania z wykonania budzetu pafistwa za 2009 r.
i ustawy budzetowej na 2010 r.
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Tabela 3 (cd.)

1 2 3 4
Subwencje dla jednostek samorzadu terytorialnego 40 459,7 450425 47 184,5
Obstuga dtugu publicznego 25116,7 322278 34 868,5
Srodki whasne Unii Europejskiej 12 224,0 13403,9 14 095,1
Finansowanie projektéw z udzialem §rodkéw UE 21915,7 324319 15 867,8
Deficyt srodkéw europejskich - - 144329
Razem 167 730,5 190 406,2 | 202 330,3

Zrédto: Sprawozdania z wykonania budzetu pafstwa i budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego za lata 2008 i 2009, ustawa budzetowa na 2010 r.: http://www.mf.gov.pl.

Podsumowujac, wydatki sztywne stanowig okoto 2/3 ogétu wydatkéw budzetu
panstwa. Pozostata 1/3 pieniedzy (w 2010 r. w polowie pokrywana z zacigganego
dlugu) musi wystarczy¢ na wszystkie pozostate zadania panstwa: utrzymanie
administracji, nauke, kulture, polityke rynku pracy, rolnictwo, urbanistyke, ochrone
zdrowia, transport, przemyst, polityke zagraniczng, bezpieczenstwo, wojsko itd.

Zwtaszcza w sytuacji nadmiernego dtugu publicznego powstaje problem dla
menedzeréw publicznych najwyzszego szczebla: jak ustala¢ proporcje miedzy
wydatkami sztywnymi a pozostalymi, a by¢ moze — z ktérych wydatkéw
sztywnych zrezygnowac?

8. Jak sie zadluzac?

Wedtug prawa Wagnera rozwdj nowoczesnego panstwa wymaga stale ros-
nacych wydatkéw publicznych™. Wzrost wydatkéw mozna sfinansowaé albo za
pomoca wzrostu podatkéw czy innych danin publicznych, albo za pomoca
zwigkszenia zadtuzenia. 1 to kolejny dylemat, jaki staje przed menedzerem
publicznym. Diug publiczny jest wygodng alternatywg dla zwiekszania obcigzen
podatkowych. Podczas gdy podniesienie stawki VAT o 1 punkt proc. powoduje
gtosng dyskusje i protesty spoteczne, dlug jest niezauwazalny, bo nie uderza
bezposrednio w podatnika.

Problem zarzadzania dlugiem publicznym jest kwestig czesto podejmowang
w literaturze. Obecnie w krajach rozwinietych niezwykle rzadko mozna spotkad
pafistwo, ktére nie ma dtugu (w Europie takim rodzynkiem jest Liechtenstein)*.

'S, Kanduta, Przyczyny wzrostu wydatkéw lokalnych, [w:] J. Sokotowski, M. Sosnowski,
A. Zabifiski (red.), Finanse publiczne, ,Prace Naukowe UE we Wroctawiu™ 2010, nr 112, s. 259.

** http://www.mg.gov.pl/Wspolpraca+z+zagranica/Wspolpraca+gospodarcza+Polski+z-+kra-
jami+UE+i+EFTA/lichtenstein.htm.
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Dtug publiczny stal si¢ naturalng czescia finanséw publicznych, a kwestie
utrzymania go na okreslonym poziomie i wyboru sposobdéw jego finansowania
sg jednymi z gtéwnych probleméw zarzadzania sektorem publicznym.

W celu uniknigcia nadmiernego dlugu publicznego™ mozna stosowaé pew-
ne zabezpieczenia. Procedury ostroznosciowe w naszym kraju przewiduja trzy
progi ostrzegawcze: 50%, 55% i 60%. Przestagpienie kazdego z tych progow
wigze si¢ z zastosowaniem odpowiedniego programu naprawczego. Jest bardzo
prawdopodobne, iz juz w biezagcym roku pierwsza z procedur zostanie wdrozo-
na, gdyz w latach 2006-2009 zadluzenie sektora publicznego wzrosto
z 47,8% do 49,9% PKB™. Zaplanowany na 2010 r. deficyt budzetu panstwa
w kwocie 66,6 mld zt (czgsciowo ukryty pod postacig deficytu budzetu srodkow
europejskich w wysokosci 14,4 mld zt) niewatpliwie spowoduje przekroczenie
50% PKB. Bedzie to préba dla menedzeréw finanséw publicznych — czy uda si¢
na kolejny rok zaplanowaé deficyt nie wigkszy (w relacji do dochodéw) niz
w roku biezacym.

Tabela 4
Dtug publiczny w Polsce w latach 2008-2009
Wyszczegdlnienie 2008 2009
PKB, w min zt 1272 838,0 1341881,0
Dtug sektora finanséw publicznych, w min zt 5977644 669 992,6
Dtug sektora finanséw publicznych, w % PKB 46,96 49,92

Zrédto: J. Rutkowski, Wstep, [w:] J. Rutkowski (red.), Parmerstwo publiczno-prywame
w Polsce i jego funkcjonowanie na przyktadzie wybranych projektow, Wyd. Uniwersytetu
Lédzkiego, £.6dz 2010, s. 9.

Zarzadzanie dlugiem wigze si¢ z wyborem instrumentéw pozyczkowych.
Kredyt bankowy wigze si¢ z ryzykiem stopy procentowej. Wzrost stopy procen-
towej to wzrost kosztéw obstugi, ktore dla budzetu panstwa w 2010 r. sg
planowane w kwocie prawie 35 mld zi. Alternatywa dla kredytu bankowego jest
rynek finansowy: emisja krétkoterminowych bonéw skarbowych albo dtugoter-
minowych obligacji rzadowych (lub obligacji komunalnych w jednostkach
samorzadu terytorialnego).

% Pojecie ,,nadmierny” w stosunku do diugu publicznego jest oczywiscie wzgledne.
W krajach Unii Europejskiej przyjmuje si¢ za prég dopuszczalno$ci, zgodnie z Traktatem
z Maastricht, owo magiczne 60% PKB. Dlaczego akurat 60%, a nie 65%?

% J. Rutkowski, Wstep, [w:] J. Rutkowski (red.), Partnerstwo publiczno-prywame w Polsce
i jego funkcjonowanie na przyktadzie wybranych projektow, Wyd. Uniwersytetu L.odzkiego, £.6dz
2010, s. 8.
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Na catkowite zadtuzenie sktada si¢ dlug krajowy i zagraniczny. Dtug zagra-
niczny obciazony jest dodatkowym ryzykiem zmiany kurséw walutowych.
Wazne jest wigc ustalenie waluty, w jakiej bedzie zaciggana pozyczka.

Podstawowym celem zarzadzania dlugiem publicznym powinno by¢ za-
pewnienie ptynnosci budzetu panstwa i budzetéw samorzadowych. Ponadto
nalezy mie¢ na uwadze minimalizacj¢ ryzyk, np. stopy procentowej czy kursu
walutowego, oraz minimalizacj¢ kosztow obstugi zadtuzenia.

W krajach europejskich wystgpuja trzy modele zarzadzania dtugiem szcze-
bla centralnego: model ministerialny, agencyjny i bankowy. Model agencyjny
wystepuje w 11 krajach Unii Europejskiej. Polega na utworzeniu specjalnej
agencji, niezaleznej od ministerstwa finansow, tak aby oddzieli¢ od siebie dwie
funkcje: prowadzenie polityki finansowej panstwa w zakresie dochodéw i wy-
datkéw oraz zarzadzanie deficytem i dlugiem publicznym. W dwoch krajach
europejskich wystepuje model bankowy. Podmiotem odpowiedzialnym za
zarzgdzanie dlugiem (ale nie za finansowanie deficytu) jest bank centralny.
W Polsce i pozostatych krajach Unii wystepuje model ministerialny, tzn. to
minister finanséw jest odpowiedzialny zaréwno za polityke dotyczaca docho-
déw i wydatkéw budzetu panstwa, jak i zarzadza dtugiem publicznym?®’.

Dthug publiczny jest zjawiskiem wtérnym w stosunku do pieni¢gdzy publicz-
nych. Przedmiotem zarzadzania finansami publicznymi powinien by¢ wigc nie
tyle sam dlug, ale takie procesy gromadzenia dochodéw i wydatkowania srodkéw,
ktére by nie powodowaty jego zwigkszania w przysziosci. Diug jest pochodna
tych procesow, jednym z ich najbardziej dotkliwych skutkow, jednakze nie
sednem. Sptacenie dtugu (bardziej prawdopodobne na szczeblach lokalnych) nie
powinno zwalnia¢ menedzeréw od zarzadzania finansami publicznymi.

Podsumowanie

Finanse publiczne sg silnie powigzane z innymi finansami: z finansami
przedsigbiorstw — przez podatki, sktadki i dotacje, z finansami gospodarstw
domowych — przez podatki, sktadki, wynagrodzenia, zasitki, a takze z finansami
bankéw — przez zaciaganie dtugu publicznego, oraz z polityka pienigzng banku
centralnego. Menedzerowie publiczni powinni réwniez mie¢ na wzgledzie
obecna i prognozowang sytuacje gospodarcza oraz nastroje spoleczne.

Budowa ptatnych autostrad powoduje mniejsze obcigzenie dla finanséw
publicznych, ale wigksze obcigzenie dla finanséw gospodarstw domowych
i przedsicbiorstw. Waznym sktadnikiem podejmowania witasciwych decyzji
w ramach finanséw publicznych jest §wiadomos$¢ wystgpienia konsekwencji
tych decyzji — zaréwno pozytywnych, jak i negatywnych.

" Por. K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, op. cit., s. 63—65.
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AGATA BURY

PROBLEMS OF PUBLIC FINANCE MANAGEMENT

The paper presents problems of public finance management. The main points discussed are:
New Public Management with public managers and performance-based budgeting. The author
asks: what is the range of public finance, how many public funds should be there, which public
revenues and how many taxes and charges should be used. Which expenditures have to be rigid.
Another problem is a public debt. How to decrease debt and minimize the risks of interest and
exchange rates.



