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Wprowadzenie

Finanse publiczne stanowia niezwykle wazna dziedzing nauki jak i dziatan
publicznych realizowanych w ramach tak zwanego sektora finansow publicz-
nych. Sektor ten podlegat ogromnym przeobrazeniom w okresie ostatnich 20 lat.
W artykule uporzadkowano te przeobrazenia w etapy. Za etapy uznano gltéwne
reformy finanséw publicznych. Szerzej omoéwiono etap okreslany jako reforma
budzetu zadaniowego. Podano réwniez stan makroekonomiczny finanséw pub-
licznych w latach 2007-2008, z uwypukleniem matorozwojowej struktury wy-
datkow publicznych. W artykule starano si¢ ukaza¢ rolg budzetu jako szczegdl-
nego rodzaju instytucji zarzadzania zadaniami publicznymi.

1. Ustawa budzetowa i uchwaly budzetowe jako podstawa gospodarki
finansowej panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.)

Powszechnym paradygmatem wspotczesnego ustroju spoteczno-gospodar-
czego jest dostarczanie obywatelom dobr i ustug, zwanych publicznymi. W te-
orii finansow publicznych dobro lub ustuge publiczna nalezy zdefiniowac jako
zadanie publiczne, finansowane ze $rodkéw publicznych. Srodkami publiczny-
mi sa dochody publiczne, $rodki UE i inne $rodki ze zrédet zagranicznych oraz
przychody'. Zasadnicza cz¢$¢ srodkow, ktore finansuja zadania publiczne, stano-

* Artykul w wersji angielskiej jako Public finance and public finance sector 20 years after the
collapse of centrally planed economy w ramach monografii 20 years after, pod red. T. Lubinskie;j,
,»Economicus”, Szczecin (w druku).

' Zob. [22, poz. 2104, art. 5].
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wig podatki i parapodatki. Ta grupa dochodow odpowiada pojeciu tax revenue,
stosowanemu w statystyce migdzynarodowej i literaturze swiatowej. Dochody
publiczne gromadzone sa na zasadzie solidaryzmu spotecznego, odpowiednio do
doktryny politycznej, odzwierciedlajacej socjalne, liberalne lub mieszane teorie
podatkow.

Instytucje, ktore zarzadzaja zadaniami publicznymi oraz dostarczaja dobra
i ustugi publiczne, to jednostki sektora finanséw publicznych. Katalog jednostek
sektora finanséw publicznych jest bardzo szeroki i obejmuje réznorodne formy
organizacyjno-prawne, znacznie rézniace si¢ od jednostek budzetowych?. Pod-
stawa gospodarki finansowej tych instytucji jest ustawa budzetowa oraz uchwa-
ly budzetowe. Zasadnicza czgscia obu dokumentow, czyli ustawy budzetowej
i uchwal budzetowych, jest budzet. Budzet nie jest tylko rocznym planem docho-
dow i wydatkéw oraz przychodow i rozchoddéw — por. rysunek 1. Jest centralnym
narzgdziem zarzadzania §rodkami i zadaniami publicznymi. Swoistego rodzaju
konstytucja, regulujaca funkcjonowanie budzetu i jednostek sektora finansow
publicznych, jest ustawa o finansach publicznych®. Zawiera ona bowiem nastg-
pujace dziaty: Zasady ogdlne finanséw publicznych, panstwowy dtug publicz-
ny, budzet panstwa, budzet j.s.t., srodki pochodzace z budzetu UE i inne $rod-
ki pochodzace ze zrodet zagranicznych, niepodlegajace zwrotowi. Poprzednie
ustawy, ktore regulowaty gospodarke finansowa sektora finanséw publicznych,
pochodzity z 1991 roku* oraz 1998 roku’. Procesy gromadzenia, wydatkowania,
finansowania potrzeb pozyczkowych oraz zarzadzania §rodkami publicznymi
i dtugiem to procesy sktadajace si¢ na kategorig ,,finanse publiczne™. Ustawa
o finansach publicznych reguluje wymienione procesy, ktore sa charakterystycz-
ne dla nowoczesnych gospodarek rynkowych.

Wymienione trzy ustawy, normujace funkcjonowanie sektora finanséw
publicznych, w tym finanséw publicznych, odzwierciedlaja etapy rozwoju ustroju
spoteczno-gospodarczego w Polsce w obszarze zadan publicznych, zrodet ich fi-
nansowania oraz w wymiarze instytucjonalnym, w tym dostosowywania ustawy
do prawa UE. Sektor finansow publicznych podlegat w latach 1991-2008 duzym

Por. [7,s.21 in.].
Por. [22].
Zob. [23].
Zob. [24].
Zob. [22, art. 3].
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przeobrazeniom transformacyjnym oraz prorozwojowym. Ponizej przedstawiono
gtéwne etapy rozwoju i przeobrazen sektora finansow publicznych.

2. Gléwne etapy rozwoju finanséw publicznych w Polsce

Etapy rozwoju finansow publicznych w latach 1991-2008 odnosza si¢ za-
rowno do zmian w systemie zarzadzania zadaniami publicznymi jak i do Zzrodet
pokrywania wydatkéw przeznaczonych na poszczegodlne zadania publiczne. Wie-
loaspektowe, retrospektywne spojrzenie na rolg finanséw publicznych w latach
1994-2007 zawiera praca W. Zidtkowskiej”. W artykule wyrdzniono osiem na-
stgpujacych etapow rozwoju finansow publicznych:

L Stworzenie fundamentéw dla systemu gromadzenia dochodéw publicz-
nych — PIT, CIT, VAT, akcyza, podatki lokalne — lata 1992-1994.
IL. Podzial i decentralizacja zadan publicznych na dwie grupy zadan, ktore

nalezy okresli¢ jako zadania szczebla panstwowego oraz zadania samo-
rzadowe — gminy, powiaty, wojewodztwa samorzadowe — lata 1991, 1999.

III.  Utworzenie dwufilarowego systemu obowiazkowych ubezpieczen spo-
tecznych — 1999 rok.

IV.  Utworzenie systemu finansowania ustug zdrowotnych poza budzetem
panstwa — 1999 rok.

V. Utworzenie systemu edukacji szkolnej wedtug standardu 6 + 3 + 3 (pod-
stawowe szkoty, gimnazja, licea) — 1999 rok.

VI.  Przyjecie wymogoéw Traktatu z Maastricht jako celow polityki fiskalnej
po wejsciu Polski do UE — 2004 rok.

VII. Radykalne zmiany w strukturze finansowania zadan publicznych w wy-
niku absorpcji funduszy UE i z innych zrdédet zagranicznych w latach
2004-2006 oraz w Nowej Perspektywie Finansowej na lata 2007-2013.

VIII. Wdrazanie nowoczesnego systemu zarzadzania zadaniami publicznymi
w podsektorze rzadowym za pomoca tak zwanego budzetowania zadanio-
wego — lata 2006-2013.

Kazdy z wymienionych etapéw rozwoju zastuguje na miano reformy fi-
nansow publicznych®. Obejmowaty one bowiem przedsigwzigcia, ktore znacznie
zmieniaty ekonomig i zarzadzanie w sektorze finansow publicznych.

7 Por. [20].
8 Szczegbdtowy opis etapow porzadkowania finansow publicznych w [17].
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Ptaszczyzny sektora finansow publicznych, ktore podlegaty przeobraze-
niom, mozna sklasyfikowa¢ nastepujaco:
— instrumenty podatkowe i parapodatkowe,

zadania publiczne,

— deficyt sektora finansow publicznych oraz dtug publiczny,

— instytucje sektora finanséw publicznych.

Kazda reforma finanséw publicznych znalazta odzwierciedlenie w budzecie
panstwa. Skutki reformy oddzialywaly bezposrednio na wielko$¢ i strukture do-
chodow 1 wydatkoéw budzetu panstwa oraz przychodow i rozchodow.

Dla finanséw publicznych strategiczne znaczenie miaty reformy L. Balce-
rowicza, tworzace zrgby pod system finansow publicznych w latach 1990-1993°.
Stanowity one przetom w tworzeniu nowoczesnej ekonomii sektora publicznego
w Polsce'’. Znakomita cze$¢ reform finansoéw publicznych zrealizowano w czasie
kadenc;ji rzadu J. Buzka w latach 1997-2001.

Tworzenie systemu podatkowego oparto na ogromnym dorobku $wiatowej
teorii podatkow i doswiadczeniach praktycznych panstw europejskich. W po-
dobny sposéb formutowano rozwiazania systemu samorzadu terytorialnego czy
w reformie ubezpieczen spotecznych i ochrony zdrowia.

Realizacja wielu reform nie byla wystarczajaco oparta na pracach badaw-
czych, wielowariantowych analizach statystycznych i poréwnawczych, uwzgled-
niajacych uwarunkowania spoteczno-gospodarcze!! kraju transformacji gospo-
darczej, w tym réwniez kontekst polityczny wynikajacy z uprawnien prezydenta
w zakresie wetowania ustaw'?.

W latach 2004-2005 widoczny byl opdér wobec reform sektora publicz-
nego, bedacy wynikiem swoistego syndromu reform w Polsce, wynikajacego
z wielu czynnikow, w tym metodologicznych. Juz wéwczas negatywnie na plan
J. Hausnera'® wptyneta atmosfera ciagtych zmian w sektorze finanséw publicz-
nych — zmian niewystarczajaco uwzgledniajacych znaczenie reguty stabilizacji
finansow publicznych.

Znakomitym przyktadem sa tu reformy ochrony zdrowia, ktora z pewnoscia
nie byla wystarczajaco wspierana odpowiednimi pracami badawczymi. Jest to

° Zob. [13]; [2]; [3].
1% Por. [6,s. 163 in.].
" Por. [12, s. 307].
12 Por. [19]; [20].

13 Zob. [9].
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bowiem przyktad permanentnych reform w naszym systemie ochrony zdrowia,
z zaskarzeniem ustawy o Narodowym Funduszu Zdrowia do Trybunatu Kon-
stytucyjnego wilacznie. Niedopracowanie regut i zasad funkcjonowania kas cho-
rych doprowadzilo do niezrozumienia roli nowych instytucji ochrony zdrowia
w Polsce. Zbagatelizowano prawo konstytucyjne, wprowadzajac ustawe o Na-
rodowym Funduszu Zdrowia w kolejnym kroku reformowania ochrony zdrowia
po kasach chorych. Nie podjgto proby kontynuacji procesu wdrazania systemu
kas chorych, co nalezato zrobi¢ w imig stabilno$ci regut funkcjonowania tej tak
kluczowej ustugi publicznej, jaka jest opieka zdrowotna. W roku 2006 podejmo-
wano proby ponownego wilaczenia wydatkéw na ochrong zdrowia do budzetu
panstwa. Przedsigwzigcia te okazaty si¢ nieskuteczne, mimo wielu debat w Ko-
misji Zdrowia Sejmu RP. Do dzi$§ nie ma szerokiego konsensusu spotecznego
dla niezbednych, proefektywnosciowych zmian w ochronie zdrowia, w tym dla
komercjalizacji szpitali.

Zmiana zasad finansowania emerytur z formy finansowania zaopatrzenio-
wego na dwufilarowy system zaopatrzeniowo-kapitatlowy nie zapewnial z kolei
stabilnych zrodet rekompensowania ubytku sktadek przekazanych do otwartych
funduszy emerytalnych!*. Wptyneto to na deficyt sektora finanséw publicznych
oraz dtug publiczny. Zatrzymanie procesu prywatyzacji ograniczyto zrodta fi-
nansowania skutkéw tej reformy.

W przypadku tak waznych reform, jak na przyktad reforma ochrony zdro-
wia, kontynuacja wdrazania reform, mimo trudno$ci implementacyjnych, jest
z pewnoscia korzystniejsza niz radykalne reformowanie zreformowanego syste-
mu lub catkowite przerwanie reformy. Warto tu przytoczy¢ rowniez — nieskutecz-
ne na szczesdcie — proby likwidacji otwartych funduszy emerytalnych i powrotu
do systemu zaopatrzeniowego.

Mimo wielu trudnosci i fali krytyki wymienione reformy finanséw publicz-
nych nalezy, z perspektywy 2009 roku, okresli¢ jako milowe kroki w budowaniu
instytucji 1 instrumentow sektora finansow publicznych. Reformy finansow pub-
licznych stworzyly zreby nowoczesnego instytucjonalnie i instrumentalnie sekto-
ra finans6w publicznych, mimo widocznych wielu nieprawidtowosci i niespraw-
nosci w jego funkcjonowaniu. Jak wskazuje W. Zidtkowska, nie wykorzystano
réowniez dobrych okreséw korzystnej koniunktury dla prorozwojowych zmian
w finansach publicznych®. Istotne bariery szybkiej eliminacji wielu dysfunkcyj-

4 Por. [4, s. 48]; [1].
s Zob. [20].
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nych zjawisk'® w sektorze finansow publicznych oraz szerzej — w sektorze pub-
licznym, $wiadcza o tym, ze prace te beda roztozone w czasie. Uprawniona jest
nastgpujaca teza: wszystkie etapy rozwoju odzwierciedlaja dazenie do racjonal-
nego gospodarowania §rodkami publicznymi, zaréwno po stronie dochodowe;j jak
i wydatkowej. Taki proces jest okreslany jako federalizm fiskalny'”. Wdrazanie
federalizmu fiskalnego w Polsce to proces dlugotrwaty, podobnie jak w innych
transformujacych si¢ panstwach'®.

3. Budzet zadaniowy (BZ) jako wspoélczesna reforma finanséw publicznych
w podsektorze rzadowym

Duze znaczenie dla zwigkszenia jakos$ci finanséw publicznych, a tym samym
poprawy jakos$ci dobr i ustug publicznych, bedzie z pewno$cia miata reforma fi-
nans6w publicznych w podsektorze rzadowym okreslana jako budzet zadaniowy
(BZ). Zgodnie z nowelizacja ustawy o finansach publicznych z 8 grudnia 2006
roku, w Uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na 2008 rok zalaczono
pierwsza wersje!? budzetu zadaniowego dla dysponentéw podsektora rzadowego,
z wylaczeniem 15 dysponentow, ktorych plany finansowe sa wlaczane do projek-
tu ustawy. Budzet zadaniowy na 2008 rok obejmowat 166 zadan, 454 podzadan
1 957 miernikoéw. Przypisano im odpowiednie kwoty wydatkow, z wydzieleniem
tak zwanych kosztow ogolnych. Powiazano budzet tradycyjny panstwa z zada-
niami i podzadaniami w budzecie zadaniowym.

Nowelizacja ustawy o finansach publicznych odnosita si¢ do art. 124 i 158,
ktore mowia o tym, jakie wymagania stawia si¢ w uzasadnieniu do projektu usta-
wy budzetowej oraz sprawozdaniu z wykonania ustawy budzetowej. Nowelizacja
sformutowata nastepujace wymagania dla BZ:

»Art. 124. Do projektu ustawy budzetowej dolacza si¢ uzasadnienie zawie-
rajace w szczegolnosci:

9) zestawienie zadan, w ramach planowanych kwot wydatkow, wraz z opi-
sem celow przedmiotowych zadan, miernikéw wykonania oraz przewidywanych
wieloletnich kosztoéw finansowych zwiazanych z ich realizacja.

16 Por. [18,s.401inl].

7 Por. [15,s. 14].

18 Ibidem, s. 23.

1 Por. rozdz. XII Uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej na 2008 rok.
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Art. 158. 3. Sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej powinno zawie-
rac:

9) informacje o wykonaniu zadan, w ramach planowanych kwot wydatkow,
wraz z opisem celéw przedmiotowych zadan, miernikdw wykonania oraz prze-
widywanych wieloletnich kosztow finansowych zwiazanych z ich realizacja,
a takze o wydatkach poniesionych na ich realizacjg”.

Zaprojektowanie metodyki budowy budzetu zadaniowego (BZ) oraz zde-
finiowanie zasad funkcjonowania nowego systemu budzetowego wymagalo
wszechstronnej analizy doswiadczen z wieloletniego planowania i programowa-
nia budzetowego oraz zarzadzania przez cele w sektorze publicznym i prywat-
nym (result oriented/performance budgeting). Systemy finansow publicznych
w poszczegolnych panstwach sa bardzo rézne, dlatego nie bylo mozliwe bezpo-
$rednie surowe przeniesienie wzorcow zagranicznych na teren Polski.

Podstawy metodyczne reformy budzetu zadaniowego zostaty opublikowane
po raz pierwszy w 2006 roku®. Proponowany system BZ zostal opracowany na
podstawie?!:

a) analizy $wiatowych osiagnig¢ i niepowodzen w budzetowaniu zadanio-
wym (studia literaturowe, wizyty w ministerstwach finanséw wybranych
krajow, raporty MFW i BS);

b) doswiadczen w budzecie zadaniowym samorzadéw w Polsce;

¢) doswiadczen w zarzadzaniu przez cele w sektorze prywatnym,;

d) doswiadczen w audycie i rachunkowosci;

e) doswiadczen w zarzadzaniu §rodkami UE;

f) wspotpracy z Bankiem Swiatowym i ekspertami w zakresie budzetowa-
nia zadaniowego;

g) wnioskow wyciagnigtych z przeprowadzonych pilotazy: MNiSW, MEN,
MPiPS, migdzyresortowy Program Wysokich Technologii.

Autorzy zaproponowali oryginalng metodyke rezultatowego przypisywania
wydatkow do zadan i podzadan, dostosowana do polskiego systemu finansow
publicznych.

Istota budzetu zadaniowego jest wprowadzenie zarzadzania Srodkami
publicznymi przez cele odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane

2 Por. [8].
2t Zob. [10].
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w celu osiagania okreslonych rezultatow (realizacji zadan), mierzonych za
pomoc3 ustalonego systemu miernikow?.

Koncepcja budzetu zadaniowego w petni odpowiada kanonowi ,,budzetu
wynikow”, tak zwanemu performance budget. Pierwsze prace* koncepcyjne
i wdrozeniowe w Polsce w tym zakresie odnosity si¢ do jednostek samorzadu
terytorialnego. Podobne rozwiazania proponowane sa pod nazwa budzet efektow
— resultat-oriented budget.

Prace nad nowoczesnym zarzadzaniem zadaniami publicznymi wpisuja sig
w glowny nurt prac i przedsigwzigé, okreslanych jako new public management
— NPM?*. Obejmuje on bardzo szeroki wachlarz metod oraz rozwiazan instytu-
cjonalnych i zarzadczych wykorzystujacych osiggnigcia sektora prywatnego na
potrzeby sektora finansow publicznych, a w szerszym ujgciu — sektora publicz-
nego. Prace nad BZ sa kontynuowane. Zakonczenie reformy BZ przewiduje si¢
w 2013 roku.

4. Podstawowe parametry finanséw publicznych
oraz struktura zadan publicznych w Polsce

Gtowne charakterystyki makroekonomiczne za 2008 rok na tle 2007 roku,
ktore sa kluczowe dla oceny finanséw publicznych, przedstawiaja si¢ nastgpuja-
co:

2007 rok 2008 rok

— tempo wzrostu PKB (%) 6,5 4,5
— PKB (mld z}) 1175 1267
— wskaznik inflacji (%) 2,5 4,2
— stopa bezrobocia (%) 11,2 10,5
— dochody ogélem (% PKB) 40,0 39,5
— wydatki ogotem (% PKB) 42,0 434
— deficyt sektora finansow publicznych (% PKB) -2,0 -3,9
— dtug publiczny (% PKB) 449 45,9

22 Zob. [8, s. 649].
% Por. [14].
2 Por. [5].
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Deficyt sektora finansow publicznych w 2006 roku wynosit —3,8% PKB.
Wysokie tempo wzrostu PKB w 2008 roku pozwolito na ograniczenie deficytu
w 2007 roku do —2,0% PKB. Prognozy i zatozenia do budzetu na 2009 roku,
odnoszace si¢ do planowanego wykonania w 2008 roku, przewidywaty defi-
cyt sektora na poziomie —2,5%. Dekoniunktura ograniczyta dochody publiczne
1 zwigkszyla deficyt sektora do 3,9% w 2008 roku.

Komisja Europejska rozpoczegta w 2009 roku przeciw Polsce tak zwana pro-
cedure nadmiernego deficytu (po raz drugi). Procedura ta ma gléwnie charakter
informacji mobilizujacej rzad do konsolidacji fiskalnej celem stworzenia warun-
kéw do wejscia do strefy euro i zwigkszenia fundamentow stabilizacji sektora
finansow publicznych?. W lipcu 2008 roku udato si¢ uzyskaé¢ zgode Komisji
Europejskiej na zamknigcie procedury nadmiernego deficytu, ktora rozpoczgto
w 2004 roku.

W $wietle wymagan konsolidacji fiskalnej szczeg6lnie wazne jest zwigk-
szanie efektywnosci wydatkow publicznych. W Polsce bardzo duzy jest udziat
w wydatkach §rodkow przeznaczanych na ochrong socjalna: 16,9% PKB, a szcze-
golnie maty na nauke: 0,34% PKB, i szkolnictwo wyzsze — 0,9% PKB. Zarzadza-
nie zadaniami publicznymi w sensie decyzji co do kwot na nie przeznaczanych
oraz sposobow ich wydatkowania wymaga nowoczesnych metod planowania
i realizacji budzetu oraz zblizonego, nowoczesnego budzetowania w jednostkach
sektora finansoéw publicznych, nieobjetych budzetem panstwa czy budzetem j.s.t.
Szczegdlnie wazne jest zwigkszenie efektywnosci w nastgpujacych zadaniach
publicznych: edukacja, ochrona zdrowia, sprawy gospodarcze, bezpieczenstwo
i porzadek publiczny oraz dziatalno$¢ ogolnopanstwowa. Wydatki na zadania
publiczne w Polsce wedlug tak zwanej klasyfikacji funkcjonalnej — COFOG — za
2006 rok przedstawiaty si¢ nastgpujaco (% PKB)*:

— ochrona socjalna 16,9,
— edukacja 6,0,
— dziatalnos¢ ogdlnopanstwowa 5,9,
— ochrona zdrowia 4,7,
— sprawy gospodarcze 4,4,
— bezpieczenstwo i porzadek publiczny 1,8,
— gospodarka mieszkaniowa i komunalna 1,2,

%W roku 2007.
% Program konwergencji Aktualizacja 2007 r., Warszawa, marzec 2008, s. 24.
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— obrona narodowa 1,2,
— organizacja wypoczynku kultura, religia 1,1
— ochrona srodowiska 0,6,
Razem 43.8.

Proefektywno$ciowe dziatania w wymienionych dziedzinach wymagaja dobrze
wyznaczonych celow dla zadan publicznych, pomiaru celéw za pomoca mierni-
koéw skutecznosci i efektywnosci, a nastepnie zarzadzania opartego na adaptacji
technik z NPM odnoszacych si¢ do budzetowania zadaniowego.

Ustawa budzetowa (podobnie jak i uchwaty budzetowe j.s.t.) to akt prawny,
ktory jest wyrazem decyzji politycznej parlamentu (i organéw bedacych j.s.t.).
Nowoczesne zarzadzanie zadaniami publicznymi przyniesie znaczne efekty, jesli
decyzje polityczne oraz decyzje zarzadcze dysponentow srodkoéw beda wspierane
informacjami z budzetowania zadaniowego o uzyskiwanych efektach z naktadow
publicznych.

Podsumowanie

W okresie ostatnich dwudziestu lat finanse publiczne przeszty wiele prze-
obrazen. Stworzono fundamenty pod w miar¢ nowoczesny sektor finanséw
publicznych. Fundamenty te obejmuja nastgpujace sktadowe sektora finansow
publicznych: wspodlczesny system podatkowy, wspolczesny system terytorialne-
go podziatu zadan 1 kompetencji, wspotczesny system ubezpieczen emerytalno-
-rentowych, system parabudzetowego finansowania ochrony zdrowia. Glowne
wyzwania w zarzadzaniu sektorem finansé6w publicznych obejmuja nastgpuja-
ce obszary: budzetowanie zadaniowe, w tym zadan finansowanych ze §rodkow
UE, system efektywnego zarzadzania ochrona zdrowia oraz system emerytur
dla rolnikéw. Szczegdlnym rodzajem wyzwania jest utrzymywanie wymogow
konsolidacji fiskalnej celem przyjgcia euro i tworzenia podstaw pod ,,zdrowe”
finanse publiczne.
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