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W artykule przedstawiono i oceniono uwarunkowania oraz
niektore efekty decentralizacji finansow publicznych, prze-
prowadzanej w ostatnich dekadach w Polsce. Szczegolng
uwage autorzy zwrocili na podzial srodkow finansowych
miedzy panstwo a samorzqd terytorialny oraz skutki tego po-
dziatu dla realizacji idei public governance, wyrazajqcej sie
migdzy innymi w zasadzie jawnosci i przejrzystosci finansow
publicznych. Podjete dziatania w ramach decentralizacji fi-
nansow publicznych wpisujq sie w szeroko pojetq koncepcje
zarzqdzania publicznego.

WPROWADZENIE

Zarzadzanie publiczne jest pojeciem $cisle zwigzanym
z administracja publiczng oraz jej rozwojem. Bazujac na
koncepcji New Public Management (NPM) stanowi probe
zblizenia administracji publicznej do gospodarki rynkowej
w celu zapewnienia jej sprawnosci w kategoriach nalezytego
wykorzystania §rodkéw publicznych dla osiagniecia zapro-
gramowanych celow zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb
zbiorowych. Ogolnie mozna stwierdzi¢, ze zarzadzanie pu-
bliczne koncentruje si¢ na obywatelu/ konsumencie oraz od-
powiedzialnos$ci za rezultaty w zakresie dostarczania dobr
publicznych. Dominujace do niedawna podejscie proefek-
tywnosciowe ewoluuje w kierunku uwypuklenia nowego po-
dejécia do administracji publicznej — tzw. public governan-
ce (wspodtzarzadzanie)', ktére ma za punkt odniesienia spo-
leczenstwo obywatelskie. W takim ujeciu zarzadzanie pu-
bliczne zajmuje si¢ badaniem sposobu i zakresu systematy-
zowania dzialan prowadzacych do skutecznego planowania,

1 Terminy manaagement i governance sa wzajemnie powiazane. Pierw-
szy z nich zwiazany z nauka zarzadzania, dotyczy poszukiwania wila-
Sciwej organizacji i metod dziatania podmiotow gospodarki rynkowej
(generic management), odnoszonymi nastgpnie — jako public manage-
ment — do podmiotow sfery publicznej. Do podstawowych zagadnien
public management zalicza si¢ zarzadzanie budzetowe, ktore od trady-
cyjnego sporzadzania budzetu odrdznia ,kultura kontraktowa” zamiast
tradycyjnej kultury administracyjnej, przedsigbiorczo$¢ i podejmowa-
nie ryzyka zamiast pasywnego wykonania przepisow. Towarzyszy temu
odpowiedzialnos$¢ za rezultaty wczesniej okre§lonych zadan. Drugi ter-
min, znacznie nowszy, ma za punkt odniesienia przede wszystkim spote-
czenstwo obywatelskie i obejmuje swoim zakresem podmioty gospodar-
ki rynkowej (corporate governance) oraz podmioty zwiazane ze spote-
czenstwem obywatelskim (civic governance), a takze w kontekscie po-
wyzszych kategorii podmiotéw — instytucje publiczne (public governan-
ce). Zob. H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governan-
ce, ,,Zarzadzanie publiczne”, 01/2007, Scholar, s.11-12.
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The article presents and evaluates some conditions and re-
sults of decentralization of public finance, implemented dur-
ing last decades in Poland. The authors’ specific intention
was to describe distribution of finance between the state
central budget and local budgets and the results of that to
the process of realization of the idea of public governance
(among other things the principle of publicness and trans-
parency of public finance). The process of realization of de-
centralization of public finance is an element of a general
concept of public governance.

okreslania i realizacji celow organizacji/podmiotéw publicz-
nych, zajmujacych si¢ dostarczaniem dobr ze sfery uzytecz-
no$ci publicznej oraz optymalnego wykorzystania zorga-
nizowanego dziatania ludzi w tych podmiotach lub za ich
posrednictwem, nakierowanego na kreowanie publicznych
wartosci i realizacj¢ interesu publicznego [7, s.10-18]. Pu-
blic governance widzi obywateli jako podmioty aktywne, za-
interesowane decyzjami wtadz publicznych, uczestniczace
w systemie decyzyjnym, co skutkuje postrzeganiem admini-
stracji jako elementu systemu spoteczenstwa obywatelskie-
go [ 11,12]. Aspekt finansowy byt i jest w ramach tych kon-
cepcji szczegodlnie no$ny, poniewaz ciggle aktualne sa za-
rzuty dotyczace mato racjonalnego wydatkowania srodkow
publicznych, ich duzego marnotrawstwa, braku bezposred-
niej odpowiedzialno$ci za niegospodarnos¢. Wynika to tak-
ze z zagrozenia stabilizacji systemu finanséw publicznych
w Polsce i praktycznie w kazdej rozwinigtej gospodarce
w zwigzku ze starzeniem si¢ spoteczenstw i kryzysem go-
spodarczym. Jest rowniez odpowiedzig na koncepcje spote-
czenstwa obywatelskiego, ktore ponoszac daniny na rzecz
panstwa (aktualnie gtdéwnie w formie pienigznej), ma prawo
do publicznej informacji o ich wykorzystaniu, by na tej pod-
stawie podejmowaé decyzje dotyczace powolywania wia-
dzy w ramach demokracji przedstawicielskiej, a nastgpnie
wspotuczestniczy¢ w podejmowaniu decyzji w zakresie kre-
owania rozwoju.

Celem artykulu jest proba okreslenia poziomu decen-
tralizacji finanséw publicznych, wyrazajaca si¢ w ich po-
dziale na finanse rzadowe i samorzadowe oraz wykazanie,
Ze przeprowadzona decentralizacja sprzyja realizacji za-
sad jawnosci i przejrzystosci, ktore z kolei sa waznym in-
strumentem realizacji koncepcji public governance.
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DECENTRALIZACJA
FINANSOW PUBLICZNYCH

Decentralizacja to kluczowy problem reform ustrojo-
wych w wielu panstwach, ktore polegaja na demokratyzacji
i liberalizacji zycia politycznego i gospodarczego. To jedna
z podstawowych zasad koncepcji NPM i zarzadzania pu-
blicznego/ menedzerskiego. Przyja¢é mozna za A. Borodo
[1], ze przez decentralizacj¢ rozumieé nalezy przekazywa-
nie zadan i kompetencji panstwa w dot — do jednostek tery-
torialnych nizszego szczebla. Ujmujgc problem doktadnie;j,
wyr6zni¢ nalezy trzy rodzaje decentralizacji [2, s. 124-125]:

1. decentralizacj¢ demokratyczna (dewolucje), ozna-

czajacg transfer wladztwa/kompetencji od rzadu cen-
tralnego do samorzadow terytorialnych,

2. decentralizacj¢ administracyjng (dekoncentracje), ro-
zumiang jako przekazywanie wladzy i $§rodkoéw od
rzadu centralnego do regionalnych i lokalnych od-
dziatow,

3. decentralizacj¢ fiskalna, tj przekazywanie wtadztwa
fiskalnego oraz §rodkéow finansowych jednostkom sa-
morzadu terytorialnego.

Wymienione powyzej rodzaje decentralizacji wzajem-
nie si¢ przenikaja. W szczegdlnosci decentralizacja finanso-
wa nie moze by¢ odrgbnym procesem bez uprzednio prze-
prowadzonej decentralizacji wladzy panstwowej. Zauwazy¢
z kolei nalezy, ze decentralizacja finanséw publicznych
w calym procesie decentralizacji wladzy panstwowej jest
wyjatkowo duza a jej wlasciwe przeprowadzenie ma funda-
mentalny wptyw na rezultaty reform decentralizacyjnych.
Francuscy badacze decentralizacji Gaudemet i Molinier [5,
s.131] pisza: ,,Decentralizacja jest rzeczywista, gdy podmio-
ty wiadzy lokalnej sa naprawde panami swoich finanséw.
(.....) Decentralizacja bedzie czysto pozorna, jezeli wspol-
nota lokalna nie ma rzeczywistej wolnosci finansowej, mimo
iz ma nawet rozlegle kompetencje prawne”.

W Polsce proces decentralizacji rozpoczat si¢ od reformy
samorzadowej w 1990 r. i miat zwigzek z powotaniem pod-
stawowej jednostki samorzadu terytorialnego — gminy. Dal-
sze poglebienie nastgpito w 1999 r. wraz z powotaniem ko-
lejnych jednostek samorzadu terytorialnego — powiatu i wo-
jewodztwa. Przyczyn owej decentralizacji upatrywac nale-
zy w idei spoteczenstwa obywatelskiego, budowie demokra-
tycznego panstwa prawnego, upowszechnianiu idei subsy-
diarnosci (pomocniczosci) i dazeniu do poprawy efektyw-
no$ci wydatkowania $rodkéw publicznych. Decentralizacji
ustrojowej towarzyszyla decentralizacja finanséw publicz-
nych, doprowadzajac do ich zasadniczego podzialu na: fi-
nanse rzagdowe, skoncentrowane gltéwnie w budzecie pan-
stwa oraz finanse samorzadowe, skoncentrowane w budze-
tach jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.). Stabilno$¢
podziatu znalazta odzwierciedlenie w regulacjach prawnych
— Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. [8] i innych aktach
prawnych rangi ustawowe;.

Art. 167 Konstytucji RP z 1997 r. stanowi, ze na docho-
dy j.s.t. sktadaja sie:

— dochody wtasne,

— subwencje ogolne,

— dotacje celowe z budzetu panstwa.

Bardziej szczegétowe regulacje zawarte sg w art.3 usta-
wy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego [14],
gdzie oprocz zroédet wymienionych w Konstytucji, w punk-
cie 2 zapisano, ze dochodami witasnymi j.s.t sg udziaty we
wplywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych (PIT)
oraz podatku dochodowego od 0s6b prawnych (CIT). Dalej
za$ w punkcie 3 zapisano, ze dochodami j.s.t. moga by¢:

— $rodki pochodzace ze zrédet zagranicznych niepodle-
gajace zwrotowi;

— $rodki pochodzace z budzetu UE,;
— inne $rodki okreslone w odregbnych przepisach.

W odniesieniu do decentralizacji finansowej, kluczowe
znaczenie ma wydzielenie z dochodéw publicznych docho-
doéw wlasnych j.s.t, co wyraza si¢ w przekazaniu na rzecz
j-s.t. odpowiednich zasobow finansowych i prawa do dyspo-
nowania nimi. Dochody te co do zasady winny zabezpieczaé
realizacj¢ zadan ze sfery uzyteczno$ci publicznej o znacze-
niu lokalnym, okreslanych ustawowo jako zadania wtasne.
Takie postrzeganie dochoddéw wlasnych to efekt i logiczne
nastepstwo decentralizacji ustrojowej. Dla j.s.t. dochody te
maja fundamentalne znaczenie, poniewaz:

v Istnieje mozliwos$¢ oddzialywania na ich wielkos¢,
Wystepuje swoboda w zakresie ich wykorzystania,

Sg niezalezne od sytuacji budzetu panstwa,

NN SN

Maja wpltyw na wielko$¢ zacigganych zobowigzan
(wyliczanie wskaznika indywidualnego zadtuzenia —
IWZ).

Za dochody wtlasne samorzadu terytorialnego uwaza
si¢ wszelkie dochody samorzadow z wyjatkiem subwencji
ogoblnych oraz dotacji celowych z budzetu panstwa. Docho-
dy wlasne stanowig podstawe¢ wyposazenia finansowego sa-
morzadéw. Zgodnie z zasada adekwatnosci srodkow do za-
dan wynikajaca z Europejskiej Karty Samorzadu Terytorial-
nego [4], dochody wilasne stanowig podstawe realizacji za-
dan wiasnych j.s.t., stwarzaja mozliwosci do prowadzenia
wlasnej polityki fiskalnej oraz ksztaltowania potencjatu do-
chodowego i sg istotnym elementem oddzialywania na spo-
tecznosci lokalne i regionalne w kazdej j.s.t. To wlasnie po-
ziom dochodéw wilasnych j.s.t. stanowi podstawe planowa-
nia finansowego i budzetu zadaniowego, co znajduje szero-
kie uzasadnienie w regulacjach prawnych i literaturze przed-
miotu [6, s 149-156].

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
go odrebnie dla kazdego szczebla samorzadu wymienia zro-
dta dochodoéw wtasnych. Najszerszy zakres zrodet docho-
doéw wiasnych przystuguje gminie. Gmina jako jedyna po-
siada wlasne podatki lokalne, ktdre w petni zasilajg jej bu-
dzet i w stosunku do ktérych dysponuje pewnym ograniczo-
nym wladztwem podatkowym?, co ma wpltyw na ksztaltowa-
nie lokalnej polityki fiskalnej i jest przejawem samodzielno-
$ci finansowej, ktdra jest tak istotnym wyrazem decentraliza-
cji. Uprawnienia powyzsze dotycza nastgpujacych podatkoéw
i optat: podatek od nieruchomosci, podatek od srodkéw trans-
portowych, podatek rolny, podatek lesny, optata targowa,

2 Przez ograniczone wladztwo podatkowe autorzy tego artykutu rozumie-
ja, takie uprawnienia organow stanowiacych i podatkowych w gminie,
jak: prawo do przejmowania wptywow podatkowych, prawo do stano-
wienia prawa miejscowego w zakresie ustawowo okreslonych tytutow
podatkowych, prawo do wydawania decyzji podatkowych.
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optata miejscowa, oplata za posiadanie psoéw, optata adia-
cencka, optaty za parkowanie samochodow itp.

Jak juz wspomniano wczesniej do grupy dochodéw wia-
snych j.s.t. zalicza si¢ takze udzialy w podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych (PIT) i w podatku dochodowym od 0s6b
prawnych (CIT) oraz inne zrodta, ktore nie maja charakteru
podatkowego.

Udzialy w podatkach dochodowych (PIT i CIT) zasilaja
budzety wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego. Dla
powiatow 1 wojewodztw stanowia jedyne podatkowe Zrédto
dochodow. Wysoko$¢ tych udzialéw okreslona jest wskazni-
kiem zawartym w ustawie i uzalezniona od ogo6lnych wpty-
wow z podatkow dochodowych do budzetu panstwa w da-
nym roku budzetowym [14]. Jednostki samorzadu terytorial-
nego nie dysponujg w odniesieniu do tych tytulow podatko-
wych wiadztwem podatkowych w sposob bezposredni. Nie
moga za posrednictwem prawa miejscowego (uchwat) od-
dziatywaé na poszczegdlne elementy konstrukcji tych podat-
kow, co moga czyni¢ w odniesieniu do np: podatku od nie-
ruchomosci, podatku od $rodkéw transportowych, czy po-
datku rolnego.

Organami poboru podatkow PIT i CIT sg naczelnicy urze-
dow skarbowych (administracja rzadowa), ktorzy posiadaja
kompetencje dotyczace wydawania indywidualnych decyzji
dotyczacych umarzania naleznos$ci podatkowych, odsetek za
zwloke, odraczania terminu platnosci, rozktadania podatku
na raty. Jest to istotny element polityki fiskalnej i przektada
si¢ na poziom dochodéw j.s.t., skutkujac mniejszymi udziata-
mi ww podatkéw w dochodach podatkowych j.s.t.

Nie dysponujac bezposrednimi mozliwosciami oddziaty-
wania na poziom dochodoéw z tytutu podatku PIT i CIT j.s.t.
z niepokojem reaguja na propozycje zmian dotyczace ich
konstrukcji, poniewaz kazda nowa ulga, czy obnizka staw-
ki w tych podatkach ma wplyw na wielko$¢ ich dochodéw
pochodzacych z tych zrédet (ocenia si¢ np., ze zmiana skali
podatkowej w 2009 r. spowodowata ubytek dochodow j.s.t.
o ok. 3mld zt).

Mozna stwierdzi¢ zatem, ze na wielko$¢ wplywow
z tytutu udziatow w podatku PIT i CIT oddziatuje przede
wszystkim wzrost gospodarczy i wzrost ptac oraz katalog
ulg i zwolnien, wynikajacy z zatozen polityki spoteczno-go-
spodarczej panstwa, co przeklada si¢ na ilos¢ podatnikow,
podstawe opodatkowania i nalezny podatek a w konsekwen-
cji wysokos¢ udziatow dla j.s.t.

Pomimo, ze wielko$¢ wplywoéw majacych charakter
udziatéw, jest uzalezniona od ilosci podatnikéw majacych
miejsce zamieszkania (PIT) lub prowadzacych dziatalnosé
gospodarcza (CIT) na terenie j.s.t. i otrzymanych naleznosci
podatkowych z tych zrdédel, nie jest to rownoznaczne z tym,
Ze j. s. t. nie maja pewnych mozliwosci oddziatywania na
poziom dochoddéw z tych zrddel. Instrumenty tego oddziaty-
wania, to r6znego rodzaju formy interwencjonizmu lokalne-
g0, mogace sprzyja¢ rozwojowi przedsigbiorczosci na tere-
nie j.s.t. Nalezg do nich m.in.:

v Polityka dochodowa ujmowana szeroko, w tym fi-
skalna,

v Polityka wydatkowa,

v/ Dziatania prorozwojowe prowadzone przez wladze
jst.[9,s.291-292].

Doktadne zestawienie zroédet dochodéw wilasnych po-
chodzacych z podatkow i optat dla poszczegélnych j.s.t.
przedstawia tabela nr 1.

Tabela 1. Zroédla dochodéw wlasnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego

Table 1. Sources of internal revenues of local govern-
ments units

Rodzaj Gminy Powiaty | Wojewddz-
dochodow twa
Podatki |- Podatek rolny
— Podatek lesny
— Podatek od $rodkow trans-
portowych
— Podatek od nieruchomosci
— Podatek od czynnosci cywil-
noprawnych
— Podatek od spadkow i da-
rowizn
— Karta podatkowa
Optaty |- Opfata skarbowa
— Opfata targowa
— Optata miejscowa, uzdrowi-
skowa, od posiadania psow
— Opfata eksploatacyjna
Udziaty 39,34 10,25 1,60
w PIT (%)
Udzialy 6,71 1,40 14,75
w CIT (w %)

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie Ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego [14]

Poza dochodami o charakterze podatkowym j.s.t. przy-
stuguja takze inne dochody zaliczane do dochodow wta-
snych. Zalicza si¢ do nich: dochody uzyskiwane przez jed-
nostki budzetowe i nadwyzke przychodoéw nad kosztami sa-
morzadowych zaktadow budzetowych (w gminie), dochody
z majatku, spadki, zapisy i darowizny, 5% dochoddéw uzyski-
wanych na rzecz budzetu panstwa w zwigzku z realizacjg za-
dan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zle-
conych ustawami, odsetki od pozyczek udzielanych ze $rod-
kéw budzetowych, odsetki od nieterminowo przekazywa-
nych naleznosci, odsetki od $rodkéw finansowych groma-
dzonych na rachunkach bankowych, dotacje z budzetow in-
nych jednostek samorzadu terytorialnego, inne dochody na-
lezne na podstawie odrebnych przepisow [14]. Wptywy do
budzetow j.s.t. z tych zrodet nie sa jednak znaczace.

Z punktu widzenia samodzielnos$ci finansowej j.s.t naj-
wazniejsze s3 dochody o charakterze podatkowym. Z ana-
lizy zapisow zawartych w tabeli wynika, ze j.s.t. w docho-
dy podatkowe zostaly wyposazone w zréznicowany sposob
w zakresie mozliwosci przejmowania wptywow z poszcze-
gblnych tytutow podatkowych. Powiat i wojewddztwo nie
maja przypisanych zadnych wiasnych zrédet podatkowych.
Wszystkie za$ j.s.t. majg ustawowo zagwarantowane udzialy
w podatkach PIT i CIT. Dla powiatéw i wojewodztw jest to
podstawa kreowania dochodéw witasnych.
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Zaliczenie wpltywow z tych podatkéw do dochodow wia-
snych ma istotny wptyw na poziom dochodéw podatkowych
w j.s.t. przypadajacych na jednego mieszkanca. W okreslo-
nych przypadkach moze skutkowa¢ przekazaniem czgsci
dochodéw wiasnych podatkowych z powrotem do budzetu
panstwa w postaci tzw. ,,podatku janosikowego”, obnizajac
poziom wypracowanych dochodow wiasnych, co dla niekto-
rych j.s.t. jest istotnym problemem i czgsto jest postrzegane
jako kara za aktywnos¢ inwestycyjna i gospodarczg. W okre-
$lonych sytuacjach moze prowadzi¢ wrecz do utraty ptyn-
nosci finansowej j.s.t. a w dalszej perspektywie mie¢ nega-
tywny wplyw na tempo i poziom rozwoju lokalnego. Teza
o zréznicowanym poziomie dochodéw wtlasnych j.s. t. znaj-
duje potwierdzenie w danych pochodzacych ze sprawozdan
finansowych j.s.t., co w sposob syntetyczny przedstawia ta-
bela nr 2.

Tabela 2. Udzial dochodéw wlasnych w budzetach JST
w latach 2006-2011 (%)

Table 2. Participation of internal revenue in budgets
of local governments units in year 2006-2011

Rodzaj Dochody wtasne Dochody wiasne
jednostki w budzecie JST w budzecie JST
samorzadu | tacznie z udziatami | z wytaczeniem wptywéw
terytorialnego |z tytutu podatkéw PIT | z udziatéw z tytutu podat-
i CIT kow PIT i CIT
Gminy 45,5 29,5
Powiaty 27,7 13,8
Wojewddztwa 44,3 8.5
Miasta na pra- 63, 2 35,9
wach powiatu
Srednio dla 48,5 27,6
wszystkich JST

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Wyszkowska D. Sys-
tem zasilania finansowego jednostek samorzqdu teryto-
rialnego w Polsce- stan obecny i proponowane kierunki
zmian, [17,s. 477-479]

Z danych zawartych w tabeli wyraznie wynika, ze do-
chody wtasne j.s.t. nie stanowia wystarczajacego zabezpie-
czenia dla realizacji zadan wtasnych, poniewaz w budzetach
j-s.t nie osiagaja $rednio nawet 50%. Szczegdlnie niski po-
ziom tych dochodow wystepuje w powiatach. Okazuje si¢
wigc, ze faktyczne skutki decentralizacji finansowej z punk-
tu widzenia samodzielnosci tych jednostek, sa mato wymier-
ne a w odniesieniu do niektdrych j.s.t moga okazaé si¢ wrecz
negatywne. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze niski poziom
samodzielnosci finansowej przeklada si¢ na niewielkie moz-
liwo$ci prowadzenia aktywnej polityki lokalnej za posred-
nictwem podatkow. Ciezko zatem na poziomie lokalnym re-
alizowa¢ koncepcje wspolrzadzenia skoro zakres rzeczywi-
stej samodzielno$ci finansowej jest dos¢ ograniczony. Nie
mozna tez kreowac lokalnej polityki prorozwojowej nie ma-
jac pewnosci czy i w jakim zakresie pozyska si¢ dodatko-
we $rodki pochodzace z transferow, tych z budzetu panstwa
i tych innych zrodet, ktore zapisano w art. 3 ustawy o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego.

DECENTRALIZACJA A JAWNOSC
| PRZEJRZYSTOSC FINANSOW
PUBLICZNYCH

Z problematyka decentralizacji finansow publicznych
wigze si¢ ustawowo okreslona zasada jawnosci i przejrzysto-
sci. Te podstawowe zasady zarzadzania $rodkami publicz-
nymi, dotycza tak budzetu panstwa, jak i jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz wszystkich podmiotow zajmuja-
cych si¢ dostarczaniem dobr publicznych. W odniesieniu do
finansow j.s.t s3 one szczegdlnie uzyteczne, poniewaz po-
zwalaja spotecznosciom lokalnym na formutowanie pogla-
dow i ocen dotyczacych osiagnigtych rezultatow zwiazanych
z ich wydatkowaniem. Przektadaja si¢ na decyzje wyborcze
mieszkancow, decyzje dotyczace rozwoju przedsigbiorczo-
$ci, partnerstwo publiczno prywatne (PPP) — sg zatem istot-
nym elementem public governance.

W znaczeniu ekonomicznym jawnos¢ to swobodny do-
step obywatela do informacji o dziatalnosci panstwa i innych
podmiotdéw ze sfery uzyteczno$ci publicznej, w wymiarze fi-
nansowym. Inaczej mozna powiedzie¢, ze to sytuacja, w kto-
rej zainteresowani obywatele oraz prawnie ustanowione in-
stytucje kontrolne majg swobodny dost¢p do danych o rezul-
tatach gospodarowania $rodkami publicznymi.

W znaczeniu prawnym jawnos$¢ finanséw publicznych
oznacza z kolei mozliwo$¢ poznania i zrozumienia istniejg-
cego stanu finanséw publicznych, dzigki stosowaniu jedno-
litych regut klasyfikacji dochodéw i wydatkow, przychodow
i rozchodow, zasad rachunkowosci i planéw kont oraz jed-
nolitej sprawozdawczosci. Jest to mozliwe jesli finanse pu-
bliczne ukazywane sa w sposob jasny, szczegdtowy, rzetelny
i zrozumialy, co wiaze si¢ z zasadg przejrzystosci. Przejrzy-
sto§¢ bowiem rozumiana jest jako czytelno$¢ sytuacji sek-
tora finansow publicznych. Przejrzystos¢ umozliwia prak-
tyczng przyswajalnos¢ udostepnianych materiatéw, ich ana-
liz¢ 1 oceng. Zapewnia rowniez ustalenie zakresu odpowie-
dzialno$ci poszczegdlnych osob i instytucji dysponujacych
zasobami publicznymi, a takze przestrzeganie okreslonych
zasad zwigzanych z wydatkowaniem. Przejrzyste zarzadza-
nie $rodkami publicznymi — to stosowanie jednolitych za-
sad klasyfikacji dochodow i wydatkow publicznych, tych sa-
mych regut ksiegowosci i sprawozdawczosci przez wszyst-
kie jednostki sektora finanséw publicznych [3 1 12].

Przejrzysto$¢ odpowiada za zagwarantowanie publiczne;j
odpowiedzialno$ci za polityke finansowa panstwa w spo-
sob taki, iz podaje obywatelom informacje dotyczace bu-
dzetu w zrozumialej formie, stuzy umocnieniu demokra-
tycznego tadu w panstwie, wzmocnieniu kontroli publicznej
nad dziatalnos$cig organdow panstwowych i samorzgdowych,
sprzyja poprawie realizacji dochodow 1 wydatkéow publicz-
nych.. Zgodnie z tg zasadg uktad budzetu powinien pozwa-
la¢ na rozpoznanie procesow zachodzacych w jego zakresie.
W szczegodlnoséci dotyczy to nowej formuly budzetowa-
nia zadaniowego, ktorego tres¢ winna informowac jaki jest
zwigzek realizowanego zdania, na ktorego Srodki pieni¢zne
zostaty przeznaczone, z celami rozwoju spoteczno- gospo-
darczego (strategig panstwa, j.s.t.), oraz jakie mierniki bedg
brane pod uwagg przy ocenie. Przejrzystos¢ jest zatem uzu-
petnieniem zasady jawnosci i stanowi jej gwarancjg.
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Kierujac si¢ ideg public governance, publicznie znane
i jasno okreslone powinny by¢ kwestie dotyczace:

v Zakresu finansow publicznych,

v Podzialu zadan i kompetencji migdzy podmiotami
sektora publicznego,

v Stosowanych w sektorze procedur i zasad postepo-
wania, w tym zasady prezentacji wynikow poszcze-
golnych jednostek sektora publicznego oraz sektora
w catosdci,

v Sposobu realizacji i harmonogram planowanych
przedsigwzigc.

Srodki publiczne pochodza gtéwnie z danin publicznych/
podatkéw ptaconych przez obywateli i przedsigbiorstwa. Or-
gana wladzy publicznej maja zatem obowigzek ujawnic, jaki
jest udziat obywateli w tworzeniu dochodow publicznych
a takze to, w jaki sposob i na jakie wydatki sg dzielone. In-
formacja o tym, w jaki sposob wtadze publiczne planuja, or-
ganizuja, zarzadzaja i kontrolujg gospodarowanie $rodka-
mi publicznymi, jest konieczna w demokratycznym pan-
stwie prawnym, w szczegdlnosci w procesie dokonywania
wyborow wiadzy publicznej, na tym migdzy innymi opie-
ra si¢ koncepcja menagement i governance. Kolejng istot-
na rola jawnosci i przejrzystosci finansow publicznych jest
przyczynianie si¢ do wzrostu efektywnos$ci gospodarowania
srodkami publicznymi, a dostgp do danych poprzez budowa-
nie e-administracji sprzyja publicznemu nadzorowi. Podat-
nicy zainteresowani sa oszcz¢dnym, racjonalnym i efektyw-
nym wykorzystaniem placonych podatkéw. Spoteczna kon-
trola jest zatem instrumentem motywujacym do optymalne;j
gospodarki finansowej podmioty publiczne, zgodnie z inte-
resem publicznym, po to, aby ogranicza¢ naduzycia i mar-
notrawstwo pieniedzy publicznych. Funkcjonalne znaczenie
zasady jawno$ci finans6w publicznych sprowadza si¢ zatem
do narzedzia, ktére moze i powinno by¢ wykorzystywane do
efektywnego rozdysponowywania srodkéw przeznaczonych
na cele uzytecznosci publiczne;.

Problematyka jawno$ci i przejrzystosci finanséw pu-
blicznych zawarta jest w rozdziale 4 ustawy o finansach pu-
blicznych (uofp), a zwigzek z zapisami tego rozdzialu maja
tez inne przepisy uofp okres$lajagce procesy przygotowania,
uchwalania i wykonania: budzetu panstwa i budzetoéw j.s.t.,
srodkoéw europejskich i innych $rodkéw pochodzacych ze
zrodet zagranicznych, jak rowniez przepisy ustaw ustrojo-
wych okreslajace zasady gospodarki finansowej gmin, po-
wiatow 1 wojewddztw oraz ustawa prawo zamoéwien publicz-
nych. Na szczegdlne wyrdznienie zastuguje ustawa o doste-
pie do informacji publicznej, ktora niezaleznie od ustalonych
przepisow w tym zakresie, ustala, okresla prawne podstawy
do udzielania informacji publicznej [13 ].

Jawnos¢ publicznej gospodarki finansowej stanowi jed-
ng z gwarancji realizacji konstytucyjnej zasady prawa do
informacji o dziatalno$ci organéw wiadzy publicznej oraz
0sob pehiacych funkcje publiczne®. To wlasnie w ustawie
o dostepie do informacji publicznej skonkretyzowane zo-
stato konstytucyjne prawo dostgpu do informacji, jak i obo-
wiazki organéw publicznych w tym zakresie. Zgodnie z za-
pisami art.1 ust.1 i art.6 ust.1 ustawy, informacja publicz-
ng jest kazda informacja o sprawach publicznych w tym

3 Art. 61 Konstytucji RPz 2. 04 1997r. Dz. U. Nr. 78, poz. 483 z pézn. zm.

w szczegblnosci o majatku publicznym. Zatem regulacje do-
tyczace zasady jawnos$ci zawarte w uofp stanowia uszcze-
gotowienie problematyki informacji publicznej podlega-
jace jawnosci w zakresie sposobdw i form jej udostepnia-
nia. Sg komplementarne w stosunku do ustawy o dostgpie
do informacji publicznej i koncentruja si¢ na tematyce finan-
sow publicznych. W $wietle zapisow uofp gléwne zasady/
instrumenty jawnosci gospodarowania srodkami publiczny-
mi dotycza tak finanséw panstwa, jak i finanséw j.s.t. Kon-
stytucyjne prawo do informacji, w tym do informacji doty-
czacej finans6w publicznych, podlega limitowaniu. Granice
tego prawa okresla juz sama Konstytucja, ktora w art. 61 ust.
3 upowaznia ustawodawce do tworzenia, w drodze ustawy,
réznego rodzaju ograniczen. Jednoczesnie wskazany prze-
pis wyznacza przestanki ograniczenia prawa do informacji
— s3 nimi okreslone w innych ustawach: ochrona wolnosci
i praw innych o0s6b oraz podmiotow gospodarczych, ochrona
porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego intere-
su gospodarczego panstwa. Faktyczny poziom jawnosci zy-
cia publicznego wynika wigc z ustawowych regulacji wyla-
czajacych te jawnos¢.

Sektor panstwowy realizuje zasad¢ jawnosci poprzez:
jawnos$¢ debaty nad sprawozdaniem z wykonania budze-
tu panstwa w Sejmie, jawnos¢ debaty budzetowej w Sejmie
i Senacie, podawanie do publicznej wiadomosci okreslonych
danych (m.in. zbiorczych danych dotyczacych finansow pu-
blicznych, kwot dotacji udzielonych z budzetu panstwa, in-
formacji o wykonaniu budzetu panstwa za okresy miesigcz-
ne, kwot dotacji udzielanych przez panstwowe fundusze ce-
lowe). Minister Finansow jest obowiazany do przestrzega-
nia i nadzorowania stosowania zasady jawnosci. Ustawa o fi-
nansach publicznych nakltada miedzy innymi obowigzek po-
dawania do wiadomosci publicznej informacji dotyczacych
wykonania ustawy budzetowej, zatwierdzonej przez Radg
Ministrow. Ponadto, Minister Finansow powiadamia oby-
wateli o wykonaniu budzetu w poszczegdlnych miesigcach
oraz zwigzanych z nim kwotami deficytu i nadwyzki, a tak-
ze o wszelkich operacjach finansowych sektora finansow pu-
blicznych, na ktore sktadaja si¢ migdzy innymi: udzielanie
gwarancji i poreczen, dochody i wydatki, zobowigzania oraz
naleznosci, przychody i dochody. Minister Finanséw poda-
je kwote i relacj¢ do PKB nastepujacych kwot zmiennych:
dlugu Skarbu Panstwa, panstwowego dlugu publicznego
oraz kwot¢ niewymagalnych zobowigzan z tytutu porgczen
i gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa.

Na szczeblu samorzadowym zasada jawnosci jest reali-
zowana mi¢dzy innymi poprzez jawno$¢ debat budzetowych
oraz debat nad sprawozdaniami z wykonania budzetow j.s.t.
a takze debaty nad projektem uchwaly w sprawie wielolet-
niej prognozy finansowej jednostki, zasad wykonywania
i naliczania odptatnosci za §wiadczone przez jednostki sek-
tora finanséw publicznych ustugi. Oprdocz organu stanowia-
cego jednostki samorzadu terytorialnego, organ wykonaw-
czy takze posiada pewne obowigzki w zakresie zapewnie-
nia stosowania zasady jawnosci. Zarzad udziela informacji
na temat wykonania budzetu jednostki, a ponadto kwot nad-
wyzki albo deficytu. Do 31 maja roku nast¢pnego, na zarza-
dzie cigzy obowigzek podania informacji m.in. o: wykona-
niu budzetu j.s.t. w poprzednim roku budzetowym, kwoty
deficytu albo nadwyzki, kwot §rodkéw pochodzacych z bu-
dzetu Unii Europejskiej oraz uzyskanych dotacji.
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Takze pozostale jednostki sektora finanséw publicz-
nych sa obowigzane do podawania informacji o sposobach
i rezultatach zarzadzania $rodkami publicznymi, co dotyczy
np.: kwot dotacji udzielonych podmiotom prywatnym, kwot
udzielonych ulg, umorzonych i roztozonych na raty podat-
kow, optat prolongacyjnych.

Uofp przesadza o instrumentach, ktére podmioty publicz-
ne maja stosowaé w zakresie zasady jawnosci, terminach po-
dawania konkretnych informacji do wiadomosci publicznej,
miejscu publikacji podstawowych informacji. W zakresie fi-
nansoOw panstwa jest to gtéwnie ,,Monitor Polski”, na pozio-
mie j.s.t. — moga i powinny by¢ stosowane formy zréznico-
wane, jakie, o tym decyduja wladze lokalne. Wiadomo jed-
nak, ze wybor formy powinien by¢ dostosowany do oczeki-
wan mieszkancow i zapewni¢ dostep do informacji. Aktual-
nie do$¢ dobrze sprawdza si¢ system przekazu informacji za
posrednictwem stron internetowych, co jest wynikiem wdra-
zania zapisOw ustawy o informatyzacji dziatalno$ci podmio-
tow realizujacych zadania publiczne [15].

Biorac pod uwage zapisy uofp, mozna stwierdzié, iz za-
sada jawnosci gospodarki $rodkami publicznymi powinna
by¢ bezwzglednie respektowana przez jednostki odpowie-
dzialne za gromadzenie i wydatkowanie $rodkéw publicz-
nych. Dodatkowo podkresli¢ trzeba, ze podmioty wydatku-
jace srodki publiczne podlegaja obligatoryjnej kontroli przez
odpowiednie instytucje kontrolne (NIK, RIO, Urzedy Kon-
troli Skarbowej) oraz samych obywateli. Wobec tak szeroko
sformutowanych zasad, jednostki rozporzadzajace publicz-
nymi pienigdzmi sa obowigzane do prowadzenia gospodar-
ki w sposob celowy i1 oszczgdny z zachowaniem zasady uzy-
skiwania najlepszych efektow z danych naktadéw*, co jest
jedna z przestanek wdrazania narzg¢dzi zarzadzania publicz-
nego.

Jak wspomniano wczesniej, zaprezentowana powyzej
zasada jawno$ci wymaga uprzedniego przestrzegania zasady
przejrzystosci, co na gruncie zarzadzania $rodkami publicz-
nymi realizowane jest poprzez normy prawne dotyczace:

v Jednolitych zasad klasyfikacji dochodow i wydatkow,
przychodéw i rozchodéw, budzetu panstwa, budze-
tow JST i plandéw finansowych podmiotéw publicz-
nych,

v Rachunkowosci jednostek sektora finansow publicz-
nych,

v Sprawozdawczoéci jednostek sektora finanséw pu-
blicznych®.

Jednakze konieczne jest podkre$lenie, ze dla przecigtne-
go obywatela, ktory nie posiada dostatecznej wiedzy z za-
kresu finanséw, przekaz informacji wg wskazanych zasad
jest mato czytelny i nie wzmacnia zasady jawnosci, co znala-
zlo nawet swoj wyraz w powiedzeniu; ,,po co sg dzialy i roz-
dziaty — po to, aby gaty nie widzialy gdzie pienigdze si¢ po-
dziaty”. Przytoczone porzekadto odnosi si¢ do oceny wspo-
mnianej klasyfikacji budzetowej, ktora dotyczy prezentacji
budzetu w uktadzie tradycyjnym.

4 Art. 162, punkt 3 ustawy o finansach publicznych.

5 Kwestie zwigzane z klasyfikacja budzetowa, rachunkowoscia budzeto-
wa 1 sprawozdawczoscig budzetowa reguluja rozporzadzenia Ministra
Finansow, wydane na bazie delegacji prawnej zawartej w ustawie o fi-
nansach publicznych. Zob. art. 39, art.40, art.41 ustawy o finansach pu-
blicznych.

PODSUMOWANIE

W kontekscie podjetych rozwazan, proces decentraliza-
cji w ogole, w tym decentralizacji finansow publicznych, jest
postrzegany jako jeden z podstawowych warunkow realiza-
cji koncepcji zarzadzania publicznego, a doktadniej koncep-
cji governance. W ramach tej koncepcji administracja pu-
bliczna moze 1 powinna postrzega¢ mieszkanca, obywatela,
przedsigbiorce jako podmioty, dla shuzenia ktéorym zostata
powotana, ktorych interesy reprezentuje i o ktorych zaspoka-
janie potrzeb, za posrednictwem dostarczania dobr publicz-
nych, ma dbaé. Ten punkt widzenia jest podobny do ,,0d-
krycia”, ktorego dokonano kilkadziesiat lat temu w sektorze
przedsigbiorstw, kiedy dostrzezono klienta i jego potrzeby.
Orientacj¢ na klienta nazwano marketingiem.

Warunkiem realizacji governance na pewno jest decen-
tralizacja, poniewaz umozliwia rozwoj kapitalu spoteczne-
g0, partycypacje obywateli w planowaniu i wdrazaniu przy-
jetych planow oraz kontrolg realizacji w odniesieniu do
przyjetych zatozen.

Ocena przyjetych rozwigzan jest jednak do$¢ trudna ze
wzgledu na wicloaspektowos$¢ decentralizacji i oczekiwania
spoteczne z tym zwigzane. Zdaniem autoréw, decentraliza-
cja:

v Z punktu wiedzenia ustrojowego stanowi podstawe
umozliwiajaca wdrazanie koncepcji zarzadzania pu-
blicznego, budowy spoteczenstwa obywatelskiego
dziatajacego w ukladzie powiazan sieciowych wyste-
pujacych migdzy wiadza a obywatelem;

v Z punktu widzenia finansowego sprzyja realizacji
wydatkowania §rodkéw publicznych w sposob bar-
dziej racjonalny, oszczedny i efektywny, objety kon-
trola publiczna;

v W odniesieniu do tzw. samodzielnosci finansowe;j
utworzonych jednostek samorzadu terytorialnego, jej
poziom budzi liczne uwagi, nie zabezpiecza bowiem
realizacji zadan wtasnych w oparciu o dochody wia-
sne;

v Ogolnie sprzyja realizacji koncepcji zarzadzania pu-
blicznego, odwotujacej si¢ do udzialu obywateli
w kreowaniu rozwoju lokalnego i oraz bardziej ra-
cjonalnego i efektywnego wykorzystania $rodkow
publicznych. Zasada jawnos$ci finanséw publicznych
i zasada przejrzystosci oraz prawo do informacji, to
podstawowe przestanki realizacji koncepcji public
governance.

Wymiernym efektem decentralizacji finanséw publicz-
nych, jest ich podziat na budzet panstwa i budzety j.s.t. oraz
fundusze celowe. Biorgc pod uwagg wystepujacy miedzy
budzetami i funduszami, system wzajemnych powigzan i za-
leznosci w postaci réoznych transferéw, jego wynikiem jest
powstanie systemu budzetowego, ktory tworza: budzet pan-
stwa, budzety jednostek samorzadu terytorialnego i plany fi-
nansowe podmiotéw sektora finanséw publicznych wymie-
nione w art. 9 ustawy o finansach publicznych.
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