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WSTEP

Cztery lata po opublikowanym przez Forum Od-nowa raporcie ,,Samorzad 3.0”, prezentujacym wizje samodzielnych, elastycznych,
transparentnych, odpowiedzialnych i efektywnych wspélnot, wraz z 25 rekomendacjami systemowymi, przychodzi kolej na zajecie sie
kluczowym i spajajacym panstwo czynnikiem, jakim jest jego centrum. Oddajemy wiec w Panstwa rece raport ,, Administracja 3.0%
poswiecony uwarunkowaniom zarzadczym, organizacyjnym, instytucjonalnym i prawnym sektora rzadowego. Dokument stanowi
intelektualng kontynuacje raportu ,Samorzad 3.0” i wspoélnie z nim skfada si¢ na holistyczng propozycje zmian w calym polskim sektorze
publicznym (z wylaczeniem sektora ubezpieczen spolecznych). Jest to réwniez pierwsze tak szerokie opracowanie na ten temat w Polsce
od bardzo diugiego czasu.

Raport ,,Administracja 3.0” bazuje na wczesniejszych materialach Forum Od-nowa, jak rowniez jest plonem konwersatoriow odbywaja-
cych sie w latach 2014-2015 w go$cinnych progach Krajowej Szkoly Administracji Publicznej — w tym miejscu wyrazamy wdziecznosc jej
owczesnemu Dyrektorowi, Janowi Pastwie, za udostepnienie miejsca.

W konwersatoriach wzielo udzial ponad 25. 0s6b réznych opcji, reprezentujacych $wiat administracji publicznej, sektor prywatny, nauke
i organizacje pozarzagdowe, m.in. Rafal Antczak, dr Maciej Bukowski, Agata Dambska, Zbigniew Derdziuk, dr Justyna Glusman, dr
Krzysztof Herbst, Grzegorz Kubalski, Lech Marcinkowski, Jedrzej Masnicki, dr hab. Stanistaw Mazur, Rafal Nowak, Pawet Soloch, Jerzy
Stepien. Przez wiele miesiecy spieralismy sie i dyskutowali na temat pozadanego ksztaltu polskiego sektora rzadowego. Cieszymy sie, ze
w efekcie tych rozméw mozemy przedstawic zarys spojnego systemu, cho¢ — oczywiscie — nasze propozycje sa do dalszej debaty. Mamy
nadzieje, ze tym tekstem ja rozpoczniemy.

W dokumencie nie odnosimy sie do kwestii ideologicznych (np. nie okreslamy, czy panstwo ma by¢ liberalne, socjalne itp.), abstrahujemy
od spraw politycznych i nie komentujemy rzeczy biezacych, przez co - jak sadzimy - przestanie raportu ma walor uniwersalny. Przy pisa-
niu korzystaliémy z doswiadczen najlepiej zarzadzanych panstw na swiecie: krajow skandynawskich i anglosaskich.

Raport ,,Administracja 3.0” podzielony zostal na 5 gtéwnych czesci: krétki PUNKT WYJSCIA od stanu aktualnego, proponowang WIZJE,
odpowiadajacy jej docelowy MODEL i kilkadziesiat konkretnych, doktadnie opisanych REKOMENDAC]I systemowych przeznaczonych
do wdrozenia, popartych diagnoza w postaci UZASADNIEN do konkretnych propozycji.

Zaproponowane rozwigzania stanowig immamentng cato$¢ i moga by¢ implementowane wylacznie w powiazaniu ze sobg, a nie wybior-
czo czy fragmentarycznie. Zréznicowanie poszczegdlnych czesci raportu wynika wprost z charakteru materii, w jakiej si¢ poruszali$my —
niekiedy mozna zaproponowac szczegélowe rozwigzania punktowe, gdzie indziej wymagane sg szeroko zakrojone zmiany generalne.

Dokument kierujemy przede wszystkim do ekspertow z zakresu administracji centralnej i finanséw panstwa oraz decydentow, ale takze
szeroko pojetej opinii publicznej.

Raport ,,Administracja 3.0” jest wspolnym dzielem Rafala Antczaka, Wojciecha Bialozyta, Agaty Dambskiej, Zbigniewa Derdziuka
i dr Justyny Glusman. W tym miejscu pragniemy tez bardzo podziekowac pozostalym osobom za ogromny wkiad w przygotowanie tekstu.

Na zakonczenie wyrazamy wdzieczno$¢ Fundacji Przyjazny Kraj, ktdra umozliwita powstanie tego dokumentu, oraz firmie Deloitte przy-
czyniajacej sie do jego wydania.



PUNKT WYJSCIA

Jakkolwiek Polska odniosta sukces w procesie transformacji gospodarczej i spolecznej krajow postkomunistycznych w okresie ostatnich
28. lat, to dopiero kolejne ¢wier¢ wieku zadecyduje o tym, czy zblizy sie do poziomu Niemiec!, czy wpadnie w pulapke $redniego pozio-
mu rozwoju i pozostanie krajem na peryferiach Europy. Dlatego juz dzi$ nalezy uruchomic proste rezerwy, przede wszystkim z dziedziny
zarzadzania.

Cho¢ na silnie konkurencyjnych rynkach krajéow Unii Europejskiej (UE) bardzo dobrze odnalazty sie polskie przedsiebiorstwa, a fundusze
unijne pozwalaja na odrabianie wielowiekowych zaleglosci (niosac tez za sobg zagrozenia), wzrost gospodarczy Polski w ostatnich latach
podlega wahaniom. Tolerowana przez prawie 30 lat nieréwnowaga finanséw publicznych w przypadku Skarbu Panstwa (SP) odpowiada za
941 mld zI dtugu (marzec 2017 r.), a w calym sektorze finanséw publicznych — za 965 mld zt (koniec 2016 r.), co stanowi 52,1 proc. PKB.
Bez splat kapitatu sam roczny koszt obstugi zadtuzenia wynosi srednio 3 proc. PKB. Dla poréwnania, Narodowy Fundusz Zdrowia (NFZ)
moze przeznaczy¢ na leczenie szpitalne — dominujaca pozycje w jego kosztach — mniej, bo 2,5 proc. PKB. Rosngce zobowigzania sektora
finanséw publicznych przesuwane sg z czesci jawnej, objetej ograniczeniami Konstytucji (art. 216 ust. 5), do czesci niejawnej, ktora wciaz
nie zostala rzetelnie policzona’.

Proces starzenia si¢ spoleczenistwa oraz szybkiej depopulacji podwaza finansowe podstawy funkcjonowania publicznego systemu ochro-
ny zdrowia i ubezpieczen spotecznych. Z drugiej strony duza czes¢ mtodszego pokolenia emigruje lub mysli o emigracji. Konkurencja
systemowa pomiedzy krajami zmusza rzad do efektywnego zarzadzania administracja, tym bardziej, ze caly sektor finanséw publicznych
dysponuje 42 proc. PKB Polski. Rola wladz centralnych jest ksztattowanie poprzez prawo funkcjonowania wlasnych struktur, firm czy
podmiotow trzeciego sektora. Panstwo ma decydujacy wplyw na organizacje, sposob dzialania i ustugi w czesci rzadowej oraz niewiele
mniejszy w odniesieniu do samorzadow terytorialnych®.

Tymczasem w Polsce brakuje jasnej, spojnej, calosciowej polityki wobec sektora publicznego. Jedna z przyczyn tego stanu rzeczy jest roz-
proszenie i stabo$¢ funkcjonowania makrostruktury panstwa, wraz z jego finansami. W zakresie poprawy zarzadzania mamy do czynienia
jedynie z nieskoordynowanymi lub nietrafnymi inicjatywami. Trudno nawet oznaczy¢ sam zakres dziatania panstwa: sektor publiczny
zaczal sie kurczy¢ w dostarczaniu ustug, a jego model pozostal niezmieniony. Paradoksalnie, wydatki na administracj¢ wzrosty w ciagu
ostatniej dekady (2005-15) o ok. 20 proc. i 0 16 proc. powiekszylo si¢ zatrudnienie w samej administracji publicznej. Dzieje sie tak miedzy

innymi dlatego, ze od poczatku transformacji az do dzi$ nie wprowadzono reformy sektora publicznego.

Panstwo nie jest policzone: Rada Ministrow (RM) nie ma dostepnej na biezaco podstawowej informacji o strukturach i dostepnych zaso-
bach jednostek rzadowych - licznych, funkcjonujacych w duzej i zréznicowanej postaci organizacyjnej, o ktorych wiedze posiadaja tylko
wiasciwe resorty. Nie wiadomo, czym jest w sensie organizacyjnym panstwo, a co wiecej, zaden z urzedéw centrum nie wyraza zaintere-

sowania tym tematem. Mozna jedynie probowac okresli¢, z czego skfada sie rzadowa czesc¢ sektora publicznego lub zdefiniowac panstwo
jako zbior instytucji (por. Przerost instytucji i Tabela 2).

Szereg niekorzystnych uwarunkowan tkwiacych wewnatrz systemu organizacji, finansoéw i zatrudnienia w sektorze publicznym zbli-
za si¢ do punktu, w ktorym osiagnieta zostanie masa krytyczna. System wymaga zatem calo$ciowej reformy. W szybko zmieniajacej
si¢ rzeczywistosci spoleczno-gospodarczej, bez glebokiej refleksji, przyjecia dlugofalowej strategii i wdrozenia zmian dotyczacych
samego panstwa nie bedzie szans na efektywne zarzadzanie. Nie ma juz czasu na ewolucyjne kroki - trzeba odda¢ panstwu sterow-
nos$¢. Zaczac¢ nalezy od kwestii strukturalnych, gdyz one skatalizuja pozostale zmiany. Odpowiednio szeroka reforma instytucjonal-
na bylaby potezna dzwignia dla kraju i sposobem na unikniecie pulapki sredniego rozwoju.

1 Punktem odniesienia dla wszystkich gospodarek UE sa Niemcy, ktore staly sie najbardziej konkurencyjna gospodarka w UE i jedng z najbardziej konkurencyjnych
na $wiecie. PKB per capita Niemiec wedlug parytetu sity nabywczej jest wyzsze o 24 proc. od $redniej dla UE-28 (2014-15) i réznica ta systematycznie si¢ powieksza.

2 Dtug publiczny jest ksiegowany cze$ciowo memorialowo (w momencie powstania zobowigzania), a czgéciowo kasowo (w momencie regulowania zobowigzania).
Memoriatowo ujete sg np. papiery warto$ciowe emitowane przez sektor publiczny czy kredyty zaciagniete w bankach. Ten rodzaj dtugu, bez wzgledu na
zapadalno$¢, jest uwzgledniony w oficjalnej statystyce zadtuzenia sektora publicznego. Natomiast zobowiazania panstwa np. w postaci przysztych emerytur sa
ksiegowane kasowo, a zatem w budzecie roku, w ktérym zostang zaplacone. Zafalszowuje to w znacznym stopniu dane dotyczace faktycznego zadluzenia sektora
publicznego. Nowa metodologia (European System of National Accounts 2010) przyjeta w 2013 r. przez Parlament Europejski i Komisj¢ Europejska zawiera
obowigzek szacowania ukrytych zobowigzan przez wszystkie panstwa Unii Europejskiej. Przepisy wprowadzajace ESA 2010 stanowig, ze dane o ukrytym zadtuzeniu
za lata 2012-14 beda przekazywane dobrowolnie, a za rok 2015 i lata kolejne — obowigzkowo. W Polsce GUS wstepnie zobowigzal sie upubliczni¢ dane o ukrytych
zobowigzaniach panstwa w 2016 r., czego do chwili publikacji niniejszego raportu nie uczynit.

3 Diagnozg i propozycje zmian w sposobie funkcjonowania samorzadéw przedstawia raport ,Samorzad 3.0”, réwniez przygotowany przez Forum Od-nowa, ktéry
razem z niniejszym tekstem nalezy traktowa¢ jako uzupelniajace sie czesci wizji reformy struktur panstwa.



WIZJA

Rzad powinien zosta¢ odciazony od zadan wykonawczych - biezacej administracji. Ministerstwa musza by¢ niewielkie kadrowo
i zajmujace sie jedynie policy making, zas centrum ma odpowiadac tylko za funkgcje strategiczne.

Struktura panstwa powinna by¢ horyzontalnie integralna, ptaska i spojna. Nalezy dazy¢ do zasadniczego zredukowania liczby
instytucji, mozliwych form organizacyjnych, autonomii jednostek oraz utrudni¢ mozliwos¢ tworzenia nowych podmiotow.

Zasady pracy urzednikéw panstwowych maja by¢ ujednolicone i uproszczone. Wprowadzone zostang narzedzia stuzace mie-
rzeniu jakosci dzialania administracji publicznej i rozliczania jej pracownikow. Konieczne jest stworzenie modelu urzednika
uniwersalnego o horyzontalnych kompetencjach. Celem nadrzednym powinno by¢ przywrdécenie jego etosu pod hastem stuzby
publicznej oraz dobra wspdlnego.

Proces tworzenia prawa powinien by¢ przewidywalny, normy ramowe czytelne i wzglednie trwale, a obywatele wlaczeni
w transparentny proces legislacyjny.

Punktem docelowym jest panstwo dziatajace w sposéb przejrzysty i zrozumiaty, zapewniajace dostep do informacji publicznej
o procesach w nim zachodzacych, jego majatku, instytucjach, osobach zatrudnionych w administracji i spétkach publicznych,

a takze o finansach publicznych oraz orzecznictwie sadowym.

Polska powinna dazy¢ do realizacji idei good governance.




MODEL

Konieczne jest przyjecie zalozenia, Ze panstwo ma si¢ zajmowac
jedynie okreslonymi dziedzinami, wiec czegs$¢ instytucji wymagac
bedzie scalenia lub likwidacji. Przy kurczacych si¢ zasobach finan-
sowych budzetu nalezy faczy¢ jednostki i przesuwa¢ zadania do
wigkszych podmiotow.

Model panstwa docelowo sktadalby sie z dwoch szczebli: centrum
rzadu oraz agencji wykonawczych, odpowiedzialnych za funkcje
obstugowe. Przy tworzeniu jakichkolwiek instytucji trzeba rozpa-
trywac realizowane zadania pod katem odpowiedzi na pytanie, czy
w ogole administracja publiczna ma dane obowiazki wykonywac, czy
raczej powinna je tylko delegowac i sprawowac nadzor. Nalezy dazy¢
do sytuacji, w ktérej 200-300 duzych agencji odzwierciedla obszary
zainteresowania panstwa. Mniejsza liczbg organizacji bedzie fatwiej
zarzadzad i radzi¢ sobie z problemami finansowymi.

Zasady kreowania instytucji publicznych musza by¢ takie same. Kaz-
da jednostka miataby jeden plan finansowy i jedna sprawozdawczo$¢.
Konieczne jest rowniez sparametryzowanie i owskaznikowanie celow
dzialania poszczegélnych instytucji oraz upowszechnianie mierzenia
rezultatow z budzetu zadaniowego.

Celem zmiany jest stworzenie w kazdej dziedzinie administracji
wigkszych jednostek, ktore pod wzgledem organizacyjnym i finan-

oraz umozliwiajac dolaczenie do niej 0séb pracujacych wezesniej
w sektorze prywatnym. Zarobki na odpowiedzialnych stanowiskach,
obsadzanych w drodze konkurséw, powinny by¢ adekwatne do

wyzwan.

Pracownicy administracji muszg dziata¢ w sposdb zorientowany na
rezultaty, co zostanie osiggniete poprzez ustalenie mierzalnych celow
wraz ze wskaznikami realizacji dorocznej oceny pracy. Jednoczesnie
bedzie utworzony korpus wyzszych urzednikéw (200-300 osdb)
rozlokowanych we wszystkich urzedach publicznych. Ta grupa bedzie
powolywana przez premiera.

Polska administracja skarbowa i Zaktad Ubezpieczen Spolecznych
(ZUS) powinny pojsé ta sama droga, jaka przeszly inne administracje
europejskie, taczace poszczegolne stuzby panstwowe. Szwecja, Nor-
wegia, Dania, Bulgaria, Rumunia, Wegry czy nawet Albania wdra-
zaly konsolidacje stuzb skarbowych i innych instytucji daninowych.
Analogiczne rekomendacje przedstawia raport Miedzynarodowego
Funduszu Walutowego poswiecony Polsce?, wskazujac nastepujace
cechy sprawnej organizacji administracji podatkowej: konsolidacja
stuzb, silny nadzér i zarzadzanie z poziomu urzedéw centralnych, sie¢
ograniczonych liczbowo biur wojewddzkich z nowoczesnymi tech-
nikami informacyjnymi kierowanych wedlug typéw proceséw, a nie
typow podatkéw, podziat podatnikéw na kategorie (duzy, $redni,
maly i mikro) oraz wzrost znaczenia narzedzi informatycznych®.

Wybrane reformy administracyjne aparatu skarbowego i ubezpieczeniowego w krajach europejskich

Dania: w 2005 r. centralne i lokalne urzedy zostaty pofaczone funkcyjnie (podatki, fundusz pracy, kataster, podatek VAT, cto). Pozostato
30 regionalnych urzeddéw (z 80 proc. kadr stuzb skarbowych) z wczedniejszych 275 biur w kazdej gminie.

Bulgaria: w 1999 r. rzad zdecydowat o powstaniu potaczonej instytucji poboru danin, a w 2002 r. powstata jedna jednostka podlegta
Ministrowi Finanséw. Pod jednym numerem podatkowym i jednym kontem do rozliczer udato sie wtaczy¢ w proces banki i poczte oraz
dopuszczono deklaracje elektroniczne, co spowodowato szybki przeptyw informacji i transakgji finansowych. W latach 2004-2005 doko-
nano transferu ok. 1300 pracownikéw (14 proc. kadr) i zredukowano sie¢ regionalna z 340 do 29 urzedow.

Rumunia: do konca 2016 r. zredukowano w regionach liczbe izb skarbowych z 42 do 8 oraz liczbe urzedéw skarbowych z 221 do 47.

sowym bylyby jednoscig, a ich kierownik - jako zarzadca — mniej
zalezny od innych instytucji. Konsolidacja jednostek administracji
niezespolonej powinna da¢ wigksza swobode dyrektorowi, m.in.

w zakresie ujednolicenia procedur, swobodniejszego ksztattowania
struktury organizacyjnej, bardziej elastycznego gospodarowania
zespolem i zasobami.

Sposob dziatania pracownikéw administracji publicznej oparty
bedzie na otwartosci i elastycznosci, a jego efektywnos¢ podnie-
siona zostanie dzieki zastosowaniu niektorych rozwiazan z sektora
prywatnego. Poszczego6lne instytucje otrzymaja znaczaco posze-
rzong samodzielno$¢ finansowy, zarzadczg i organizacyjna; w calej
administracji publicznej ujednolici sie zasady zatrudniania, szkolenia
i wynagradzania pracownikow.

Wszyscy zatrudnieni w sektorze rzagdowym (ministerstwach, urze-
dach publicznych, agencjach) zostang wiaczeni do korpusu stuzby
cywilnej, a nabér do pracy bedzie sie odbywat w sposob otwarty

i konkurencyjny, zwiekszajac transparentno$¢ dziatania administracji

Aby z kolei méc efektywnie tworzy¢ prawo, nalezy przyjaé
zalozenie, ze interwencja ustawowa wkracza dopiero w momen-
cie, gdy wszystkie inne sposoby uregulowania danego problemu
okazujg sie niewystarczajace. Funkcje dokumentu programo-
wego, wyjasniajacego potrzebe podjecia regulacji, powinny
pelni¢ zalozenia do projektu ustawy. Kolejno$¢ dziatan ma by¢
wiec nastepujaca: definicja problemu, analiza spektrum mozli-
wych rozwigzan (nie tylko legislacyjnych), zalozenia do ustawy,
konsultacje spotfeczne, kierunek zmian i dopiero propozycja aktu
prawnego.

Konieczne jest rowniez prawidtowe zidentyfikowanie kosztow
nowych regulacji dla przedsiebiorcow i spoteczenstwa — to krok,
ktory powinien poprzedza¢ adekwatng do nowych obcigzen
redukcje dotychczasowych, a takze nakaz unikania zbytniej
szczegolowosci.

Poprawa jakosci systemu dostepu do informacji publicznej
stanowi funkcje reform w administracji rzadowej, gdyz jest

4 Republic of Poland, Technical Assistance Report — Tax Administration — Modernization Challenges and Strategic Priorities, IMF Country Report No. 15/112. 2

5 Reforma z dnia 28 lutego 2017 r. powotujaca Krajowa Administracje Skarbowa (por. Schemat 2), ktéra skonsolidowata izby administracji skarbowej (16), urzedy
skarbowe (400) oraz urzedy celno-skarbowe (16, wraz z delegaturami - 45 i oddzialami celnymi 143) stanowi krok w kierunku wydzielania agencji wykonawczych

podlegajacych odpowiednim ministrom, co postulowane jest w niniejszym raporcie.



on $cisle powiazany z praktycznie wszystkimi elementami
sektora finanséw publicznych: podatkami, oplatami, zasada-
mi zarzadzania strukturami, personelem i budzetowaniem
oraz sposobem ewidencji srodkow. Zmian nalezy tez dokona¢
w sposobie prezentowania przez panstwo jego dzialalnosci,
tak aby zapisane w ustawie z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych zasady jawnosci i przejrzystosci nie byly jedynie
deklaratywne. W odniesieniu do raportowania istotne jest, aby
zasady kreowania kazdej instytucji publicznej byly takie same,
aby miala jeden plan finansowy i jedng sprawozdawczos¢. Pu-
blikacja przez jednostki wszystkich zawartych uméw powinna
sta¢ si¢ standardem dla calej administracji.

I wreszcie, przejrzysty system funkcjonowania administracji
publicznej to uproszczone struktury panstwa, jawne zasady
zatrudnienia i zarzadzania personelem instytucji publicznych
oraz spotek skarbu panstwa, w tym informacje na temat sktadu
zarzadu i rad nadzorczych w spotkach zaleznych od panstwa.

Dane powinno si¢ zamieszcza¢ na portalach publicznych w taki
sposob, aby byly fatwe do znalezienia, odczytania, uszeregowa-
nia w czasie i poréwnania (ang. benchmarking). W kontekscie
dostepu do danych i sprawnosci administracji istotna jest
standaryzacja i interoperacyjnos¢ stosowanych rozwiazan in-
formatycznych. Cyfryzacja administracji publicznej umozliwi
tworzenie porzadkowanych zasobow wiedzy.

Nalezy zdefiniowa¢ poziom szczegétowosci danych i standar-
dow ich prezentacji, ktére powinny by¢ uniwersalne. Musza
zostaé zapisane w ustawie o dostepie do informacji publicznej,
ktora zarazem natozy obligatoryjne terminy dla realizacji przez
poszczegolne jednostki obowiazkéw informacyjnych. Ministro-
wie majg by¢ politycznie odpowiedzialni za wdrozenie systemu
w swoich resortach oraz instytucjach im podleglych. Monito-
ring wdrazania tych rozwiazan w poszczegolnych instytucjach
powinien by¢ prowadzony przez zespo6t dzialajacy w ramach
Kancelarii Rady Ministréw (KRM).



Punktem wyjscia proponowanych zmian jest funkcjonowanie tzw.
centrum panstwa, a wiec Rady Ministréw i jej najblizszego oto-
czenia. Obecne centrum tworzy Kancelaria Prezesa Rady Ministrow
(KPRM), ministerstwa i odpowiedzialne za prawodawstwo Rzadowe
Centrum Legislacyjne (RCL), ktore sa obarczone zadaniami zbyt
odlegtymi od istoty rzadzenia, ograniczone uktadem resortowym

i zfozone z podmiotéw o zbyt duzym stopniu samodzielnosci, wiec
musza ulec zasadniczej reorganizacji. Potrzebny jest system zarzadza-
nia publicznego zbudowany wokét RM, w ktérym struktury centrum
beda pelni¢ na rzecz premiera i gabinetu funkcje swoistego biura
zarzadu.

1. Specjalizacja centrum

Pierwszy filar koniecznej zmiany to specjalizacja centrum poprzez
ograniczenie liczby jego funkeji oraz splaszczenie struktury, co ulatwi
wewnetrzne skonsolidowanie rzadowych administracji, inspek-

¢ji i stuzb znajdujacych sie w strukturze wladzy ponizej gabinetu
ministra. W tym celu centrum musi zajmowac sie jedynie analiza
informacji, ksztattowaniem prawa oraz kierowaniem jednostkami
rza,dowytm anie obslugq adm1n1stracy)nq Rzgd ma odpow1adac za

olic makzn

téw (an

Ministerstwa i KPRM nie powinny bezposrednio swiadczy¢ zadnych
ustug publicznych, prowadzi¢ rejestrow, czy rozpatrywac odwolan
od decyzji administracyjnych innych organéw. Nie odpowiadatyby
rowniez wykonawczo za wydatki budzetowe i przeptywy finansowe,
udzielanie dotacji ani inne zadania niemajace znaczenia strategicz-
nego.

KPRM, pelniac funkcje organizacyjno-polityczne, dysponowataby
budzetem do kontraktowania, analiz i prognoz. Znajdowataby sie

w niej takze komorka audytu i kontroli wewnetrznej dla catosci
struktur rzadowych. Nalezy tez wzmocnic role i obecne zadania RCL
w celu podniesienia prawnej i jezykowej jakosci rzadowej legislacji.
RCL powinno blisko wspdtpracowaé z premierem oraz monitorowaé
implementacje prawa na poziomie ministerstw.

2. Kancelaria Rady Ministrow i ,,male ministerstwa”

Strukturalna integracja centrum ma polega¢ na stworzeniu jednej
organizacji o charakterze macierzowym — Kancelarii Rady Ministrow.
Z mocy ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow zostalaby
podzielona na dwie czesci: obejmowataby KPRM z ministerstwami,
gdzie zatrudnieni byliby tylko eksperci, bez pionéw obstugowych
(,mate ministerstwa”) oraz wydzielone Biuro Obstugi (BO) ds. wyko-
nawczych — kadrowych, administracyjnych i finansowo-ksiegowych.

Biuro Obstugi odpowiadaloby za proces rekrutacji kandydatéw do
pracy w urzedach centrum i inne sprawy z zakresu zatrudnienia. Jego
zadania obejmowatyby tez obstuge IT oraz wprowadzanie jednolitych
standardow informacyjnych, w tym BIP, witryn rzadu (zamiast osob-
nych, zréznicowanych formatéw) oraz stron KPRM i ministerstw®.
BO administrowaloby nieruchomosciami, prowadzito przetargi

na potrzeby KRM, a takze dokonywato platnosci oraz ksiegowato
operacje dotyczace KRM. Kierownik BO piastowatby rownoczesnie

6 Przyktadem moze by¢ jedna strona rzadu brytyjskiego lub szwedzkiego.

funkcje jednego z sekretarzy stanu w KPRM; powinien by¢ nim
polityk kierujacy obstuga premiera i rzadu, a wigc wplywajacy na
funkcjonowanie centrum.

O wewnetrznym dzialaniu KRM decydowalby w najwigkszym
zakresie premier, pelnigcy zarazem role jej szefa. To potwierdzitoby
organizatorska funkcje premiera, jak rowniez spojny charakter ad-
ministracji stuzacej bezposrednio czlonkom gabinetu. Poszczegolni
ministrowie dysponowaliby jednak odpowiednim zakresem samo-
dzielnosci przy ksztaltowaniu obstugujacych ich urzedow. W ich
gestii byloby ustalanie struktury organizacyjnej danego ministerstwa,
jego wewnetrznych procedur czy dobér pracownikow.

Centrum dzialajace w formie KRM byloby finansowane z jednego
limitu wydatkow budzetowych, a szczegétowy podziat srodkow
pomiedzy KPRM, konkretnymi ministerstwami i BO bytby w gestii
premiera. Specjalizacja centrum wraz z integracja funkcji obstugo-
wych ministerstw oznaczalaby, ze w zintegrowanym KRM powinno
pracowac kilka tysiecy osob, zamiast aktualnych kilkunastu tysiecy.

W mniejszej, wyspecjalizowanej strukturze zasoby ludzkie poddawa-
ne sg weryfikacji, co oznacza konieczno$¢ bezposredniego przypi-
sania odpowiedzialnosci do kazdego stanowiska pracy i mierzenia
efektywnosci pracy (ang. key performance indicators). Ministerstwa
musialyby tez wspotdzieli¢ ograniczone srodki (ang. sharing econo-
my). Zarzadzanie projektowe na poziomie RM umozliwialoby odde-
legowywanie do KRM zasobéw osobowych i finansowych z budzetu
centralnego do realizacji konkretnych zadan na poziomie panstwa
(ang. better value for money). W obrebie KRM wyrazniejsza bylaby
rola ekspertow, majacych wzajemng wiedze o realizowanych projek-
tach. Korzys¢ to rowniez tatwiejsza wewnetrzna rotacja pracownikow
w KRM oraz wybor zatrudnianych osob, co przyczynia sie do szyb-
szego przelamywania hierarchicznosci instytucji. Lepiej przebiega-
taby robocza wspotpraca i koordynacja na poziomie urzedniczym,
ograniczajaca koniecznos¢ angazowania decydentow w rozstrzyganie
pomniejszych, biezacych kwestii.

3. Standaryzacja prac centrum

W jednym rozporzadzeniu Prezesa RM powinno sie przypisa¢ dziaty
administracji rzadowej w obrebie centrum poszczegolnym czlonkom
RM i urzgdom skupionym w KRM, wraz ze wskazaniem podpo-
rzadkowanych organizacji. Kazdy urzad, stuzba, inspekcja, spotka
kapitatowa, fundacja i inny publiczny podmiot podlegajacy wtadzom
centralnym musi odpowiada¢ przed danym czlonkiem gabinetu.

W wiekszosci przypadkow odzwierciedlaloby to zaleznos¢ organi-
zacyjng okreslong przepisami ustaw. W rozporzadzeniu powinny
znalez¢ si¢ rowniez postanowienia dotyczace BO jako wewnetrznej
jednostki KRM zapewniajacej wspolna obstuge. W ten sposob w jed-
nym akcie wykonawczym zebrane bylyby wszystkie najwazniejsze
decyzje tworzace strukture centrum.

Formga organizowania centrum powinny by¢ réwniez wspdlne
regulacje dotyczace stanowisk definiowanych w KRM, przypisujace
im okreslone obowiazki, wraz z uprawnieniami. Zostatyby opisane
w rozporzadzeniu Prezesa RM celem ujednolicenia i wprowadzenia
standardow organizujacych prace centrum. Ustawowa zasade musi
stanowic, ze liczba sekretarzy stanu w ministerstwie jest nie wigksza
niz liczba przypisanych ministrowi dzialéw administracji rzadowej.
Takie ograniczenie nie dotyczytoby KPRM. Podlegajacy cztonkowi
RM sekretarz stanu powinien by¢ odpowiedzialny przede wszystkim
za planowanie i koordynacje dziatan w powiazaniu z innymi urzeda-



mi centrum oraz monitorowanie realizacji zadan. W tak zdefiniowa-
nej roli sekretarze stanu, wspotpracujac ze soba, mogliby rozwiazy-
wac spory miedzyministerialne, ktérym nie mozna bylo zaradzi¢ na
poziomie urzedniczym. Pilnujac agendy, ograniczaliby zakres spraw
wymagajacych udziatu cztonkéw RM lub dyskusji na forum calego
gabinetu.

Dyrektor kazdego departamentu KPRM czy ministerstwa powinien
w swoim obszarze odpowiadac za analize, planowanie, koordynacje,
a takze przygotowanie i prezentacje sprawy ministrowi. Dyrektor ma
tez mie¢ w swej gestii opracowanie koncepcji decyzji oraz jej uargu-
mentowanie, jak réwniez zapewnienie, zZe tre$¢ dokumentu rzado-
wego jest spojna z ostatecznie podjeta decyzja RM. Rozporzadzenie
organizujace centrum musi przesadzac, ze kazda jednostka rzadowa
przyporzadkowana danemu urzedowi w KRM posiada nad sobg dy-
rektora departamentu odpowiedzialnego za sterowanie nig. Potrzeb-
ne jest rownocze$nie wyodrebnienie stanowiska dyrektora do spraw
budzetu — w randze dyrektora departamentu, zwigzanego z dziatem
administracji rzagdowej ,,budzet’, ktory odpowiadatby w szczegdlnosci
za 10zw0j 1 wsparcie procesu budzetowego oraz zarzadzanie doku-
mentami w tym procesie. W tym celu dyrektor bytby uprawniony do
publikowania wskazéwek lub innych materiatéw adresowanych do
roznych jednostek rzadowych. Wytyczne te miatyby charakter zbioru
dobrych praktyk, co pozwoliloby weryfikowa¢ ich zasadnos¢, aby
koncowym efektem byto faktyczne usprawnianie procesu budzetowe-
€0, a nie wpisywanie go w kolejne biurokratyczne ramy.

4. Zmiana ustawy o dzialach

W pierwszym kroku, w celu lepszego ksztattowania kompeten-
¢ji poszczegdlnych cztonkéw RM niezbedne jest konsekwentne

przestrzeganie zasady, ze niektére dzialy administracji rzadowej sa

przypisane wylacznie okreslonym ministrom. Ta sytuacja dotyczy
obecnie tylko Ministra Finanséw i Ministra Spraw Zagranicznych.

Niezbedne sg réwniez porzadkujace zmiany w odniesieniu do za-
kresu niektorych dziatéw. Dziat ..administracja publiczna” powinien
obejmowac zakres struktur panstwa, a nie tylko sprawy dotyczace
samej administracji. Pozadanym jest, by zawieral systemowe sprawy
dotyczace zatrudniania, wynagradzania i e-panstwa. W tej dziedzinie
mozna odnies¢ realne korzysci jedynie poprzez potaczenie rozwoju
e-ustug z ewolucja procedur administracyjnych. Dlatego sprawy tego
dzialu powinny zosta¢ wlaczone do dziatu ,,administracja publiczna
i informatyzacja’. Zagadnienia dotyczace przeciwdziatania i usuwania
skutkow klesk zywiolowych, objete dotad dziatem ,,administracja
publiczna’, znalazlyby sie w dziale ,,sprawy wewnetrzne’, czyli tam,
gdzie kwestie bezpieczenstwa, zarzadzania kryzysowego i obrony cy-
wilnej. Powyzsze propozycje stwarzaja warunki do bardziej elastycz-
nego ksztattowania zakresu dzialania cztonkéw rzadu, mogac stac sie
przyczynkiem do okreslenia nowego podziatu zadan.

Jakkolwiek ustawa o dzialach administracji rzagdowej ma pewne wa-
lory porzadkujace obszary dziatania ministrow, jej formuta posiada
dwa znaczgce ograniczenia. Po pierwsze, zakres kazdego z dzia-
tow — zamkniety i wylaczny — jest opisany jezykiem ustawy. Zatem
przesuniecie czesci zadan pomiedzy dzialami wymaga podjecia
procesu legislacyjnego, zabierajac czas na reorganizacje centrum.
Po drugie, zdefiniowano w niej 38 dzialéw administracji rzadowej,
a przy ostatnim rzadzie poprzedniej kadencji parlamentu bylo ich 34,
wiec $rednio na jedno ministerstwo przypadaly troche mniej niz 2
dzialy, zas za jeden dzial odpowiadalo 6 ministerstw. Z tego wynika,
ze ustawa utrwala strukture resortowa i nalezy ja uelastycznic.

5. Kolegialnos¢ Rady Ministrow

Dzialania rzadu w nowej, splaszczonej strukturze organizacyjnej
opierac sie beda przede wszystkim na sektorowej wiedzy i kom-
petencji urzedow kazdego z cztonkéw RM, pochodzacych takze

z biezgcej wspolpracy z przyporzadkowanymi im instytucjami. RM
powinna kolegialnie zarzadza¢ poszczegolnymi jednostkami sektora
rzadowego’, jesli chodzi o podejmowanie istotnych decyzji o charak-
terze strategicznym. Dla zachowania sprawnosci wladzy ich liczba
w ciagu roku musi by¢ niewielka; wyznaczajaca zasady lub kierunki
dzialania, a nie opierajaca si¢ na biezacym, recznym sterowaniu. Ma
wykorzystywac do tego celu wspolne, elastyczne przepisy umiej-
scowione w ustawie o RM, finansach publicznych oraz organizacji
struktur rzgdowych. Ten ostatni akt zawieratby rozwigzania tozsame
dla kazdej jednostki rzadowej, dotyczace m.in. odpowiedzialno$ci
jej szefa, delegowania przez niego uprawnien i zadan pracownikom
oraz wymaganych regulacji wewnetrznych. Mialyby one charakter
podstawowy i uniwersalny. Panistwo nie powinno dopuszcza¢ do
rozwijania indywidualnych rozwigzan ustawowych przez po-
szczegolne resorty, gdyz komplikujg one zarzadzanie na poziomie
centrum.

6. Powolywanie instytucji w gestii Rady Ministrow

Zdecydowana wigkszos$¢ jednostek rzadowych powstaje na skutek
decyzji parlamentu. Jednak prawo publiczne, wspélne albo resorto-
we niekiedy przewiduje mozliwo$¢ tworzenia réznych podmiotow
w drodze decyzji ministra, kierownika urzedu centralnego czy wo-
jewody. Kazdy z tych organéw moze powola¢ m.in. nowa jednostke
budzetows (art. 12 ust. 1 ustawy o finansach publicznych). Z kolei
instytucje gospodarki budzetowej, dzialajaca poza Skarbem Panstwa,
moze utworzy¢ minister lub Szef KPRM, za zgoda RM (art. 23 ust. 2
pkt 1 ustawy o finansach publicznych). Przykladowo, nowy pu-
bliczny szpital moze by¢ powotany przez ministra, centralny organ
administracji rzagdowej lub wojewode (art. 8 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy
z 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej). Aktualny stan
prawny tylko potwierdza wspoélny dla réznych przypadkow art. 34
ustawy o Radzie Ministrow.

Te i podobne przepisy sa dobitnym przyktadem na site resortowosci.
Kazdy z uprawnionych do tego organéw ma prawo — z niewielkimi
ograniczeniami — kreowa¢ we wlasnym zakresie instytucje, ustalajac
ich zakres dzialania. Tymczasem tworzenie, przeksztalcanie i likwi-
dacja organizacji publicznych w obrebie Skarbu Paristwa (paristwo-
wa jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej) czy.
poprzez wydzielenie ze Skarbu Panstwa (panstwowa osoba prawna),

powinno by¢ w wylacznej kompetencji RM, a proces ten musi inicjo-
wac minister odpowiedzialny za dang dziedzine, gdy RM ma by¢
$wiadoma skutkow takich decyzji.

W przypadku administracji, inspekcii i stuzb kreowanych ustawa
przez parlament, organem uprawnionym do ustalania struktury
obstugujacej kierownictwo (podzial na komorki organizacyjne) oraz.
struktury terenowej (biura, delegatury, oddzialy) musi by¢ gabinet
premiera. RM powinna mie¢ rowniez wylaczne prawo zatwierdzania
propozycji dotyczacych nabycia lub zbycia przez dowolng instytucje
przyporzadkowang organizacji rzadowej akeji czy udzialéw w in-
nych podmiotach. Przeciwdziatatoby to duzej liczbie przypadkow
niekontrolowanego rozrastania si¢ struktur quasi-publicznych, do
czego wprost uprawniaja przepisy wielu ustaw resortowych. Zasada
jawnosci w procedowaniu wszystkich tego typu spraw przez RM

7 Za jednostki rzadowe uznaje si¢ podmioty struktury administracyjnej, takie jak urzedy centralne, izby skarbowe, komendy strazy pozarnej.

8 Rozwigzanie wzorowane na szwedzkich asygnatach budzetowych okre$lanych przez gabinet.



powinna by¢ wylaczona jedynie w przypadkach, kiedy mogtoby to
godzi¢ w interes ekonomiczny lub bezpieczenstwo panstwa.

7. Pismo budzetowe

Funkcjonowanie struktur panstwa i realizacje ich zadan umozliwiaja

pieniadze podatnikéw, zatem przyznawanie srodkéw budzetowych
powinno sie odbywac¢ przy pomocy ustalania ekonomicznych ram
dziatalno$ci podmiotéw rzadowych. Kwestie te okreslafoby maksy-
malnie kilkunastostronicowe pismo budzetowe (PB) adresowane do
danej jednostki rzadowej w odniesieniu do konkretnej linii budzeto-
Pismo Budzetowe bytoby opracowywane przez poszegolne minister-
stwa albo KPRM odpowiedzialne za przyporzadkowang organizacje,
a powstawalo w trakcie wczesniejszych ustalen i prac parlamentar-
nych nad projektem ustawy budzetowej. Zarys kazdego PB zostalby
stworzony przed skierowaniem projektu ustawy budzetowej do
Sejmu, we wspolpracy urzednikow centrum z kazda z komisji sejmo-
wych odpowiedzialnych za dany sektor oraz przy udziale adresatow
PB. Taki model prac przygotowawczych wymagalby wczesniejszego
okreslenia przez rzad, a nastepnie parlament catkowitego limitu
wydatkéw budzetowych na kolejny rok, wraz z podzialem na sekto-
rowe linie budzetowe, ktorych wielkos¢ odzwierciedlatyby priorytety
budzetowe. Dla kazdej, nawet najmniejszej linii budzetowej opisanej
w PB bytaby przypisana wlasciwa komisja parlamentarna, nastgpnie
odpowiedzialna za koordynacje budzetu panstwa komorka w mini-
sterstwie wlasciwym do spraw budzetowych i jego wyspecjalizowana
jednostka obstugujaca przekazywanie srodkéw budzetowych (por.
Urzgd Budzetu Patistwa w rozdziale Reorganizacja systemowa resortu
finanséw). Na koncu Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) sprawowataby
funkeje bieglego rewidenta, dokonujac oceny wydatkéw wedtug linii
budzetowych.

Pisma Budzetowe przyjmowalaby cala RM. Zawieralyby limit wydat-
kow wraz z opisowo sformulowanymi celami, warunkami i wskazni-
kami wykorzystania srodkow. Rzad otwarcie okreslatby oczekiwania
wobec danego elementu struktur panstwa (administracji, inspekcji,
stuzby etc.), a cele opatrywat konkretnymi miernikami (np. zmniej-
szenie liczby zaleglosci podatkowych o okreslony odsetek, wzrost po-
ziomu satysfakcji ustugobiorcow) lub wskazéwkami do prowadzone;j
dziatalnosci (np. koncentracja NFZ na okreslonym obszarze). Kazde

PB byloby ogélnodostepne na stronach internetowych KRM, stano-
wiac rodzaj publicznego zobowiazania podlegajacego powszechnej
weryfikacji. Co wigcej, w sytuacji niewywiagzywania sie jednostki

z przyjetego PB, jego formuta umozliwiataby centrum doprowadze-
nie do korekty kursu danej instytucji (np. urzedu regulacyjnego), bez
koniecznosci zmiany jej szefa.

Po wprowadzeniu tej zmiany kierujaca wykonywaniem budzetu pan-
stwa RM przekazywalaby do dyspozycji srodki finansowe, a sformu-
fowane w PB warunki ich wykorzystania moglyby dotyczy¢ tego, czy
dana linia budzetowa jest elastyczna, czy np. nie wolno z nich finan-
sowac danego typu wydatkow. Tak samo rzad moglby zdecydowag, ze
poszczegolna organizacja musi udzieli¢ z tych srodkéw okreslonych
dotacji, moze to zrobic albo nie jest do tego uprawniona. Tematem
PB mogloby by¢ réwniez pozwolenie na przekazanie czesci srodkow
linii budzetowej na zadania zlecane innym jednostkom rzadowym
objetym budzetem panstwa.

Formula PB stwarza duzo lepsze warunki czytelnego definiowania
sposobu wykorzystania $srodkéw budzetowych przez jednostki rzado-
we. PB mogloby obejmowac swoim zakresem réwniez postanowienia
dotyczace oplat i innych dochodéw odprowadzanych do budzetu

panstwa oraz tych wplywoéw, z ktérych organizacja publiczna moze
finansowac swoje wydatki.

Te podstawowe zasady funkcjonowania PB zastapilyby w calosci
sposob, w jaki obecnie dysponenci budzetowi sg informowani

o swoich wydatkach, szczegélowo rozdzielonych na pozycje klasy-
fikacji budzetowej. Rozumiejg je jedynie osoby odpowiedzialne za
obstuge finansowq i ksiegowos¢ jednostek sektora publicznego, a nie
decydenci rzadowi, parlamentarzysci, obywatele, media czy organi-
zacje pozarzadowe. Jednostki rzadowe prowadzace zrdznicowang

i rozbudowang dzialalno$¢ otrzymywatyby kilka PB, zgodnie ze swoja
specyfika. W trakcie roku, podczas realizacji budzetu, PB mogloby
by¢ zmieniane w zaleznosci od potrzeb decyzja premiera i RM.

Poza asygnowaniem $rodkéw rzad wyznaczatby w PB sposob

i czgstotliwo$¢ raportowania osiagnietych rezultatoéw w oczekiwanej
przez siebie postaci. Ewaluacja przebiegataby r6znymi kanatami,

z wykorzystaniem nie tylko wlasnych informacji sprawozdawczych
(np. statystyki rozpatrywanych spraw wniesionych przez obywateli,
rozstrzygnie¢ decyzji administracyjnych, odsetka decyzji organu
wladzy publicznej uchylonych w wyzszej instancji), ale rowniez ze-
wnetrznej oceny dzialalnosci, w tym organizacji miedzynarodowych
czy pozarzadowych. Systematycznie gromadzone informacje pozwa-
latyby centrum na analize oraz ocene rezultatéw pod katem wcze$niej
okreslonych celow. W tej sytuacji nie bytyby potrzebne sektorowe
ustawy i rozporzadzenia méwiace o specyficznym raportowaniu.
Oprocz tego, wszystkie jednostki objete budzetem panstwa zostalyby
zobowigzane do wspdlnych obowigzkow sprawozdawczych w odnie-
sieniu do wykorzystania srodkow budzetowych, bilansu, rachunku
zyskow i strat. Kazda administracja, inspekgja, stuzba, a takze inna
publiczna jednostka rzadowa bytaby zobligowana do przygotowania
oraz opublikowania pélrocznego i rocznego sprawozdania z dziatal-
nosci.

Uzasadnienie
1. Stabos$¢ ministerstw

W centrum panstwa — KPRM, ministerstwach, urzedach centralnych
— brakuje spojnej i generalnej polityki wobec sektora publicznego.
Stosowane od lat w krajach rozwinietych zarzadzanie poprzez cele

w Polsce istnieje wycinkowo, a wersja budzetowania zadaniowego

to tylko jego imitacja. Centrum nie potrafi korzysta¢ z instrumen-
tow kierunkowania dziatalnosci swoich instytucji, jak réwniez nie
praktykuje zrozumialego i otwartego komunikowania oczekiwan
wobec poszczegélnych elementow struktur. Nie ma wiec mozliwosci
egzekwowania zadan, w czym przeciez mogliby uczestniczy¢ — w roli
kontrolujacych — sami obywatele, media czy organizacje pozarzado-
we. Tworzone dlugofalowe strategie i programy rzadowe nie maja
odpowiedniego przelozenia na biezaca dzialalnos¢ instytucji publicz-
nych, funkcjonujacych w trybie rocznym.

Organizowanie centrum blednie sprowadza si¢ do podziatu tek rza-
dowych i wzmacniania ktoérejs z instytucji: KPRM, poszczegolnych
ministerstw, RCL lub ustanawiania kolejnych pelnomocnikéw rzadu.
Realna praca i koordynacja dziatan rzadu to obecnie przede wszyst-
kim wyzwalanie si¢ z oczekiwan podleglych struktur, a nie proces
tworzenia spdjnych polityk publicznych. Minister oraz otaczajacy go
wiceministrowie obarczani sa przez swoje resorty ogromng ilo$cia
nieistotnych dla rzadzenia spraw. Przedktada im si¢ do podpisu stosy
obszernych, skomplikowanych lub sformufowanych urzedniczym
zargonem decyzji, pism i innych dokumentéw, ktore czesto dotycza
kwestii czysto technicznych. Wskutek tego ministerstwa oraz KPRM
to ociezate urzedy, czesto skladajace si¢ nawet z kilkudziesieciu



departamentow i biur, kazdy z duzym pionem administracyjno-
obstugowym.

Zaburzeniu ulega tez siatka plac centrum. Dyrektorzy departamen-
tow i biur zarabiaja wiecej niz nadzorujacy ich ministrowie i wice-
ministrowie. Istniejg tez znaczace roznice ptacowe pomiedzy takimi
samymi stanowiskami pracy w réznych ministerstwach. Cztonkowie
korpusu stuzby cywilnej 1 stycznia 2016 r. dostali pierwsza od 2008
r. podwyzke, ktora w sumie pochloneta 430 mln zt, co daje srednio
298 zt na osobe i oznacza wzrost funduszu plac o 6 proc.

Niedoceniana jest rola urzednikow odpowiedzialnych za tworzenie

i analizowanie polityk publicznych. Nie ma wiasciwego wykorzysta-
nia do$wiadczenia i kompetencji 0s6b zajmujacych stanowiska kie-
rownicze. Wyksztalcila si¢ tez praktyka powierzania samodzielnych
stanowisk radcy ministra zdegradowanym dyrektorom departamen-
tow, ktorzy w ten sposob otrzymuja szanse utrzymania swego statusu
finansowego, bez efektywnego wykorzystania takich osob.

2. Zmora resortowosci

Ustrdj polskiego panstwa bazuje na koncepcji resortu — rozlegtej,
czesto wielopoziomowej strukturze zlozonej z ministerstwa oraz
przyporzadkowanych mu jednostek (por. Rada Ministrow Organizo-
wanie centrum i Reorganizacja systemowa resortu finansow), z kto-
rymi zwigzane sg zawodowe grupy interesu. Dominujg pracownicy
poszczegolnych branz sektora publicznego (zdrowia, oswiaty, pomo-
cy spolecznej, aparatu skarbowego, stuzb), przy zmniejszajacym sie
znaczeniu pozostalych interesariuszy. Prowadzi to do sytuacji, kiedy
kazdy minister mimowolnie staje si¢ zalezny, a zarazem reprezentuje
podlegajacy mu resort. Funkcjonowanie silosowych struktur w pota-
czeniu z medializacjg dziatania panstwa utrwala zbiorowe oczeki-
wania, ze minister bedzie recznie sterowal swoim resortem, az do
najnizszych szczebli urzedniczych. Z kolei minister pociagany jest do
odpowiedzialnosci za sprawy, na ktore praktycznie nie ma realnego
wplywu. W sytuacjach skrajnych (np. przy duzej wadze problemu,
wzmozonym zainteresowaniu mediéw lub w okresie wyborczym)
ministra zastepuje w tej roli premier.

Brakuje kolegialnej kompetencji RM: ma je oddzielnie premier
i poszczegolni ministrowie, podczas gdy jednostki organizacyj-

ne panstwa sg niezalezne od woli rzadu. Resortowos¢ podkresla
dodatkowo prawo kreowania przez ministerstwa roznych instytucji
— paradoksalnie, w obecnym systemie prawnym trudniej zmieni¢
umocowany ustawowo status danego podmiotu niz zakres dziatania
poszczegolnego ministerstwa.

Panstwo zorganizowane jest w ukladzie sektorowym. Cho¢ w Kon-
stytucji RP znajduje si¢ zapis, ze RM kieruje administracja rzadowa
oraz wykonaniem budzetu panstwa (art. 146 ust. 3 i ust. 4 pkt 6),
nie ma to odpowiedniego odzwierciedlenia w Zadnej z odnosnych
ustaw systemowych, tj. ustawie o Radzie Ministréw, dziatach admi-
nistracji rzagdowej oraz finansach publicznych.

Poniewaz kolejne rzady nie decyduja si¢ na istotne zmiany w alo-
kacji zadan pomiedzy poszczegolnymi urzedami obstugujacymi
cztonkéw RM, zachowuja one swa duza odrebnos¢ pod wzgledem
kultury organizacyjnej czy zasobow ludzkich. Pracownicy wiaza
swoj awans i gratyfikacje tylko z wlasnym urzedem. Niewielki jest
tez przyplyw nowych oséb w obrebie samego centrum. A przeciez
mogtby on pracownikom administracji dawac szersza od resorto-
wej perspektywe, czy zwigkszaé gotowos$¢ do wspolpracy ilepszej
koordynacji zadan z innymi instytucjami. Obecny stan rzeczy
prowadzi do powstawania w urzedach hermetycznych srodowisk,
ktore cho¢ gwarantujg panstwu i rzadzacym pamiec instytucjonal-
ng, to rowniez monopolizujg wiedze o tym, jak dziala¢ w skompli-
kowanej administracji i przy rozbudowanych, czesto sprzecznych
regulacjach (zreszta, niejednokrotnie przyczyniajac si¢ do ich
tworzenia).

Funkcjonowanie w tak silnym ukladzie resortowym skutkuje
rowniez istnieniem wielu korpuséw pracowniczych w sektorze
publicznym (oddzielnie w urzedach, stuzbach, szpitalach, szkofach
wyzszych itp.), posiadajacych rézne reguly. Ustanawiane dla nich
specjalne zasady lub odstepstwa od zasad ogolnych tylko utrwalaja
poczucie odrebnosci i szczegdlnej misji. Jednak kluczowym ele-
mentem spajajacym resortowos¢ korpusu pozostaje wola utrzyma-
nia finansowego stanu posiadania i przywilejow socjalnych, czyli
maksymalizacja zatrudnienia. Zamiast wiec administracji o dobrze
roztozonej specjalizacii, istnieje resortowos¢ i dziatania ad hoc.

W konsekwencji prowadzi to do atomizacji struktur, a co za tym
idzie — finansow panstwa.



Tabela 1. Obecna i proponowana zasada organizacji panstwa

Jest Powinno by¢

Rzady poszczegdlnych ministréw

Wielofunkcyjnos¢ struktur: pofaczenie funkgji strategicznych
i operacyjnych

Maly zasieg kierowania ministrow: duzo podmiotéw w wielo-
poziomowej strukturze hierarchicznej

Rozproszenie struktur panstwa i strumieni pieniedzy publicz-
nych

Administracje, stuzby i inspekcje czg$ciowo resortowe, a cze-
$ciowo zespolone (w tym samorzadowe)

Wydawanie polecen przez ministréw indywidualnym fragmen-
tom struktur

Nacisk na naktady przy duzym ograniczeniu operacyjnej
elastycznosci struktur

Wiele strumieni pieniedzy publicznych uksztaltowanych
historycznie i adresowanych do wybranych grup interesu

Wiele korpuséw pracownikéw publicznych
na szczegdlnych zasadach zatrudniania

Zrdznicowane i niehierarchiczne siatki ptac z dodatkowymi
zrédtami dochodéw

Rzady Rady Ministrow

Specjalizacja struktur: rozdzielenie funkcji strategicznych
i operacyjnych

Duzy zasieg kierowania RM: mato organizacji w strukturze
splaszczone;j

Konsolidacja struktur panstwa i strumieni pieniedzy publicz-
nych

Administracje, stuzby i inspekcje wyspecjalizowane, jedynie
w strukturach podlegtych RM i danemu ministrowi

Okreglanie dla struktur warunkéw dziatalnosci, pozadanych
rezultatow i sposobu raportowania

Nacisk na efekty przy zagwarantowaniu operacyjnej elastycz-
nosci struktur

Budzet, ktéry moze podlega¢ priorytetyzacji i koncentracji na
wybranych sferach spraw wspodlnych (publicznych)

Jedna grupa pracownikéw publicznych

Hierarchiczna siatka plac bez dodatkowych zrddet dochodéw



Zasadnicza reorganizacja jednego z najwazniejszych resortow pan-
stwa, czyli Ministerstwa Finanséw koncentruje si¢ na nadaniu nowego
ksztattu i roli urzedowi Ministra Finanséw, samemu ministerstwu,
stuzbom skarbowym oraz ich wzajemnym powigzaniom. Ma na celu
zarOwno zapewnienie sterownosci calej struktury, jak i usprawnienie
jej funkcjonalnosci. Propozycje skladaja sie na gleboka zmiane catego
modelu dzialania resortu (Ministerstwa Finansow, stuzb skarbowych

i nowych proponowanych agencji facznie), otwierajac mozliwos¢
podjecia niezbednych zmian w obszarze danin publicznych i dziatania
calego sektora finanséw publicznych: struktur, zatrudnienia i fundu-
szy. Nalezy réwnoczesnie odejs¢ od przyjetego w 2017 r. potaczenia
funkcji Ministra Rozwoju i Finansow.

1. Ministerstwo Finansow odpowiedzialne za budzet i struktury
panstwa

MEF powinno stac si¢ wlascicielem podejscia makrostrukturalnego.
Trzeba w nim scali¢ zagadnienia zmienionego dzialu ,,budzet” (por.
Urzgd Skarbowy — daniny publiczne oddzielone od budzetu), ktory
objalby ogdlng problematyke struktur panistwa. Pozadanym jest, by
prowadzit tez systemowe analizy spraw dotyczacych zatrudniania

i wynagradzania w administracji, podczas gdy podmiotem wykonaw-
czym w kwestiach kadr bylaby KRM (por. Rada Ministrow, Kancelaria
Rady Ministrow i ,,male ministerstwa”).

Umiejscowienie dziatu ,,budzet” i ,,administracja publiczna” w MF
sprawitoby; ze za caty sektor publiczny oraz dotyczace go sprawy
horyzontalne bylby odpowiedzialny jeden resort. Ze wzgledu na
decydujacy aspekt finansowy organem tym powinien by¢ Minister
Finansoéw. Wdrozenie zmiany wymaga ustawowego dodania dzialu
»administracja publiczna” do gestii Ministra Finanséw. Warunkiem
skutecznego przygotowania resortu do tej roli jest jednak glebokie
przeorganizowanie ME wraz z przekazaniem zadan o charakterze
wykonawczym do innych wyspecjalizowanych struktur przyporzad-
kowanych Ministrowi.

2. Ograniczenie recznego sterowania

Aktualne kompetencje Ministra Finansow pozwalaja mu oddziatywac
bezposrednio na indywidualne decyzje dotyczace danin publicznych
lub wydatkow resortow z budzetu i innych zrédel publicznych. Taki
stan rzeczy trzeba zmienic.

Nalezy pozbawi¢ Ministra Finanséw prawa wydawania odwotan od
decyzji podatkowych (w II instancji), jakie zapadly na nizszych pozio-
mach resortu finansow, jak rowniez wydawania decyzji podatkowych
(w Linstancji). Dotychczasowe prawo, wraz z interpretacjami indy-
widualnymi prawa podatkowego prowadzi do pozbawienia systemu
podatkowego zdolnosci autoregulacji. Nie mozna bowiem w nieskon-
czono$¢ usprawniac systemu podatkowego odpowiednia wykladnia
prawa, na ktora bezposrednio oddziatuje ME. Rola Ministra Finansow
powinna ograniczy¢ si¢ do rzeczywistego kreowania i nadzorowania
polityki podatkowej, a nie recznego prostowania lub korygowania
przez urzednikéw MF dostrzeganych luk w regulacjach, skutkujacego
nieustannym nowelizowaniem prawa podatkowego.

Ograniczenie mozliwosci recznego sterowania wydatkami nalezy roz-
pocza¢ od odejscia przez Ministra Finanséw od siegania po rezerwy

celowe budzetu panstwa. Ustawowa przestanka tworzenia rezerw jest
niemoznos$¢ szczegotowego podziatu wydatkow na pozycje klasyfika-

cji budzetowej w okresie opracowywania projektu ustawy budzetowej.
Dlatego w art. 154 ustawy o finansach publicznych nalezy zapisac,

ze podzialu rezerw celowych Minister Finanséw dokonuje jedynie,
kierujac sie wskazanymi przez wnioskujacego dysponenta pozycjami
Klasyfikacji budzetowe;.

3. Podzial na 8 departamentow

Resort finanséw musi zosta¢ sprofilowany jako narzedzie tworzenia

i analizowania polityki panstwa w sferze danin publicznych oraz sek-
tora publicznego (wydatkow), co wymaga zasadniczego zmniejszenia
liczby komorek organizacyjnych na rzecz budowania tych o szerszym
zakresie zadan. Zmiana musi by¢ oparta na zalozeniu, Ze na swoim
poziomie organizacyjnym dyrektor kazdej komoérki MF odpowiada
ostatecznie za kreowanie regut systemowych w danym obszarze,
definiowanie pozadanych efektow zadan wykonawczych jednostek
resortowych, nad ktérymi sprawuje nadzor, a takze prowadzenie ich
monitoringu. Kazda komérka powinna dysponowa¢ wlasnymi kom-
petentnymi analitykami.

Zamiast 41. departamentéw rozdzielonych miedzy kierownictwo
resortu, w sktad MF wchodzitoby 8 (lub 7) merytorycznych komérek
organizacyjnych, ustanowionych i przygotowanych do realizacji zadan
o charakterze horyzontalnym, podlegajacych jedynie Ministrowi
Finanséw i trzem wiceministrom.

1. Departament Administracji Publicznej (DAP) odpowiadalby
za system organizacyjny i finansowy sektora publicznego,
w tym system zarzadzania jednostkami rzagdowymi. Powotanie
takiej komorki jest konieczne ze wzgledu na skale wyzwan w tej
dziedzinie, zwlaszcza ze dotychczasowe proby restrukturyzacji
napotykaly na administracyjng blokade. Utworzenie i funkcjo-
nowanie DAP bedzie wspierala realizacja postulatu zdefinio-
wania dzialu ,,budzet” (por. Urzgd Skarbowy — daniny publiczne
oddzielone od budzetu), jak rowniez odmienne, szersze podej-
$cie do zakresu dziatu ,,administracja publiczna’, ktory bylby
wlaczony do gestii Ministra Finanséw. Do kompetencji DAP
nalezaloby rowniez sprawowanie pieczy nad regulowaniem
dziatalnosci odplatnej instytucji publicznych.

2. Departament Budzetu (DB) bylby koordynatorem prac RM
nad ustawg budzetowa, odpowiadajac za nadzorowanie proce-
su jej realizacji i sprawozdawczos¢. Zadania wymagalyby sze-
rokiej wspolpracy z urzedami innych cztonkéw gabinetu, przy
czym obowiazki wykonawcze znalaztyby sie w calosci w gestii
podlegajacego komorce Urzedu Budzetu Panstwa (por. Urzgd
Budzetu Patistwa). Tym samym DB nie wykonywatby zadnych
operagji dotyczacych przekazywania srodkéw publicznych.
Natomiast UBP powierzone bylyby rowniez zadania operacyj-
ne w zakresie zarzadzania dtugiem publicznym oraz gwarancje
i poreczenia Skarbu Panstwa.

3. Departament Podatkéw i Cel (DPC) bylby odpowiedzialny
za funkcjonowanie i kreowanie rozwigzan w zakresie catego
systemu danin publicznych: podatkow, sktadek, cet oraz opfat
publicznoprawnych. Do obszaru jego kompetencji nalezaloby
réwniez nadzorowanie aparatu skarbowego (por. Urzgd Skar-
bowy - daniny publiczne oddzielone od budzetu) oraz wyodreb-
nionego Urzedu do Spraw Odwolan Podatkowych zajmujacego
si¢ rozpatrywaniem odwotan w sprawach podatkowych (por.
Urzgd do Spraw Odwolarn Podatkowych).

4. Departament Bezpieczenstwa Finansowego i Informacji
(DBFI) mogtby skonsolidowac zadania dotychczasowych



komorek odpowiedzialnych za kontrole finansowa i dzialania
typowe dla skarbowych stuzb specjalnych’. Jedynie w przy-
padku tej jednej komorki osoby o zadaniach wykonawczych
moglyby by¢ pracownikami MF, a nie funkcjonowaé w formie
jednostki podleglej Ministrowi Finansow. Departament ten
powinien zajmowac si¢ przede wszystkim $ciganiem prze-
stepstw w zakresie VAT czy ograniczaniem transferowania
zyskow do rajow podatkowych.

5. Departament Rozwoju Rynku Finansowego (DRREF), istnie-
jacy w obecnej strukturze ME nadal bytby odpowiedzialny
za regulacje sektorow rynku finansowego, dziafania na rzecz
utrzymania stabilnosci finansowej oraz nadzor nad standar-
dami rachunkowosci i sprawozdawczosci.

6. Departament Polityki Makroekonomicznej (DPM), funk-
cjonujacy w aktualnej strukturze resortu, odpowiadalaby za
analizy oraz prognozy ekonomiczne i finansowe. Mozliwe
byloby réwniez wlaczenie DPM do DB, co powiazaloby przy-
gotowywane dokumenty z rzeczywistymi potrzebami polityki
budzetowej panstwa. Wowczas zmniejszeniu (do siedmiu)
uleglaby liczba merytorycznych komorek organizacyjnych
wME

7. Departament Prawny (DP), obecnie dziatajacy w ME mogtby
funkcjonowac takze w nowej strukturze organizacyjnej tego
resortu.

8. Departament Zagraniczny (DZ) powstalby z ponownego
polaczenia spraw dotyczacych Unii Europejskiej i innych
kwestii miedzynarodowych, w ktére zaangazowany jest urzad
Ministra Finanséow.

W wyniku wdrozenia koncepcji KRM (por. Rada Ministrow) MF
powinno stac sie jej elementem organizacyjnym, obstugiwanym
wspolnie z ministerstwami i KPRM przez centrum ustug publicz-
nych (BO). W ten sposob MF nie wymagaloby szczegolnych struk-
tur przeznaczonych do zadan back-office (zaplecze administracyjne
i procesy pomocnicze).

Dzigki zmianie roli urzedu Ministra Finanséw mozna byloby
znaczaco zredukowac zatrudnienie w MF — cze$¢ pracownikow
przesztaby do zadan operacyjnych w nowo zorganizowanych
urzedach podleglych Ministrowi Finansow, tj. Krajowym Urzedzie
Skarbowym, Urzedzie Budzetu Panstwa i Krajowym Urzedzie do
Spraw Odwotan Podatkowych. Zmiana ta stanowilaby dalszy krok
po wyodrebnieniu w MF od 1 stycznia 2017 r. Krajowej Administra-
cji Skarbowe;.

4. Ograniczenie sieciowania
Mozliwos¢ wplywania przez osoby zatrudnione w MF na korzysci
zwigzane z uczestnictwem w cialach kolegialnych (por. Uzasadnie-

nie) powinna by¢ radykalnie ograniczona, a w przypadku niektérych
organow — kompletnie wyeliminowana. Najpierw nalezy przeprowa-

9 Obszar jest obecnie nadzorowany przez jednego wiceministra finansow.

dzi¢ wnikliwg analize, czy za funkcjonowaniem okreslonych ciat lub
udzialem w nich pracownikéw MF przemawiajg dobrze uzasadnione
racje. Nastepnie potrzebne jest wprowadzenie zasady systemowej, Ze
wynagrodzenie nie przystuguje, gdy uczestnictwo wchodzi w zakres
obowigzkéw danego urzednika. Pomieszanie funkgji tworzenia
polityki w zakresie finanséw publicznych z funkcjami wykonawczy-
mi dotyczacymi tych samych obszaréw ogromnie zwieksza ryzyko
konfliktu interesow, czego — analogicznie, jak w sektorze prywatnym
— nalezy szczegdlnie unikac.

5. Cztery agencje resortu finansow

Ponizej zostal przedstawiony zarys koncepcji, wraz ze wskazaniem
komplementarnosci zaproponowanych rozwiazan.

Urzad Skarbowy - daniny publiczne oddzielone od budzetu

Aktualny ksztatt MF okresla faczne ustawowe przypisanie Mini-
strowi Finansow trzech dziatdw administracji rzadowej: ,,budzetu’,
»finanséw publicznych” i ,,instytucji finansowych”. Ten stan nalezy
zakonczy¢ nowelizacja przepisow ustawy o dzialach administracji
rzadowej oraz ustawy o finansach publicznych. Dodatkowo niejasno
przeprowadzona jest linia demarkacyjna pomiedzy zakresem dzia-
tow: ,,budzet” i ,,finanse publiczne”. Docelowo chodzitoby o rozdzie-
lenie pomiedzy te dwa dzialy odpowiedzialnosci za:

o kwestie nadzoru i kontroli dzialalnosci, takze finansowej, w ra-
mach sektora finanséw publicznych;

« sprawy dotyczace wykonywania budzetu panstwa;

« system finansowania sfery budzetowej i samorzadu terytorialne-
go.

Nalezaloby zatem dokona¢ nastepujacych zmian w wybranych
przepisach ustawy o dziatach administracji rzadowej i powiazanych
z nig ustawach:

o dziat ,,budzet” objalby ogdlna odpowiedzialnos¢ za ksztattowanie
zasad finansowania calego sektora finanséw publicznych oraz
koordynacje budzetowa;

o dziat ,finanse publiczne” zostalby przemianowany na ,,daniny
publiczne’, obejmujac sprawy podatkow i skladek, a takze koor-
dynacji optat publicznoprawnych.

Realizacja tej propozycji pozwoli zaakcentowac, ze sprawy wydat-
kow sa koncepcyjnie oraz kompetencyjnie oddzielone od danin.
Obecnie oba te obszary w oczach resortowych urzednikow sie tacza,
co — zwlaszcza w permanentnie stabej sytuacji fiskusa'® — zacheca
do recznego sterowania w obszarze podatkow i wydatkow (por.
Reorganizacja systemowa resortu finansow i Ograniczenie recznego
sterowania).

Przedefiniowanie rol i odpowiedzialnosci w resorcie finansow
wymaga przedstawienia docelowego modelu organizacyjnego

stuzb skarbowych Ministra Finansow. I tak, Urzad Skarbowy (US)
powinien powstac z konsolidacji wszystkich urzedoéw skarbowych''.

10 Dodatkowo niekorzystne jest uznanie w ustawie o dziatach spraw gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa za oddzielnych od kwestii finanséw publicznych,
mimo ze Konstytucja traktuje sprawy finanséw publicznych tacznie (art. 218). Niedostatecznie natomiast zaakcentowane jest, iz dziat ,,Skarb Panstwa” zawiera row-
niez kwestie dotyczace mienia samorzadu terytorialnego (art. 25 ustawy o dzialach administracji rzadowej), bo przeciez samorzad terytorialny to zdecentralizowana
forma dziatalnosci panstwa. Porzadkujacym bytoby wskazanie w dziale ,,Skarb Panstwa’, iz obejmuje on réwniez te problematyke. Jezeli z gestii ministra wlasciwego
do spraw Skarbu Panstwa zostal wytaczony i rozdystrybuowany pomiedzy innych dziedzinowych ministréw nadzor nad panstwowymi spotkami, przedsiebior-
stwami i fundacjami (na skutek likwidacji Ministerstwa Skarbu Panstwa), wowczas celowe byloby rozszerzenie dziatu ,,budzet” o systemowe sprawy dotyczace

gospodarowania mieniem.

11 W strukturach 16 izb skarbowych dziata tacznie 362 urzedéw skarbowych.



Bylby jedna ogélnopolska administracjg dziafajaca w formie agencji
rzadowej, odpowiedzialng za pobor podatkow. W jego gestii zna-
laztby sie bezposredni kontakt z podatnikami, wydawanie decyzji
podatkowych w I instancji, obliczanie i rozliczanie podatkow, a takze
egzekucja administracyjna danin.

Dyrektor US musi by¢ wybierany przez MF i petni¢ funkcje
organu podatkowego. Obszar wlasciwosci miejscowej dyrekto-
ra stanowilby caly kraj, a decyzje w jego imieniu wydawaliby
upowaznieni pracownicy z biur terenowych. Struktury organiza-
cyjnej US nie ustalalby jego dyrektor, ale rzad wedlug propozycji
MF (por. Minister Finansow menadzerem finansow publicznych).
Wskazywalby zaréwno biura odpowiadajace za obstuge podat-
nikow, jak rowniez okreslal zasady dzialtania ich oraz innych
wyspecjalizowanych jednostek US (np. biura do obstugi du-
zych podatnikéw, spraw egzekucji administracyjnej, centrum
obliczeniowego). Dyrektor US odpowiadalby za funkcjonowanie
catego swojego urzedu, podziat zasobéw osobowych, finanso-
wych i majatkowych w ramach jego struktury, a takze jednolita
wykladnie przepisow podatkowych. Kompetencje powolywania
szefow struktur terenowych pozostatyby w gestii MF, natomiast
dyrektor bylby odpowiedzialny za zatrudnianie pozostatych
pracownikow.

Urzad Danin Publicznych - konsolidacja US, ZUS i KRUS

Reorganizacja US, rozpoczata poprzez utworzenie Krajowej
Administracji Skarbowej (KAS, por. przypis 5) moze stanowic¢
pierwszy etap tworzenia jednej administracji daninowej. Drugim
etapem byloby skonsolidowanie aparatu skarbowego z zada-
niami i strukturami ZUS oraz Kasa Rolniczego Ubezpieczenia
Spolecznego (KRUS) w jeden Urzad Danin Publicznych (UDP).
Proces ten powinien odbywac si¢ rownolegle z konsolidacja
aparatu skarbowego w US, co pozwoli na przygotowanie struktur
do koncowego etapu polaczenia w jedng organizacje.

Integracja administracji ma za zadanie polaczenie funkcji po-
boru i kontroli danin (podatkéw, cel, sktadek na ubezpieczenia
spoteczne). Przeprowadzona w ciagu 2 lat reforma powinna do-
prowadzi¢ do zdecydowanego uproszczenia struktur: z obecnego
poziomu okoto tysigca do kilkudziesieciu jednostek organizacyj-
nych. Przy splaszczaniu szczebli organizacyjnych i decyzyjnych
na poziomie centralnym oraz wojewédzkim chodzi o taczenie
funkeji, a nie podatkéw, czego przyktadem mogloby by¢ pota-
czenie wywiadu skarbowego i celnego. Roéwnolegle musi nastapic
skonsolidowanie w przepisach prawa materialnego dwoch proce-
sow: (1) poboru, (2) naliczania i kontroli sktadek oraz podatkéw
najpierw dochodowych, a nast¢pnie posrednich.

Urzad do Spraw Odwolan Podatkowych

Od decyzji wydanych przez dyrektora US (lub UDP) stuzy¢ be-
dzie odwolanie do specjalnie w tym celu wyodrebnionej agencji
— Urzedu do Spraw Odwotan Podatkowych (USOP), podlegtego
ME. W ten sposéb MF zostanie pozbawione mozliwosci recznej
ingerencji w poszczegolnych sprawach podatkowych i bedzie
musiato skoncentrowac si¢ na funkcjonowaniu systemu podat-
kowego, biorac za to realng odpowiedzialnos¢.

Konieczna jest tu istotna zmiana podziatu zadan i struktur ad-
ministracji, ktéra pozwolitaby na zobiektywizowanie rozpatry-
wania spraw dotyczacych obywateli, przedsiebiorcow, organizacji
pozarzadowych czy samorzadow. Zajmowanie si¢ odwotaniami
od decyzji wydanych w I instancji w zadnym wypadku nie moze

odbywac sie w ramach tej samej administracji. Jest to kluczowe,
zwlaszcza w swietle postulowanej konsolidacji organizacyjnej
urzedéw skarbowych w US, a takze propozycji, by MF nie po-
siadal uprawnien organu II instancji w sprawach podatkowych.
Niezbedne wiec bedzie organizacyjne rozdzielenie cial odpowie-
dzialnych za dziatania w I i IT instancji.

Oznaczaloby to utworzenie osobnej struktury dla administracji
skarbowej — Urzedu do Spraw Odwotan Podatkowych. Podle-
galby on MF jako ministrowi wlasciwemu ds. danin publicznych
i odpowiadal wylacznie za rozpatrywanie oraz publikowanie od-
wolan od decyzji w zakresie réznych danin. Dzigki precyzyjnie
okreslonej specjalizacji i transparentnej misji USOP podlegalby
tatwiejszej kontroli merytorycznej, politycznej i spoleczne;j.
Urzad wspierataby posrednio system nadzoru nad prawidtowo-
$cig dzialania US - dzieki analizie kazdego z wniesionych odwo-
tan, de facto kontrolujac efektywnos¢ jego dzialania, wpisalby si¢
w role Rzecznika Podatnikdow.

Wyodrebniony urzad powinien by¢ zorganizowany analogicz-
nie do US. Poniewaz jednak nie spoczywa na nim dominujacy
ciezar ustug front-office (bezposrednia obstuga klienta), jaki jest
udzialem US, struktura terenowa (liczba biur) USOP powinna
by¢ mniej rozbudowana, a bardziej scentralizowana z uwagi na
wymog spdjnosci i komplementarnosci publikowanych odwotan
na poziomie panstwa.

Urzad Budzetu Panstwa

Z kolei Urzad Budzetu Panistwa (UBP) powstalby z wylaczenia

z MF wszystkich zadan o charakterze wykonawczym, zwia-
zanych z technicznymi aspektami planowania budzetowego,
odpowiedzialno$cig operacyjng za przekazywanie srodkow do
rozliczen z budzetu Unii Europejskiej, udzielaniem gwarancji,
poreczen i pozyczek, a takze zacigganiem i splatg zobowiazan
dluznych Skarbu Panstwa. W UBP zebrane bylyby rowniez
wszystkie dotychczasowe funkcje dysponentow czesci budze-
towych, dotyczace technicznego przekazywania pieniedzy dla
struktur resortowych oraz dotacji i subwencji dla jednostek
samorzadu terytorialnego (jezeli utrzyma si¢ obecny system fi-
nansowania wspolnot z redystrybucji budzetowej , a nie zostanie
wprowadzony lokalny PIT). UBP zbudowany bytby w oparciu

o cze$¢ kadr odpowiedzialnych za te zadania w dotychczasowym
pionie budzetowym MF oraz pracownikéw z komorek innych
dysponentow czesci budzetowych, m.in. ré6znych ministerstw.
Zmiana stwarza mozliwos¢ restrukturyzacji zatrudnienia pod
wzgledem ilosci i jakosci w nowych komorkach organizacyjnych.

Kierowany przez Dyrektora UBP nie posiadaltby struktur tere-
nowych. Jego gléwnym klientem byliby dysponenci budzetowi
(takze inni ministrowie), rzagdowe jednostki sektora finansow
publicznych, a takze samorzady terytorialne, czyli instytucje,
ktore otrzymuja ptatnosci budzetowe lub ich dokonuja.

Szefowie czterech ww. agencji beda funkcjonowali w ramach
czytelnego mandatu, wynikajacego z klarownego wytyczenia
zakresu odpowiedzialnosci i kompetencji zarzadczych w odnie-
sieniu do swych urzedéw. Ze strony MF partnerem do roboczej
wspolpracy bylby dla US Dyrektor DPC, zas dla UBP — Dyrektor
DB (por. Ograniczenie recznego sterowania), a takze inni pra-
cownicy ich komoérek. W analogiczny sposéb powinna zostac tez
zorganizowana administracja celna, przy czym instancja odwo-
tawcza od jej decyzji mogtby by¢ rowniez USOP. Urzedy kontroli
skarbowej stracilyby w tej sytuacji racje bytu.



6. Dokonczenie informatyzacji

W ciggu dwdch lat powinno nastgpi¢ w Polsce polaczenie zarza-
dzania danymi typu Big Data (obecnie zdublowane bazy ZUS

i Ministra Finanséw to co najmniej 120 terabajtéw). Kompleksowy
System Informatyczny ZUS, wykonujacy okoto 100 mln operacji
ksiegowych miesigecznie, powinien sta¢ sie punktem wyjscia dla
powiazanych z nim programéw Ministerstwa Finansow, w tym
typu e-Deklaracje, ktore moglyby osiagna¢ w krotkim czasie stan
objecia 100 proc. najwazniejszych tytutéw podatkowych (PIT, CIT,
VAT) w obstudze elektronicznej. Dzieki zintegrowaniu systemow
IT, oferujacych nowoczesne narzedzia informatyczne i dokonywa-
nie analiz ryzyka, mozna skuteczniej sprawdzac rezultaty dziatal-
nosci skonsolidowanych stuzb skarbowych, szczegélnie w obsza-
rach podatkow posrednich (VAT i akcyza). Polaczone bazy danych
ZUS i MF zapewnig tez lepszy monitoring miesigczny najwazniej-
szych transakcji w panstwie (przeptywow pienig¢znych w podatkach
oraz przeplywow skladek ubezpieczeniowych).'?

Rownolegle powinien zosta¢ przyjety prosty klucz dostepu klienta
ZUS i administracji skarbowej do wypelniania deklaracji podat-
kowych czy skladkowych (w postaci profilu zaufanego lub innego
srodka identyfikacji, np. credentiali bankowych), przy ogranicza-
niu nieefektywnych baz danych, wykorzystujacych dane osobowe
podatnikow dla celow kontrolno-represyjnych. Obywatel musi
dysponowac¢ intuicyjnym narzedziem kontaktu z panstwem, zas
propozycja dogtebnych zmian w aparacie skarbowym zostata reko-
mendowana przez misje techniczng Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego w Polsce."

7. Minister Finanséw menadzerem finanséw publicznych

Minister Finanséw powinien sta¢ si¢ organizatorem procesu mak-
symalnie efektywnego dostarczania wartosci dodanej ze srodkow
publicznych. Wymaga to przeksztalcenia jego roli z ksiegowego bu-
dzetu panstwa w menadzera finanséw publicznych, ktory pomaga
przekladac polityczne decyzje gabinetu na procesy ekonomiczne.

Minister Finanséw, majac z jednej strony zbieznos¢ celow, a z dru-
giej dzialajac w kontradyktoryjnej procedurze z nowymi agencjami
wykonawczymi (US, UBP, USOP, UDP), prezentowatby propozycje
dzialan resortu finanséw na Radzie Ministréw. Ta przyjmowalaby
lub odrzucata jego wnioski, bez mozliwosci ich modyfikacji, aby
minimalizowa¢ mozliwo$¢ przetargu politycznego na poziomie mi-
nistrow. Premier i RM mogliby stosowac¢ srodki korygujace skutki
decyzji resortu finanséw pod katem efektywnosci ekonomiczne;j
prawa (np. wyznaczajac wspdlne KPI dla MF i agencji wykonaw-
czych), ograniczajac obecne podejscie purystyczno-jurysdykeyjne.

Zdefiniowanie takiej roli MF wymaga odejscia od podziatu bu-
dzetu panstwa na czesci budzetowe, skoncentrowania w budzecie
srodkéw publicznych poprzez likwidacje wielu réznych strumieni
pieniedzy, stanowigcych w istocie osobne i samodzielne budzety
innych resortéw, np. funduszy celowych. W zasadniczy sposob
musi zosta¢ przeorganizowany proces budzetowy, tak by opieraf si¢
na faktycznym budzetowaniu z centrum do dotu (ang. top-down
budgeting). Tak samo konieczne jest wdrozenie bardziej rygory-
stycznej reguly wydatkowej, dzigki ktorej proces budzetowy bedzie
sie odbywal w silniej dyscyplinujacych warunkach, wymuszajac

racjonalne wybory i faktyczne priorytetyzowanie wydatkow przez
RM. Wspomagaloby to MF w jego staraniach majacych na celu
podniesienie efektywnosci polityki podatkowej i wydatkowej pan-
stwa oraz minimalizowanie deficytu finanséw publicznych.

1. Rozrosni¢te Ministerstwo Finansow

MEF stanowi drugi po Ministerstwie Spraw Zagranicznych tak
rozbudowany urzad w centrum rzadu. Pracuje w nim 2126 oséb
(2016 1.),

a struktura skfada si¢ z 41 departamentow i biur, nadzorowanych
obecnie przez Ministra Rozwoju i Finanséw, 6 podsekreatrzy stanu
(liczba ta dochodzila w niektorych latach do 11), 2 sekretarzy stanu
i dyrektora generalnego. Kompetencje oraz odpowiedzialnos¢

za poszczegolne sprawy bywaja malo czytelne, a wiele komorek
wykonuje te same lub zblizone zadania. Problem ten dotyczy obu
kluczowych pionéw MF: podatkowego, zlozonego z 5 komorek
pod 3 wiceministrami oraz budzetowego, obejmujacego 6 komo-
rek podlegltych 2 wiceministrom. Organizacja wewnetrzna pionu
budzetowego odpowiada strukturze resortow, stuzac do nadzoro-
wania procesu planowania i wykonywania srodkéw publicznych
bedacych w ich dyspozycji. Struktura resortu ulega za czasow
kolejnych rzadéw kosmetycznym korektom polegajacym na
zmianach nazw oraz migracji komoérek do nowych (pod)sekretarzy
stanu o fluktuujacych kompetencjach (por. Schemat 1).

W obecnym ukfadzie organizacyjnym w MF nie ma klarowne-

go podzialu odpowiedzialnosci. Urzednicy wyzszego szczebla
powtarzaja schemat znany kolejnym rzadom - decydenci nie chca
ingerowac w organizacje resortu finansoéw, bojac si¢ zatamania do-
chodéw podatkowych czy eksplozji wydatkow z budzetu panstwa.
Wtadza wynikajaca z ustaw i rozporzadzen tylko formalnie nalezy
do Ministra Finansow, w praktyce zalezy od jego urzednikow.

Struktury MF funkcjonowaly podobnie w okresie PRL, gdy
rozdzielano finanse skierowane do tzw. sektora nieprodukcyjne-
go (Departament Finansowania Sfery Budzetowej) i tzw. sektora
produkcyjnego (Departament Finansowania Sfery Gospodarczej).
Z kolei struktury w zakresie dysponowania srodkami na programy
i projekty europejskie (Departament Instytucji Platniczej) sg zdu-
blowane przez departamenty istniejace w aktualnym Ministerstwie
Rozwoju. Rozcztonkowanie spraw pomiedzy tak wiele komorek
nadzorowanych przez réznych wiceministrow MF redukuje prze-
strzen odpowiedzialnosci dyrektoréw poszczegolnych departa-
mentéw. W sytuacji, gdy najwazniejsze jest dorazne reagowanie

na problemy (np. spadajace lub niskie wptywy podatkowe),
rozproszone po réznych miejscach kwestie systemu podatkowe-
go i finansoéw publicznych schodza na dalszy plan. Dzialanie MF
naznaczone jest przez to duza dozg inercji i spycha na dalszy plan
sprawy systemowe.

MF nalezy do ministerstw, oferujacych najlepsze place swoim
urzednikom. Dyrektorzy biur i departamentdw zarabiajg $rednio
13990,77 zt miesig¢cznie, naczelnik wydziatu, radca ministra czy
starszy ekspert stuzby celnej — 8600 zl, referent — 4400 zI. Na tym
tle pensja 11641,07 zt dla sekretarza stanu, 11 tys. zt podsekretarza
stanu i 12-13 tys. z} ministra nie wyglada szczegolnie imponujaco.

12 Wprowadzenie przez MF instrumentu w postaci Jednolitego Pliku Kontrolnego (od 1 lipca 2016 r. dla duzych podmiotow, a od 1 lipca 2018 r. dla mikro, matych
i $rednich przedsigbiorstw, w tym juz od 1 stycznia 2017 r. ewidencje zakupu i VAT dla matych i $rednich) jest dziataniem pozwolajacym na statystyczng analize
nieprawidlowos$ci w podatkach VAT, PIT i CIT, ale nie obejmie skladek na ZUS i KRUS.

13 Republic of Poland, Technical Assistance Report - Tax Administration - Modernization Challenges and Strategic Priorities, IMF Country Report No. 15/112.



Dodac jeszcze nalezy, ze w 2016 r. srednia premia w MF wyniosta
587 zl, a kolejne 230 zI resort wyplacal w formie premii uznanio-
wej.

Poza tym urzednicy resortu finanséw zwyczajowo mieli mozliwos¢
dodatkowego zarobkowania. Zapewnialo to uczestnictwo w rézne-
go rodzaju cialach kolegialnych: radach nadzorczych agencji rza-
dowych i spotek kapitalowych, komisjach, komitetach czy radach.
Obecnie dwoch podsekretarzy stanu i szereg 0sob zajmujacych
wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej zasiada w radach nadzor-
czych m.in. Agencji Mienia Wojskowego (AMW), ZUS, Panstwo-
wego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych (PFRON),
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
(NFOSiGW), Agencji Rozwoju Przemyshu, Agencji Nieruchomosci
Rolnych, Narodowego Centrum Sportu — Rozliczenia Sp. z o0.0.,
Poczty Polskiej S.A, BondSpot S.A., Polskich Kolei Paristwowych —
PKP PLK S.A., PKP S.A., PKP Intercity S.A., Banku Gospodarstwa
Krajowego (BGK), Krajowego Funduszu Kapitatowego BGK, Kor-
poracji Ubezpieczen Kredytow Eksportowych S.A. i Bankowego
Funduszu Gwarancyjnego. Zajmuja rowniez stanowiska w radach
lub komisjach powotywanych w drodze ustawy, otrzymujac za to
wynagrodzenie. Mozna wymieni¢ tu cho¢by Komisje Egzamina-
cyjna do Spraw Doradztwa Podatkowego, Komitet Standardow
Rachunkowosci, Glowna Komisje Orzekajaca o Naruszenie Dys-
cypliny Finanséw Publicznych czy resortowa komisje orzekajaca

w tych sprawach przy MF. Sama Komisja Egzaminacyjna do Spraw
Doradztwa Podatkowego sklada sie z 60 czlonkéw powolywanych
przez ministrow, wsrod ktérych musi by¢ co najmniej 20 urzed-
nikéw z MF i stuzb skarbowych (obecnie Krajowa Administracja
Skarbowa). Niektore z tych cial dysponujg tez monopolem przy-
znawania uprawnien zawodowych, co stwarza mozliwo$¢ sieciowa-
nia. Najbardziej znaczaca rolg odgrywaja tu wyzsi urzednicy ME
bedacy bezposrednimi i posrednimi beneficjentami dodatkowego
zarobkowania.

Ponadto, ministerstwo wydaje decyzje administracyjne w spra-
wach podatkowych, czyli stosuje prawo przy wykonywaniu wladzy
publicznej wobec danego podmiotu. W zakresie danin publicznych
odwotania od takich decyzji, wniesione przez zainteresowanych,
rozpatruja jednostki wyzszego szczebla administracji resortu
finansow. Niekiedy wrecz funkcje organu Ii IT instancji pelni
Minister Finanséw. Oznacza to, ze wladza publiczna, rozpatrujaca
odwolania, decyduje lub ma istotny wplyw na obsade stanowiska
decydenta pelnigcego funkcje organu w I instancji. Co wiecej,
sposob rozpatrywania odwolania moze by¢ obarczony natural-

ng tendencjg do dzialania zgodnie z interesem resortu finansow,
ktorego pracownikiem jest osoba rozpatrujaca sprawe. Problem
moze ulega¢ nasileniu w sytuacjach, kiedy MF swiadome nie naj-
lepiej sformutowanych regulacji lub motywowane politycznie do
przeprowadzania duzej zmiany polityki spoteczno-ekonomicznej
oczekuje odpowiednich wykladni. Taki sposob uksztattowania in-
stytucji odwotawczych nie wspiera realizacji zasady nieingerowania
w istote rozstrzygniecia sprawy zalatwianej w drodze decyzji admi-
nistracji, gdyz istnieje duze ryzyko uznaniowosci i subiektywnosci.
(Probe odpowiedzi na ten problem podjeto w zmianach w Kodek-
sie Postepowania Administracyjnego — KPA, ktore weszly w zycie 1
czerwca 2017 roku.) Tak skonstruowana administracja nie posiada
tez wewnetrznej zdolnosci do samonaprawy — skoro MF ma
mozliwos¢ dowolnego interpretowania zawilych i niejednoznacz-
nych przepisoéw, brakuje silnych bodzcow do korekty wadliwego
ustawodawstwa. Problem ten w Polsce odnosi si¢ szczegolnie do
sfery danin publicznych.

2. Rozproszenie finansow

Pochodng zatomizowanej struktury organizacyjnej panstwa (por.
rozdzial Administracja i instytucje) jest uktad finanséw publicz-
nych. Zatem to kwestie organizacyjne, a nie realizacja zadan czy
potrzeb determinuje caly proces planowania i wykorzystania
$rodkow. W ten sposob finanse staja si¢ narzedziem resortowo
roztozonej redystrybucji. Skutkuje to inercjg i poszerzaniem

przez ministerstwa projektu budzetu z kazdym kolejnym rokiem.
Nadrzednym za$ celem danego resortu staje sie¢ maksymalizacja
mozliwosci wydawania zaplanowanych w danym roku pieniedzy,
zamiast koncentracji na efektywnie realizowanych zadaniach,

w tym wymagajacych skutecznej koordynacji miedzy resortami.
Decydentom moze si¢ wydawac, ze tak funkcjonujacymi finansa-
mi publicznymi udaje si¢ elastycznie zarzadza¢, asygnujac z nich
dodatkowe srodki na ad hoc wprowadzane polityki (od wspierania
rodzin, przez opieke nad seniorami, az po obronnosc¢), kosz-

tem innych celéw o mniejszym w danym momencie priorytecie
politycznym. W rzeczywistosci jednak si¢ to nie udaje, co najlepiej
obrazuje rosnacy diug publiczny i zobowiazania, a takze perma-
nentny deficyt na poziomie ok. 3 proc. PKB.

Wydatki budzetowe planuje sie i wykonuje dla kazdej czesci budze-
towej, a co najmniej jedna czescig dysponuje kazdy minister. Czesci
obejmujg albo strumienie pienigdzy kierowane z tzw. centrali (mi-
nisterstwa) jako dotacje, albo przekazywane w dot struktury resor-
towej na dzialalno$¢ poszczegolnych organizacji objetych budzetem
panstwa. Rezultatem tej utrwalonej koncepcji jest brak efektywnej
alokacji zasobow pomiedzy resortami, ktorej mogliby dokonywac
poszczegolni ministrowie, a nie wylacznie urzednicy ME Przy aktu-
alnie obowiazujacej stricte wertykalnej konstrukeji nie ma w obrebie
budzetu miejsca na transparentne, poziome przeplywy finansowe. Dla
samej administracji rzadowej wydzielonych jest ponad 80 czesci bu-
dzetowych, a w wielu przypadkach ich samodzielnymi dysponentami
sa szefowie urzedow regulacyjnych i centralnych.

Do tego dochodza ponad 24 fundusze celowe', bedace osobnymi,
teoretycznie samobilansujacymi sie¢ budzetami pod kierunkiem
ministerstw. Ich wydatki wyniosly ok. 20 mld zI (2016 r.). Tymczasem
charakter zadan w zaden sposéb nie uzasadnia wyodrebniania. To
samo dotyczy panstwowych 0sob prawnych zaliczanych do sektora fi-
nanséw publicznych, réwniez objetych oddzielnymi budzetami, m.in.
NFZ, PFRON, NFOSiGW. Status organizacji podkre$la nadanie jej
osobowosci prawnej. Lacznie te rozne samodzielne byty odpowiadaty
az za 150 mld zI wydatkow (2016 1.).

Obecnie deklarowane wieloletnie strategie programowe, a nawet po-
mniejsze polityki resortowe nie majg zadnej rozsadnej korelacji z rocz-
nym budzetem, ktorego proces planowania stanowi cel sam w sobie

i nie stuzy realizacji zamierzen politycznych. W aktualnym planowa-
niu budzetowym przyjeto zasadeg, ze jednostki dostaja podobne $rodki,
jak w roku poprzednim, indeksowane o wskaznik inflacji.

W resortowo uksztaltowanej Polsce budzet panstwa i inne zrodfa pu-
bliczne s3 szczegdlnie zagrozone roszczeniami roznych grup interesu,
a przestrzen do realokacji zasobow publicznych w obrebie sektora
finanséw publicznych jest niewielka.

Aktualny budzet obejmuje zasoby finansowe historycznie przypisane
poszczegolnym resortom. Przy stalej walce o utrzymanie w ryzach

i tak ujemnego wyniku finanséw panstwa Minister Finanséw ma
zwigzane rece specyficznie pojmowana rolg ,,straznikow” budzetu,

14 Bez uwzglednienia pieciu funduszy celowych zwigzanych z ubezpieczeniami spotecznymi, ktérych wydatki wynosza 214,9 mld zt (2014 r.).



w jakiej wystepuja urzednicy tzw. pionu budzetowego MF. Brakuje mu
przestrzeni do wygospodarowania pieniedzy na nowe inicjatywy; po-
niewaz w MF nie ma systemowej refleksji nad wydatkami w poszcze-
golnych sferach i - szerzej — w ogéle nad mechanizmami w sektorze fi-
nansow publicznych. Urzednicy MF zwyczajowo blokuja opracowanie
i wdrozenie takich rzagdowych ustaw lub szukaja srodkéw na projekty
nieoplacalne z punktu widzenia budzetu, rozporzadzen czy strategii,
dla ktérych nalezy znalez¢ finansowanie. W tak uproszczony sposob
Minister Finanséw recenzuje zamierzenia merytoryczne poszczegol-
nych resortéw, co futrudnia wspolprace z innymi czlonkami gabinetu.

3. Niegospodarnos¢ panstwa

Zrédta wielu nieefektywnych dzialan paristwa nie tkwig w zbyt matych
srodkach, ale w wadliwej zasadzie dziatania finanséw panstwa, ktore
nie bazuja na bodzcach zmuszajacych do efektywnego zarzadzania
zasobami. W systemie utrzymano filary gospodarki PRL, takie jak
konstrukgja jednostki budzetowej, gdzie — jako w podstawowej formie
organizacyjnej panstwa — wydatki sa fundamentalnie niezalezne od
dochodow. Otrzymuje ona pienigdze na funkcjonowanie, co przy
$cistym przestrzeganiu zasady rocznosci budzetu zacheca gléwnie

do konsumpcji srodkow, zamiast oszczedzania. Wptywy budzetowe

w calo$ci gromadzone sg centralnie, stad nieistotne jest ich zrodlo
(podatki, oplaty, mandaty, wplywy z majatku itp.). Jesli poszukujemy
dochodow, nie podejmujemy $wiadomej decyzji, kto na nich sko-
rzysta, a kto poniesie koszt fiskalny lub ekonomiczny. Skoro system
budzetowy nie tworzy czytelnych zaleznosci pomiedzy ustuga publicz-
ng a odplatnoscia za nig, sklania do maksymalizowania dostepnych
tytuléw dochodowych. Takie dziafanie jest tym bardziej stosowane, im
wieksze trudnosci przezywaja finanse publiczne. Chroniczny niedobor
w centralnej kasie sprawia, ze akceptuje sie dorazne rozwigzania pro-
-fiskalne prowadzace m.in. do niestabilnosci przepisow podatkowych,
roznych wykladni oraz opresyjnych zachowan aparatu kontroli.

Gorset prawny i organizacyjny, w jakim dzialaja PJB, wypycha duza
czes¢ dziatalnosci panstwa poza budzet, tworzac w poszukiwaniu
wiekszej elastycznosci kolejne patologie organizacyjne. Sprzyja to
atomizacji liczby i form panstwowych 0s6b prawnych sektora finan-
sow publicznych oraz powstawaniu form hybrydowych w postaci
prowadzenia dzialalno$ci panstwa przy pomocy spotek i fundacji lub
kolejnych podmiotéw z nimi powigzanych.

Dlatego panuje stan permanentnego niedoboru. Rokrocznie, by zy-
skac przestrzen do reperowania zaplanowanego deficytu, MF prowa-
dzi kolidujaca z uprawnieniami innych ministréw polityke utrudnia-
nia lub blokowania realizacji niektorych zadan rzadowych. Polega ona
na recznym uwalnianiu rezerw celowych, ktére — co symptomatyczne
— z roku na rok sg coraz wyzsze. Przykladowo, w 2014 r. obejmowaty
82 wyodrebnione zadania, na ktére planowano przeznaczy¢ 23,3 mld

zt, co stanowilo az 7,5 proc. wydatkéw budzetowych (opiewajacych na
312,5 mld zt za 2014 rok).

System finanséw publicznych odstania fundamentalng sprzecznos¢
interesow pomiedzy resortami a MF — ministerstwa staraja sie wydac
maksymalng ilos¢ $rodkéw publicznych, co MF utrudnia, zeby nie do-
pusci¢ do bankructwa panstwa. Rzadzi logika ponoszonych nakladow,
a nie efektow wydatkowania pieniedzy publicznych. Najmniej liczy

sie realizacja danego zadania publicznego, co rodzi poczucie kryzysu
panstwa i zapasci zarzadzania.

Opisany sposob organizacji nie sprzyja jakiejkolwiek zdolnosci syste-
mu do autoregulacji. Pozwala bowiem poprzez dorazne rozwiazania,
odpowiednia interpretacje, rozpatrywanie spraw administracyjnych

w obu instancjach lub kolejnymi napredce formutowanymi przepisa-
mi jedynie realizowac krotkookresowe cele, np. z zakresu fiskalnego.

Niebogate, a do tego zadluzone panstwo akceptuje takie rozwigzania,
gdyz nie istnieje rzetelny audyt.

Roéwniez z badan i poréwnan migdzynarodowych wylania sie bardzo
niekorzystny obraz funkcjonowania polskiego sektora publicznego.
W 2011 r. OECD opublikowal obszerna analize, z ktérej wnioski po-
stuzyly m.in. do opracowania programu reform strukturalnych w Gre-
qji po kryzysie finansowym z 2008 r. W dokumencie tym na pierw-
szych trzech miejscach znajduja sie kraje, ktore odniostyby najwieksze
korzysci mierzone wyzsza dynamika PKB w okresie 51 10 lat po
przeprowadzeniu reform systemowych: Belgia, Grecja i Polska®. Jako
jedna z kluczowych reform do przeprowadzenia w Polsce postrzegana
jest przebudowa finanséw publicznych, w tym systemu podatkowego,
ktory jak w soczewce koncentruje wszystkie (nie)efektywnosci syste-
mowe kazdego panstwa. Polska okazuje sie miejscem, w ktorym koszt
$ciagania podatkow jest jednym z najwyzszych sposrod wszystkich
krajow rozwinietych, a udziat ptac i koszty technologii informatycz-
nych (IT) w wydatkach ogélem aparatu skarbowego — odpowiednio

— jednym z najwyzszych i najnizszych.

W obszarze finanséw panstwa nie ma juz prostych recept, ktore
zastgpilyby strukturalna i organizacyjna reforme resortu finan-
sow. Rekomendowane rozwigzania pomoga zainicjowac proces
glebszych zmian w finansach publicznych, ktore przyczynilyby sie
do skokowego podniesienia sprawnosci funkcjonowania panstwa
polskiego. Przeksztalcenie roli Ministra Finansow z ksiegowego
budzetu w menadzera finanséw publicznych pracujacego dla Pre-
miera jest warunkiem powodzenia calego procesu.

Postulat glebokiej reorganizacji resortu finanséw wymaga kon-
sekwentnej realizacji wigkszosci sformulowanych rekomendacji
w niniejszym rozdziale, gdyz wybiorcze i niepelne reformy moga
tylko doprowadzi¢ do dalszej zapasci calego systemu.

15 Bouis, R. and R. Duval (2011), Raising Potential Growth After the Crisis: A Quantitative Assessment of the Potential Gains from Various Structural Reforms in

the OECD Area and Beyond, OECD Economics Department Working Papers.
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1. Zmiana konstrukgji jednostki budzetowej

Nalezy przeprowadzi¢ reforme panstwowych jednostek budzeto-
wych (dalej objetych budzetem panstwa), tak by powstala zalez-
nos¢ miedzy realizacja dochodu a wydawaniem pieniedzy. Bytoby
to neutralne dla finanséw publicznych.

Prawo innych krajow nie nakazuje tworzenia w jednostkach orga-
nizacyjnych objetych budzetem panstwa stanowisk ksiegowych,
ale np. zobowigzuje do ,,zapewnienia wlasciwej obstugi rachunko-
wo-kasowej”. Przy takim rozwigzaniu realne staloby si¢ w Polsce
scentralizowanie odpowiedzialnosci i wszystkich operacji finan-
sowych budzetu panstwa. Mozliwo$¢ swobodnego ustalania zasad
dzialania stuzb finansowych oznacza réwniez oszczednosci.

Forma organizacyjna, jaka jest jednostka budzetowa, nie musi tez
»zabija¢” efektywnosci jej dzialania: mozna bowiem uzalezni¢ uru-
chomienie srodkéw na jej wydatki od zrealizowanych dochodow
albo spelnienia innej przestanki. Okresli sie wowczas, ze do czasu
niezrealizowania dochodéw w okreslonej proporcji, nie zostana
uruchomione $rodki na sfinansowanie danego celu, np. wypfat
nagrod i premii.

W trakcie roku budzetowego dysponent mialby obowigzek prze-
gladu efektu dzialalnosci podleglych lub nadzorowanych jednostek
organizacyjnych, gdzie sankcja bytby obowigzek restrukturyzacji
poprzez wlaczenie od kolejnego roku budzetowego do istniejacych
struktur jednostek nie spelniajacych celow, do realizacji ktorych
zostaly powolane. Tego rodzaju retorsja bytaby sygnatem dla kadry
kierowniczej, ze brak dbatosci o realizacje misji organizacji moze
spotkac sie z kara pozbawienia faktycznej wladzy badz wrecz sta-
nowiska kierowniczego.

W kolejnym kroku konieczne jest utworzenie przez ministrow
centréw ustug wspolnych do konsolidacji w duze administra-

cje. Wezesniej musi jednak zostac zniesiony wymog posiadania
gléwnego ksiegowego i zwigkszona swoboda dzialania kierownika
jednostki budzetowe;.

2. Odchodzenie od formy panstwowej (i samorzadowej) osoby
prawnej

Wariant minimum: rezygnacja z dotacji podmiotowych

Skoro wiele krajow potrafilo zorganizowac¢ swoje sektory publiczne
w odmienny sposob, mitem, ktory nalezy obali¢, jest przekonanie
o potrzebie istnienia w ramach sektora finanséw publicznych wielu
jednostek organizacyjnych posiadajacych osobowo$¢ prawna.
Przyktadowo, w Szwecji nie ma takich bytow zaréwno w sferze rza-
dowej, jak i samorzagdowej's: w ramach budzetu obok ministerstw
funkcjonuja agencje, w wiekszosci bezposrednio od nich zalezne,
ktore dysponuja zagwarantowang swobodg operacyjng, wykonu-
jac zadania definiowane przez resorty. Odnoszac to do aparatu
pojeciowego polskiej ustawy o finansach publicznych, szwedzkie
ministerstwa i agencje to panstwowe jednostki budzetowe.

Podstawowym czynnikiem warunkujacym powolanie panstwowej
czy samorzadowej osoby prawne;j zaliczanej do sektora finansow

publicznych musi by¢ mozliwo$¢ jej samofinansowania, tj. pokry-
wania z osigganych przychodéw kosztéw dziatalnosci, przynaj-
mniej biezacej (operacyjnej), bez potrzeby korzystania ze wsparcia
w formie dotacji. W tym celu w prawie powinien istnie¢ wymog
przedstawienia przez inicjujacego utworzenie takiego podmiotu
analizy mozliwosci spetnienia tego warunku. Jezeli postrzega¢
podmiot sektora publicznego jako swoistego monopoliste, ktoremu
organ tworzacy przypisal prawo do pobierania okreslonych opfat
lub innych przychodéw, np. z majatku, to podmiot taki powinien
by¢ tworzony jedynie wowczas, gdy przyznane zasoby pozwalaja
na samodzielne finansowo dzialanie. Przyktadowo, Panistwowa
Agencja Zeglugi Powietrznej, pobierajaca oplaty za korzystanie

z polskiej przestrzeni powietrznej, spetnia ten wymog.

Dysponent chcacy utworzy¢ wyodrebniony podmiot z osobowo-

$cig prawna albo posiadajacy taka wole organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego (JST) powinien by¢ zobowigzany do
zapewnienia, ze funkcjonowanie takiego podmiotu nie bedzie zalezato
od srodkow budzetowych. W przypadku sektora rzadowego sankcja
w przypadku nietrafionej decyzji o utworzeniu podmiotu wyposa-
zonego w osobowos$¢ prawna albo braku odpowiedniego nadzoru,

w wyniku ktérego podmiot taki utracitby zdolnos¢ do dzialania bez
wsparcia $rodkéw budzetowych, powinno by¢ odpowiednie obnizenie
budzetu dysponenta (por. Rada Ministrow, pkt. 2), przy réwnocze-
snym potraktowaniu udzielonej podmiotowi pozyczki lub dotacji jako
wyrazu obciazania budzetu panstwa swoimi pomystami organizacyj-

nymi.

Idaca za tym rekomendacja jest calkowite odejscie w prawie finansow
publicznych od ,wygodne;j” formy dotacji podmiotowych. Powinna je
zastapi¢ dotacja celowa, w odniesieniu do ktorej dawca ma sprecyzo-
wac przeznaczenie wg narzuconych przepisami wymogow i parame-
trow. Swoj nieuzasadniony, samodzielny byt wiele instytucji zawdzie-
cza bowiem wlasnie dotacji podmiotowej.

W prawie finanséw publicznych musi znalez¢ si¢ ponadto bezwzgled-
ny wymog wypracowania nadwyzki operacyjnej dla kazdej panstwo-
wej i samorzadowej osoby prawnej zaliczanej do sektora finansow
publicznych.

Wariant maksimum: likwidacja panstwowej i samorzadowej osoby
prawnej

Przyjmujac zalozenie, ze panstwo powinno cala swoja dziatalnos¢
prowadzi¢ poprzez swoj budzet, oraz majac swiadomos¢, ze w innych
systemach nie ma panstwowych o0sob prawnych, z form organizacyj-
no-prawnych sektora finanséw publicznych nalezy wykresli¢ panistwo-
wa osobe prawng. Zmiana ta spowoduje, ze cata dzialalno$¢ panstwa
znajdzie si¢ w jednym budzecie, bez tzw. pozabudzetu. Oczywiscie,

z samego faktu istnienia dziatalnosci pozabudzetowej nie mozna wy-
wodzi¢ prostych wnioskéw. Wsrod panstw posiadajacych duzy sektor
pozabudzetowy jest wiele uznawanych za dobrze zarzadzane (Ho-
landia, Kanada, Nowa Zelandia), ale takze wyraznie im ustepujacych
(Grecja, Hiszpania, Polska, Portugalia, Wochy). Jednak przy polskiej
specyfice to najprostsza droga do skonsolidowania i uszczelnienia bu-
dzetu panstwa oraz przelamania nadmiernej autonomii panstwowych
0s0b prawnych. Dopuszczalne bytoby natomiast istnienie spofek, cho¢
nie w celu osiagniecia zysku, ale wydzielenia ryzyka.

Dodatkowo, kazda z krajowych instytucji wykonawczych miataby
by¢ tworzona wedtug tych samych regul, m.in. poprzez posiadanie
jednego planu kont czy jednego planu finansowego.

16 Government Finance Statistics Yearbook, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy.



3. Konsolidacja instytucji publicznych w agencje wykonawcze

Funkgje wykonawcze, tj. administracyjno-obstugowe w sektorze
rzadowym powinny — w mysl modelu szwedzkiego — wykonywac
wylacznie wyspecjalizowane agencje, ktore rzad moze powotag, lub
delegowac nowe zadania do juz istniejacych (por. Rada Ministrow pkt
2). Agencjom musi by¢ zagwarantowana na poziomie konstytucyjnym
niezaleznos¢ od biezacego, ,,recznego” sterowania oraz wplywania

na sposob zalatwiania przez nie indywidualnych spraw. Oznacza to
m.in., ze ministerstwa nie mialyby prawa wydawac polecen szefowi czy
zarzadowi agencji.

Zadania agencji, ich cele, przydzielanie funduszy i okreslanie zasad
sprawozdawczosci ustalatby rzad, a instrukcje wydawane bytyby

w formie rozporzadzen. Agencje powinny by¢ obecne we wszystkich
sferach dzialania panstwa: muszg sta¢ si¢ nimi np. Sity Zbrojne, Policja,
Agencje Podatkowe, Stuzba Celna, ZUS, NFZ, jak rowniez urzedy
wojewodzkie. Pomimo wysokiej autonomii, wyrazajacej sie w fakcie, ze
agencje same decyduja, jak wykorzystywac swoje zasoby oraz rekrutujg
i zwalniaja wlasnych pracownikéw, nie moga posiada¢ osobowosci
prawnej — stanowia bowiem czes¢ panstwa.

Z perspektywy prawa ustrojowego i finansowego sa tworami uniwer-
salnymi.

Agencje stalyby sie najwazniejszym instrumentem wykonywania
polityki rzadu. RM regulowataby zaréwno uprawnienia, jak i zadania
agencji oraz podejmowala decyzje, ktore wplywaja na warunki ich
dziatania. Ministerstwa powinny ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za szereg
rzadowych agencji, jednak ich sumaryczna liczba musi oscylowacé

w okolicach paruset. Konieczne jest wigc dokonanie przegladu juz
istniejacych podmiotow i zdecydowanie, ktére zostang skonsolidowane
w ,,duze agencje’, a ktorych zadania zlikwidowane czy przeniesione do
odpowiednich departamentéw w zreorganizowanych ministerstwach.
Podstawowym narzedziem polityki wzgledem kazdej agencji bytby
zestaw rzadowych instrukeji w formie rozporzadzenia. W wyjatkowych
wypadkach rzad mogtby przygotowac rozporzadzenia o innym cha-
rakterze albo podejmowac specjalne decyzje w kierowaniu dziataniami
agencji.

Zarzadzanie agencjami odbywaloby sie — znoéw na wzor szwedzki —

w systemie asygnat: rzad poprzez swoich urzednikow delegowatby do
nich zadania, odpowiedzialnos¢ i fundusze. Agencje kazdego roku
mialyby okreslane cele i alokacje finansowania oraz otrzymywatyby
ramowq asygnate, by pokry¢ swe koszty. Nie posiadalyby jednak ogra-
niczenia, jak powinna by¢ ona wykorzystana. Parlament zatwierdzalby
ekonomiczne ramy dla kazdej asygnaty w polowie grudnia, a rzad do
konca roku wydawat dyrektywy agencjom rzagdowym. Implementacja
decyzji budzetowej bytaby delegowana do agencji przez dokumenty
zatwierdzajace — zaakceptowane w grudniu przez Rade¢ Ministrow,
zawieralyby cele dziafalnosci agencji, wielkos¢ funduszy znajdujacych
si¢ w ich dyspozycji oraz informacje o sposobie raportowania rezul-
tatow. Roczne kierunki asygnat okreslatyby ramy ekonomiczne dla
kazdej agencji, cele do osiagniecia i to, na czym koncentrowac sie ma jej
dziatalno$¢. Dodatkowo, RM wyznaczataby zarzady i dyrektorow gene-
ralnych agencji, a jej przedstawiciele pozostawaliby w stalym kontakcie
Z agencjami.

Wazng cechg systemu asygnat stanowitaby réwniez mozliwos¢ zaosz-
czedzenia niewykorzystanych kwot i spozytkowanie ich w nastepnym
roku oraz mechanizm kredytow (ang. credit facility).

Wigkszo$¢ agenciji, ktorych dzialalnos¢ jest regulowana rozporzadze-
niami, powinna otrzymywac roczne asygnaty dyrektywne, repre-
zentujace istotng czes¢ procesu, przy pomocy ktorego rzad kieruje

operacjami agencji z roku na rok. Dokumenty te okreslatyby zasoby
ekonomiczne znajdujace sie w dyspozycji agendji i cele, jakich osia-
gniecia si¢ od nich oczekuje. Asygnaty dyrektywne bylyby réwniez
zarysowane dla okreslonych alokacji i wyznaczaly, jak te fundusze
powinny by¢ wykorzystane. W trakcie roku fiskalnego moglyby zosta¢
wprowadzone zmiany do asygnat dyrektywnych via specjalne decyzje
rzadowe, odnoszace si¢ odpowiednio do asygnat i agencji.

Drzieki wprowadzeniu instytucji agencji polskie finanse publiczne stang
si¢ przejrzystsze i beda stwarzaly duzo lepsze niz obecnie warunki do
podejmowania decyzji i zarzadzania instytucjami rzagdowymi. Zwlasz-
cza ze ministerstwa miatyby obowigzek monitorowania dochodéw oraz
trendéw w wydatkach dla swoich asygnat i obszarow wydatkow; zas
same agencje sprawozdawalyby sie co kwartat z realizacji powierzonych
im zadan. Docelowo (poza sektorem ubezpieczen spotecznych) catos¢
dzialalnosci panstwa, w sklad ktorej wchodza réwniez agencje, powin-
na zostac objeta jednym planem finansowym: budzetem panstwa.

4. Zespolenie administracji terenowych

W przypadku administracji niezespolonej najlepszym posunieciem by-
tyby doprowadzenie do powstania pojedynczych instytucji, podporzad-
kowanych Radzie Ministréw za posrednictwem wiasciwego ministra.
RM na wniosek ministra bedzie ustalata ich terenowa organizacje
(biura, oddzialy, filie) oraz powotywata kierownictwo i szefow struktur
terenowych, co pozwoli unikna¢ uniezaleznienia sie takiej administra-
¢ji od nadzorujacego ja resortu.

Taki model uzasadniony jest w warunkach, gdy konieczne staje sie
ograniczanie funduszy budzetowych na funkcjonowanie struktur
rzadowych. Konsolidacja w jedng organizacje otwiera przestrzen do
racjonalizacji kosztow obstugowych. Wazne, aby scalona instytucja
dzialala w formie PJB, a nie posiadajacej osobowos¢ prawna (np. agen-
cji wykonawczej). Taki proces nie musi oznacza¢ modyfikacji organéw
stuzb, ale ich zgrupowanie w jednym podmiocie. Doprowadzi to do
zmniejszenia liczby PJB.

W pierwszej kolejnosci powinna zosta¢ scalona administracja miar. Jest
trojstopniowa (Gtéwny Urzad Miar - GUM, okregowe urzedy miar

i urzedy probiercze oraz obwodowe urzedy miar i probiercze), z jedynie
dwoma poziomami dysponentéw budzetowych — nie ma ich w urze-
dach obwodowych. (Stanowi to argument za centralizacjg na wzor
administracji nadzoru gorniczego.) Liczba zatrudnionych we wszyst-
kich tych jednostkach to ok. 1,6 tys. 0sob. Nalezy wiec polaczyc¢ 12

PJB - okregowych urzedéw miar i okregowych urzedow probierczych
(bedacych dysponentami budzetowymi III stopnia) tej administracji
(w tym probierczej) z GUM i umozliwi¢ im otrzymanie dofinansowa-
nia na badania naukowe poprzez inne rozwiazanie proceduralne.

Trzeba skonsolidowac réwniez administracje statystyczng. Liczba
zatrudnionych we wszystkich jej PJB to ok. 6,2 tys. os6b. Oprocz
samego Glownego Urzedu Statystycznego (GUS) mamy do czynienia

z 16 urzedami statystycznymi (PJB) w kazdym wojewodztwie (oddziaty
w mniejszych miastach) oraz 3 PJB majacymi siedzibe w GUS (central-
na biblioteka statystyczna, centrum informatyki i zaktad wydawnictw).
Mozna zatem zacza¢ od dokonania konsolidacji funkgji ustugowych

w jedna PJB. Poza nowg strukturg znalazloby si¢ centrum badan

i edukacji statystycznej GUS, dzialajace jako instytucja gospodarki
budzetowe;.

Prezesi GUS i GUM maja — w my$] art. 12 ust. 1 pkt. 1 ustawy o finan-
sach publicznych — kompetencje do konsolidacji podlegtych im PJB.
Tym latwiej te instytucje moga zosta¢ pofaczone. Pewnym wyzwaniem
moze okazac si¢ powigzanie jednostek terenowych z obstugg tere-



nowych organéw obydwu administracji. Nalezy jednak pamietac, ze
celem zmiany nie jest likwidacja obecnych struktur terenowych, lecz
centralizacja kompetencji do zarzadzania catoscig organizacji i inne

usytuowanie funkgji obstugowych.

Konsolidacja osobnych instytucji tej samej stuzby respektuje jej
specjalistyczny charakter i integralnos¢, co powinno satysfakcjonowac
odpowiadajacy za nia urzad centralny. Scalenie oznacza wieksza odpo-
wiedzialno$¢ kierownika takiej administracji, ale rOwnocze$nie daje mu
wigksza swobode zarzadzania (jednoczesnie proponuje sie rozwazenie
delokalizacji niektorych zadan scentralizowanych instytucji poza stoli-
cg). Efektywna konsolidacja pozwoli m.in. na ujednolicanie procedur

i rozwigzan informatycznych, swobodniejsze ksztattowanie struktury
organizacyjnej i gospodarowanie zespotem pracownikéw, np. poprzez
przesuwanie zatrudnionych w obstudze do dziatalno$ci merytorycznej.

5. Wigksza rola informacji

Nalezy ustawowo przypisa¢ GUS role agregowania danych o insty-
tucjach sektora publicznego i budowy calosciowej informacji o za-
trudnieniu oraz mieniu (publikacja corocznego raportu o sektorze
publicznym, na wzor Nowej Zelandii).

Niezbedny jest uniwersalny sposob prezentacji danych: budzetu pan-
stwa, JST oraz agencji panstwowych i samorzadowych, w ujeciu: czes¢
biezaca (operacyjna), czes¢ majatkowa oraz cze$¢ finansowa. Nawet
jezeli dany podmiot posiada zindywidualizowane zasady gospodarki
finansowej, wymagana powinna by¢ taka forma prezentacji danych
finansowych, ktora pozwoli uksztattowac wlasny poglad, jak jest finan-
sowany oraz w jakiej znajduje si¢ sytuacji majatkowej. Kolejna forma
prezentacji budzetu i planow finansowych powinna nawigzywac do
idei tzw. fund accounting.

Tabela 2. Jednostki w sektorze publicznym

Dalszym wymogiem musi by¢ przedstawianie na stronie BIP danej
jednostki organizacyjnej informacji o poziomie zatrudnienia oraz
wyjasnienie zmian, ktore zachodza w jego stanie na przestrzeni
ostatniego czasu, wraz z podaniem $rednich wynagrodzen dla da-
nych grup stanowisk. Informacja ta powinna by¢ réwniez dostepna
w rejestrze jednostek sektora finanséw publicznych.

1. Przerost instytucji

Polska posiada wiele rodzajow administracji. Funkcjonuje az 11
form organizacyjnych sektora publicznego oraz dzialajg inne,
swoiste podmioty (np. Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa), ktorych kompetencje nachodza na siebie, lub dublu-
ja sie z departamentami w ministerstwach. Podstawowy podzial
pomiedzy nimi biegnie po linii posiadania (lub nie) osobowosci
prawnej, na co naklada si¢ sposob budzetowania brutto lub netto
(por. Tabela 2).

Istnieja rownocze$nie instytucje znajdujace sie zupelnie poza
sektorem finanséw publicznych, np. Lasy Panstwowe, dysponujace
2 mld zti 2 tys. ksiegowych. Administracja, na ktdra panstwo nie
ma wplywu, sg takze m.in. urzedy regulacyjne (Urzad Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw, Urzad Komunikacji Elektronicznej).
Dodatkowo na wewnetrzne problemy strukturalne naktada si¢
nakaz tworzenia instytucji wynikajacy z prawa Unii Europejskiej.

Wielos¢ i zréznicowanie form organizacyjnych sektora rzagdowego
generuje problem z ustaleniem zakresu panstwa. Brak jasnosci, je-
zeli chodzi o jego role sprawia, ze nie ma zgody, czym jest w sensie
organizacyjnym panstwo.

Panstwowa Niemajgca osobowosci Finanse
jednostka prawnej, w calosci objeta publiczne
budzetowa budzetem panstwa i stanowigca

organizacyjny trzon sektora
rzadowego

3246

Centrum: KPRM, ministerstwa i RCL (19), inne niezespolone
jednostki resortowe, urzedy, inspektoraty, komendy, ambasady,
konsulaty (2240), jednostki w strukturach wojewoddéw, w tym
zespolonych urzedow, inspektoratéw, komend (851)

Poza finansami
publicznymi

Panstwowe fundusze
celowe

Bez osobowosci prawnej,
mocowane ustawowo

Pozabudzetowe rachunki bankowe, a nie organizacje (dane bez
sektora ubezpieczen spofecznych)

Panstwowa osoba Istotnie lub w catosci zalezna

457 Agencje wykonawcze (9), instytucje gospodarki budzetowej (16),

organizacyjna bez
osobowosci prawnej

prawna od przydzielanych jej srodkow Polska Akademia Nauk i jej instytuty (68), panstwowe muzea,
publicznych teatry i inne placowki kulturalne (55), resortowe szpitale i inne
placowki zdrowotne (110), uczelnie publiczne (137), parki
narodowe (23), inne, w tym ZUS, NFZ, NFOSIGW (12)
Panstwowa Panstwowe Gospodarstwo Le$ne ,,Lasy panstwowe” i KRUS
jednostka

Niektore zasilane daninami
publicznymi (akcyza,
oplaty drogowe, zaciaggajace
zobowigzania w imieniu SP)

Specjalne fundusze
panstwowe

Fundusze zarzadzane przez Bank Gospodarstwa Krajowego, m.in.
KFD i Krajowy Fundusz Kolejowy (8)

Panstwowa osoba
prawna

Jednostki organizacyjne

sektora finanséw publicznych

o ustawowej odrebnosci, istotnie
zalezne od dotacji budzetowych
lub innej formy pomocy'’

320 Prowadzace dzialalno$¢ przedsigbiorstwa panstwowe (23), instytuty

badawcze (116), jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa prowadzace
dziatalno$¢ (178), BGK

Fundacje prawa pu-

blicznego

Zaklad Narodowy imienia Ossolifiskich, Centrum Badania Opinii
Spotecznej, Zaktady Kornickie

17 Ze wzgledu na brak danych nie obejmuje spotek i fundacji z udzialem panstwa.




Tabela 3. Jednostki w sektorze samorzadowym

Jednostki samorzadu Gminy, powiaty, samorzady 2,8 tys. 2 478 gmin, 314 powiatow, 16 wojewodztw

terytorialnego wojewodztw

Samorzadowe jednostki Nieposiadajace osobowosci ok. 59 tys. Np. osrodki pomocy spolecznej, szkoly

budzetowe prawnej

Samorzadowe zakltady Nieposiadajace osobowosci 850 Np. Zaklady Gospodarki Komunalnej

budzetowe prawnej

Samorzadowe osoby prawne ok. 9,4 tys. Np. spotki komunalne, SPZOZ-y, instytucje kultury,
biblioteki

Pozostale samorzadowe osoby ok. 500

prawne

Podsumowujac, w sektorze publicznym jest facznie okolo 77 tys.
jednostek (4 066 instytucji centralnych i 72,5 tys. instytucji samorza-
dowych), opartych na konstrukeji panstwowej jednostki budze-
towej, czyli bytu z 1958 r., skopiowanego z prawa ZSRR. Oprocz
tego funkcjonuje 15 odrebnych typéw jednostek sektora finansow
publicznych, a do kazdej dziedziny ustug przypisano specjalng oso-
be prawna. Dochodza jeszcze spotki z udzialem panstwa oraz przed-
siebiorstwa panstwowe (w sumie ok. 230 podmiotéw). Mozliwosci
sprawowania faktycznej kontroli nad tymi wszystkimi podmiotami
przy obecnej strukturze organizacyjnej s iluzoryczne.

2. Zatomizowanie struktur

Polskie instytucje sg bardzo rozproszone. Zjawisku temu towarzyszy
presja na staly wzrost zasobow ludzkich, finansowych i majatko-
wych do dyspozycji urzednikéw. Mozna wymieni¢ nastepujace
przyczyny tego stanu rzeczy:

* po pierwsze, nie doszlo do zespolenia administracji terenowej,
czyli tych organdw, nad ktérymi nie sprawuje zwierzchnictwa
wojewoda. Kazda panstwowa administracja, inspekcja lub stuz-
ba (np. skarbowa, sanitarna czy policja) potrafi by¢ podzielona
na dziesiatki czy nawet setki jednostek organizacyjnych Skarbu
Panstwa. Powoduje to nie tylko dalsze rozmywanie kurczacych
sie zasobow i niska zdolnos¢ do ich elastycznego przemiesz-
czania, ale sprawia, ze struktury te dziataja w niesprzyjajacych
kierowaniu konfiguracjach i przy niktych mozliwosciach egze-
kwowania odpowiedzialnosci. Mozna to obserwowac chocby
w ramach samorzadéw powiatowych (inspektoraty nadzoru
budowlanego i sanitarnego, powiatowe komendy policji lub
strazy pozarnej). Z kolei na poziomie wojewodzkim odpowied-
nie jednostki tych inspekcji i stuzb sa réwniez wyodrebnione,
ale tym razem jako element struktur rzadowych, finansowany
srodkami z urzedow wojewddzkich. Wigkszos¢, bo az 15 z 17
specjalistycznych administracji, inspekeji i stuzb nie zostalo
zespolonych, a wiec ich jednostki organizacyjne, cho¢ poroz-
dzielane, dzialajg w strukturze resortow;

« po drugie, kierownicy jednostek sg organami administracji
publicznej, posiadajacymi istotne wladztwo na danym teryto-
rium (np. powiatu), a w postepowaniu administracyjnym nadal
dominuje archaicznie rozumiana wlasciwo$¢ miejscowa: organ
i zarazem kierownik jednostki nie moze zatatwia¢ spraw obywa-
teli czy przedsiebiorcow spoza swojego terenu. Stanowi to barie-
re do tworzenia ustug o jednakowej dostepnosci i takim samym
standardzie na terenie catego kraju, o rozwoju e-administracji
nie wspominajac. Podjeta niegdys systemowa decyzja o uloko-
waniu roli organéw I i II instancji w ramach réznych jednostek
tej samej administracji, inspekgji czy stuzby (np. na poziomie
powiatu oraz administracji wojewodzkiej) tworzy wygodny
pretekst do utrzymywania stanu rozdrobienia organizacyjnego;

« po trzecie, kierownik jednostki organizacyjnej oprocz faktu,
ze musi by¢ specjalista z danej dziedziny, jest rowniez kierow-
nikiem podmiotu gospodarczego, ktory zazwyczaj stanowi
panstwowa jednostka budzetowa (PJB). Ma ona swdj plan
finansowy, plan kont, sprawozdawczo$¢ i rachunek bankowy;,
a takze obowigzkowo zatrudnia gtéwnego ksiegowego. Kierow-
nik ma gwarancje finansowania dziatalnosci z budzetu panstwa.
Wiszystkie te obligatoryjnie dzialajace jednostki posiadaja czesto
tylko po kilku lub kilkunastu pracownikéw, a przy tym caty
balast funkcji i stanowisk obstugowych;

* po czwarte, ze wszystkich atrybutéw autonomii organizacji naj-
wazniejszym pozostaje prawo do nawigzywania i rozwigzywania
stosunku pracy. Rozdrobnienie sprzyja zatem elitom (central-
nym i lokalnym) w wywieraniu wptywu na sklady osobowe
jednostek organizacyjnych, niezaleznie od tego, czy jednostka
funkcjonuje w ukfadzie zespolonym (pod wojewoda lub w po-
wiecie), czy niezespolonym (w ramach resortu), co przyczynia
sie do maksymalizacji zatrudnienia, utrudnienia w koordyna-
¢ji dziatan i rozmyciu odpowiedzialnosci za efekty. W efekcie
panstwo stalo si¢ wielkim tworem finansujacym kaskadowe
zatrudnienie.

Pomimo rozbudowanych przepiséw dotyczacych funkcjonowania,
zatrudniania i finansowania jednostek organizacyjnych, nie s one
wiaczone w system zarzadzania publicznego. Wysoka, usankcjo-
nowana prawnie samodzielnos¢ i odrebno$¢ kazdej z nich dotyczy
wszystkich poziomow zarzadzania w panistwie, poczynajac od
centrum. Konstruujac organizacje publiczne, nie udato si¢ znalez¢
w Polsce odpowiedniej rownowagi pomiedzy autonomig i kontrola.

3. Zbedna jednostka budzetowa

Do polskiego prawa finansowego konstrukgje jednostki budzetowej
wprowadzita ustawa z 1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym, definiu-
jac ja jako jednostke organizacyjng, ktdrej dochody i wydatki objete
s budzetem w pelnej wysokosci. Odpowiedniki polskiej jednostki
budzetowej istnieja w innych krajach bytego bloku wschodniego,
brak natomiast tozsame;j instytucji w systemach panstw rozwinie-
tych. Od roku 1958 konstrukeja jednostki budzetowej nie ulegata
znaczacym zmianom. Stanowi ona do teraz jedna z podstawowych
koncepcji, na ktorej ufundowany jest caly system finanséw publicz-
nych. Jednostki budzetowe sa najbardziej rozpowszechniong forma
organizacyjng nieposiadajaca osobowosci prawnej, poprzez ktora
dziala Skarbu Panstwa, gminy, powiaty i wojewodztwa.

Jednak PJB jest tylko narzedziem redystrybucji, o ktorej decyduja
wiadze na wyzszych szczeblach. Odprowadza do budzetu catos¢
pobranych dochodéw (nawet bezposrednio zwiazanych z wykony-
wana przez nig dziatalnoscia ustugowa), czerpiac z niego srodki na
pokrycie swoich platnosci. Jej wydatki i dochody objete sa w catosci



budzetem panstwa, nie jest uprawniona do zachowania generowa-
nych wplywow. W ten sposob PJB nie ma bodzcow do efektywno-
$ci i skonsumuje kazda ilo$¢ przyznanych pienigdzy. Gwarantuje
rowniez pelna centralizacje wplywow budzetowych i uniemozliwia
poziome przeptywy finansowe w budzecie panstwa, np. zakupy
ustug pomiedzy soba.

Formuta PJB nie ma nic wspdlnego z budzetowaniem brutto krajow
zachodnich. Tam instytucje budzetowania brutto — mimo ze, tak

jak PJB, objete sa w calosci budzetem panstwa — majg prawo korzy-
sta¢ z pobranych dochoddéw biezacych, innych niz podatki i sktadki
ubezpieczeniowe. Z wyodrebnienia organizacyjnego budzetu wynika
posiadanie przez PJB planu finansowego, dysponowanie w ramach
tego planu srodkami pienieznymi i samodzielne prowadzenie rachun-
kowosci budzetowej. To swoista i kosztowna dla finanséw publicznych
konsekwencja uznania, ze kazda organizacja publiczna ma by¢ osob-
nym bytem gospodarczym. Powoduje ona, ze praktycznie kazda PJB
posiada swoj pion obstugowy. Koszty funkcjonowania wszystkich PJB
to blisko 58 mld zt. Na ogloszenie ich upadtosci nie pozwala ustawa —
Prawo upadltosciowe i naprawcze.

Istnieje szes¢ podstawowych wad konstrukgji jednostki budzetowe;:

« prawo traktuje ja jako samodzielng i wyodrebniona jednostke
organizacyjna. Na gruncie ustawy z 29 wrzesnia 1994 r. o rachun-
kowosci, kazda jednostka budzetowa ma obowiazek posiadania
wlasnej polityki rachunkowosci, ktorg okresla jej kierownik. W pol-
skim prawie finanséw publicznych nie ma zatem warunkéw dla
jednolitej konwencji polityki rachunkowosci cho¢by w odniesieniu
do budzetu panstwa;

« kazda jednostka budzetowa musi posiada¢ glownego ksiegowego
(art. 54 ustawy o finansach publicznych), bedacego archaicznym
— biorac pod uwage potencjal, jaki drzemie w informatyzacji -
filarem systemu kontroli wewnetrznej;

« ze wzgledu na konstrukeje jednostki budzetowej i usytuowanie
glownego ksiegowego nie jest racjonalne stworzenie np. chocby dla
cafego resortu, a wiec czesto co najmniej kilkudziesieciu jednostek
budzetowych, jednego centrum finansowo-ksiegowego. Réwno-
legle do takiego centrum w poszczegdlnych jednostkach budze-
towych musialyby bowiem nadal istnie¢ stanowiska gléwnych
ksiegowych, gdyz tak stanowi ustawa o finansach publicznych;

« panstwowe i samorzadowe jednostki budzetowe s3 uczestnikiem
ogromnego i niepotrzebnego w takim zakresie systemu sprawoz-
dawczosci budzetowej; kazda z PJB musi prowadzi¢ wlasna spra-
wozdawczos¢, ktorg agreguje wlasciwy minister (budzet panistwa)
i organ wykonawczy (JST);

« jednostka budzetowa jest ostoja mieszanego podmiotowo-przed-
miotowego charakteru klasyfikacji budzetowej: czesto instytucja
publiczna dzialajaca jako jednostka budzetowa, cho¢ prowadzi
zréznicowang dzialalnos¢, swoje dochody i wydatki musi klasyfi-
kowa¢ w jednym rozdziale — wlasciwym podmiotowo dla tego typu
instytucjonalnego, co deformuje obraz dzialalnosci prowadzonej
przez poszczegolne elementy struktur panstwa;

« istnienie jednostki budzetowej powoduje inflacje przepisow ustaw
w wielu sferach, gdyz jednostka ta jest najblizszg i jedyna identyfi-
kowalng forma, w ktdrej moze dziala¢ jakis nowy byt administracji
publicznej. Wymagane prawem jednostki organizacyjne staja sie
wiec na ogél jednostkami budzetowymi, a nie elementem sktado-
wym istniejacych jednostek.

Warto w tym miejscu przypomniec, ze liczba PJB nie maleje:
w 2013 r. bylo ich 3 246, w 2012 r. - 2 899, podczas gdy w roku
2011 - 3 076. Wahania dotycza gtownie PJB bedacych w gestii
resortow (por. Tabela 2). Ponadto pod kontrola ministerstw
dziata 30 panstwowe fundusze celowe (PEC), ktdre czesto nie
s organizacjami sensu stricto, a wyodrebnionymi rachunkami
bankowymi (np. Fundusz Pracy).

4. Naduzywana formula osobowosci prawnej

Osobowos¢ prawna to jedna z najwigkszych wad instytucji
panstwa, gdyz pozwala na tworzenie zbyt autonomicznych
jednostek. Wobec inherentnych utfomnosci PJB, atrakcyjna
alternatywa dla resortow staje sie mozliwos$¢ generowania

i zatrzymywania wlasnych przychodéw przez panstwowe osoby
prawne. Juz teraz prowadzi to do proliferacji takich jednostek
oraz szczegolnych zasad dziatalnosci pozabudzetowej (przyklad
parkow narodowych i pomystu na wydzielenie dziatalno$ci
inwestycyjnej w gospodarce wodnej). Najatrakcyjniejsza forma
jest od 2009 r. instytucja gospodarki budzetowej, ktora mozna
uznac za zaktad budzetowy ,wzbogacony” o osobowos¢ praw-

na.

Jako konstrukcja panstwowa osoba prawna wytworzyla sie

z dwoch powodoéw: potrzeby taczenia kapitatow i wydzielenia
ryzyka. Abstrahujac od pierwszej przestanki, ktora nie petni tak
istotnej funkeji w przypadku sektora finanséw publicznych, ko-
nieczno$¢ wydzielenia ryzyka ze Skarbu Panstwa lub JST w for-
mie instytucjonalnej zaliczanej do sektora finanséw publicznych
nie moze by¢ samodzielnym argumentem przesadzajacym

o potrzebie stworzenia takiej jednostki. Tym bardziej, ze katalog
podmiotéw, w odniesieniu do ktorych nie mozna oglosi¢ upa-
dlosci, obejmuje: SP, JST, publiczne samodzielne zaklady opieki
zdrowotnej, instytucje i osoby prawne utworzone w drodze usta-
wy oraz utworzone w wykonaniu obowigzku nalozonego ustawa
(art. 6 ustawy — Prawo upadiosciowe i naprawcze).

Nieprzekonujace sa rowniez argumenty o przymiocie osobowo-
$ci prawnej jako warunku niezbednym do skutecznej realizacji
wyodrebnionych zadan przypisanych panstwowej lub samorza-
dowej osobie prawnej sektora finanséw publicznych - szefowie
samodzielnych 0s6b prawnych (np. instytucji kultury) prowadza
bardzo swobodng polityke wydawania pieniedzy, pochodzacych
gltownie z dotacji podmiotowych.

Dla obrony osobowosci prawnej jednostek sektora finansow pu-
blicznych czesto przywoluje si¢ takze argument wiekszej swobo-
dy w zmianie planow finansowych czy tez (niewykorzystywanej
w praktyce) mozliwoséci aktywnego poszukiwania niepublicz-
nych zrédet zasilania. Tymczasem do obalenia jest poglad, iz
jednostki organizacyjne nie moga funkcjonowac jako jednostki
budzetowe w ramach SP lub JST. Kwestig jest tylko przyznanie
niektérym z nich wigkszej swobody i autonomii w zmianie pla-
néw finansowych, co jest zagadnieniem juz wylacznie ze sfery
biezacego zarzadzania w roku budzetowym. Musi by¢ ono bo-
wiem przedmiotem przemyslanego i zorganizowanego dziatania
dysponenta albo JST.

Gléwne problemy instytucjonalnego ksztaltu sektora rzado-
wego to pasywnos¢ oraz rozproszenie odpowiedzialnosci za
wykonanie zadania. Architekture panstwa cechuje resorto-
wo$¢, skomplikowanie, wertykalizm i pozorna centralizacja.
Jesli nie zostanie dokonana glteboka modernizacja tadu struk-
turalnego Polski, niesprawno$¢ panstwa bedzie si¢ poglebiac
wraz z coraz wiekszymi wyzwaniami wspolczesnego $wiata.



1. Redukcja stanowisk

Im wiecej urzednikow jest zatrudnionych w sektorze publicz-
nym, tym na poszczegdlnego pracownika przypada mniej $rod-
kow na wynagrodzenie, a prestiz urzednika jest nikly. Rozwigza-
nie tej sytuacji prowadzi poprzez zmniejszenie liczby komérek
organizacyjnych ministerstw i stanowisk kierowniczych. Powin-
no nastapic¢ przejécie od staromodnej organizacji hierarchicznej
w kierunku organizacji funkcjonalnej. Sprawdza si¢ ona lepiej

w czasach, ktore wymagaja wspolpracy specjalistow z réznych
dziedzin oraz zdolnosci do szybkiego przyswajania i faczenia
wiedzy (por. Reorganizacja systemowa resortu finansow).

Réwnoczes$nie powinno si¢ dazy¢ do spadku eksponowania zna-
czenia wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej na rzecz zwiek-
szenia dbalosci o ekspertow sredniego szczebla, a takze danie
im szansy awansu pionowego i poziomego. Warunkiem sine

qua non jest wzrost znaczenia indywidualnych $ciezek rozwoju
zawodowego, ktére obecnie w wiekszosci przypadkow sa fikcja.

2. Objecie pracownikow administracji publicznej jedna usta-
wa

Ustawa wlaczy wszystkich pracownikéw administracji rzagdowej
do korpusu stuzby cywilnej (SC), zas osoby zatrudnione w admi-
nistracji samorzadowej czy agencjach beda podlegaly jednolitym
przepisom o urzednikach administracji publicznej.

3. Powolanie korpusu urzednikow najwyzszego szczebla

Wskazana przez premiera grupa 200-300 pracownikow, uloko-
wanych w ministerstwach i agencjach, otrzyma jasno okreslone
kompetencje. Zostang z nimi zawarte indywidualne kontrakty
polaczone z wyznaczonymi celami (ang. performance contracts)
i powiazane z dlugofalowymi strategiami organizacji. Przeglad
wynikow pracy bedzie dokonywany raz w roku przez osobe od-
powiedzialng z KRM. Zadania tej grupy pracownikéw to wdra-
zanie celow strategicznych urzedu zgodnie z celami okreslanymi
przez poszczegolnych ministrow oraz implementacja zarzadza-
nia procesowego i jednolitego systemu finansowo-kadrowego,
dzieki czemu uzyska sie informacje o zatrudnieniu i kosztach
poszczegolnych ministerstw czy urzedéw centralnych, a wpro-
wadzenie ksiegowych miejsc powstawania kosztow umozliwi
dokonywanie wycen poszczegélnych ustug publicznych.

4. Czytelna siatka wynagrodzen

W administracji rzadowej, inspekcjach i stuzbach wynagrodze-
nia muszga by¢ ksztaltowane wedlug czytelnej siatki plac, ktora
odpowiadataby pozycji w strukturze organizacyjnej panstwa
oraz danej jednostki. I tak, najwyzsza place powinien mie¢
premier, nastepnie jego ministrowie, pézniej wiceministrowie
(sekretarze stanu), dyrektorzy departamentow itd. Nie mozna
kultywowac¢ dzisiejszej sytuacji, kiedy wiceminister zarabia
mniej od dyrektora departamentu. Pomimo Ze jest to spolecznie
trudne do zaakceptowania, pobory premiera, cztonkéw RM i se-
kretarzy stanu powinny by¢ wyraznie wyzsze niz podlegajacych
im stanowisk niepolitycznych. W przypadku instytucji rzado-
wych, ktére odpowiadaja za zadania na terenie catego kraju,
siatka ptac ma by¢ skonstruowana analogicznie, ale na nieco niz-

szym poziomie niz centrum. Wszystkie wynagrodzenia musza
by¢ wyrazone nominalnie, a nie przy pomocy niezrozumialych

i utrwalonych historycznie kwot bazowych, decydujacych zreszta
jedynie o fragmencie poboréw danej osoby. Ma by¢ oczywiste, ze
- przyktadowo - kazdy dyrektor departamentu w ministerstwie
zarabia miesiecznie dokladnie dang kwote brutto, jezeli chodzi

o wynagrodzenie zasadnicze. Co wigcej, nie moga istnie¢ zadne
dodatki stazowe, motywacyjne i stuzby cywilnej, dodatkowe
wynagrodzenia roczne, premie, nagrody jubileuszowe, itp.

5. Uzaleznienie wynagrodzenia od efektow pracy

Przynajmniej czes¢ pensji wyplacanej urzednikowi musi by¢
skorelowana z uzyskiwanymi przez niego rezultatami. Wynagro-
dzenia bylyby wiec zalezne od wywiazywania si¢ z wyznaczo-
nych obowigzkéw. Mechanizm ten jest powiazany z przydzie-
leniem konkretnej odpowiedzialno$ci poszczegolnym osobom

i rozliczaniem ich z wykonania zadan. Przyczynitoby sie to do
zwiekszenia transparentnosci, za$ finansowe motywowanie
kierujacych departamentami doprowadzitoby do skutecznego
przeprowadzania duzych przedsiewzie¢ legislacyjnych czy orga-
nizacyjnych.

W tym celu konieczne byloby opracowanie kluczowych wskazni-
kow efektywnosci specyficznych dla poszczegolnych ministerstw
i agencji (rejestr zagadnien, projektow lub zadan, ktérymi
zajmuje si¢ pracownik) oraz wprowadzenie zestandaryzowane-
go opisu stanowisk pracy (ustalone beda kryteria lub wymogi
zwigzane z funkcja).

Klasyfikacja stanowisk w instytucjach rzadowych moglaby
opierac si¢ na typologii okreslonej w rozporzadzeniu Ministra
Pracy i Polityki Spotecznej z 7 lipca 2014 r. w sprawie klasyfika-
cji zawodow i specjalnosci na potrzeby rynku pracy oraz zakresu
jej stosowania. Zostala ona opracowana na podstawie Miedzyna-
rodowego Standardu Klasyfikacji Zawodow ISCO-08. Nazewnic-
two poszczegolnych rodzajow stanowisk w administracji rzado-
wej powinno czerpac wprost z tej typologii. Nazwy maja pokaza¢
funkcje i specjalizacje w organizacji publicznej, a nie budowac
hierarchie stanowigca synonim $ciezki awansu urzednika. Tym
samym zniknelyby z nomenklatury m.in. pozycje referenta,
referendarza, specjalisty (starszego czy gléwnego). Zmiana ta
przyniostaby lepsza mozliwos¢ faktycznej oceny stanowisk two-
rzonych w instytucjach calego sektora rzadowego.

6. Urzednicy z pensja podstawowa

Rownocze$nie z ujednoliceniem siatki ptac urzednicy publiczni
nie mieliby dodatkowych zrédet dochodéw poza wynagrodze-
niami z tytulu zatrudnienia (analogicznie z zasadg wylacznosci,
ktéra funkcjonuje w korporacjach sektora prywatnego): udzial
w radach nadzorczych agencji instytucji rzadowych i funduszy
(np. Bankowy Fundusz Gwarancyjny, BGK, Fundusz Pracy,
NFOSiGW) oraz komisjach powinien by¢ nieodptatny, bowiem
stanowi cze$¢ obowigzkow stuzbowych. W zamian za obciecie
dodatkow do pensji urzednikow, ich podstawowe zarobki wzro-
sna, co bedzie mozliwe na skutek redukcji zatrudnienia.

Administracja rzadowa musi zosta¢ oczyszczona z niejasnych
powiazan finansowych pomiedzy sektorem publicznym a pod-
miotami prawa handlowego, aby nie byta utozsamiana z wehiku-
tem dla zarabiania pieniedzy czy wyrdzniania wybranych osob
na stanowiskach urzedniczych (por. Reorganizacja systemowa
resortu finansow).



7. Kadencyjnos¢ na stanowiskach kierowniczych

Whplywanie na dziatalnos¢ jakiejkolwiek jednostki rzadowej glow-
nie poprzez zmiane personalng jej kierownictwa to instrument
naduzywany i dowodzacy miernosci systemu zarzadzania publicz-
nego. Obecnie kompetencja powolywania czy odwolywania szefow
instytucji rzadowych jest w ustawach przypisana premierowi,
poszczegolnym ministrom lub angazuje dwoch-trzech czlonkow
RM, ewentualnie rowniez wojewode. Pozadane jest, by dla wszyst-
kich ogdlnokrajowych administracji, inspekeji i stuzb ustalala je
w drodze rozporzadzenia RM, za$ osoby kierujace jednostkami
byly wybierane przez gabinet premiera. RM moglaby dysponowac
analogicznym prawem w przypadku szeféw struktur terenowych
ogolnopolskich rzagdowych podmiotéw publicznych, ale z mozli-
woscig scedowania go na wlasciwe ministerstwo lub KPRM. Teraz
osobe zajmujaca wyzsze stanowisko mozna powolac i odwotaé

w kazdym momencie.

Powszechna zasada w stuzbie cywilnej musi stac sie kadencyjnos¢
na stanowiskach kierowniczych (dyrektoréw generalnych, departa-

mentoéw i biur, ich zastepcow oraz nizszych pozycjach zwigzanych
z zarzadzaniem ludzmi, wybieranych w drodze konkursu organizo-
wanego przez Szefa Stuzby Cywilnej), zgodnie z zasada, ze ,,dyrek-
torem si¢ bywa”. Powolanie do roli kierowniczej ma si¢ odbywac na
czas okreslony — optymalnie dwa lata, co wymuszaloby minimum
dwie rotacje na szczeblu kierowniczym w trakcie kadencji parla-
mentu i gabinetu premiera. W szczegdlnie uzasadnionych przy-
padkach (np. realizacji strategicznie waznych projektow) bylaby
mozliwos¢ wydtuzenia pracy kierownikow o dwa kolejne lata, ale
za wylaczng zgoda premiera. W ten sposéb premier ponositby
osobiste ryzyko za odstepstwo od systemowej zasady rotacyjnosci
w stosunku do wskazanych dyrektorow.

Wygasniecie powotania kierownikéw nie oznacza automatycz-

nie rozwigzania z nimi umowy o prace, ale przeniesienie na inne
stanowisko z odpowiednio zmienionym wynagrodzeniem. Dzigki
temu powstataby kadra doswiadczonych urzednikéw znajaca spra-
wy panstwa z wielu dziedzin. Proces rotacji objalby przechodzenie
urzednikow do réznych departamentow ministerialnych, admi-
nistracji samorzadowej lub terenowych oddziatow administracji
centralne;j.

W kolejnym kroku kadencyjnosci zostaliby poddani wszyscy
pracownicy Sredniego szczebla. Z zasady rotacji wylaczeni byliby
urzednicy z nominacji politycznej (sekretarze i podsekretarze
stanu) oraz szefowie niektérych urzedéw: NIK, Narodowy Bank
Polski (NBP), GUS, Komisja Nadzoru Finansowego (KNF).
Pracownicy sfery administracji podatkowej rotowaliby w obrebie
wiasnych urzedow.

Zasada kadencyjnosci na stanowiskach kierowniczych zacheci
osoby je zajmujace do bardziej nakierowanego na osiaggniecie celu
spojrzenia na powierzone im zadania, a nie ograniczania swej roli
jedynie do administrowania. Pozwoli tez na wigksza ,,§wiezo$¢”

w podejsciu do wyzwan, jakie dotycza danego obszaru. Przenosze-
nie zdobytych umiejetnosci i doswiadczen pomiedzy réznymi rejo-
nami administracji przyczyni si¢ do wzrostu kompetencji kadr. Ze
wzgledu na weryfikacje stanu spraw przez nowa osobe obejmujaca
kierownicze stanowisko wzrosnie odpowiedzialnos¢ za wykony-
wane zadania. Wprowadzenie zasady rotacyjnosci przeciwdziata¢
bedzie takze tworzeniu si¢ sieci wzajemnych powigzan wokot
0s0b na stanowiskach kierowniczych, co ma kluczowe znaczenie
dla przejrzystosci procedur i likwidacji patologii funkcjonowania
sektora publicznego.

1. Ociezalo$¢ administracji

Sektor publiczny w Polsce zatrudnia ok. 3,8 mln. 0séb, z czego 1 min
to pracownicy administracji publicznej (centralnej i samorzadowe;j),
obrony narodowej i obowigzkowego ubezpieczenia spotecznego. Ko-
lejny milion pracuje w o$wiacie i jest wynagradzany za posrednictwem
samorzadow, 500 tys. oséb w ustugach zwigzanych z ochrong zdrowia,
ok. 270 tys. w transporcie, a ponad 100 tys. w gornictwie i energetyce
(dane GUS).

Panstwo nie obniza tzw. kosztéw transakcyjnych, tj. ma drogi aparat
administracyjny, ktéry w obecnym ksztalcie hamuje rozwoj kraju, jest
nieefektywny i dostarcza obywatelom ustugi niskiej jakosci przy rela-
tywnie wysokim koszcie wlasnego funkcjonowania. W administracji
rzadowej pracuje ok. 450 tys. urzednikéw, podczas gdy w 1989 roku
bylo ich zaledwie 160 tys. A fundusz wynagrodzen stale roénie.

Przecietna pensja w administracji panistwowej wyniosta w 2016 roku
5430 zt brutto, czyli o 370 zt wiecej niz rok wezesniej (wzrost o 7,3
proc.). Byla to najwigksza podwyzka od lat, a o jej wysokosci zadecy-
dowali szefowie poszczegolnych jednostek. Najwiekszy procentowy
wzrost wynagrodzen pracownikéw administracji panstwowej odno-
towano w wojewodztwie $wietokrzyskim (o 14 proc.), gdzie do tej
pory poziom zarobkéw byt zauwazalnie nizszy od $redniej krajowe;j.
Dla poréwnania, w jednostkach administracji samorzadowej zarobki
wzrosty w 2016 1. 0 2,2 proc. i wyniosly przecietnie 4490 zt brutto.
Czyli kazdy podatnik placi na utrzymanie urzednikéw $rednio ponad
1000 zt rocznie.

Co wiecej, nie ma uniwersalnego modelu stuzby publicznej. Kazdy
sektor ma swoja ustawe: o stuzbie cywilnej, pracownikach samorza-
dowych, pracownikach urzedéw panstwowych czy stuzbie dyploma-
tycznej. Wsrdd zatrudnionych w administracji publicznej (rzadowej

i samorzadowej) znajduija sie tez inne grupy zawodowe, chocby 650
tys. nauczycieli czy pracownicy panstwowych agencji wykonawczych.

Dzialanie administracji publicznej jest wypadkowa braku zmian
systemowych lub ich niekonsekwentnego przeprowadzania, niedostat-
ku wizji oraz niespdjnosci oczekiwan obywateli i decydentéw wobec
administracji. Pracownicy urzedéw staja si¢ fatwym obiektem atakow,
ale odpowiedzialnos¢ za sposéb ich dziatania ponosza w duzej mierze
wadliwe uwarunkowania systemowe.

Idzie to w parze z dostarczaniem nieadekwatnej do oczekiwan jakosci
ustug. Sektor publiczny jest niezdolny do podjecia dziatan wykra-
czajacych poza odgorne nakazy i zalecenia, wolno reaguje na zmiany
W otaczajacym go $wiecie oraz sprzeciwia si¢ korektom. Paristwo

w niewielkim stopniu wykorzystuje narzedzia pozwalajace mierzy¢

i rozlicza¢ urzednikow. Ztozonos¢ struktury roznych instytucji,

w tym rozmnozenie stanowisk kierowniczych nizszego szczebla (np.
naczelnikéw czy zastepcéw dyrektora) zaciera linie odpowiedzialnosci
za sprawy merytoryczne, wywoluje w pracownikach poczucie braku
samodzielnosci i uczestnictwa, prowadzac do wyksztalcenia si¢ u 0os6b
tracgcych sprawczos¢ postaw biernosci. W urzedach panuje kultura
typowa dla anachronicznej instytucji biurokratycznej, premiujacej
zachowania zgodne z procedurami i pomijajacej catkowicie wymiar
ostatecznego efektu pracy.

2. Niedzialajaca stuzba cywilna

Jedna z wazniejszych instytucji, wzorowanych na rozwigzaniach
stosowanych w krajach zachodnich, ktéra miafa zapewnic sta-



bilnos¢, ciaglos¢ dziatania, fachowos¢ i polityczng neutralno$é

administracji rzagdowej byla SC. Jej korpus liczy aktualnie 121 tys.

pracownikow, z ktorych 6 proc. stanowia urzednicy mianowani.
Duza czes¢ stuzby cywilnej (40 proc.) to administracja skarbowa,
uzalezniona od MF. Fluktuacja urzednikéw wynosi ok. 6 proc.

SC poddawana byfa w ostatnich kilkunastu latach najczestszym
modyfikacjom — od 1996 r. kazda kadencja parlamentu ofero-
wala wlasna ustawe. Zmiany legislacyjne motywowano checia
rozszerzania politycznego wplywu na nominacje urzednikow,
co stopniowo degradowalo jej pierwotnie zalozony i wpisany
do Konstytucji RP bezstronny oraz politycznie neutralny etos.
W efekcie poziom SC pogorszyt sie, a od 2016 r. rozpoczal sie
wrecz proces jej catkowitego rozmontowania: 23 stycznia

2016 r. weszta w zycie kolejna nowelizacja, prowadzaca do de-
gradacji idei korpusu.

Na jej mocy wyzsze stanowiska w SC obsadzane sg w drodze
powotlania, a nie konkursu. Zlikwidowany tez zostal wymog po-
siadania przez Szefa Stuzby Cywilnej min. 5-letniego doswiad-
czenia na stanowisku kierowniczym w administracji rzadowej
lub min. 7-letniego w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych. Nie moze on ponadto by¢ czlonkiem partii politycznej
jedynie w chwili objecia stanowiska, a do tej pory musial by¢
apolityczny przez ostatnie 5 lat. Rdwnoczesnie usunieto Rade
Stuzby Cywilnej, ktorej miejsce zajeta Rada Stuzby Publicznej,
sktadajgca sie z 7-9 cztonkow powolywanych przez szefa rzadu
na 4 lata.



1. ,,Biale ksiegi” i ,,zielone ksiegi”

Nalezy wprowadzi¢ wymog przygotowywania dokumentu o cha-
rakterze programowym, ktory uczyni zado$¢ koniecznosci przed-
stawienia i uzasadnienia podjecia regulacji w danej dziedzinie.
Bylby sporzadzany z udziatem organizacji spolecznych i obywa-
teli, w procesie jawnych konsultacji. Rozwigzanie to, w postaci
»biatych” i ,,zielonych” ksiag, pochodzi z praktyki procesu legisla-
cyjnego Wielkiej Brytanii'®, na ktérym wzorowane sg ,,biate” oraz
»zielone” ksiegi przygotowywane przez Komisje Europejska.

»Biale ksiegi” (ang. white papers) bytyby dokumentem o cha-
rakterze konsultacyjnym i programowym, gdzie przedstawione
zostaja konkretne propozycje podjecia dziatan. Moglby je przy-
gotowywac kazdy podmiot, ktory posiada prawo do inicjatywy
ustawodawczej. Po przejsciu procesu konsultacji spotecznych
rzad na podstawie ,,bialej ksiegi” decydowalby o rozpoczeciu (lub
nie) procesu powstawania ustawy.

»Zielone ksiegi” (ang. green papers) pelnityby role dzisiejszych
zalozen do projektow ustaw, w ktorych rozwazony zostaje zakres
zagadnien, mogacych by¢ przedmiotem zainteresowania pod-
miotéw dysponujacych inicjatywa prawodawcza. W ten sposob,
jeszcze przed podjeciem decyzji o rozpoczeciu prac legislacyj-
nych, badane bylyby stanowiska zainteresowanych grup. Na

bazie ,zielonej ksiegi” powinien zosta¢ wdrozony obowiazek
powolywania zespolow projektowych do ustaw. Aby przetamac
dominacje resortowos$ci, musza mie¢ one obligatoryjnie charakter
interdyscyplinarny, a ich sklad zalezalby od problemu, ktory jest
przedmiotem rozwigzania w danej regulacji. Zespot pracowalby
na zasadzie e-government (ang. evidence-based decision) i mialby
pelnomocnictwo do przeprowadzania konsultacji miedzyresor-
towych. Osoby do niego delegowane posiadalyby mandat do
reprezentowania swojego resortu. Nalezy tu wykorzystywac bazy
danych tworzone przez administracje oraz prowadzi¢ analizy mo-
delowe i symulacje zmian.

2. Imienna odpowiedzialno$¢ za ustawe

Niezbedne jest wprowadzenie systemowej zasady przypisania
projektow ustaw poszczegélnym ministrom lub innym osobom,
ktore reprezentuja je w toku prac parlamentarnych. Przyczynito-
by sie to do zwigkszenia odpowiedzialnosci twércow danego aktu
prawnego, a ustawy zyskalyby wiekszy stopien rozpoznawalno$ci.
Przy publikacji ustawy w metryczce bytaby wpisywana osoba,
ktora ja prowadzita. Takie rozwigzanie dotyczyloby takze ustaw
wnoszonych przez postéw na Sejm. Wskazanie parlamentarzysty
odpowiedzialnego za ustawe i jej merytoryczne uzasadnienie
pozwoliloby na ograniczenie praktyki wnoszenia projektow
ustaw de facto rzagdowych przez postéw niemajacych z nimi nic
wspolnego. Taki zapis powinien znalez¢ si¢ w nowym punkcie 3
art. 32 Regulaminu Sejmu, a art. 33 musiatby zosta¢ odpowiednio
przeformulowany. Projekt ustawy bylby obowiazkowo prezen-
towany w Sejmie i podczas posiedzen komisji sejmowych przez
posta wnioskodawce. Praktyki, w ktorych przedstawiciel rzadu

prezentuje rozwigzania ustawowe podczas prac komisji sejmo-
wych, s3 niedopuszczalne i nalezy wykluczy¢ taka mozliwo$¢
przez jednoznaczny zapis w art. 34 Regulaminu Sejmu.

3. Wzmocnienie roli RCL

W analogiczny sposob, jak powstawanie zespotéw projektowych
do przygotowania ustawy, nalezy tworzy¢ zespoly legislacyjne
pod przewodnictwem osoby z RCL i legislatorow z tych mi-
nisterstw, w ktorych gestii znajduje sie projekt ustawy. RCL
przejmowalby prawnikow z danych resortow, oddelegowywanych
czasowo do pracy nad dang ustawa. Prawnicy z departamentow
poszczegolnych ministerstw dzialaliby na zasadzie rotacyjnosci
(por. Pracownicy sektora rzgdowego, pkt 8) oraz byliby przypi-
sywani do zespotu projektowego zajmujacego si¢ pracami nad
dang ustawa (do konca projektu). RCL powinno dba¢ réwniez

0 Spojnos¢ prawa.

4. Wprowadzenie reguly one in - one out

Trzeba zaadaptowac do polskich warunkow regute one in — one
out (»jedno za jedno”), ktéra od kilku lat dziala w Kanadzie. Jej
zalozenie opiera si¢ na zasadzie, zgodnie z ktérg wprowadzenie
przez rzad federalny kazdego nowego prawa polaczone musi by¢
z usunigciem z porzadku prawnego innej regulacji o tej samej wa-
dze (obciazeniu). Wczesniej zasada ta stosowana byta przez rzad
fakultatywnie, lecz 24 kwietnia 2015 r. przyjeta zostala ustawowo
(Red Tape Reduction Act)®.

W Polsce zasada minimum one in — one out mialaby zastosowa-
nie w przypadku ustaw wyjsciowych. W tekscie ujednoliconym
ustawy bylaby podpisana osoba pierwotnie prowadzaca ustawe,
a w nowelizacji — jej autor.

5. Koordynacja prac RM

Konieczne jest zwiekszenie koordynacji prac RM nad projektami
ustaw w celu zapewnienia jednolito$ci tworzonego prawa. Glow-
nym jej narzedziem bylyby roczne plany legislacyjne, w ktérych
rozpisano by inicjatywy prawodawcze realizujace polityke rzadu.
Tym samym zostalby wprowadzony centralny model kreowania
strategii legislacyjnej RM i wzmocnienie pozycji RCL w procesie
tworzenia prawa. Nalezy wdrozy¢ narzedzia zwiekszajace dyscy-
pline poszczegolnych ministerstw w trzymaniu sie planu legi-
slacyjnego. Pomijajac koniecznos$¢ szukania konsensusu wokot
projektu w rzadach koalicyjnych, ktora stanowi jeden z wazniej-
szych czynnikéw wplywajacych na czas przyjmowania aktow
prawnych®, kluczowe dla terminowosci prac legislacyjnych jest
ustanowienie sprawnego procesu koordynacji miedzyresortowej
i wiaczenie do niego mechanizmu rozstrzygania sporéw. Szcze-
golnie istotnym czynnikiem w tym kontekscie bedzie wzmoc-
niona rola centrum rzadu. Takie rozwigzanie umozliwi realizacje
raczej ogdlnorzadowych niz partykularnych ministerialnych
planow legislacyjnych i sprawi, ze caly proces bedzie bardziej
przewidywalny, wiec tym samym transparentny. Obywatele beda
wiedzieli, jakie dziatania planuje rzad, a jednocze$nie bedzie
mozliwos$¢ zaangazowania si¢ w te procesy nie tylko wtajemni-
czonych. Premier zyska tez wiedze, ktora moze by¢ podstawa do
oceny pracy poszczegolnych ministrow.

18 Z. Cieslik, M. Gorka, Informacja na temat zielonych i bialych ksiag jako instrumentéw wykorzystywanych w ramach postepowania legislacyjnego, Zeszyty Praw-

nicze Biura Studiéw I Ekspertyz Kancelarii Sejmu, nr 3 (7)/2005, s. 39-42.
19 26 https://openparliament.ca/bills/41-2/C-21/
20 Domanski, Zakrzewski, Palinka, str. 16



6. Konsultacje spoteczne

Konsultacje spoleczne to zorganizowany sposob uzyskiwania przez
administracje opinii od podmiotéw (0séb i instytucji), ktérych po-
srednio lub bezposrednio dotkna skutki proponowanych dziatan?'.
Zasady przeprowadzania konsultacji powinny by¢ regulowane ak-
tem wyzszego rzedu niz Regulamin Rady Ministréw (RRM). Takie
rozwiazanie zapewnitoby wieksza trwalos¢ przyjetych rozwigzan,

a takze silniejsza dyscypling poszczegolnych ministerstw w ich
respektowaniu. Istniejace dokumenty: ,,Lepsze Regulacje”, ,Wy-
tyczne do OSR’;, ,,Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas
przygotowywania dokumentéw rzadowych” oraz ,,Siedem Zasad
Konsultacji” powinny zosta¢ zintegrowane w jeden, aby zapewni¢
spojne wymagania jako$ciowe odnosnie tworzenia nowych aktow
prawnych?. Efektywny proces konsultacji i uzgodnien miedzyre-
sortowych wymagac bedzie elektronicznego przeptywu informacji,
co naklada koniecznos¢ stworzenia stosownego narzedzia. Nalezy

przyjac zasade, ze konsultacjom podlegaja wszystkie projekty

aktoéw prawnych, a wyjatki od tej reguly musza by¢ odpowiednio
uzasadnione.

Usprawnienie procesu wymaga przyjecia jednolitej i spdjnej
nomenklatury, w szczegélnosci definicji konsultacji publicznych.
Rozwigzanie takie przewidziano w dokumencie ,,Lepsze Regulacje”
22009 r., ale do dzi$ nie zostato wdrozone* - konsultacje spo-
teczne sg okreslane przez organizatoréw jako elementy procedury.
Trzeba takze wprowadzic jasne i obowigzujace wszystkie minister-
stwa, komisje i podkomisje sejmowe kryteria doboru uczestnikéw
lub zasady komunikowania na stronie poswigconej konsultacjom
zamiaru przystapienia do inicjatywy legislacyjnej. Jedna z pro-
pozycji to otwarte konsultacje on-line, jako standard — odchodzi
sie wowczas od konsultowania dokumentéw tylko z wybranymi
interesariuszami. Dokumenty powinny by¢ dostepne w interne-
cie dla kazdego zainteresowanego. Kryterium nie moze by¢ lista
uczestnikow poprzednich konsultacji*.

Wieksza transparentnos¢ zapewni upowszechnienie i aktualizowa-
nie portalu RCL, na ktérym znalazlyby sie informacje o wszystkich
toczacych sie procesach legislacyjnych i otwartych konsultacjach,
zgodnie z rekomendacjami Komisji Europejskiej. Na biezaco
uaktualniane informacje o przebiegu prac nad poszczegolnymi
ustawami stworzg takze mozliwos¢ monitorowania kolejnych pro-
pozycji i ich modyfikacji, czyli lepszej kontroli spofeczne;.

7. Ewaluacja skutecznosci prawa

Na wzoér prawodawstwa unijnego w kazdym obszarze oddzia-
tywania regulacji nalezy zapisa¢ obowigzek okresowej oceny jej
funkcjonowania z okresleniem czasu i podstawowych miernikoéw
oraz wskazaniem podmiotu, ktory bytby zobowiazany do jej
przeprowadzenia. Wskazniki zalezalyby od specyfiki danego aktu
prawnego: makroekonomiczne badz realizacja uprzednio okreslo-

nego konkretnego celu. Ewaluacji moze dokonywa¢ odpowiednio
wzmocnione RCL lub zewnetrzni eksperci. Oceny prawa ex-post
sa bezkosztowe, a przynosza duze efekty.

1. Kulejaca legislacja

Wobec przewagi wtadzy wykonawczej nad ustawodawczg to rzado-
wy proces legislacyjny determinuje ksztalt prawodawstwa w Polsce.
W czasie VII kadencji Sejmu skuteczno$¢ projektow ustaw wnie-
sionych przez rzad siggneta 96 proc.”, zas coraz wiecej istotnych
poselskich dokumentéw stanowia de facto propozycje rzadowe?.
Tradycje te wzmacnia Sejm VIII kadencji — w pierwszym roku jego
dzialania na 105 projektow ustaw wniesionych przez rzad postowie
partii bedacej u wladzy zglosili 90 projektow ustaw®, w tym tych
najbardziej kontrowersyjnych i o skutkach systemowych.

Jednym z gléwnych probleméw polskiej legislacji jest nadmierna
liczba ustaw. Obywatel majacy ambicje sledzenia ich na biezaco
musialby spedza¢ na czytaniu ok. 3 godziny dziennie®, co jest
szczegolnie ucigzliwe dla 0sob prowadzacych dziatalnos¢ gospo-
darcza. Zwieksza sie takze szczegolowos¢ przepisow, wynikajaca

z przyjecia kazuistycznego modelu prawa przeszczepionego z grun-
tu niemieckiego oraz stopnia zréznicowania samej administracji —
w réznych momentach prac legislacyjnych moga by¢ zgtaszane do
danego projektu rézne uwagi od tego samego podmiotu. Skfonnos¢
do poszerzania zakresu kompetencji panstwa w wielu dziedzinach
jest z kolei zrodtem przeregulowania.

Niestabilnos¢ systemu prawnego sprawia, ze poglebia sie problem
niskiej przejrzystosci procesu legislacyjnego. Jest on spowodo-
wany przede wszystkim stalym wzrostem liczby nowych aktow,
przy jednoczesnych znaczacych opéznieniach i wytaczeniach od
przyjmowanych co pot roku przez rzad programow legislacyj-
nych®. Inflacja rozporzadzen i rzadowych projektow ustaw stanowi
jeden ze skutkow resortowosci; prawodawstwo unijne odpowiada
za to jedynie czg$ciowo. Duza ilos¢ regulacji zawiera tez przepisy
kierowane do wewnatrz administracji publicznej oraz dotyczy
uchylania (lub przyjmowania) niedopracowanych aktow prawnych,
wymagajacych ciaglych poprawek i zmian. Sejm VIII. kadencji

w pierwszym roku dziatania uchwalit 189 ustaw, co jest drugim
wynikiem po Sejmie

VI. kadengji (koalicja PO-PSL) od 1989 roku®.

Obecna procedura legislacyjna stanowi skomplikowany proces
skladajacy sie z min. 20. krokow posrednich. Liczba etapow i zaan-
gazowanych podmiotow implikuje dlugi czas realizacji oraz oslabia
identyfikacje podmiotéw odpowiedzialnych za wprowadzenie
zmian w projektach ustaw. W wielu sprawach sa réwniez stoso-
wane odstepstwa, skutkujace stabg jakoscia aktow prawnych oraz
konieczno$cig poprawek.

21 Dagmir Dtugosz, Jan Jakub Wygnarnski, Obywatele wspotdecyduja. Przewodnik po partycypacji spotecznej, Warszawa 2005

22 Lepsze Regulagje, s. 23

23 Zmiana Regulaminu, obok procesowego ujecia pracy RM w zakresie tworzenia dokumentéw rzadowych, obejmie rowniez wprowadzenie spéjnego
i ustandaryzowanego nazewnictwa i definicji, w tym w zakresie oceny spoteczno-ekonomicznych skutkéw proponowanych rozwigzan, Lepsze Regulacje, s. 20

24 Reforma Regulacji. Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentéw rzadowych, Ministerstwo Gospodarki, sierpien 2009 —
dokument rekomendowany do stosowania decyzja Komitetu Rady Ministréw z dnia 30 lipca 2009 1., 5. 9

25 Analiza dziatalnosci ustawodawczej Sejmu VI kadencji, red. M. Zuralska, aut. O. Kazalska, J. Masnicki, M. Zuralska, Warszawa 2012, s. 63.

26 M. Mistygacz, Rzad w procesie ustawodawczym w Polsce, Warszawa 2012, s. 294-296

27 http://demagog.org.pl/raport-rok-sejmu-viii-kadencji/

28 Padt kolejny legislacyjny rekord, Rzeczpospolita, http://prawo.rp.pl/artykul/1201872.html



Dalszy problem ma zwigzek z niskim poziomem aktéw wykonaw-
czych oraz delegacji do wydawania rozporzadzen. Konstytucja

RP (art. 92 ust. 1) sformutowata wymag zapisania w ustawowej
delegacji do wydania rozporzadzenia upowaznienia, w ktorym
powinno zawiera¢ sie wskazanie organu wlasciwego do wydania
rozporzadzenia, zakresu spraw oraz wytycznych dotyczacych tresci
aktu. Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego (TK)
nie jest mozliwe okreslenie ich tresci w akcie podstawowym ani tez
poprzez odestanie do ogélnych wymogéw wynikajacych z prawa
UE®. Istnieje jednak rozdzwigk miedzy podejsciem TK a praktyka
polskiego ustawodawcy.

Ponadto, niewystarczajaca jest sita oddziatywania RCL w ochronie
jakosci prawa. Pelni ono funkcje pomocnicza i wspiera gospodarza
projektu niemal wylacznie w stosowaniu zasad techniki legislacyj-
nej. Prawo jest tworzone wedle waskiej specyfiki resortowej bez
utrzymania spojnosci na poziomie catego panstwa.

W podobnie niewystarczajacym stopniu realizowana jest Ocena
Skutkéw Regulacji (OSR). Dotyczy to przede wszystkim badania
kwestii podstawowej, czyli zasadnosci powstania nowego aktu
prawnego. Rekordowej liczbie przepisow przyjmowanych przez
Sejm VIII. kadencji towarzyszy ich niska jako$¢. W wiekszosci
przypadkow projekty ustaw nie majg odpowiednio umotywowane-
go i opartego na rzetelnych danych uzasadnienia zmiany legisla-
cyjnej, a czasem wrecz proponowana zmiana jest wprowadzana
wbrew opinii publicznej i nie odpowiada na rzeczywiste problemy
danej sfery zycia, wskazane np. w publikacjach naukowych (vide
zmiana ustawy o systemie oswiaty czy sadach powszechnych). O ile
opracowanie zalozen do projektéw ustaw nie bylo praktyka domi-
nujaca w Sejmie VII. kadencji, Sejm VIII. kadencji jeszcze bardziej
obnizyl jakos¢ procesu legislacyjnego. Wprawdzie postanowienia
RRM wskazuja, iz docelowo kazdy projekt powinien powsta¢ na
podstawie zalozen, to jednak istnieje mozliwos¢ odstapienia od
tego obowiazku. Dla facznej liczby 167. rzadowych projektow
ustaw procedowanych przez RM w okresie od 1 stycznia 2014

r. zaledwie niecafe 30 proc. zostato opracowanych na podstawie
wezesniejszych zatozen®.

Logicznym nastepstwem powinna by¢ tez ocena skutkoéw przyje-
tego prawa a posteriori. Rozwigzanie takie przewiduje RRM (tzw.
~OSR ex post”), jednak ocena dokonywana jest obligatoryjnie

»z urzedu” jedynie w trzech sytuacjach: jesli o jej przygotowanie
wystapi RM lub organ pomocniczy, jesli wynika to z testu regu-
lacyjnego zalozen projektu ustawy lub z OSR projektu ustawy
oraz gdy cztonek RM przygotuje taka ocene z wlasnej inicjatywy.
Zreszta, do tej pory nie przygotowano zadnej oceny funkcjonowa-
nia regulacji.

2. Niska transparentnos¢

Jednym z niezbednych elementéw procesu legislacyjnego jest
jawno$¢ i przejrzystos¢. Zapewnia ustanowienie jasnych proce-
dur tworzenia prawa, obiektywnych kryteriow dla dokumentow
dostepnych opinii publicznej oraz stworzenie systemu pozwala-
jacego na poréwnanie danych. W ciagu ostatnich lat w Polsce nie
nastapila znaczaca poprawa transparentnosci, pomimo stworzenia
szeregu dokumentow, ktore maja przyblizy¢ ten proces do standar-
dow europejskich, takich jak Action Plan for Better Regulations®
czy program ,,Lepsze Regulacje™* z 2013 .

Problemem jest tez niezrozumienie, czemu stuzg konsultacje
spoleczne. W obecnie obowigzujacych instrukcjach rzagdowych®
rekomendacje koncentruja si¢ na kwestiach formalnych, np.
odnosnie minimalnego okresu konsultacji. Nie naktadajg obo-
wigzku odnoszenia si¢ do uwag, a nawet traktuja konsultacje jako
narzedzie marketingowe. Nie istnieje system weryfikacji doboru
konsultowanych interesariuszy. Jak juz byla mowa, w Sejmie VIIL
kadencji wiekszos¢ ustaw systemowych jest wprowadzana w trybie
poselskim, a zatem mozna omina¢ przy ich procedowaniu konsul-
tacje spofeczne.

I wreszcie, ,anonimowos¢” projektow ustaw prowadzi do bra-

ku odpowiedzialnosci politycznej za stanowienie ztego prawa.

W Stanach Zjednoczonych projekt aktu normatywnego moze
zosta¢ przedtozony tylko przez indywidualnie okreslonego czlonka
Kongresu, a w krajach skandynawskich (Dania, Szwecja) pod
kazda ustawa podpisuje sie osoba wiodaca. W Polsce jedynie akty
prawne przygotowywane przez Prezydenta RP mogg zostac przy-
pisane konkretnemu aktorowi zycia publicznego. Prawo inicjatywy
ustawodawczej pozostatych podmiotéw jest wykonywane w sposob
zbiorowy. Tylko RRM stanowi, ze kazda ustawa jest przedkladana
przez ministra, a jesli projekt opracowuje RCL, to przejmuje go
wiasciwy minister.

29 Domanski, Zakrzewski, Palinka Barometr legislacyjny, R. Zubek, H. Kliiver et al., Warszawa, 2012 (od konca 2011 r. wykaz prac legislacyjnych zastapil program

prac legislacyjnych)
30 http://demagog.org.pl/raport-rok-sejmu-viii-kadencji/

31 Por. orzecznictwo przywotane w: Opracowanie Biura Trybunatu Konstytucyjnego, Proces prawotworczy w swietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego.
Wypowiedzi Trybunalu Konstytucyjnego dotyczace zagadnien zwigzanych z procesem legislacyjnym, Warszawa 2015, s. 197-204

32 Ibidem.

33 Action Plan Simplifying and improving the regulatory environment, Communication from the Commission, 5 June 2002 [COM(2002) 278], not published in the

OJ.

34 Program ,,Lepsze Regulacje”, Zatacznik do uchwaty nr 13/2013 Rady Ministrow z dnia 22 stycznia 2013 r.

35 Reforma Regulacji. Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentéw rzadowych, Ministerstwo Gospodarki, sierpieri 2009,
dokument rekomendowany do stosowania decyzja Komitetu Rady Ministréow z dnia 30 lipca 2009 r., s. 14



1. GUS i BIP

Obecnie wazniejsze informacje o dziatalnosci panstwa ograniczone
zostaly do jednostek sektora finanséw publicznych, a informacje

o podmiotach im podlegtym trudno zdoby¢ (spotki SP, przed-
siebiorstwa panstwowe, fundacje etc.). Istniejace dane sg czesto
wyrywkowe i rozproszone po dziesigtkach tysiecy BIP-6w. Dlatego
tez jedna z podstawowych spraw jest uporzadkowanie wymagane-
go jawnego zakresu danych. Nalezy podja¢ decyzje o przyjeciu BIP
jako jednego standardu informacyjnego dla jednostek publicznych
lub catkowitg rezygnacje z BIP, przynajmniej dla niektorych kate-
gorii tych jednostek. W przypadku decyzji o zachowaniu BIP, nale-
zy ujednolici¢ wyglad i zawarto$¢ stron poszczegolnych instytuciji,
ale w taki sposob, aby dostosowac je do indywidualnych potrzeb

- np. MF bedzie mialo zupelnie inne oczekiwania komunikacyjne
niz Ministerstwo Rolnictwa. Zachowanie jednoczesnie stron www
oraz BIP poszczegolnych ministerstw jest nieefektywne i poglebia
chaos informacyjny.

GUS powinien zosta¢ ustawowo zobowiazany do budowy ca-
tosciowej i publicznie dostepnej informacji o poszczegdlnych
instytucjach i zasobach, ktérymi dysponuja (zatrudnieniu, mieniu
itp.). Ze wzgledu na interes gospodarczy panstwa tylko w odnie-
sieniu do wybranych spotek i przedsiebiorstw panstwowych zakres
danych ujawnianych przez GUS musi by¢ ograniczony. Z prawa do
niejawnosci powinny korzystac jedynie instytucje odpowiedzialne
za bezpieczenstwo panstwa, m.in. stuzby specjalne.

2. Spojny rzad

Przejrzystosc¢ rzadu oznacza jego spojnos¢. Powinna wyrazac sie
ona poprzez zasade tworzenia wszystkich instytucji wykonaw-
czych wedlug tych samych ogélnych zasad, co sprawi, ze nawet
przy bardziej ztozonej strukturze organizacyjnej kazda pozostanie
pojedynczym podmiotem gospodarczym. Po drugie, instytucje
sektora rzgdowego powinny by¢ organizacyjna emanacja SP,

aich dziatalno$¢ ma zawierac si¢ w jednym planie finansowym:
budzecie panstwa. Tym samym cala dziatalnos¢ rzadowa w danej
sferze bedzie odzwierciedlona i kontrolowana przez rzad poprzez
jeden plan finansowy, jeden plan kont oraz jedno sprawozdanie,
dopasowane do specyfiki danej instytucji (por. Model). Rozwiaza-
nie takie zwigkszy nie tylko logike, ale i przejrzystos¢ zarzadzania
w administracji centralne;.

Konieczne jest dodanie do materiatéw dolaczanych do sprawoz-
dania z wykonania budzetu panstwa informacji o stanie mienia
panstwowego. Obecny brak takiego obowiazku powoduje, ze

z perspektywy oceny sytuacji ogolnej trudno poddac rzetelnej
weryfikacji wzajemne zaleznosci pomigdzy stanem finansow a ma-
jatkiem. Aby bylo to mozliwe, nalezy stworzy¢ ogélnodostepny
rejestr jednostek budzetowych, ktory dzi$ nie funkcjonuje, a wiec
0got spofeczenstwa nawet nie wie o ich istnieniu lub fakcie, ze sa
finansowane z podatkéw wszystkich obywateli.

3. Przejrzysta polityka zatrudnienia i wskazniki efektywnosci
w ministerstwach

W celu zwigkszenia transparentnosci zatrudnienia w panstwowych
jednostkach konieczne jest przyjecie jednolitych regulacji w tej
dziedzinie. Takie dzialanie musi poprzedzi¢ analiza sprawozdan
finansowych. Sytuacja, w ktorej zarobki w instytucjach centralnych
podlegltych ministerstwom sa wyzsze niz $rednie zarobki w tych

ministerstwach, przy jednoczesnym braku publicznej informacji
o tych pierwszych, jest korupcjogenna (por. Pracownicy sektora
rzgdowego). Umozliwia osobom zatrudnionym na stosunkowo
stabo platnych (w poréwnaniu ze skalg ponoszonej odpowiedzial-
nosci i osobistych ryzyk) panstwowych posadach przygotowanie
podczas pelnienia funkcji do objecia stanowisk duzo bardziej
intratnych w instytucjach podlegtych. Podejmowane przez te osoby
decyzje, szczegolnie w obliczu niklej wiedzy na temat funkcjo-
nowania podmiotow zaleznych, moga by¢ w wiekszej mierze
wynikiem personalnych preferencji, indywidualnych ustalen niz
realizacja dobra panstwa.

Wobec faktu posiadania szczegolnych uprawnien nalezy ocze-
kiwac, ze ministerstwa powinny by¢ awangarda efektywnosci

i transparentno$ci dla calej administracji publicznej. Jest to tym
wazniejsze, ze odbiorca prawa — obywatel, podatnik — moze nie by¢
w stanie przesledzi¢ skomplikowanej sekwencji zdarzen i czynno-
$ci w aparacie panstwa, ktore prowadza do dostarczania okreslo-
nych ustug publicznych, istnienia (badz nie) dobrych, ztych lub po
prostu niezrozumiatych czy zbednych regulacji. O ile w przypadku
instytucji publicznych bezposrednio $wiadczacych ustugi klienci,
oceniajac ich poziom, dostepnosc i cene, posiadaja rzetelne podsta-
wy do oszacowania efektu dziatania,

w odniesieniu do ministerstwa jest to bardziej zlozone. Jednolity
system wynagrodzen w instytucjach publicznych jest konieczny
celem umozliwienia poréwnania ptac w réznych podmiotach. Jest
to szczegolnie istotne w kontekscie planowanego obowiazku rotacji
urzednikéw miedzy ministerstwami (por. Pracownicy sektora
rzgdowego).

Dane o zatrudnieniu we wszystkich instytucjach wraz z wysokoscia
wynagrodzenia powinny by¢ publicznie dostepne. Ministerstwa
muszg tez prowadzi¢ przejrzysta polityke zatrudniania na umowy
inne niz o prace. Rejestr takich uméw powinien by¢ dostepny na
stronie www lub BIP (w zaleznosci od przyjetego rozwiazania)
kazdej instytucji. Siatka plac ma by¢ jednoczesnie dostosowana do
obowiazkow, a sytuacje, w ktoérych przelozony zarabia mniej od
pracownika lub wielokrotnie mniej niz osoba desygnowana przez
niego na stanowisko, eliminowane.

1. E-panstwo w powijakach

Na prawie 25 mln. polskich podatnikéw jedynie blisko 1 mln os6b
korzysta z systemu ePUAP, wiec nie jest to poziom satysfakcjonuja-
cy. Istotng przeszkoda w uzywaniu ePUAP-u jest brak upowszech-
nienia wsrod podatnikéw profilu zaufanego. Dopiero ostatnio
umozliwiono jego potwierdzanie z konta bankowego. Wcigz nie
osiaggnieto tez podstawowego rezultatu informatyzacji, jakim jest
powszechny podpis elektroniczny, zapewniajacy dostep obywateli
do informacji zbieranych na ich temat i kontakt z administracja
bez koniecznos$ci wychodzenia z domu. Tylko 40 proc. firm jest

w stanie rozwigzywac¢ problemy administracyjne wylacznie droga
elektroniczng, pomimo ze 100 proc. duzych i $rednich oraz 90
proc. malych przedsiebiorstw posiada juz taka zdolnos¢ technicz-

na.

Informatyzacja administracji skarbowej i ZUS oraz efektywne
wykorzystanie narzedzi cyfrowych jest jednym z najwigkszych
wyzwan polskiej administracji centralnej. W Polsce nie zostal
osiagniety efekt zinformatyzowania operacji skarbowych i skfad-
kowych, ktory doprowadzilby do oszczgdzania zasoboéw. Zmiany
wprowadzano wybidrczo, np. w potowie 2012 r. wdrozono nowo-



czesng Platforme Ustug Elektronicznych w ZUS, ktdra daje platni-
kom, ubezpieczonym i $wiadczeniobiorcom dostep do ich danych
oraz umozliwia prowadzenie wszystkich relacji z ZUS w formie
elektronicznej z wykorzystaniem ePUAP-u i profilu zaufanego, ale
na 14 mln. uprawnionych zalogowato si¢ tylko 1,45 mln, a aktyw-
nych jest okoto potowy uzytkownikow?.

Wprawdzie skala wydatkéw na administracje skarbowa w Polsce (jako
procent PKB) nie odbiega od sredniej krajow rozwinietych, jednak
struktura wydatkow jest zdecydowanie niekorzystna dla nowocze-
snych narzedzi informatycznych, co w koncowym rozrachunku wply-
wa na najwyzszy koszt Sciaggalnoéci podatkow sposrod krajow OECD.
Sytuacja ta nie ulegta poprawie w okresie dostepnosci pordwnywal-
nych danych (por. Tabela 4).

2. Brak jawnosci

Mechanizm wplywu obywateli na administracje powinien obejmowac
publiczng informacje o tym, co panstwo posiada, w jaki sposéb tym
zarzadza, kogo zatrudnia itd. Potwierdzeniem stabej kondycji w tych
obszarach jest daleka pozycja zajmowana przez Polske w rankingu
Global Competitiveness Index w latach 2014-2015: w kategorii ,,przej-
rzystos¢ i transparentnos¢” bylo to 110. miejsce na 144 badane kraje.
W okresie 2016-2017 Polska w kategorii ,,przejrzystos¢ administracji
publicznej” awansowata tylko o jedno miejsce””. Koreluje to z dekla-
rowanym przez 79 proc. obywateli* poczuciem braku wpltywu na
sprawy publiczne.

Pomimo podstaw konstytucyjnych (art. 61), obowigzywania ustawy
o dostepie do informacji publicznej, wymogu zachowania jawnosci

i przejrzystosci finansoéw publicznych®, a takze ustaw regulujacych
zatrudnienie w jednostkach publicznych czy lobbying® oraz szere-
gu dokumentow nizszej rangi, panstwo polskie nie dziala w sposob
transparentny. Jest to wynikiem wadliwych rozwigzan systemowych,
w szczegolnosci w kontekscie podziatu zadan przy procesach tworze-

nia prawa pomiedzy ministerstwa a KPRM, niewlasciwej demarkacji
danych zbieranych i udostepnianych przez GUS, wylaczenia z infor-
macji publicznej informacji o instytucjach podlegtych ministerstwom
i spotkach SP, a takze nagminnemu obchodzeniu wymogéw formal-
nych przy zatrudnianiu w sektorze publicznym. W efekcie spoleczen-
stwo posiada wyrywkowy dostep do danych, czesto niezagregowanych
(albo zagregowanych na zbyt wysokim poziomie) i trudno poréwny-
walnych.

Gléwny problem stanowi nawet nie tyle niemozno$¢ uzyskania
informacji, co koniecznos¢ wnioskowania na mocy ustawy o dostepie
do informacji publicznej z 2001 r. o dane, ktore powinny by¢ z defi-
nicji ogélnodostepne. Brakuje catosciowej wiedzy na temat czynnych
podmiotow sektora publicznego i zgromadzonych w jednym miejscu
kompletnych, aktualnych informacji o zatrudnieniu, finansach, mie-
niu poszczegolnych instytucji. Dane o podmiotach gospodarki naro-
dowej (prywatnych i publicznych) regularnie zbiera GUS, ktory takze
prowadzi REGON. Niemniej, czes¢ informacji przezen gromadzonych
jest objeta tajemnica statystyczna, chociaz instytucje rzagdowe majg —
lub powinny mie¢ - inny status niz podmioty prywatne. Dodatkowo,
poszczegolne resorty tworza wlasne, niekompatybilne ze soba bazy.

Podstawowym zrédfem informacji o instytucjach publicznych miat
by¢ BIP - urzedowy publikator teleinformatyczny. Jednak nawet
pobiezna analiza BIP-Ow réznych instytucji pozwala stwierdzi¢, ze
wbrew ustawowemu zapisowi kazda instytucja publiczna w swobod-
ny sposob ksztattuje zarowno zawarto$c, jak i wyglad stron, nie daje
wiec informacji pordwnywalnej. W tej sytuacji gtdownym sposobem
pozyskiwania danych jest pisanie mato efektywnych indywidualnych
wnioskow o dostep do informacji.

Najwiekszy chaos informacyjny panuje w przypadku innych niz
ministerstwa podmiotéw wykonujacych zadania publiczne lub dys-
ponujacych majatkiem publicznym* (np. uczelnie wyzsze). W wielu
instytucjach, ktore nie prowadza BIP, zakres informacji podawanych

Tabela 4. Wydatki na administracje skarbowa w wybranych krajach OECD**

Wydatki ogétem

Wydatki na informatyke

Koszt poboru podatkéw

Rok 2009,000 2013,000 2009,000 2013,000 2009,000 2013,000
Szwecja 0,184 1,64 19,50 19,50 0,40 0,39
Dania 0,299 0,226 16,20 16,90 0,67 0,48
Holandia 0,339 0,322 18,10 15,50 1,11 0,95
Irlandia 0,284 0,24 13,60 12,70 1,08 0,85
Niemcy 0,284 0,275 6,40 6,80 1,20 1,05
Wtochy 0,198 0,188 4,90 4,90 1,20 1,05
OECD srednia n.a. n.a. 11,60 11,30 n.a. n.a.

niewazona

Polska 0,228 0,213 2,80 1,00 1,72 1,60

36 Stan na drugg dekade kwietnia 2016 r.

37 Global Competitiveness Index by The Global Competitiveness Report 2016-2017, Klaus Schwab, World Economic Forum, Geneva 2016

38 CBOS, raport z badan ,,Poczucie wptywu na sprawy publiczne’, BS/121/2013, Warszawa

39 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, rozdziat 4

40 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, Dz.U. z 2011 r. Nr 161, poz. 966

41 Art. 4.1 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. 2001 Nr 112 poz. 1198)

42 Art. 8.3 oraz art. 6.2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. 2001 Nr 112 poz. 1198)

43 Ustawa o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym z dnia 16 grudnia 2016 r. (Dz.U. 2016 poz. 2259) i Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow w sprawie
okreslenia wykazu spotek o istotnym znaczeniu dla gospodarki panstwa z dnia 13 stycznia 2017 r. (Dz.U. 2017 poz. 95)

44 Tax Administration 2015, OECD



na stronach www jest wezszy od obowiazujacego minimum®. Z kolei
brak usystematyzowanej informacji o przedstawicielach resortow
zasiadajacych w spotkach SP uniemozliwia biezaca kontrole ich poczy-
nan. Zmniejsza si¢ tez przejrzysto$¢ funkcjonowania tych spotek, gdyz
na zarzadzanie nimi mogg przenosic sie interesy resortowe oraz iden-
tyfikacja potencjalnych sytuacji korupcjogennych, w ktorych osoby na
wysokich stanowiskach publicznych moglyby ,,pracowac” na przyszle,
lepiej oplacane stanowisko w spotkach im podleglych.

W podmiotach nalezacych do panstwa lub tych, gdzie posiada ono
udzialy, w gre wchodzi blisko 2600 stanowisk w radach nadzor-
czych spotek czy fundacji. Ponad 940 z nich przystugiwalo niegdys

Ministerstwu Skarbu Panstwa, a po jego likwidacji (2017 r.) 432
najwazniejsze podmioty znajduja sie w gestii premiera, ktory na
podstawie rozporzadzenia uznaniowo przekazuje nadzor nad nimi
wybranym ministrom*. Blisko 1800 os6b to reprezentanci w spot-
kach akcyjnych, a 670 w spotkach z 0.0. W zbiorczej liczbie na
stronie MF nie podano ilosci stanowisk w 25. przedsiebiorstwach
panstwowych. Przyjmujac ostroznie, ze kazdy z 2600. cztonkow
rady nadzorczej kosztuje dany podmiot 24 tys. zI rocznie, daje

to kwote ok. 62 mln zI. Nie ma jednak jednolitych regulacji ani
dostepnych informacji na temat zarobkéw w panstwowych jed-
nostkach. Aby te dane pozna¢, konieczna jest analiza sprawozdan
finansowych instytucji.

45 Art. 8.3 oraz art. 6.2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. 2001 Nr 112 poz. 1198)

46 Ustawa o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym z dnia 16 grudnia 2016 r. (Dz.U. 2016 poz. 2259) i Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow w sprawie
okreslenia wykazu spotek o istotnym znaczeniu dla gospodarki panstwa z dnia 13 stycznia 2017 r. (Dz.U. 2017 poz. 95)
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Bank Gospodarstwa Krajowego

Biuro Obstugi

Departament Administracji Podatkowej
Departament Budzetu

Departament Bezpieczenstwa Finansowego i
Informacji

Departament Prawny

Departament Podatkow i Cet
Departament Polityki Makroekonomicznej
Departament Rozwoju Rynku Finansowego
Departament Zagraniczny

Gtowny Urzad Statystyczny

Krajowy Fundusz Drogowy

Komisja Nadzoru Finansowego

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow
Kancelaria Rady Ministrow

Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego
Krajowa Szkota Administracji Publicznej
Ministerstwo Finansow

Narodowy Bank Polski

Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i
Gospodarki Wodnej

Narodowy Fundusz Zdrowia

Najwyzsza Izba Kontroli

Ocena Skutkow Regulacji

Pismo Budzetowy

Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob
Niepelnosprawnych

Panstwowa Jednostka Budzetowa

Prezes Rady Ministrow

Platforma Ustug Elektronicznych
Panstwowy Zasob Kadrowy

Rzadowe Centrum Legislacyjne

Rada Ministrow

Regulamin Rady Ministrow

Stuzba Cywilna

Skarb Panstwa

Trybunat Konstytucyjny

Urzad Budzetu Panstwa

Urzad Danin Publicznych

Urzad Skarbowy

Urzad do Spraw Odwotan Podatkowych
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych

Forum Od-nowa to niezalezna organizacja ekspercka o charak-
terze think tanku dziatajaca od 2011 r., projektujaca i wdrazajaca
zmiany systemowe w sektorze publicznym — gtéwnie w samorza-
dach, ale tez administracji centralnej i finansach publicznych. Jest
autorem raportu ,,Samorzad 3.0” oraz wspotautorem ,,Raportu

o stanie samorzadnosci terytorialnej w Polsce” pod red. prof.
Jerzego Hausnera. W latach 2012-15 wspolpracowata z Minister-
stwem Administracji i Cyfryzacji (m.in. przy przygotowywaniu
nowelizacji ustawy samorzadowej), Komisja Wspo6lng Rzadu i Sa-
morzadu Terytorialnego (pakiet zmian w samorzadach), Zwiaz-
kiem Miast Polskich (projekt deregulacji), Kancelarig Prezydenta
RP (lokalny PIT) czy KPRM. Publikuje w mediach ogélnopol-
skich i samorzadowych oraz bierze czynny udziat w konferen-
cjach na temat sektora publicznego.

Rafal Antczak, absolwent Wydzialu Nauk Ekonomicznych
Uniwersytetu Warszawskiego. Byl wyktadowcg ekonomii na
Wydziale Zarzadzania UW Program MBA, czlonkiem zarzadu
Deloitte Consulting, Dyrektorem Zarzadzajacym i Glownym
Ekonomistg Grupy PZU, ekonomistg w Centrum Analiz Spo-
teczno-Ekonomicznych CASE Fundacja Naukowa, uczestnikiem
misji doradczych w programach miedzynarodowych, konsultan-
tem ekonomicznym Sejmu RP, Banku Swiatowego, UE, autorem
koncepcji podatku liniowego w Polsce (tzw. 3x15%) oraz licznych
publikacji.

Wojciech Bialozyt, Dyrektor Zarzadzajacy think tanku Wise-
Europa. W latach 2012-2014 pelnit funkcje cztonka Zarzadu

i Dyrektora Wykonawczego Fundacji Edukacyjnej JanaKarskiego.
Jest doktorantem na Wydziale Nauk Ekonomicznych Uniwersy-
tetu Warszawskiego, koncentrujac si¢ na wplywie cyfryzacji na
zarzadzanie i ustugi publiczne.

Agata Dambska (red. raportu), wspotprowadzi od 2011 r. think
tank Forum Od-nowa. Jest ekspertka ds. samorzadu terytorial-
nego, wspotautorka raportu ,,Samorzad 3.0” Forum Od-nowa

i ,Raportu o stanie samorzadu terytorialnego w Polsce” pod red.
prof. J. Hausnera, publicystka mediéw ogélnopolskich i samorza-
dowych, organizatorka licznych konferencji, szefowa portalu pol-
sko-czeskiego, ttumaczka, dziataczka trzeciego sektora od 1994 r.,
wspolzalozycielka i liderka kilku organizacji pozarzadowych.

Zbigniew Derdziuk, absolwent socjologii Uniwersytetu War-
szawskiego i Advanced Management Program w IESE Business
School. Byl prezesem ZUS, ministrem w KPRM. Pracowat w ban-
kowosci, konsultingu, Kancelarii Sejmu i Senatu oraz administra-
cji rzadowej i samorzadowej. Autor artykuléw na temat zarza-
dzania w administracji. Wdrazal projekty zarzadzania przez cele
w administracji oraz programy modernizacyjne i informatyczne
w administracji. Przewodniczyl Komisji Kontrolnej Miedzynaro-
dowego Stowarzyszenia Zabezpieczenia Spotecznego w Genewie.

dr Justyna Glusman, ekonomistka, dzialaczka spoteczna, autorka
wielu publikacji, wspotautorka raportu ,,Samorzad 3.0”. Absol-
wentka London School of Economic & Political Science w zakre-
sie nauk politycznych, ekspertka ds. polityki gospodarczej, pro-
gramowania rozwoju i wdrazania polityki regionalnej. Pracowata
w think tanku Kancelarii Prezydenta i Zwigzku Miast Polskich.






