RUCH PRAWNICZY, EKONOMICZNY I SOCJOLOGICZNY
Rok LXXVIII — zeszyt 1 — 2016

MACIEJ GAZDA

O PROCESIE RACJONALIZACJI
WYDATKOW PUBLICZNYCH

I. UWAGI WPROWADZAJACE

Dotychczasowe préby analizy racjonalizacji wydatkéw publicznych nie byty
kompleksowe badz odnosity sie wylacznie do niektérych zagadnien zwiaza-
nych z ta kwestia. Wyjawszy bardzo cenne opracowanie Ekonomiczne i praw-
ne problemy racjonalizacji wydatkéw publicznych' pod redakcja Jana Glu-
chowskiego, Alicji Pomorskiej 1 Jolanty Szolno-Koguc, w polskiej literaturze
prawniczej 1 ekonomicznej bardzo trudno znalezé opracowanie monograficzne
skupiajace sie gruntownie na powyzszym temacie. Nalezy zauwazy¢, iz sposo-
by wydatkowania Srodkéw publicznych zawsze budzily zainteresowanie, ktére
nie przelozylo sie jednak na pelne wyjaénienie pojecia racjonalizacji wydatkéw
publicznych, okreslenie réznic miedzy racjonalizacja wyboréw a racjonalizacja
kosztéw, a ponadto na ostateczne ustalenie, czy kazde dziatanie oszczednos-
ciowe mozna okre§li¢ mianem racjonalizacji wydatkéow publicznych. Niniejszy
artykul ma na celu oméwienie powyzszych problemow.

II. POJECIE RACJONALIZACJIW JEZYKU PRAWNYM
I PRAWNICZYM

W jezyku prawnym nie istnieje legalna definicja racjonalizacji. Wspomnia-
ny termin nie wystepuje zbyt czesto w zZrédtach prawa?. Jezyk prawniczy, czyli
jezyk, w ktérym wypowiadaja sie prawnicy?, rowniez nie daje jednoznacznej
odpowiedzi na pytanie, czym jest racjonalizacja. Pomimo iz sady oraz przed-

1 J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc (red.), Ekonomiczne i prawne problemy racjo-
nalizacji wydatkéw publicznych, t. 1: Racjonalizacja wydatkéw publicznych — uwarunkowania
i instrumenty, Lublin 2005; J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc (red.), Ekonomiczne
1 prawne problemy racjonalizacji wydatkéw publicznych, t. 2: Kontrowersje wokét wydatkowania
srodkow publicznych w wybranych dziedzinach funkcjonowania panstwa i gospodarki narodowej,
Lublin 2005.

2 Rezultatem wyszukiwania przeprowadzonego w systemie informacji prawnej Lex Prestige
za pomocg hasla ,racjonalizacja” i kryterium mocy obowiazujacej bylo ustalenie, ze wspomniany
zwrot nie zostal uzyty w zadnej obecnie obowiazujacej ustawie — stan z 20 maja 2015 r.

3 T. Gizbert-Studnicki, Jezyk prawny z perspektywy socjolingwistycznej, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace z Nauk Politycznych” 1986, z. 26, s. 33 1 34.
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stawiciele doktryny wielokrotnie odwotuja sie do pojecia ,racjonalizacja”,
to czestokro¢ czynia to w zupelnie réznych kontekstach, co uniemozliwia jego
wlasciwe zdefiniowanie*. Zwrot ten uzywany jest do opisywania zjawisk wy-
stepujacych w réznych dziedzinach zycia i prawa. Tytulem przyktadu mozna
takze podaé wiele publikacji® dotyczacych racjonalizacji na gruncie ustawy
z 30 czerwca 2000 r. — Prawo wlasno$ci przemystowej® oraz ustawy z 19 paz-
dziernika 1972 r. o wynalazczo$ci’, a takze racjonalizacji poszczegdlnych ga-
lez1 prawa®.

III. POJECIE RACJONALIZACJI
W JEZYK POWSZECHNYM I EKONOMII

W celu wlasciwego okreslenia racjonalizacji nalezy zatem siegnaé do jezyka
powszechnego, wzglednie do innych dziedzin nauki®. Termin ,racjonalizacja”
wywodzi sie z tacinskich stéw ratio, rationalis'®, ktére oznaczaja odpowiednio
,rozum”, ,rozsadek” oraz ,rozumny”, ,rozsadny”’. Nowy stownik jezyka polskie-
go PWN!!, a takze Inny stownik jezyka polskiego PWN!2 podaja zbiezne znacze-
nia analizowanego zwrotu. Podobnie Stownik wyrazéw obcych PWN® ujmuje
racjonalizacje jako podejmowanie $rodkéw ukierunkowanych na usprawnie-
nie danej dziatalnoéci. Co istotne 1 zastuguje na szczegdlne podkresélenie, w na-
ukach ekonomicznych wyksztalcito sie zgota odmienne znaczenie racjonaliza-
¢ji. Wedlug Karola Adamieckiego do miedzynarodowego jezyka naukowego
racjonalizacje wprowadzili niemieccy uczeni, ktorzy traktowali ja jako metode
zmierzajaca do osiagniecia jak najlepszych efektéw przy jak najmniejszych
naktadach sil 1 Srodkéw!*. Podobne wyjasnienie tego pojecia mozna odnalezé
w Nowym stowniku ekonomicznym dla przedsiebiorcy. Z kolei Encyklopedia
ekonomiczno-rolnicza'®, definiujac ,racjonalizacje pracy”’, wskazuje, ze jest to
uzyskanie mozliwie maksymalnej pracy w danych warunkach bez uszczerb-
ku dla jej jakoSci. Wspétczeénie, na gruncie finanséw publicznych oraz prawa
finansowego, racjonalizacja rozumiana jest znacznie szerzej.

¢ Por. np. postanowienie SN z 4 lipca 2007 r., V KK 419/06, Lex, nr 309729.

5 Zob. M. Du Vall, Racjonalizacja w Swietle prawa wynalazczego, Wroctaw 1989; M. Stasz-
kéw, A. Szewce (red.), Wynalazczo$é i racjonalizacja: poradnik dla nauczycieli, Katowice 1986;
zob. tez O. Raban, Racjonalizacja polityki: o zwiqzku miedzy demokracjq a rzadami prawa,
thum. A. M. Baziér, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 76, 2014, z. 4, s. 26-29.

6 Dz. U. 2003, Nr 119, poz. 1117.

7 Dz. U. 1993, Nr 26, poz. 117.

8 Por. np. J. Lukasiewicz, Z zagadnieri racjonalizacji tworzenia prawa administracyjnego
(wybrane uwagt), w: E. Bojanowski (red.), Legislacja administracyjna, Gdansk 1993, s. 129-136.

% Wyrok NSA z 14 grudnia 2000 r., FSA 2/00, Legalis.

10 Stownik wyrazéw obcych PWN, red. J. Tokarski, Warszawa 1980, s. 620.

1 Nowy stownik jezyka polskiego PWN, red. E. Sobol, Warszawa 2002, s. 821.

2 Inny stownik jezyka polskiego PWN, P-Z, red. M. Baniko, Warszawa 2000, s. 406.

13 Stownik wyrazéw obcych PWN, red. L. Drabik, Warszawa 2009, s. 769.

K. Adamiecki, Nauka organizacji i jej rola w Zyciu gospodarczym, Warszawa 1932, s. 6.

% Nowy stownik ekonomiczny dla przedsiebiorcy, red. Z. Dowgialto, Szczecin 2004, s. 314.

16 Encyklopedia ekonomiczno-rolnicza, red. R. Manteuffel, Panstwowe Wydawnictwo Rolni-
cze 1 Leéne, Warszawa 1984, s. 626.
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Badany termin jest wieloznaczny, co moze wywolaé sporo watpliwosci
interpretacyjnych. Przechodzil on 1 nadal przechodzi ewolucje, nie tylko je-
§li chodzi o nazwe, lecz réwniez o zakres definicyjny. Wydaje sie, ze obecnie
z uwagi na historie Rzeczypospolitej Polskiej racjonalizacja czeéciej jest koja-
rzona z okresem istnienia Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, anizeli z finan-
sami publicznymi. Warto przy tym dodaé, ze bledny jest poglad jakoby racjo-
nalizacja, rozumiana jako proces udoskonalania, usprawniania istniejacych
rozwiazan (technicznych, organizacyjnych itd.), byta zjawiskiem powigzanym
wylacznie z ustrojem socjalistycznym, albowiem juz w XIX w. funkcjonowala
w Stanach Zjednoczonych 1 w innych wysoko rozwinietych krajach kapitali-
stycznych!?. Zaakcentowaé ponadto trzeba, ze w okresie istnienia PRL przez
wiele lat w ogéle nie przywiazywano wiekszej wagi do wlasciwego prowadze-
nia publicznej gospodarki finansowe)'®, a racjonalizacje utozsamiano z popra-
wa,organizacji pracy'.

Chociaz nie zawsze pojecie zdefiniowane na potrzeby ekonomii pokrywa
sie z pojeciem wystepujacym w znaczeniu prawnym, to wobec braku wy-
ksztalcenia w przepisach 1 naukach prawnych jednolitego znaczenia terminu
Lracjonalizacja”®, nalezy stwierdzié, ze z wyzej oméwionych znaczen tylko jej
ekonomiczne wyjasnienie (tj. uzyskiwanie jak najlepszych efektéw przy jak
najmniejszych nakladach) bedzie mozna czeéciowo wykorzystaé na potrzeby
wyjaéniania calego pojecia ,racjonalizacja wydatkéw publicznych”.

IV. POJECIE RACJONALIZACJI WYDATKOW PUBLICZNYCH

Racjonalizacja wydatkéw publicznych, wobec braku ustawowej definicji,
moze by¢ rozpatrywana w wielu réznych aspektach. Jednym z nich jest mini-
malizacja wydatkéw na zalozone uprzednio zadania publiczne. Innym z kolei
jest maksymalizacja efektywnoséci wydatkowania érodkéw publicznych. Przy
czym sprzeczne logicznie bedzie laczenie obu powyzszych wariantéw, tj. mak-
symalizacja celéw przy minimalizacji naktadéw, stad trzeba je rozpatrywac od-
rebnie?'. Badanie efektywnosci wydatkow jest jednakze trudne, a trudno$é ta
wynika z tego, ze niektore dziedziny, na ktére wydatki publiczne sa ponoszone,
nie sa podatne na stosowane narzedzia pomiaru??. Czestokro¢ nie jest mozliwe
ustalenie zwigzku przyczynowo-skutkowego miedzy struktura i rozmiarami
wydatkow publicznych a osiagnietymi z ich tytulu rzeczywistymi korzy$ciami
po stronie panstwa i1 spoleczenstwa (dotyczy to w szczegdlnosci wydatkow na

7 A. Szewc, Wynalazki pracownicze w prawie polskim, Warszawa 1976, s. 7-10.

18 J. Stankiewicz, Zagadnienia racjonalizacji wydatkéw publicznych, w: C. Kosikowski,
E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne, Warszawa 2008, s. 702.

9 G. Bieniek, Prawne aspekty racjonalizacji zatrudnienia w warunkach reformy gospodar-
czej, ,Praca 1 Zabezpieczenie Spoteczne” 1982, nr 7, s. 45-53.

20 J. Stankiewicz, Problemy racjonalizacji wydatkéw publicznych i wieloletniego planowania
finansowego w aspekcie budzetowania zadaniowego i wieloletnich plandw finansowych w Polsce,
w: E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego, t. 2: Prawo finansowe sektora finanséw pub-
licznych, Warszawa 2010, s. 269 1 n.

21 0. Lange, Ekonomia polityczna, Warszawa 1978, s. 147-148.

22 J. Gliniecka, Zasada racjonalnego wydatkowania srodkéw publicznych, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze” 27, 2012, s. 93.
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obrone narodowa). Aby osiagna¢ cel racjonalizacji wydatkéw publicznych, pra-
wodawca moze stosowaé uproszczone badz bardziej ztozone metody. Niewatpli-
wie stosowanie prostych $rodkéw zmierzaé bedzie do eliminowania wszelkich
przejawow niegospodarnosci 1 ztej organizacji wydatkéw publicznych. Bardziej
ztozone modele racjonalizacji wydatkéw opierac sie beda na dtugotrwalym pro-
cesie, poczawszy od ustalenia mozliwosci finansowych panstwa oraz hierar-
chii potrzeb, odpowiednim zaplanowaniu sposobu wydatkowania (okresleniu
m.in., czy dany wydatek ma zosta¢ poniesiony w danym roku budzetowym,
w jakiej wysokoéci 1 w jakim terminie), przez odpowiednie wdrozenie tego spo-
sobu (wraz z ewentualnym wyborem wariantu jego realizacji), a skonczywszy
na nadzorze 1 kontroli nad przebiegiem jego wykonania. Polski ustawodaw-
ca przyjal ten drugi model, czego dowodem jest wiele obowigzujacych ustaw
(np. ustawa z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamoéwien publicznych??).

W doktrynie prawa finansowego 1 finanséw publicznych pojawiaja sie roz-
bieznosci co do zakresu racjonalizacji wydatkow publicznych. Dlatego tez
warto w tym miejscu przytoczyé funkcjonujace znaczenia tego zwrotu. Zda-
niem Ludmity Lipiec-Warzechy racjonalnym wydatkowaniem $rodkéw nazy-
wane jest dokonywanie wydatkéw w sposéb celowy, oszczedny 1 terminowy?*.
Krzysztof Gatuszka? mianem racjonalizacji wydatkéw publicznych okreéla
procedure maksymalizacji celow panstwa przy dostepnych érodkach. Odnoto-
wac nalezy takze stowa A. Pomorskiej?®, ktéra przy racjonalizacji ktadzie na-
cisk na wydatkowanie Srodkéw zgodnie z ustawami budzetowymi, uchwatami
budzetowymi, planami finansowymi. Jolanta Szolno-Koguc zwraca natomiast
uwage na wieloptaszczyznowo$¢ racjonalizacji wydatkéw publicznych, w tym
w szczeg6lnosSci na jej plaszezyzne ekonomiczna, w wariancie mikro 1 makro?”.
Niemal analogicznie ujmuje racjonalizacje wydatkéw publicznych Elzbieta
Kornberger-Sokotowska?®. Przez pojecie racjonalizacji wydatkéw publicznych,
zdaniem niektérych badaczy, mozna rozumie¢ takze rozsadne 1 przemys$lane
dzialania, ktore przynosza okreslone efekty ekonomiczne 1 polityczne w zakre-
sie dysponowania $rodkami publicznymi?. W literaturze przedmiotu®® mozna

% Dz. U. 2013, poz. 907 (dalej jako: u.p.z.p.).

24 L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 44 ustawy o finansach publicznych, Lex/el 2011.

% K. Galuszka, Wspélpraca jednostek samorzadu terytorialnego jako forma racjonalizacji wy-
datkow publicznych, w: A. Pomorska (red.), Instytucje, instrumenty i strategie finansowe w dobie
integracji gospodarczej, Lublin 2006, s. 413-422.

26 A. Pomorska, Gléwne uwarunkowania procesu racjonalizacji wydatkéw publicznych,
w: J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc (red.), Uwarunkowania i bariery w procesie na-
prawy finanséw publicznych, Lublin 2007, s. 321-331.

27 J. Szolmo-Koguc, Racjonalnosé wydatkéw publicznych a realizacja budzetowej zasady jed-
nosci, w: J. Gluchowski, J. Szolno-Kogue, A. Pomorska (red.), Ekonomiczne i prawne problemy...,
t. 1, s. 140.

28 E. Kornberger-Sokotowska, Absorpcja srodkéw Unii Europejskiej a racjonalizacja wydat-
kéw publicznych, w: J. Gtuchowski, J. Szolno-Koguc, A. Pomorska (red.), Ekonomiczne i prawne
problemy..., t. 1, s. 161.

29 S. Owsiak, Metody budzetowania sfery nieprodukcyjnej, Krakéow 1983, s. 13.

30" A. Pomorska, Racjonalizacja wydatkéw publicznych jako niezbedny i istotny warunek na-
prawy finanséw publicznych w Polsce, w: 1. Czaja-Hilniak (red.), Nauka prawa finansowego po
I dekadzie XXI wieku. Ksiega pamiqtkowa dedykowana Profesorowi Apoloniuszowi Kosteckiemu,
Krakow 2012, s. 348.
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napotkaé twierdzenia, jakoby racjonalizacja wydatkéow publicznych sktadata
sie z trzech nastepujacych po sobie etapéw realizacji wydatkéw — 1) wyboru
dofinansowania zadan, ktorych realizacja zaspokoi najbardziej uzyteczne spo-
lecznie potrzeby, 2) okreSlenia kosztéw realizacji zadania oraz 3) wykorzysta-
nia $rodkéw publicznych z uwzglednieniem efektywnosci ekonomicznej®!.

Widoczna jest rbéznica w stanowiskach przedstawicieli doktryny prawa
finansowego, dotyczacych procesu racjonalizacji wydatkéw publicznych. Po-
lega ona m.in. na odnoszeniu tego procesu wylacznie do wykonywania zadan
publicznych badz taczeniu go z ksztaltowaniem struktury wydatkéow. Poza
tym dostrzec trzeba, ze wlasciwie kazda z interpretacji ktadzie nacisk na zu-
pelnie inny aspekt racjonalizacji (albo na celowe, oszczedne 1 terminowe wy-
datkowanie $rodkéw, albo na uzyskiwanie jak najlepszych efektow przy jak
najmniejszych naktadach). Swiadczy to o kompleksowosci 1 subiektywnosci
tego zwrotu. Pewne jest natomiast to, ze sama racjonalizacja nie powinna
by¢ oceniana gtéwnie przez pryzmat techniki rozliczen i trybu przekazywania
srodkéw, lecz przede wszystkim przez pryzmat konstrukeji prawnych istnie-
jacego systemu spoleczno-gospodarczego. Z duza doza ostroznosci podchodzié
nalezy do zamiennego stosowania pojec ,racjonalne wydatkowanie $rodkow
publicznych”, ,racjonalnoéé wydatkow publicznych” czy tez ,racjonalizacja wy-
datkow publicznych”, gdyz nie zawsze opisuja one ten sam proces.

Zaproponowane przez dJ. Szolno-Koguc oraz E. Kornberger-Sokotowska
okreélenia racjonalizacji wydatkéw publicznych wydaja sie wlasciwym punk-
tem wyjScia prowadzonych badan, gdyz uwzgledniaja szersze, ekonomiczne
uwarunkowania racjonalizacji. Racjonalno$¢ w gospodarowaniu $rodkami
publicznymi przejawia sie w dbato$ci o odpowiednia strukture i rozmiar wy-
datkéw publicznych, w osigganiu jak najlepszych rezultatéw przy jak naj-
mniejszych naktadach, a nadto w dokonywaniu optymalnych wyboréw do rea-
lizacji zatozonych celow. Racjonalizacja wydatkéw publicznych objaé réwniez
nalezy dziatania, ktére umozliwiaja uzyskiwanie jak najlepszych efektow przy
danych naktadach.

V. RACJONALIZACJA WYBOROW I KOSZTOW
W RAMACH RACJONALIZACJI WYDATKOW PUBLICZNYCH

W ramach racjonalizacji wydatkéw publicznych wyodrebnié nalezy racjo-
nalizacje kosztow oraz racjonalizacje wyboréw, cho¢ w literaturze przedmiotu
1 judykaturze stosunkowo rzadko mozna spotkac takie rozgraniczenie?. Kry-

31 E. Denek, J. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne, Warszawa 2001, s. 112; M. Pype¢,
Cele i kryteria racjonalnosci wydatkéw publicznych, w: A. Pomorska, M. Pypeé (red.), Racjonali-
zacja wydatkéw publicznych w warunkach deficytu budzetowego, Radom 2004, s. 37-40.

320 racjonalizacji wyboru wspominaja m.in. P. Soszytiska-Purtak, Zasady udzielania zamd-
wien sektorowych ponizej wartosci progowej, Lex/el 2012; podczas gdy o racjonalizacji kosztéw pi-
sza: W. Grzeékiewicz, Czy samorzqdowe samodzielne zaktady opieki zdrowotnej sq w stanie ogra-
niczyé przyrost zadtuzenia, ,Finanse Komunalne” 2013, nr 9, s. 24-32; T. Machelski, Racjonalnosé
ekonomiczna jako podstawa legalnosci aktéw normatywnych organéw samorzaqdu terytorialnego,
»Finanse Komunalne” 2011, nr 7-8, s. 5-14; A. Wagrodzka, Koncepcja marketingu terytorialnego
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terium rozrézniajacym racjonalizacje kosztow 1 wyboréw jest to, czy przed-
miotem badania efektywnos$ci sa zadania czy pozostajace do dyspozycji srodki
finansowe. Ta pierwsza wiaze sie z realizowaniem zadan przy jak najmnie;j-
szym zaangazowaniu $rodkéw publicznych, z kolei ta druga odnosi sie do wy-
boru spoérdd alternatywnie istniejacych §rodkéw, ktére w najlepszy sposéb
zagwarantuja, realizacje zatozonego celu. Przy racjonalizacji wyboréw anali-
zie (gtéwnie ekonomicznej — ale nie wylacznie) poddawane sa wszystkie pozy-
tywne 1 negatywne skutki istniejacej opcji. Punktem wyjscia takiego badania
jest okre§lenie wysokos$ci prognozowanych naktadéw przy zastosowaniu danej
metody. Do racjonalizacji kosztow dazy¢ mozna trzema metodami: powotujac
scentralizowany organ zarzadzajacy 1 nadzorujacy jednostki sektora finanséw
publicznych, tworzac zasady postepowania odnoszace sie do sposobu wydat-
kowania $rodkéw publicznych badz taczac oba powyzsze rozwiazania®®. Wspo-
mniane wyzej wyodrebnienie ma normatywne uzasadnienie, ktore nie zostalo
literalnie wyrazone w ustawie z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?*.
Aktualna u.f.p. wprost wspomina w art. 44 ust. 3 pkt 1, ze wydatki publiczne
powinny byé dokonywane: 1) w sposéb celowy 1 oszczedny, z zachowaniem za-
sad: a) uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadéw, b) optymalnego
doboru metod 1 érodkéw stuzacych osiagnieciu zatozonych celow.

Biorac pod uwage tres¢ powyzszego przepisu, mozna bez wiekszych wat-
pliwos$ci stwierdzié, ze wedlug ustawodawcy art. 44 ust. 3 pkt 1 lit. a u.f.p.
ma stuzy¢ maksymalizacji efektow przy danych nakladach oraz minimalizacji
kosztow przy poréwnywalnych efektach. Jest to zasada efektywnoséci, ktérej
urzeczywistnienie nastepuje w zwigzku z odpowiednim wyborem metody do
realizacji celu oraz mozliwie jak najwiekszym ograniczeniem wydatkowania
$§rodkéw publicznych przy uzyskaniu odpowiedniego rezultatu. Natomiast
dobér $rodkéw 1 metod, o ktérym mowa w art. 44 ust. 3 pkt 1 lit. b u.f.p., do-
tyczy zasady skuteczno$ci®, oznaczajacej koniecznoéé uzyskiwania wlasciwej
relacji miedzy wyznaczonymi zadaniami a osiagnietymi efektami ich realiza-
cji. Nie jest to zatem racjonalizacja wyboréw. Tworcy obecnie obowigzujacej
u.f.p., uzasadniajac skorzystanie z wyzej wymienionej formuty, podkreslili, ze
rozszerzono zasady dokonywania wydatkow publicznych o zasade skuteczno-
$ci (polegajaca na optymalnym doborze metod 1 érodkéow dla osiagniecia zato-
zonych celow, przy celowym i oszczednym dokonywaniu wydatkéw), bedaca
jednoczeénie podstawowa zasadg budzetu zadaniowego®. Kazdy wydatek,
ktéry ma byé efektywny, musi réwniez wywolywaé odpowiednie skutki. Nie
zawsze jednak zrealizowanie okre§lonego zadania 1 wypelnienie zasady sku-
tecznosci jednoczeénie bedzie oznaczaé, ze wydatki na to zadanie poniesione
zostaly w sposéb efektywny (uzyskanie optymalnej relacji miedzy wykonanym

a oczekiwania cztonka wspdélnoty samorzqdowej, ,Samorzad Terytorialny” 2004, nr 12, s. 24-39;
A. Jakubowicz, Analiza poziomu wynagradzania nauczycieli na przyktadzie powiatu swiebodzifi-
skiego, ,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 11, s. 47 i n.

3 J. Stankiewicz, Zagadnienia racjonalizacji..., w: C Kosikowski, E.Ruskowski (red.),
op. cit., s. 708.

34 Dz. U. 2013, poz. 885 (dalej jako: u.f.p.).

% Ibidem, s. 702.

36 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy
nr 1181 Sejmu VI kadencji, www.sejm.gov.pl [dostep: 20.05.2015].
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zadaniem a poniesionymi naktadami). Dlatego w art. 44 ust. 3 w pkt 1 u.f.p.
wyrazono zaréwno zasade skutecznoéci, jak 1 efektywnosci.

Istotne jest zaznaczenie, ze racjonalizacja wyboréw moze dotyczy¢é procedu-
ry wyboru wydatku, ktéry ma zostaé¢ poniesiony (racjonalizacja wyboréw bu-
dzetowych), lub procedury wyboru sposobu realizacji danego zadania. Pierw-
sza procedura przeprowadzana jest na etapie prognozowania i planowania
finansowego, najczesciej wedlug kryterium mozliwo$ci dokonania wydatku
oraz poziomu uzytecznosci publicznej®’. Racjonalizacja wyboréw odnoszaca
sie do zadan dotyczy z kolei fazy wykonawczej, gdy decyzja co do poniesienia
danego wydatku publicznego zostala juz uprzednio podjeta i1 potrzebny jest
wybor optymalnego wariantu realizacji. Przy czym przez wspomniane wyzej
warianty nalezy rozumie¢ m.in. konstrukcje prawne, ktore zostana wykorzy-
stane do zrealizowania zadania (celu).

Nalezy jednoczes$nie wspomniec o tym, ze dzielenie racjonalizacji wydatkow
na racjonalizacje wyboréw 1 kosztow jest istotne z punktu widzenia kryteriow
kontroli. Nie sa one doé¢ ostre 1 wystarczajaco doprecyzowane w przepisach
prawnych?®. Dotyczy to zwlaszcza gospodarnoéci, ktéra ma najwieksza donio-
sto$§¢ prawna. Najczesciej w literaturze przedmiotu mozna spotkaé sie z twier-
dzeniem, ze wspomniane wyzej kryterium obejmuje racjonalizacje wyborow
1 kosztow. Niektérzy autorzy zaliczaja jednak racjonalizacje wyboru do kryte-
rium celowosci (celowo$é metodyczna, polegajaca na trafno$ci wyboru $rodka,
ktéry postuzy do realizacji celu), a racjonalizacje kosztéw do kryterium go-
spodarnoéci®. Racjonalizacje kosztow 1 wybordéw (tak jak i cala racjonalizacje
wydatkow) objaé jednakze trzeba jednym kryterium — gospodarnosci. Celo-
wo$¢ w ujeciu finansowym winna by¢ powiazana z zasada skutecznosci (wybor
wlasciwych Srodkéw do realizacji celow — niekoniecznie optymalnych, a wiec
najlepszych w mozliwych warunkach?’), a co za tym idzie — sprawdzana tylko
przez weryfikacje, czy 1 w jakim stopniu Srodki finansowe zostaty wydatkowa-
ne zgodnie z ustalonym przeznaczeniem?’.

VI. INSTRUMENTY PRAWNE RACJONALIZACJI
WYDATKOW PUBLICZNYCH

W obecnie obowiazujacych przepisach nie istnieje legalna definicja ,instru-
mentu prawnego”’, aczkolwiek w aktach normatywnych spotykany jest ten
zwrot, najczesciej bez jego wyjasnienia. Tytutem przykladu mozna podac art. 4

3T M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 1401 n.

38 J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnosé finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Pol-
sce, Katowice 2003, s. 235.

39 B. Banaszek, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 1006;
7. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne, Torun 2011, s. 604.

40 K. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyz-
szej Izbie Kontroli, Warszawa 2011, s. 48.

4 J. Uryga, W. Jagielski, I. Bienias, Srodki unijne klasyfikacja, funkcjonowanie, ewidencja
1 rozliczanie, Gdansk 2007, s. 211.
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ust. 3 ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju*?
lub ustawe z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska*?, gdzie dziat
czwarty drugiego tytulu zostal okreslony jako: ,Instrumenty prawne shuzace
przeciwdzialaniu powaznej awarii przemystowe)”. Dzieje sie tak z racji uni-
wersalnos$ci analizowanego terminu. Podkres$li¢ tu wypada, ze w wielu gate-
ziach prawa ugruntowane zostalo znaczenie ,,instrumentu prawnego”. W pub-
licznym prawie gospodarczym ,instrumenty prawne” to narzedzia, za pomoca,
ktoérych podmioty publiczne osiagaja okreSlone cele przez ingerencje w sfere
gospodarki. Wedlug Kazimierza Strzyczkowskiego forma prawna jest z kolei
zewnetrznym wyrazem zastosowanego instrumentu prawnego*. Omawiany
zwrot jest uzywany w odniesieniu do regulacji prawnych o réznych formach
1 szerokim zakresie. W prawie administracyjnym podkresla sie, ze admini-
stracja publiczna do wykonywania zadan wykorzystuje wiele instrumentow
prawnych, ktére okreéla sie mianem form dziatania administracji*>. Najog6l-
niej rzecz ujmujac, instrument prawny to norma lub zespél norm prawnych
umozliwiajacych osiagniecie okreslonych celow. W przypadku racjonalizacji
wydatkéw publicznych wspomniane cele moga by¢ bardzo rézne w zalezno$ci
od tego, ktore rozumienie racjonalizacji uzna sie za wlasciwe.

Nalezy w tym miejscu postawié jeszcze pytanie o instrumenty racjonali-
zacji wyboréw 1 kosztéw. Wiekszych trudnosci nie nastrecza odnalezienie
drugiej grupy przepisow. Na pierwszy plan wysuwa sie tutaj ustawa p.z.p.,
dzieki ktorej podmioty publiczne moga uzyskiwac jak najlepsze rezultaty przy
mozliwie jak najnizszych kosztach?®. Problemy pojawiaja sie natomiast przy
okazji racjonalizacji wyboréw, rozumianej jako proces doboru wydatku, ktory
ma zostaé¢ poniesiony, a nadto wyboru formy dziatania, ktéra zagwarantuje
realizacje celu (zadania) w najbardziej efektywny sposéb. Mozliwo$é postugi-
wania sie przez panstwo oraz przez jednostki samorzadu terytorialnego dzia-
taniami wtadczymi (akty administracyjne, w tym m.in. decyzje administra-
cyjne), jak 1 niewladczymi (umowy cywilnoprawne, umowy administracyjne,
porozumienia administracyjne?’) jest bowiem warunkowana odpowiednimi
przepisami, a wybdér miedzy nimi jest ograniczony*. To samo dotyczy pub-
licznoprawnych 1 cywilnoprawnych form dziatania. Za instrumenty prawne
racjonalizacji wyboréw bedzie mozna uznaé przepisy regulujace kwestie zwia-
zane z budzetem zadaniowym, wieloletnim planem finansowym, obowiazkiem
przeprowadzania badan 1 prognoz ekonomicznych co do kazdego z wariantow
dziatania, ewentualnie takze przepisy regulujace zasady kontroli, nadzoru
1 odpowiedzialno$ci za zarzadzanie Srodkami publicznymi. W polskim porzad-
ku prawnym nie wystepuja wlasciwie przepisy nakazujace przeprowadzenie
prognozy ekonomicznej co do kazdego z mozliwych wariantéw realizacji zada-

42 Dz. U. 2009, Nr 84, poz. 712.

4 Dz. U. 2008, Nr 25, poz. 150.

4 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2005, s. 205.

4 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 282; J. Staro$ciak, Prawne
formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 14.

46 Orzeczenie GKO z 13 lutego 2003 r., DF/GKO/Odw.-134/170-171/2002, Lex, nr 80068.

47 J. Zimmermann, op. cit., s. 284.

4 K. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes$é ogélna, Torun 2002, s. 26.
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nia. Budzety 1 wieloletnie plany finansowe stuza bowiem do wyboru wydatku,
ktory ma zostaé poniesiony w danej perspektywie finansowej, a nie do doboru
odpowiedniej metody i sposobu realizacji celu.

Instrumenty prawne racjonalizacji wydatkoéw publicznych to érodki okre-
Slone w obowigzujacych przepisach prawnych, za pomoca ktérych panstwo
1jednostki samorzadu terytorialnego moga realizowac cele w postaci odpowied-
niego uksztattowania struktury i rozmiaru wydatkéw publicznych (zwtaszcza
poprzez ustalenie zadan priorytetowych oraz pobocznych), efektywnego wybo-
ru spoérod alternatywnie istniejacych, sposobu realizacji tychze zadan, mak-
symalizacji wynikéw przy danych nakladach, minimalizacji kosztéw przezna-
czanych na osiagniecie okreslonego celu® (oczywiscie gléwnym celem racjo-
nalizacji pozostaje wcigz ograniczenie wydatkéw publicznych). Konsekwencja,
tego bedzie stwierdzenie, ze podstawowymi instrumentami prawnymi, stuza-
cymi racjonalizacji wydatkow publicznych, beda budzet zadaniowy, Wieloletni
Plan Finansowy Panstwa, przepisy regulujace wspoétprace miedzy jednostka-
mi samorzadu terytorialnego, procedury przetargowe zgodnie z ustawa, p.z.p.,
ustawa z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi®, proce-
dury konkursowe wedlug ustawy z 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku
publicznego 1 o wolontariacie® czy ustawy z 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji
zawodowej 1 spolecznej oraz zatrudnianiu os6b niepelnosprawnych??, kontrola
zarzadcza, audyt wewnetrzny, przepisy dotyczace odpowiedzialnoéci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych®®. OczywiScie niektére instrumenty
beda wystepowaly wylacznie na poziomie krajowym badz samorzadowym (np.
przepisy regulujace wspoétprace miedzy jednostkami samorzadu terytorialne-
go). W zaleznoéci od funkcji, jaka maja spetniaé, zasygnalizowac trzeba podziat
na instrumenty planistyczne, zakazu, nakazu (prewencyjne) 1 represyjne®.

Ilo$¢ rozwiazan prawnych, ktére moga, chocby posrednio, pozytywnie wpty-
naé¢ na wydatki publiczne, jest praktycznie nieograniczona. Nie sposéb ich
wszystkich oméwié, a nawet wymieni¢ w niniejszej pracy. Na potwierdzenie tej
tezy mozna podaé okolicznosé, 1z nawet konstytucyjne rozwiazania dotyczace
zakazu zaciggania pozyczek lub udzielania gwarancji i poreczen finansowych,
w nastepstwie ktérych panstwowy dilug publiczny przekroczy 3/5 wartosci
rocznego produktu krajowego brutto (art. 216 ust. 5 Konstytucji RP*), zakazu
ustalania wiekszego deficytu budzetowego niz przewidziany w projekcie bu-
dzetu (art. 220 ust. 1 Konstytucji RP) oraz zakazu pokrywania deficytu budze-
towego przez zaciaganie zobowiazania w centralnym banku panstwa (art. 220
ust. 2 Konstytucji RP) — moga zosta¢ uznane za pewien rodzaj instrumentow

4 H. Sochacka-Krysiak, Wybrane problemy racjonalizacji wydatkéw publicznych na finanso-
wanie ustug spotecznych, w: T. Juja, J. Kotlinska (red.), Stan i kierunki rozwoju finanséw publicz-
nych, Poznan 2007, s. 121-122.

%0 Dz. U. 2009, Nr 19, poz. 101.

51 Dz. U. 2003, Nr 96, poz. 873.

52 Dz. U. 2011, Nr 127, poz. 721.

5 M. Jastrzebska, op. cit., s. 141.

5 K. Owsiak, Koncepcja bezpieczeristwa finanséw publicznych, w: A. Pomorska (red.), Insty-
tucje, instrumenty..., s. 413-422

% Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483.
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prawnych racjonalizacji wydatkéw publicznych odnoszacych sie do wlasciwego
uksztaltowania struktury wydatkéw®. Wyjatkéow nie nalezy bowiem czynic¢
dla kosztow obstugi panstwowego dlugu publicznego®” (gdyz forma 1 warunki
zadtuzenia moga by¢ bardzo zréznicowane, a w tym zakresie wladza publiczna
réwniez powinna postepowac racjonalnie), a takze dla bezrefleksyjnego zacia-
gania zobowigzan przez panstwo 1 jednostki samorzadu terytorialnego®®. In-
nymi instrumentami racjonalizacji moga by¢ autoryzacja wydatkow na etapie
uchwalania budzetu 1 kontrola jego wykonania®.

VII. WNIOSKI

W konkluzji poczynionych rozwazan nalezy stwierdzié, ze pojecie racjonali-
zacjl wydatkéw publicznych cechuje duzy poziom zlozonosci i subiektywnosci.
Dlatego konieczne jest jej rozpatrywanie na plaszczyznach prawnej, ekono-
miczne]j 1 socjologicznej. Wniosek ten jest tym bardziej zasadny, ze omawiane
pojecie w jezyku prawnym nie zostalo zdefiniowane, a w jezyku prawniczym
mozna spotkaé sie z réznymi wyjasnieniami tego zjawiska (nie zawsze zbiez-
nymi).

Taki stan rzeczy wynika zapewne z okolicznoéci, ze zjawiska (procesy) ra-
cjonalizacji wydatkéw publicznych obejmujg bardzo szeroki katalog instru-
mentéw prawnych, a zarazem wywoluja réznorodne skutki w sferze ekono-
micznej. W rezultacie niektérzy przedstawiciele doktryny prawa finansowego
wieksza uwage przywiazuja do uzyskiwania jak najlepszych efektow z danych
nakladéw, a inni do dokonywania wydatkéw publicznych w sposéb zgodny
z zasadami gospodarki finansowej. Podkresli¢c wypada, ze nie kazde dziata-
nie, ktére spowodowalo obnizenie poziomu wydatkéw publicznych, powinno
by¢ kwalifikowane jako racjonalizacja wydatkow publicznych®. Nie sposéb tez
utozsamiac racjonalizacji wylacznie z oszczedno$ciami i cieciami, gdyz w osta-
tecznoéci mogtoby to doprowadzi¢ do zaniechania wykonywania zadan pub-
licznych przez panstwo 1 jednostki samorzadu terytorialnego lub powaznego
obnizenia ich standardéw (tzw. pseudooszczedno$ci — mogace przejawiaé sie
np. w eliminowaniu kosztéw eksploatacji drog, ktére w efekcie prowadza do
zwiekszonej iloéci wypadkéw samochodowych, a w konsekwencji do zwiekszo-

5 A. Pomorska, Racjonalizacja wydatkéw..., w: 1. Czaja-Hilniak (red.), op. cit., s. 348 i n.

57 C. Kosikowski, Polskie prawo finansowe na tle prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2008,
s. 355.

58 M. Zdebel, Prawno-finansowe ograniczenia w dostepie do kredytéw bankowych jako metoda
racjonalizacji finanséw jednostek samorzqdu terytorialnego, w: A. Pomorska (red.), Ekonomiczne
i prawne uwarunkowania i bariery redukcji deficytu budzetowego i dtugu publicznego, Warszawa
2011, s. 519.

% K. Suréwka, M. Kosek-Wojnar, Dylematy racjonalizacji wydatkéw publicznych jednostek
samorzqdu terytorialnego, w: J. Gtuchowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc (red.), Ekonomiczne
i prawne problemy..., t. 2, s. 177.

5 Por. R. Huterski, Indywidualistyczne podejscie do racjonalizacji wydatkéw publicznych,
w: J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc (red.), Ekonomiczne i prawne problemy..., t. 1,
s. 106.
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nych wydatkéw na ochrone zdrowia)®'. Zreszta jak pokazuja badania, nawet
drastyczne ograniczenie wydatkéw na inwestycje oraz na utrzymanie nie za-
wsze musl przektadaé sie pozytywnie na wysokoséé¢ zadtuzenia®. Wszelkiego
rodzaju zabiegi 1 operacje ksiegowe, obnizajace poziom panstwowego dlugu
publicznego wylacznie w ujeciu statystycznym, réwniez nie sa racjonalizacja.
Zamiana dtugu jawnego w dlug ukryty negatywnie oddzialuje na gospodar-
ke panstwa ze wzgledu na to, ze stwarza miejsce na nowe wydatki publiczne
(ktére czesto moga by¢ bezproduktywne), a przez to prowadzi do wzrostu pan-
stwowego dlugu publicznego.

Tym samym racjonalizacje wydatkéw publicznych bedzie mozna uznaé za
dziatanie oszczednos$ciowe, jednak odwrotna zalezno$¢ juz nie zachodzi (tj.
nie kazde dzialanie oszczedno$ciowe bedzie racjonalizacja). Wprowadzenie
stosownych dystynkcji w tym zakresie mozliwe bedzie po przeanalizowaniu
caloksztattu okolicznosci stanu faktycznego, sposréd ktérych najwieksze zna-
czenie bedzie mialo to, czy ograniczenie lub wyeliminowanie niektérych wy-
datkow publicznych mialo rzeczywisty charakter i czy wplynelo negatywnie
na funkcje 1 zadania panstwa.

Powyzsze watpliwosSci nie stoja jednakze na przeszkodzie do stworzenia
oraz funkcjonowania instrumentéw prawnych ukierunkowanych na realizacje
celow racjonalizacji. Nie wdajac sie w analize ich skutecznoéci, wypada za-
uwazyé, ze zrozumienie, czym jest 1 na czym polega prawidlowy proces racjo-
nalizacji wydatkow, przelozy sie na wprowadzenie efektywniejszych érodkow
prawnych. Nie sposéb bowiem tworzy¢ norm prawnych, ktére maja prowadzi¢
do racjonalizacji, nie rozumiejac jej istoty. W przeciwnym wypadku istnieje
ryzyko, ze zakresem powyzszego pojecia objete beda odpowiednie zabiegi ksie-
gowe wplywajace na obnizenie dlugu publicznego badZz zmniejszenie liczby
wykonywanych zadan publicznych (polaczonych ze zmniejszeniem wysokosci
wydatkow publicznych).
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ON THE PROCESS OF RATIONALISATION OF PUBLIC EXPENDITURE

Summary

The aim of this paper is presentation of the term rationalisation of public expenditure, de-
termination of the differences between rationalisation of choices and rationalisation of costs, and
furthermore establishment whether each saving act equals to the rationalisation of public expen-
diture. The author has focused in particular on the analysis of the expression — rationalisation
in terms of legal, legalese, colloquial and economic language and present the process of public
expenditures rationalisation.

61 W. Misiag, Mierzenie zadan publicznych jako podstawa planowania budzZetowego,
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62 A. Czudec, R. Kata, Zadtuzenie a sytuacja ekonomiczna i ryzyko finansowe jednostek samo-
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