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Wstep

Wadrazany od kilku lat w Polsce budzet zadaniowy ma charakter opera-
cyjny, dotyczy rocznego horyzontu czasowego, a same zapisy w ukladzie za-
daniowym sg konkretne i o duzym stopniu szczegétowosci. Jednak w ostat-
nich latach ujecie zadaniowe projektowanej dziatalnos$ci panstwa pojawia
sie takze w dokumentach o charakterze sredniookresowym i strategicznym.
Powoduje to, ze zadaniowy uklad budzetu rocznego moze by¢ odnoszony
do zadaniowego ujecia celéw panstwa (spoleczenstwa) w dluzszej perspek-
tywie czasowej, co ma ulatwi¢ podejmowanie decyzji przez parlament. Ten
kierunek zmian w budzetowaniu celéw i zadan panstwa stanowi znaczne
poszerzenie wiedzy na temat gospodarowania finansowymi srodkami pub-
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licznymi w poréwnaniu z tradycyjnym uktadem ustawy budzetowej wraz
zalacznikami. Roczny horyzont planowania budzetowego wynika z zapi-
soéw konstytucyjnych oraz ustrojowych funkcji budzetu panstwa. Tej funda-
mentalnej cechy budzetu nie podwaza fakt, Ze niektére zadania (wydatki)
zapisane w ustawie budzetowej wykraczaja poza jeden rok, przyjmujac np.
forme wieloletnich programéw.

Cechg racjonalnego dziatania i decyzji podejmowanych przez podmio-
ty gospodarcze jest wydtuzenie horyzontu planistycznego. Przewidywanie
procesow gospodarczych, finansowych, spotecznych itd. jest jednak obar-
czone niepewnoscia. Zasadnicze pytanie, jakie nalezy postawi¢, brzmi na-
stepujaco: w jakim stopniu mozliwe jest pogodzenie wymogdéw stawianych
przez operatywne, szczegotowe podejscie charakterystyczne dla budzetu
zadaniowego z wieloletnim planowaniem budzetowym, aby w mozliwie
najwiekszym stopniu wykorzysta¢ potencjat tkwigcy w nowatorskich me-
todach zarzadzania podmiotami dziatajacymi w sferze publiczne;.

Celem artykulu jest proba oceny mozliwosci tkwigcych w wieloletnim
planowaniu finansowym z punktu widzenia rocznego planowania budze-
tu panstwa w ukladzie zadaniowym. Zbadana zostanie trafno$¢ prognoz
budzetowych w Polsce w zakresie dochodéw ogétem, dochodéw podat-
kowych, jak tez trafnos¢ podstawowych zalozen makroekonomicznych
przyjmowanych przy budowie budzetu panstwa. Kwestia oszacowania
przysztych dochodéw budzetu panstwa jest na tyle wazna, Ze mozliwosci
skutecznego wykorzystania metody budzetu zadaniowego sa w znacznym
stopniu uzaleznione od stabilnosci zasilania w §rodki budzetowe podmio-
tow realizujacych zadania publiczne.

Przestanki wieloletniego planowania budzetowego

Wyksztatcona przez stulecia zasada ,,roczno$ci” budzetowania wynika
przede wszystkim z koniecznosci zachowania kontroli parlamentu nad wta-
dzami wykonawczymi odnosnie do realizowanych funkcji, programéw, zadan
itd. zapisanych w budzecie panstwa (gminy, powiatu, wojewodztwa). Przyjeta
zasada budzetu panstwa pozwala tez, przynajmniej w ujeciu abstrakcyjnym,
dostosowywa¢ budzet panstwa, zwlaszcza jego strone wydatkows, do zmie-
niajacych sie potrzeb spofeczenstwa i gospodarki. Jednak zasada ,,roczno$ci”
ma tez stabe strony, co zwigzane jest ze zbyt krétkim horyzontem czasowym,
na ktéry uchwalane sg dochody i wydatki budzetowe. Wraz z rozwojem sto-
sunkéw budzetowych, rosnaca rolg budzetu panstwa (finanséw publicznych)
w zyciu spoleczno-gospodarczym powstata konieczno$¢ wydtuzenia prognoz
i planowania finansowego (budzetowego). Zwigzane to jest m.in. z budowsa
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przez wladze krajowe i wladze ponadnarodowe (np. Komisja Europejska)
réznych programoéw implikujacych finansowe srodki publiczne. Wymieni¢
tutaj mozna przykladowo programy krajowe takie jak: ,Strategia rozwo-
ju kraju 2007-2015""; ,,Strategia rozwoju kraju 20207% ,,Polska 2030. Trze-
cia fala nowoczesnosci. Diugookresowa strategia rozwoju kraju (projekt)™,
a z ponadnarodowych programdw: strategia lizbonska*, ktorej twdrcza kon-
tynuacje stanowi strategia ,,Europa 20207, liczne ponadnarodowe programy
sektorowe, operacyjne itd. Pozytywnym przykladem wieloletniego perspek-
tywicznego podejscia do finanséw publicznych jest ,,Perspektywa finanso-
wa Unii Europejskiej 2007-2013”¢ czy bedaca aktualnie przedmiotem prac
i uzgodnien miedzy krajami cztonkowskimi Unii Europejskiej ,,Nowa per-
spektywa finansowa 2014-2020". Do$wiadczenia z ,,Perspektywa finansowa
2007-2013", podobnie jak i wcze$niejszymi réznymi programami unijnymi
dla czlonkow tej organizacji czy krajow kandydujacych (stowarzyszonych),
prowadzg do konkluzji, ze taki horyzont planowania budzetowego i dyrek-
tywnos¢ zapisow szczegélowych w budzecie Unii Europejskiej stanowi wazny
czynnik stabilizujacy proces wieloletniego planowania budzetowego, zwtasz-
cza w krajach, dla ktorych dochody netto pochodzace z budzetu (funduszy)
UE sg znaczace, tak jak to ma miejsce w przypadku Polski.

W krajach nalezgcych do ugrupowan gospodarczych wydtuzenie ho-
ryzontu planowania finansowego wynika tez z koniecznych do spelnie-
nia warunkéw konwergencji. Przykltadem tego sa programy konwergencji
zwigzane z ubieganiem si¢ o czlonkostwo w strefie euro, programy napraw-
cze w przypadku krajow nalezacych do Unii Europejskiej a naruszajacych
fiskalne kryteria konwergencji. Programy takie wykraczaja poza okres
jednego roku, a tzw. konsolidacja fiskalna (finanséw publicznych) zawie-
ra informacje na temat pozadanych trendéw w sferze dochodéw publicz-
nych, wydatkéw publicznych, salda bilansu instytucji rzagdowych i samo-

!, Strategia rozwoju kraju 2007-2015”, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, War-
szawa, listopad 2006 r.

2, Strategia rozwoju kraju 2020 - Aktywne spoleczenstwo, konkurencyjna gospo-
darka, sprawne panstwo” zostala przyjeta 25 wrzeénia 2012 r. przez Rade Ministrow.

3, Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci. Dlugookresowa strategia rozwoju kraju
(projekt)”, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa, 17 listopada 2011 r.

* Strategia lizbotiska - droga do sukcesu zjednoczonej Europy, Urzad Komitetu Inte-
gracji Europejskiej, Warszawa, maj 2002 r.

° ,Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wia-
czeniu spolecznemu”, Komisja Europejska, Bruksela, 3 marca 2010, COM (2010) 2020.

¢ Komunikat Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego ,,Perspektywy finanso-
we na lata 2007- 2013”, Bruksela, 14 lipiec 2004 r., COM(2004) 487.
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rzagdowych, dlugu publicznego. Podawane wielkosci finansowe (wskazniki)
makroekonomiczne wyprowadzane sg z przestanek makro- i mikroekono-
micznych lezgcych w sferze realnej (rzeczowej) gospodarki, a te zas z prze-
stanek szczegdtowych (np. wydajno$¢ pracy, produktywnos¢ srodkow trwa-
tych, stopien wykorzystania aparatu wytworczego, wskaznik ekonomicznej
aktywnosci ludnosci). Zawarte w programach konwergencji dane (cele)
makroekonomiczne poddawane sg weryfikacji zaréwno przez specjalistow
krajowych, jak i przez ponadnarodowe instytucje o charakterze wladczym
(np. Komisja Europejska), instytucje analityczne (agencje ratingowe), Bank
Swiatowy, OECD itd. Chodzi o to, w jakim stopniu zakladane przez wta-
dze krajowe trendy w finansach publicznych, w sferze spotecznej, w sferze
realnej, sa mozliwe do zrealizowania. Na skutek dokonywanych przez wia-
dze ponadnarodowe weryfikacji niekiedy konieczne sg korekty programow
konwergencji, ich urealnienie, zwlaszcza gdy sg nazbyt optymistyczne. Pla-
nowanie nierealistycznych wskaznikéw utrudnialoby postep w procesach
konwergencji gospodarczej i spolecznej. Wieloletnie planowanie finansowe
i, szerzej, planowanie gospodarcze oraz spoleczne wynikajg wiec nie tylko
z racjonalnych przestanek dziafania, ale sg niejako wymuszone przez przy-
nalezno$¢ do ugrupowania gospodarczego czy walutowego.

Wieloletnie planowanie budzetowe w Polsce

Odnoszac si¢ do zrodel i znaczenia wieloletniego planowania budze-
towego (finansowego) w naszym kraju, tatwo zauwazy¢, ze w pierwszym
okresie transformacji ustrojowej zostato ono zarzucone, zardwno w ujeciu
formalnym (brak zapiséw w prawie budzetowym), jak tez w ujeciu prak-
tycznym. Sytuacja taka jest do pewnego stopnia zrozumiala, gdyz byla prze-
jawem odreagowania na skostnialy, nieskuteczny system planowania w go-
spodarce socjalistycznej. Przyjeta w 1991 r. ustawa — Prawo budzetowe’
zorientowana bylta na roczny horyzont planowania. Zapisy wykraczajace
poza rok budzetowy mialy charakter wyjatkowy i dotyczyly np. finansowa-
nia z budzetu panstwa inwestycji panstwowych (centralnych).

Planowanie wieloletnie pojawilo si¢ w szerszym zakresie w ustawie
z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 155, poz. 1014),
ktéra zobowigzywala Ministra Finanséw do przedstawienia w ramach
opracowywanego budzetu panstwa zalozen makroekonomicznych na rok
budzetowy oraz dwa kolejne lata. Chodzito o takie zalozenia makroekono-
miczne jak: wielko$¢ produktu krajowego brutto (PKB), wzrost gospodar-

7 Ustawa z 5 stycznia 1991 r. - Prawo budzetowe, Dz.U. nr 4, poz. 18.
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czy, dlug publiczny, deficyt budzetowy, wskazniki inflacji, stopa bezrobocia
i inne. Cytowana ustawa wprowadzala wieloletnie programy oraz zobowig-
zywala Ministra Finanséw do przedstawienia parlamentowi wykazu inwe-
stycji wieloletnich oraz zrédet ich finansowania, spodziewanych efektow
z ponoszonych nakladéw.

Pewien postep we wdrazaniu koncepcji wieloletniego planowania przy-
niosta nowelizacja ustawy o finansach publicznych z 30 czerwca 2005 r.
(Dz.U. nr 249, poz. 2103). W ustawie tej pojawit si¢ zapis odnosnie do obo-
wigzku opracowywania przez Ministra Finansow trzyletniej strategii zarza-
dzania dlugiem publicznym. Utrzymany zostal obowiazek przedstawiania
projektu budzetu panstwa wraz z zalozeniami makroekonomicznymi na
dwa kolejne lata.

Istotny postep w wydluzeniu horyzontu planowania budzetowego
wniosla ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157,
poz. 1240), w ktdrej pojawita sie po raz pierwszy idea ,Wieloletniego planu
finansowego panstwa’ (dalej: WPFP). Zgodnie z zapisami tej ustawy Mi-
nister Finansow zostal zobowigzany do przedstawienia Radzie Ministrow
zalozen projektu budzetu panstwa na rok nastepny. W zalozeniach tych
uwzglednione majg by¢ ustalenia przyjete w ,Wieloletnim planie finanso-
wym panstwa’ oraz kierunki dzialan zawarte w przyjetym przez Rade Mi-
nistréw ,,Programie konwergencji™.

Skokowe znaczenie wieloletniego planowania finansowego (budzetowe-
go) nastapilo w Polsce wraz ze wstapieniem do Unii Europejskiej. Swiadczy
o tym konieczno$¢ uwzgledniania w krajowych planach spotecznych, go-
spodarczych i finansowych nie tylko wspdlnych celow Unii Europejskiej, ale
takze metod sporzadzania plandw, ustalania priorytetow, obszaréw strate-
gicznych itd. Polska, stajac sie cztonkiem Unii Europejskiej, jest takze w ja-
kims stopniu podmiotem planowania. Paradoksalnie mozna jednak zauwa-
zy¢, ze zakres dziedzin objetych planowaniem, szczegélowos¢ planow do
zludzenia przypominajg system gospodarki planowej z minionego ustroju.
Planowanie w ramach Unii Europejskiej jest zreszta przedmiotem kryty-
ki ze wzgledu na rozbudowane procedury, nadmierne zbiurokratyzowanie
tej organizacji politycznej, gospodarczej i spotecznej’. Nie lekcewazac glo-

8 Opracowany zgodnie z rozporzadzeniem Rady (WE) nr 1466/97 z 7 lipca 1997 r.
w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji po-
lityk gospodarczych, Dz.Urz. WE L 209 z 2 sierpnia 1997 r,, s. 1; Dz.Urz. UE, polskie
wydanie specjalne, 2004, rozdz. 10, t. 1, s. 84, ze zm.

° Por. np. J. Kulczyk, Zbiurokratyzowana Unia Europejska przegra, http://biznes.pl/
wiadomosci/unia-europejska/kulczyk-zbiurokratyzowana-europa-przegra,5265395,wi-
deo-detal.html [dostep: 20 pazdziernika 2012 r.].
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soéw krytycznych wobec rozbudowanego systemu planowania w UE, trzeba
zauwazyc¢, ze podobienstwo do tzw. gospodarki planowej jest iluzoryczne,
gdyz planowanie to odbywa si¢ w warunkach innego ustroju gospodarcze-
go, opartego na mechanizmie rynkowym, w warunkach demokratycznego
systemu spolecznego.

»+Wieloletni plan finansowy panstwa”

Ze wzgledu na przelomowe znaczenie zmiany sankcjonujgcej ustawowo
wieloletnie planowanie finansowe w Polsce, uzasadniona jest blizsza cha-
rakterystyka ,Wieloletniego planu finansowego panstwa”. Jest on definio-
wany jako plan dochodéw i wydatkow oraz plan przychodéw i rozchodéw
sporzadzany na cztery lata. WPFP ma status uchwaly Rady Ministréw po-
dejmowanej na podstawie projektu sporzadzanego przez Ministra Finan-
séw. Z punktu widzenia zwigzkow wieloletniego planowania finansowego
z budzetem zadaniowym wazny jest zapis, zgodnie z ktérym WPFP jest
opracowywany w ukladzie funkcji panstwa wraz z celami oraz mierni-
kami realizacji danej funkcji. Takie podejscie najwyrazniej nawigzuje do
budzetu zadaniowego, a w szerszym ujeciu do tzw. nowego zarzadzania
publicznego. ,Wieloletni plan finansowy panstwa” ma charakter narzedzia
strategicznego, co potwierdzajg jego zwiazki ze sredniookresowg strategia
rozwoju zawartg w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju kra-
ju'® oraz z kierunkami polityki spoleczno-gospodarczej Rady Ministréw.
Miedzy WPFP (uchwalg) a budzetem panstwa (ustawg) zachodza specy-
ficzne relacje, gdyz przy opracowywaniu projektu ustawy budzetowej ko-
nieczne jest nawigzanie do zapiséw zawartych w WPFP - z jednej strony,
ale jednoczes$nie w sytuacji, gdy realnie wystepujace procesy finansowe,
gospodarcze i spoteczne odbiegaja od planowanych, nastepuje aktualizacja
WPFP - z drugiej strony. Do aktualizacji takiej zobowigzuja zapisy w usta-
wie o finansach publicznych, zgodnie z ktérg WPFP podlega aktualizacji
najpdzniej dwa miesiace po uchwaleniu ustawy budzetowej. W aktualizacji
tej uwzglednia si¢ rdwniez prognoze na kolejne trzy lata. Znaczenie WPFP
przy przygotowywaniu projektu ustawy budzetowej polega tez na tym,
ze poziom deficytu budzetu panstwa nie moze by¢ wyzszy niz ustalony
w WPEP na dany rok. Zapis ten wzmacnia pozycje rzadu wobec parlamen-
tu w zakresie ksztaltowania relacji deficytu budzetowego oraz diugu Skarbu

10 Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dz.U.
nr 227, poz. 1658 ze zm.: z 2007 r. nr 140, poz. 984; z 2009 r. nr 84, poz. 712; nr 157,
poz. 12415z 2011 r. nr 279, poz. 1644.
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Panstwa. Jednak sifa tego rozwigzania jest ostabiona przez zapis znajduja-
cy sie w tej samej ustawie, a mianowicie, ze w szczegolnie uzasadnionych
wypadkach mozliwe jest przyjecie w projekcie ustawy budzetowej wyzsze-
go deficytu budzetowego. Wymaga to jednak przedstawienia przez Rade
Ministréw Sejmowi wyja$nienia przyczyn takiej sytuacji. Zwraca uwage,
ze w aktualizacji WPFP konieczne jest doprowadzenie zgodnosci WPFP
z ustawg budzetowg. Aktualizacja WPFP polega rowniez na skorygowa-
niu podstawowych danych makroekonomicznych i finansowych w latach
nastepnych, aby dostosowa¢ go do celow polityki spoteczno-gospodarczej
oraz $redniookresowej strategii rozwojowej kraju. WPFP sporzadzany jest
w ukladzie poszczegdlnych lat.

Charakterystyka istoty WPFP oraz przewidzianych zasad jego funkcjo-
nowania, zwlaszcza relacji z roczng ustawg budzetows, prowadzi do wnio-
sku, ze planowanie finansowe (budzetowe) w gruncie rzeczy jest odmiang
tzw. planowania kroczacego, czyli takiego, w ktorym dokonuje si¢ urealnie-
nia planowanych wielkosci finansowych i ogélnie makroekonomicznych
w zaleznosci od rozwoju sytuacji gospodarczej i spotecznej kraju. Podejscia
takiego, bedacego wyrazem pragmatyzmu, nie mozna negowa¢, jednakze
trzeba tez z calym naciskiem podkresli¢, ze wieloletniego planowania fi-
nansowego nie mozna przecenia¢, gdy chodzi o jego wplyw na ksztattowa-
nie podstawowych proceséw gospodarczych i spofecznych kraju.

sWieloletni plan finansowy panstwa” okresla:

o podstawowe wielkosci makroekonomiczne,

o kierunki polityki fiskalnej,

o prognoze dochodéw i wydatkéw budzetowych,

o kwote deficytu budzetowego, potrzeb pozyczkowych budzetu, Zréd-

la sfinansowania,

o prognoze dochodéw i wydatkéw budzetu srodkéw europejskich,

o wynik budzetu srodkéw europejskich,

 skonsolidowang prognoze bilansu sektora finanséw publicznych.

Jezeli chodzi o strone dochodows, to WPFP zawiera prognoze docho-
déw budzetu panstwa wedlug podstawowych rodzajow podatkéw z po-
dziatem na podatki posrednie oraz podatki bezposrednie, dochodéw nie-
podatkowych, dochodéw z cel, dochodéw budzetu srodkéw europejskich
oraz innych dochodéw zagranicznych bezzwrotnych.

Z punktu widzenia zwigzkéw wieloletniego planowania finansowego
z budzetem w ukladzie zadaniowym istotne jest podejscie do strony wy-
datkowej, gdyz koncepcja budzetu zadaniowego jest zorientowana przede
wszystkim na alokacje finansowych srodkéw publicznych.
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sWieloletni plan finansowy panstwa” wyodrebnia wydatki stale zwigza-
ne z utrzymaniem i funkcjonowaniem wiladzy publicznej i wykonywaniem
zadan administracji rzadowej. Ponadto:
o wydatki na obstuge dlugu publicznego,
o $rodki wlasne Unii Europejskiej,
o+ dotacje do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych i Funduszu Emery-
talno-Rentowego,
» subwencje ogolng oraz dotacje na zadania zlecone dla jednostek sa-
morzadu terytorialnego,
o wydatki wynikajace ze zobowigzan wieloletnich programow.

Wdrazana obecnie doktryna zmniejszania deficytow budzetowych oraz
podazanie w kierunku réwnowagi budzetowej powoduje, ze o poziomie
wydatkéw budzetowych wynikajagcym z WPFP moze decydowa¢ prognoza
dochodéw budzetowych zapisana w WPFP. Dochody te podlegaja jednak
istotnym zmianom ze wzgledu na wahania cyklu koniunkturalnego oraz
dokonywane zmiany systemowe w dochodach podatkowych i niepodatko-
wych, co moze prowadzi¢ do niestabilnosci w zasilaniu finansowym pod-
miotéw realizujacych zadania publiczne.

~Wieloletni plan finansowy panstwa” uchwalono po raz pierwszy w Pol-
scew 2011 r.dlahoryzontu czasowego 2011-2014"". Jego tres¢ zostata przed-
stawiona zgodnie z ustawg o finansach publicznych. Sformutowane zostaly
cele polityki spoteczno-gospodarczej panstwa z wyeksponowaniem nowego
modelu zarzgdzania rozwojem kraju. Wskazano tzw. filary rozwoju, obsza-
ry strategiczne oraz priorytety. Idea nowego modelu zarzadzania rozwojem
opiera si¢ na wydluzeniu horyzontu czasowego planowania. Horyzont ten
wykracza poza siedmioletnie ramy finansowe UE. WPFP ma uwzglednia¢
zmiany dlugookresowe, w tym zmiany miedzypokoleniowe. Inng cecha
charakterystyczng dla nowego zarzadzania gospodarczego krajem jest po-
nadsektorowe podejscie do probleméw spoteczno-gospodarczych, co ma
doprowadzi¢ do lepszej koordynacji dzialalnosci administracji publiczne;j.
Nowy model zarzadzania rozwojem kraju oparty zostal na ,, Dtugookresowej
strategii rozwoju kraju” oraz ,,Koncepcji przestrzennego zagospodarowania
kraju”2. W tak zdefiniowanych granicach miesci¢ sie bedzie ,,Sredniookre-
sowa strategia rozwoju kraju” z 10-letnim horyzontem czasowym, w kore-
lacji z europejskim dokumentem programowym pod nazwg ,,Europa 20207,

11

sWieloletni plan finansowy panstwa 2011-2014", Rada Ministréw, Warszawa,
kwiecien 2011 r.
12 Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci’, op. cit.
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oraz zintegrowanymi strategiami dotyczacymi: innowacyjnosci i efektyw-
nosci gospodarki, rozwoju transportu, bezpieczenstwa energetycznego
i $rodowiska, rozwoju regionalnego, rozwoju kapitatu ludzkiego, rozwoju
kapitatu spolecznego, zréwnowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa,
sprawnego panstwa oraz rozwoju systemu bezpieczenstwa narodowego.
Waznym elementem porzadku planowania strategicznego w odniesieniu
do dokumentu ,,Europa 2020 jest ,,Krajowy program reform™".

W metodzie budowy WPFP zwraca uwage podejscie zadaniowe, ktore
wyraza si¢ w zadaniowym sformulowaniu trzech nastepujacych filarow:

» innowacyjnos$ci (modernizacji),

o terytorialnie zréwnowazonym rozwoju,

o efektywnosci.

W dalszej cze$ci scharakteryzowano cele polityki fiskalnej panstwa
z uwzglednieniem zmian w systemie podatkow, idei tzw. konsolidacji fi-
skalnej i zamierzonych reform finanséw publicznych w latach 2011-2014.
W charakterystyce tej wyraznie nawigzuje si¢ do nowego zarzadzania go-
spodarczego w Unii Europejskiej zawartego w tzw. sze$ciopaku, w ktorym
zasadniczym kierunkiem zmian s wieloletnie ramy budzetowe i $rednio-
okresowy cel budzetowy (MTO) zakladajacy dopuszczalny poziom struk-
turalnego deficytu budzetowego, czyli takiego, ktéry nie jest wywolywany
wahaniami cyklu koniunkturalnego, do poziomu 1% PKB. Sprecyzowane
cele polityki spoleczno-gospodarczej panstwa sformutowano w kontek-
$cie sytuacji makroekonomicznej kraju oraz otoczenia, zwlaszcza sytuacji
w Unii Europejskiej, w tym w krajach strefy euro. Na tej podstawie przed-
stawiona zostala prognoza dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa, prze-
widywane wielkosci deficytow budzetowych. Zgodnie z wprowadzonym
wyodrebnieniem budzetu krajowego oraz budzetu srodkéw europejskich
WPEP zawiera informacje o ich ksztaltowaniu sie w latach 2011-2014, przy
czym o ile w latach 2011-2013 planowanie w tym obszarze opiera si¢ na
»Perspektywie finansowej 2007-2013”, o tyle w przypadku roku 2014 prze-
widywane dochody i wydatki sg oparte na zalozeniach ,Nowej perspekty-
wy finansowej 2014-20207, a wiec maja w pewnym stopniu orientacyjny
charakter.

WPFP zawiera takze przewidywane przychody i rozchody budzetu pan-
stwa. Zaleta metody budowy WPFP jest to, Ze prezentuje on pozadany stan

3 Ibidem, s. 6.
4 Traktat o stabilno$ci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Waluto-
wej podpisany przez Polske 2 marca 2012 r.
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sektora finanséw publicznych oraz przewidywane ksztaltowanie si¢ pan-
stwowego dlugu publicznego. W tym ostatnim zakresie WPFP korespon-
duje ze ,,Strategia zarzadzania dlugiem sektora finanséw publicznych™"*
Odnoszac si¢ do koncepcji ,Wieloletniego planu finansowego panstwa’,
mozna stwierdzi¢, ze stanowi ona udang probe powigzania celow i zadan
biezacych z celami oraz zadaniami $rednio- i dlugookresowymi, wigzania
polityki spoleczno-gospodarczej Polski z gtéwnymi kierunkami polityki
w Unii Europejskiej. O ile jednak strategiczne cele ujete w formie synte-
tycznej na ogol nie budza watpliwosci, o tyle do refleksji sktania zbyt deta-
liczne wyznaczanie celéw i zadan w perspektywie czasowej wykraczajacej
poza rok fiskalny. Jest wielce watpliwe np. prognozowanie wskaznika cen
towardw i ustug konsumpcyjnych na lata 2014-2015, podobnie jak i wiel-
kosci PKB czy stopy bezrobocia. Chodzi o to, Ze realnie wystepujace proce-
sy moga negatywnie zweryfikowa¢ prognozy zawarte w WPFP. Najlepszym
tego przykladem jest istotna rdéznica, jaka pojawita si¢ w zaktualizowanych
prognozach zawartych w WPFP, gdy chodzi o $rednioroczng dynamike
cen towaréw i ustug konsumpcyjnych. Wedlug aktualizowanego w maju
2012 r. WPFP $rednioroczny wskaznik inflacji konsumenckiej w roku 2012
mial wynies¢ 2,8%, podczas gdy w uzasadnieniu do ustawy budzetowej na
rok 2013 przewidywany wskaznik inflacji w roku 2012 jest oszacowany na
4,0%'°. Podwyzszona obecnie w Polsce inflacja ma uporczywy charakter
mimo stabnagcej dynamiki gospodarki, stabnacego popytu krajowego, ros-
nacego bezrobocia. Nie bardzo wiadomo wigc, na jakiej podstawie wypro-
wadzane sg tak optymistyczne zalozenia (prognozy) makroekonomiczne.
Jeszcze w dluzszym horyzoncie czasowym i w szerszym zakresie przyjete
zostaly podstawowe wskazniki makroekonomiczne na lata 2013-2016 w za-
tozeniach do ustawy budzetowej na rok 2013. Dotyczg one nie tylko stopy in-
flacji, ale rowniez stop procentowych czy najmniej przewidywalnego kursu
walutowego. Wprawdzie zakladanie niskiej inflacji moze wplynac pozytyw-
nie na oczekiwania inflacyjne, ale w przypadku znacznego ,,przestrzelenia
prognozy” reputacja panstwa moze by¢ narazona na szwank. Mozna sadzi¢,
ze lepszym rozwigzaniem byloby wariantowanie podstawowych wielkosci
i wskaznikéw makroekonomicznych. Do przedstawienia prognozy zalozen
makroekonomicznych zobowiazuje Ministra Finanséw ustawa o finansach
publicznych, ale zapis ustawowy nie zakazuje przedstawiania prognozy

15, Strategia zarzadzania diugiem sektora finanséw publicznych w latach 2013-
2016”, Ministerstwo Finansow, Warszawa, wrzesien 2012 r.

16 Ustawa budzetowa na rok 2013. Uzasadnienie, t. I, Rada Ministréw, Warszawa,
wrzesien 2012 r., s. 220.
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w kilku wariantach. Rozwigzanie takie stanowiloby tez merytoryczng pod-
stawe corocznej aktualizacji danych po przyjeciu ustawy budzetowe;j.
Dobrg praktyka, usankcjonowang ustawg o finansach publicznych,
jest przedstawianie przez Rade¢ Ministréw informacji o przebiegu realiza-
cji WPFP. Informacja taka zostala opublikowana po raz pierwszy w maju
2012 r.”. Z punktu widzenia metody zadaniowej istotny jest zalgcznik
przedstawiajacy wydatki budzetu panstwa wedlug funkcji panstwa za rok
2011. Wykonanie zadannt WPFP prezentowane jest na ogot w kontekscie re-
alizowanych réznych strategii panstwa, takich jak np. ,Strategia rozwoju
kraju 2007-2015, strategia ,,Sprawne panstwo’, ,,Strategia rozwoju kapitatu
ludzkiego” itd. W sprawozdaniu przedstawione zostaly informacje o stopniu
realizacji celow wedtug przyjetych miernikow (wskaznikéw), ktére — co zro-
zumiale — majg charakter syntetyczny. Zwraca uwage stosunkowo swobodne
operowanie wskaznikami (miernikami), co tylko cze$ciowo uzasadnione jest
charakterem dzialalnosci, ktorej one dotycza. Dla dwdch funkeji miernikow
nie zastosowano w ogole. Chodzi o funkcje 1. ,Zarzadzanie panstwem” oraz
funkcje 22 ,,Planowanie strategiczne oraz obstuga administracyjna i tech-
niczna”. Zrdznicowany jest horyzont czasowy wyznaczonych celéw. Tak np.
w funkgji 3. ,,Edukacja wychowanie i opieka” osiggniecie 90% wskaznika
upowszechniania przedszkolnego zaplanowano na rok 2020. Watpliwosci
wzbudzajg nadal niektére wskazniki, zardwno co do ich tresci, jak i prak-
tycznego postugiwania sie nimi. Niektdre zadania nie powinny by¢ w ogé-
le planowane, lecz podawana powinna by¢ jedynie kwota przeznaczana na
realizacje tego zadania. Dla orientacji co do poziomu zaspokojenia potrzeb
spolecznych w danym obszarze (dziedzinie) powinny by¢ podawane wskaz-
niki za poprzedni rok. Wyrazem technokratycznego podejscia w budzecie
zadaniowym jest np. planowanie ,wskaznika zagrozenia przestepczos-
cig na 100 tys. mieszkancodw”. Jeszcze gorszym przykladem jest wskaznik
(miernik) o nazwie ,Liczba ofiar $miertelnych w wypadkach drogowych
na 100 tys. mieszkancoéw oraz w liczbie bezwzglednej”. Dla miernika tego,
ktéry jest kompletnie niezrozumialy, podano liczby: ,Plan 2011 - 32217
~Wykonanie 2011 - 4189”%. Pomijajac juz, ze ten wskaznik nie ma sensu,
to fakt planowania liczby $miertelnych ofiar z dokladnoscia do jednej oso-
by kompromituje metode budzetu zadaniowego. Konieczne zatem byloby,
aby opracowywany przez Ministerstwo Finansow, a sygnowany przez Rade
Ministrow dokument byt dokladniej weryfikowany. Innym wyjsciem byto-

17 Informacja o przebiegu wykonania «Wieloletniego planu finansowego panstwa
2011-2014»", Rada Ministrow, Warszawa, maj 2012 r.
18 Ibidem, s. 34.
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by planowanie relacji miedzy wskaznikiem z ubiegtego roku a wskaznikiem
roku planowanego, jak to ma miejsce w przypadku jednego z miernikow
w funkgji 11. ,,Bezpieczenstwo i nienaruszalno$¢ granic”. Wybrany miernik
powinien by¢ podawany wlasnie dla roku poprzedniego, a na rok planowa-
ny powinna by¢ planowana jedynie kwota wydatkéw. Nie mozna uzna¢ za
fortunny - z dyplomatycznego punktu widzenia — aby w ramach funkgji 15.
»Polityka zagraniczna” planowana byla publicznie liczba oséb zajmujacych
najwyzsze stanowiska w UE, NATO, systemie Narodéw Zjednoczonych.
Dzialania panstwa w tym zakresie powinny by¢ dyskretne. Okazuje sie wiec,
ze mimo znacznego do$wiadczenia z miernikami (wskaznikami) dziatalno-
$ci nadal wymagaja one dopracowania i weryfikacji merytorycznej. Mozna
tez przyjaé, co czeSciowo ma miejsce, aby nie dla kazdego zadania formu-
fowano wskazniki (mierniki) ,na sile, bo pozostaje to w sprzecznosci ze
zdrowym rozsadkiem.

Programy wieloletnie jako przyktad bezposredniego
zwigzku z rocznym budzetem zadaniowym

Dotychczasowe rozwazania prowadza do wniosku, Ze najsilniejszy
i bezposredni zwigzek planowania wieloletniego z planowaniem rocznym
zadaniowym majag programy wieloletnie. Jak wynika z nazwy, programy
wieloletnie stanowig wyodrebniong cze¢$¢ zadan, dla ktérych zapewnione
zostaje finansowanie w kolejnych latach, na ktére uchwalana jest ustawa
budzetowa. Zakres wystepowania programéw wieloletnich w Polsce zo-
stanie przeanalizowany na przyktadzie projektu ustawy budzetowej na rok
2013, w ramach ktorej alokowane beda $rodki finansowe.

W roku 2013 realizowanych bedzie 56 programéw wieloletnich, na kté-
re zaplanowano 9291,4 mln zt przy wydatkach budzetu panstwa ogétem
w kwocie 334 950,8 mln zt", co stanowi okoto 2,8%. Z analizy programéw
wieloletnich wynika, Zze maja one zrdznicowany charakter pod wzgledem
wielko$ci alokowanych srodkéw budzetowych, okresu ich realizacji, rodza-
jow celow oraz zadan. Znajduja sie wsrod nich programy o bardzo dlugim
horyzoncie czasowym i znacznych naktadach finansowych (przyktadem
tego jest ,,Program oczyszczania kraju z azbestu na lata 2009-2032” o nakta-
dach 40,4 mld z1), jak tez programy tylko kilkuletnie o stosunkowo wysokich
nakladach, np. ,Narodowy program przebudowy drég lokalnych - etap II
Bezpieczenstwo-Dostepno$¢-Rozwoj” realizowany w okresie 2012-2015,

19 Ustawa budzetowa na rok 2013. Uzasadnienie, t. I, Rada Ministréw, Warszawa,
wrzesien 2012 r., s. 41.
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dla ktérego przewidywane naklady oszacowano na 10,7 mld z*, czy wresz-
cie mniejszy program ,,Budowa Muzeum II wojny $wiatowej w Gdansku”
realizowany w latach 2011-2014 za kwote 358,4 mln zI*'.

Wieloletnie programy wpisane sa w funkecje pafistwa wyréznione w bud-
zecie zadaniowym. Programy wieloletnie realizowane sg na poziomie dzia-
tan wyodrebnianych w ramach klasyfikacji zadaniowej. Kazdy program ma
sformutowany cel, zawarty na ogét w nazwie programu, wskazany jest pod-
miot realizujacy program, a w przypadku kilku realizatoréw - jednostka
odpowiedzialna za koordynacje¢ programu. Wskazany jest okres realizacji
calego programu, wielkos¢ nakladéw na caly program, wielkos¢ nakladow
poniesionych przed rokiem budzetowym, na ktdry przygotowywany jest
projekt ustawy budzetowej, wielkos¢ naktadéw (wydatki i pozostate koszty)
w danym roku budzetowym, a takze naklady do poniesienia przez budzet
panstwa w kolejnych latach realizacji programu. Dla kazdego programu
okreslona zostata warto$¢ bazowa (wyjsciowa) miernika oraz warto$¢ doce-
lowa tego miernika. Informacje o stopniu realizacji celu (miernika) w roku,
na ktéry planowany jest budzet panstwa, pozwala ocenié¢ postep w realizacji
celéw danego programu. Ze wzgledu na prezentacje programéw w oficjal-
nych dokumentach konieczne byloby zachowanie dyscypliny terminolo-
gicznej. W dokumencie uzywa si¢ okreslenia ,,pozostate koszty”, podczas
gdy rzeczywiscie chodzi o pozostale naklady, pozostate wydatki*. Definicje
miernikéw stosowanych przy realizacji programéw wieloletnich mogg by¢
dyskusyjne, jednakze z punktu widzenia nowatorskiej metody budzetowania
dziatalno$ci publicznej programy wieloletnie stanowig przyktad rozwiaza-
nia modelowego. Nota bene, w pierwszych eksperymentach z planowaniem
budzetowym w Stanach Zjednoczonych uzywano wiasnie okreslenia ,,pla-
nowanie i programowanie budzetowe” (Planning-Programming-Budgeting
System)®. Efektywno$¢ alokowanych przy pomocy poszczegdlnych progra-
mow wieloletnich §rodkéw publicznych wymagataby pogtebionych analiz,
ale mozna powiedzie¢, ze ten sposéb realizacji zadan panstwa zapewnia
ciaglo$¢ finansowania zadan. Stwarza to konieczne warunki dla podmiotu
realizujacego (koordynujacego) program do koncentracji wysitkow na po-
szukiwaniu jak najlepszych metod wydatkowania srodkéw publicznych, na
poszukiwaniu alternatywnych najlepszych $ciezek osiggania wyznaczonych

2 Ibidem, s. 100-101.

2L Ibidem, s. 89-90.

2 W finansach publicznych, ale nie tylko, takie pojecia jak ,,koszt”, ,wydatek’, ,na-
ktad” nie sa synonimami.

# Por. np. PA. Vito, The Essentials of a Planning-Programming-Budgeting System,
RAND Corporation, Document Number: P-4124; 1969.
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celow. Ten kierunek unowocze$niania mechanizmoéw alokacji $rodkow fi-
nansowych mozna okresli¢ jako najbardziej obiecujacy, chociaz nadmier-
nie rozbudowana liczba programéw wieloletnich prowadzi do zwiekszenia
sztywnosci wydatkow budzetowych, co w przypadku Polski ma istotne zna-
czenie ze wzgledu na wysoki udzial wydatkéw prawnie zdeterminowanych
w wydatkach ogoétem.

Zwraca uwage brak pewnej konsekwencji w prezentacji wykonania
WPFP w konfrontacji z ustawg o finansach publicznych. Dotyczy to zwlasz-
cza duzej dowolnosci w przedstawionej informacji. Ustawa nakazuje pre-
zentacje stopnia realizacji WPFP na tle sredniookresowej strategii rozwoju
kraju, tymczasem w dokumencie tym w ramach omawianych 22 funkcji
nastepuje odwolywanie do roznych dokumentéw, o réznym horyzoncie
czasowym, co zaciemnia obraz funkcjonowania programoéw wieloletnich.

Analiza koncepcji i funkcjonowania programéw wieloletnich sktania
tez do refleksji, Ze programy te ze wzgledu na wieloletni charakter wykazu-
ja duza odporno$¢ na zmiany ekip sprawujgcych wtadze. Historia finansow
publicznych dostarcza az nadto przykladéw na marnotrawstwo $rodkow
publicznych w efekcie zaprzestania roznych projektow ze wzgledu na inne
preferencje, priorytety, biezace trudnosci finansowe panstwa itd. rodzace sie
wraz z nowymi ekipami rzagdzacymi (takze na poziomie samorzadowym).
Skutkiem tego byta cze$ciowa lub calkowita degradacja poniesionych wczes-
niej nakladow. Wzgledna odporno$¢ programoéw wieloletnich na zmiany po-
lityczne jest waznym argumentem za rozwijaniem tej metody budzetowania
zadan publicznych. Nie wyklucza to, rzecz jasna, pewnej elastycznosci w za-
silaniu programéw finansowych w $rodki budzetowe w konkretnych latach
budzetowych, niemniej zachowany zostaje fundamentalny warunek skutecz-
nego postugiwania si¢ budzetem zadaniowym - cigglo$¢ finansowania.

Kwestia stabilnosci finansowania zadan

Dotychczasowe doswiadczenia zagraniczne® i krajowe® ze stosowa-
niem budzetu w ukladzie zadan pozwalajg na sformulowanie pewnych uni-

2 Por. opracowania dotyczace wyjazdow studyjnych przedstawicieli Ministerstwa
Finanséw realizowanych jako szkolenie: Wzorce budzetéw zadaniowych, rozwigzania
zagraniczne na przykladzie Finlandii, Warszawa 2009; Wzorce budzetéw zadaniowych,
rozwigzania zagraniczne na przyktadzie Norwegii, Warszawa 2008; Wzorce budzetéw za-
daniowych, rozwigzania zagraniczne na przyktadzie Wielkiej Brytanii, Warszawa 2009.

» L. Hardt, M. de Jong, Budzet zadaniowy jako narzedzie poprawy jakosci rzgdzenia
w Polsce, program ,,Sprawne panstwo’, Ernst&Young, Warszawa 2011; Wdrazanie budzetu
zadaniowego, M. Postula, P. Perczynski (red.), Ministerstwo Finansow, Warszawa 2009.
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wersalnych warunkow, od ktorych spelnienia zalezy skuteczne postugiwa-
nie si¢ tym narzedziem. Do tych elementarnych warunkow zaliczy¢ nalezy
jasne sformufowanie zadan, przypisanie ich do konkretnych wykonawcéw,
okreslenie miernikéw realizacji zadan. Wykorzystanie budzetu zadaniowe-
go wymaga, co zrozumiale, sprawnego systemu ewidencji zdarzen gospo-
darczych, systemu sprawozdawczosci, systemu monitorowania realizacji
zadan itd.

Jednym z warunkoéw skutecznego finansowania zadan jest stabilnos¢ ich
finansowania. Znaczenie tego warunku uzaleznione jest od rodzaju zadan,
a zwlaszcza od tego, czy s3 to zadania ciggle, czy jednorazowe. W przy-
padku zadan ciagtych stopien ich realizacji wigze sie z poziomem zasilania
finansowego zapisywanym w corocznych ustawach budzetowych. Na tym
tle rodzi sie pytanie o metode planowania rocznych wydatkéw w ramach
funkcji panstwa, realizowanych celéw, zadan, podzadan i dziatan. Chodzi
o0 to, czy przy ustalaniu wielkosci alokowanych $rodkéw budzetowych re-
spektowana jest metoda wydatku (kosztu) historycznego, czy podstawg ich
wyznaczania sg inne kryteria. Kwestia ta jest wazna z tego wzgledu, ze, jak
juz podkreslano wczesniej, dochody budzetu panstwa i innych funduszy
publicznych uzaleznione s3 od aktywnosci gospodarki (cyklu koniunk-
turalnego) w roku, na ktory planowane sg zadania publiczne, oraz kwoty
przeznaczone w budzecie panstwa na ich sfinansowanie. W takiej sytua-
cji istotne jest podejscie realizowane przez wladze publiczne, ktére moze
polega¢ na mechanicznym dostosowaniu poziomu finansowania zadan do
przewidywanych dochodéw badz tez zapewnienie stabilno$ci finansowania
zadan kosztem deficytow budzetowych. Jest to sprawa zupetnie podstawo-
wa dla skutecznosci wykorzystania metody programowania budzetowego,
gdyz w planowaniu dochodéw budzetu panstwa wystepowaé moga razace
bledy, a ich skutkiem bedg ograniczenia (ciecia) wydatkéw na realizacje
zadan publicznych i negatywne skutki dla wyznaczonych poziomdéw mier-
nikéw zadan.

Dla zobrazowania istoty i znaczenia problemu wynikajacego ze skutkow
bteddéw w prognozowaniu podstawowych wielkosci makroekonomicznych
i ich wptywu na stabilno$¢ zasilania finansowego jednostek realizujacych
zadania publiczne dokonane zostanie poréwnanie miedzy prognozowa-
nymi a rzeczywistymi nastepujacymi wielko§ciami: produktem krajowym
brutto, wskaznikiem inflacji, dochodami budzetu panstwa ogétem, w tym
dochodami podatkowymi budzetu panstwa.

Dla planowania dochodéw budzetu panstwa (finanséw publicznych)
decydujace znacznie ma wielko$¢ prognozowanej produkeji (PKB). Jest to
oczywiste, gdyz zrédtem dochodéw budzetu panstwa jest PKB. Z danych
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zawartych w tabeli 1 wynika, ze w latach 2000-2011 popelniany byt syste-
matyczny blad prognozy?®.

Tabela 1. Prognozowanie PKB w Polsce w latach 2000-2011

Lata Ustawa Wykonanie qu(:,;:;:‘g:;zy ::f:l:;:z::g
2000 676,6 685,6 -9,0 -1,3
2001 781,7 721,6 60,1 83
2002 764,8 772,2 -74 -1,0
2003 784,1 814,7 -30,6 -3,8
2004 861,5 885,3 -23,8 -2,7
2005 952,6 980,9 -28,3 -2,9
2006 975,9 1057,9 -82,0 -7,8
2007 1099,7 1167,8 -68,1 -58
2008 12525 1271,7 -19,2 -1,5
2009 13055 1344,0 -38,5 -2,9
2010 1350,2 14154 -65,2 -4,6
2011 1496,3 1524,7 -28,4 -1,9

Zrédifo: sprawozdania z wykonania budzetu paristwa za poszczegolne lata.

Dla cafego analizowanego okresu $redni bfad prognozy PKB wyniést
2,3% wykonania. Sredni absolutny btad prognozy (po wyeliminowaniu
znoszenia bledéw ujemnych przez dodatnie) wynosil 3,7% wykonania.
Obserwowane lata sg o tyle interesujace, ze w poczatkowym okresie (lata
2001-2002) wystgpito znaczne spowolnienie gospodarcze (odpowiednio:
1,0% i 1,2% wzrost PKB), lata wysokiego wzrostu gospodarczego 2004
i 2007 (odpowiednio: 5,3% i 6,2%); kolejne spowolnienie w roku 2009,
w ktorym PKB wzrdst tylko o 1,8%%.

Drugim, obok produkcji, waznym czynnikiem przesadzajacym o wiel-
kosci dochodéw budzetu panstwa sg prognozowane ceny towaréw i ustug
konsumpcyjnych. Wynika to stad, ze rzeczywiste ksztaltowanie dochodow
budzetu panstwa uzaleznione jest od podatkéw przychodowych, a te z ko-
lei sg uzaleznione od rzeczywistej inflacji. W tabeli 2 przedstawiono pro-
gnozowane i rzeczywiste $rednioroczne wskazniki inflacji konsumenckiej
w Polsce latach 2000-2011.

Z danych zawartych w tabeli 2 wynika, Ze miedzy prognozowang w usta-
wach budzetowych inflacjg a rzeczywista inflacjg cen towardw i ustug kon-

% Przez blad prognozy rozumie si¢ réznice miedzy wielkoscia zapisana w zaloze-
niach do ustaw budzetowych a rzeczywistym uksztaltowaniem si¢ danej wielkosci. Roz-
nica ta jest podawana w liczbach bezwzglednych oraz procentach.

¥ Dane ze sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za odpowiednie lata.
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Tabela 2. Prognozowanie inflacji w Polsce w latach 2000-2011, Srednio-
roczny wskaznik cen towaréw i ustug konsumpcyjnych

Lata Ustawa Wykonanie B::ldpi:ﬁ:‘:y :;?;:I:zg::;’;
2000 57 10,1 -4,4 -43,6
2001 7,0 55 1,5 27,3
2002 4,5 1,9 2,6 136,8
2003 23 0,8 15 187,5
2004 2,0 35 -1,5 -42,9
2005 3,0 2,1 09 42,9
2006 1,5 1,0 0,5 50,0
2007 19 2,5 -0,6 -24,0
2008 23 4,2 -1,9 -45,2
2009 3,0 35 -0,5 -14,3
2010 1,0 2,6 -1,6 -61,5
2011 23 4,3 -2,0 -46,5

Zrédio: jak pod tabelg 1.

sumpcyjnych w niektérych latach wystepowaly istotne btedy w prognozie.
Sredni biad prognozy inflacji wyniést 13,9% wykonania. Sredni absolutny
blad prognozy (obliczony po wyeliminowaniu efektu znoszenia bleddw
ujemnych przez dodatnie) wynosi 60,2% wykonania.

Bledy w prognozach produkeji (PKB) i inflacji przenosza sig, co zrozu-
miale, na btedy w dochodach przewidywanych w ustawach budzetowych.
O skali zjawiska informujg dane zawarte w tabeli 3. Z danych zawartych w tej
tabeli wynika, ze §redni btad prognozy dochodéw budzetowych ogotem wy-
nidst 1,4% wykonania. Sredni absolutny btad prognozy natomiast 3,2%.

Z danych zawartych w tabeli 4 wynika, ze za rozbieznosci miedzy zapi-
sanymi w ustawie budzetowej dochodami a dochodami faktycznymi bu-
dzetu panstwa ,,odpowiedzialne” sg najczesciej przeszacowane (zawyzone)
w ustawie budzetowej dochody podatkowe.

W analizowanych latach biad prognozowaniu podatkowych dochodéw
budzetu panstwa w 6 przypadkach byt razacy. Sredni btad prognozy do-
chodéw podatkowych wyniost 0,96% wykonania, a $redni absolutny btad
prognozy 2,98%.

Tabela 5 przedstawia jako$¢ prognoz budzetowych w odniesieniu do do-
chodéw podatkowych w przekroju: podatki posrednie — podatki dochodo-
we, z podzialem na dochody od 0séb fizycznych oraz od 0séb prawnych.

Przedstawione w tabelach 1-5 dane empiryczne, charakteryzujace ksztal-
towanie si¢ podstawowych zalozen makroekonomicznych w stosunku do
przyjetych w ustawie, wskazuja, Ze podniesiony we wczesniejszych rozwa-
zaniach problem stabilnego zasilania finansowego podmiotéw realizujacych
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Tabela 3. Planowanie dochodéw budzetu panstwa ogétem w latach 2000-
2011

Rok Ustawa Wykonanie qu(;i\,.:;c;?:';:zy :f;;’;:g::;’;
2000 140 909,8 135 663,9 52459 3,9
2001 1524653 140526,9 119384 85
2002 145101,6 143527,0 15746 1,1
2003 155 697,7 1521106 3587,1 24
2004 154552,6 156 281,2 17286 1,0
2005 1747037 1797722 -5.068,5 28
2006 195 282,0 197 639,8 -2357,9 1,2
2007 2289525 236367,5 74150 3,1
2008 2818921 2535473 283448 11,2
2009 2729115 2741835 12720 05
2010 249 006,6 2503028 -1296,2 05
2011 273 144,4 2775572 44128 1,6

Zrédio: jak pod tabelg 1.

Tabela 4. Planowanie dochodéw podatkowych budzetu panstwa w latach
2000-2011

Rok | Ustawa Wykonanie | BiRdPrognozy | Blad prognozy
2000 126 960,1 119643,9 7316,2 6,1
2001 129106,7 119101,3 10005,3 84
2002 131698,7 128 750,9 29478 23
2003 138611,6 135227,6 33840 2,5
2004 1353224 135571,3 -248,9 -0,2
2005 155285,9 155859,5 -573,6 -04
2006 174 448,5 174 876,0 -427,5 -0,2
2007 192188,2 206 385,2 -14197,0 -6,9
2008 228 194,4 2194994 8695,0 4,0
2009 205812,3 214 878,8 -9066,5 -4,2
2010 2232250 222552,7 672,3 0,3
2011 242 670,0 243210,9 -540,9 -0,2

Zrédio: jak pod tabelg 1.

zadania publiczne jest wazny. Przyczyny popelnianych btedéw w progno-
zie wielko$ci PKB, $redniorocznego wskaznika inflacji, dochodéw budzetu
panstwa, w tym dochodéw podatkowych, wymagatyby poglebionych analiz,
zwlaszcza w kierunku identyfikacji sytuacji, w ktérych np. ze wzgledéw poli-
tycznych zawyza si¢ lub zaniza przyjmowane do projektu ustawy budzetowej
zalozenia. Na pewne watpliwosci zwigzane z przyjmowaniem zalozen do
sWieloletniego planu finansowego panstwa na lata 2011-2015 (zaktualizo-
wany)”, jak tez zalozen do ustawy budzetowej na rok 2013 zwracano uwage.
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Tabela 5. Btedy prognozowania dochodow podatkowych w uktadzie rodza-
jowym

Podatki posrednie PIT aT
Rok % % %
wtys. zt wykonania wtys. zt wykonania wtys. zt wykonania
2000 79257,0 9,9 -2734,2 -16,2 2141,8 9,3
2001 45956,3 56 3249,7 24,6 2174,5 9,3
2002 17205,9 1.9 -1174,6 -7,8 2401,4 9,9
2003 14178,5 1.5 286,7 2,0 1680,8 6,5
2004 26852,0 2,7 -3485,8 -26,7 553,5 2,6
2005 13089,1 11 -1071,8 -6,8 -808,4 -3,3
2006 6841,4 0,5 788,5 41 -1899,3 -6,8
2007 -79649,0 -54 -2474,2 -10,1 -3753,5 -10,6
2008 112122,8 73 -9,7 0,0 -2504,5 -6,5
2009 -74956,8 -4,8 -156,3 -0,6 -1413,7 -4,0
2010 -43 496 -2,6 4530 20,8 492,4 14
2011 -6 026 -0,3 -62 -0,2 1251 0,3
Bfad sredni (%) 1,5 -1,4 0,7
Btad absolutny (%) 3,6 10,0 5,9

Zrédio: jak pod tabelg 1.

Jednak w kazdym razie ich eliminacja nie jest mozliwa, gdyz przyszto§¢
zawsze jest niepewna, a przyjmowanie zalozen makroekonomicznych jest
zawsze zwigzane z niepewnoscig Stosowanie budzetu zadaniowego musi
pozostawaé w istotnym zwigzku z planowaniem wieloletnim, jednak wy-
korzystanie mozliwo$ci tkwigcych w budzecie zadaniowym wymaga prag-
matycznego podejscia do kwestii stabilnego planowania wydatkow dla re-
alizowanych zadan.

Podsumowanie

Potrzeba wieloletniego planowania budzetowego i — szerzej — finansowe-
go nie podlega dyskusji. Przestanki wieloletniego planowania lezg w zasa-
dach racjonalnego dziatania, a wigc konieczno$¢ planowania proceséw spo-
teczno-gospodarczych o wydtuzonym horyzoncie czasowym nie wymaga
szczegolnej argumentacji. Nalezy jednak wskaza¢, ze im dluzszy horyzont
planowania finansowego, tym wigksze ryzyko popetnienia bledu. Pozosta-
je wiec wazna kwestia wplywu tych bledéw na skutecznos¢ wykorzystania
metody budzetu zadaniowego, ktérego horyzont ogranicza si¢ - w podsta-
wowej jego formie — do jednego roku. Wprawdzie ,Wieloletni plan finanso-
wy panstwa” jest takze prezentowany w ukladzie 22 funkcji i zadan panstwa
i zadan, dla ktérych sformutowane zostaly cele i mierniki realizacji, ale na-
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lezy przyjaé, ze majg one charakter orientacyjny. Zasadniczg kwestig jest
wiec rozwigzywanie nieuniknionej w procesie budzetowym sprzecznosci,
a mianowicie, w jaki sposdb zapewni¢ ciggtos¢ i stabilno$¢ wykonywanych
zadan wobec niepewnosci co do poziomu zasilania finansowego podmio-
tow realizujacych zadania budzetowe. Istota tej sprzecznosci sprowadza sie
do koniecznosci uwzglednienia stanu finanséw publicznych (salda budzetu
panstwa) w kolejnych latach z jednej strony, a wymogdw stabilnosci doply-
wu $rodkow finansowych do wykonawcdw zadan z drugiej strony.
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