
Artyku∏ stanowi prób´ oceny – w Êwietle
doÊwiadczeƒ wybranych paƒstw UE – efek-
tywnoÊci rzàdowego systemu decyzyjnego
w Polsce w zakresie projektowania bud˝etu
paƒstwa, a tak˝e zarys po˝àdanych kierunków
zmian. Poprzez wskazanie czynników wp∏y-
wajàcych na proces projektowania bud˝etu
paƒstwa autor przedstawia, co, jego zdaniem,
nale˝y zrobiç dla poprawy efektywnoÊci rzàdo-
wego planowania bud˝etowego w Polsce.

W artykule przedstawiona zosta∏a analiza
tworzenia bud˝etu paƒstwa w Polsce. Autor
podjà∏ tak˝e prób´ wykazania, ˝e obecny stan
rzàdowego systemu decyzyjnego w zakresie
przygotowywania projektu bud˝etu paƒstwa
w Polsce, wykorzystywane procedury plani-
styczne i narz´dzia zwi´kszania efektywnoÊci
gospodarowania Êrodkami publicznymi nie
sprzyjajà racjonalizacji wydatków bud˝eto-
wych.

Wst´p
Spo∏eczeƒstwa, kreujàc w∏adze publicz-

nà, musia∏y wyposa˝yç jà w odpowiednie
zasoby finansowe, aby mog∏a ona nale˝ycie
spe∏niaç powierzone jej funkcje. Tym sa-
mym obywatele zgodzili si´ na powszechne
Êwiadczenie danin publicznych1. Groma-
dzone przez w∏aÊciwe organy w∏adzy pu-
blicznej Êrodki finansowe wydatkowane sà
na cele publiczne, na wykonywanie zadaƒ
publicznych przez organy w∏adzy publicznej.
Poza potrzebami indywidualnymi, które
ka˝dy cz∏owiek potrafi najlepiej zaspokoiç
samodzielnie, ludzie odczuwajà tak˝e po-
trzeby zbiorowe (m.in. bezpieczeƒstwa,
sprawiedliwoÊci, porzàdku publicznego itp.).
Zaspokojenie tych drugich potrzeb cz∏o-
wiek zleci∏ zorganizowanej przez siebie
wspólnocie politycznej, jakà jest paƒstwo.
Dobra indywidualne zaspokajajà potrzeby
indywidualne w wyniku ponoszenia w∏a-
snych kosztów. Potrzeby zbiorowe zaspo-
kajane sà przez dobra publiczne (zbiorowe).
Dobro publiczne to takie dobro, które jest

konsumowane egalitarnie przez wszystkich
cz∏onków spo∏eczeƒstwa. JeÊli pewna iloÊç
tego dobra jest dost´pna jednemu z obywa-
teli, inni powinni tak˝e mieç dost´p do ta-
kiej samej iloÊci tego dobra (Buchanan
1997: 30). Jako efekt potrzeby zaspokojenia
potrzeb zbiorowych poprzez dobra publicz-
ne pojawi∏a si´ koniecznoÊç sfinansowania
tworzenia tych dóbr. Na zaspokojenie zbio-
rowych potrzeb finansowych sk∏adajà si´
wszyscy obywatele w formie podatków i in-
nych danin publicznych. Zgromadzone
w ten sposób Êrodki wydatkowane sà na do-
bra publiczne. Narz´dziem zestawienia do-
chodów i wydatków zbiorowych jest bud˝et
paƒstwa uchwalany przez organ przedstawi-
cielski w formie ustawy bud˝etowej. Ten
akt normatywny ma wy∏àcznoÊç na okreÊla-
nie dochodów i wydatków paƒstwa.

Bud˝et paƒstwa jest specyficznym doku-
mentem wÊród norm regulujàcych funkcjo-
nowanie paƒstwa, co dodatkowo sk∏ania do
badania problematyki powstawania projek-
tu bud˝etu. Wag´ ustrojowà bud˝etu paƒ-
stwa potwierdza odr´bne potraktowanie
problematyki finansów publicznych, w tym
dochodzenia ustawy bud˝etowej do skut-
ku, w licznych konstytucjach wspó∏czesnych
paƒstw2. Odr´bnoÊç ta jest g∏´boko uzasad-
niona i wyrasta z genezy instytucji bud˝etu
i jego znaczenia nie tylko ekonomiczne-
go3, ale i ustrojowego. Art. 221 Konstytucji
RP wskazuje na Rad´ Ministrów (dalej:
RM) jako jedyny organ w∏adzy publicz-
nej uprawniony, ale i zobowiàzany do przy-
gotowywania projektu bud˝etu paƒstwa.
Niedopuszczalne jest wniesienie do laski
marsza∏kowskiej projektów ustaw w spra-
wach bud˝etowych oraz w innych sprawach
bezpoÊrednio wyznaczajàcych sytuacje fi-
nansów paƒstwowych4 przez inne podmioty
ni˝ RM5.

Dodatkowym umocowaniem RM w two-
rzeniu bud˝etu, który nast´pnie b´dzie ona
wykonywaç, jest art. 220 Konstytucji RP.
Przepis ten stanowi, i˝ Sejm nie mo˝e usta-
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liç wi´kszego deficytu bud˝etowego ni˝
przewidziany w z∏o˝onym projekcie ustawy
bud˝etowej. Najcz´Êciej w krajach o rozwi-
ni´tych demokracjach przed∏o˝one projekty
ustaw bud˝etowych uchwalane sà przez par-
lamenty bez znacznych poprawek (Misiàg
1996: 63).

Poza wy∏àcznoÊcià inicjatywy ustawodaw-
czej RM w zakresie projektu bud˝etu paƒ-
stwa i decydowaniu tego organu o wielkoÊci
deficytu bud˝etowego o specyficznym cha-
rakterze bud˝etu paƒstwa w Polsce decydu-
jà nast´pujàce cechy:
– wspomniane oddzielne uj´cie tej materii

w Konstytucji RP6 i kodyfikacja ustawowa,
– wy∏àcznoÊç Ministra Finansów do opra-

cowania i przedstawienia RM,
– obowiàzkowe konsultacje z partnerami

spo∏ecznymi ju˝ na etapie wst´pnych
prac nad za∏o˝eniami,

– jest sporzàdzany wed∏ug rygorystycznie
okreÊlonych wymogów (treÊç, uk∏ad,
szczegó∏owoÊç),

– zawartoÊç jego mo˝e wynikaç z ró˝nych
ustaw,

– podczas prac nad projektem bud˝etu
paƒstwa toczà si´ prace nad wieloma do-
kumentami rzàdowymi, w tym projekta-
mi ustaw oko∏obud˝etowych, których
przyj´cie przez RM jest konieczne rów-
noczeÊnie z projektem bud˝etu paƒstwa,
aby by∏o mo˝liwe jego wykonanie w pro-
ponowanym kszta∏cie (znajdujà swoje
miejsce w uzasadnieniu do projektu lub
stanowià odr´bne dokumenty, które rzàd
przedstawia Sejmowi, np. strategia za-
rzàdzania d∏ugiem publicznym),

– niemo˝noÊç nadania projektowi charak-
teru pilnego przez RM,

– odr´bny tryb uchwalania bud˝etu paƒstwa
(lex specialis od zwyk∏ego post´powania
ustawodawczego w Sejmie i w Senacie),

– wià˝àca moc projektu bud˝etu paƒstwa
od poczàtku roku bud˝etowego do mo-
mentu uchwalenia,

– szczególne skutki prawne niemo˝noÊci
przedstawienia projektu lub nieuchwale-
nia bud˝etu paƒstwa (dodatkowe Êrodki
dyscyplinujàce organy paƒstwa),

– odmienne kompetencje Prezydenta RP
w zakresie podpisania i og∏oszenia,

– specyfika kontroli tej ustawy przez TK,
– ma moc obowiàzywania tylko w roku bu-

d˝etowym, na który zosta∏ uchwalony,
– szczególny charakter bud˝etu paƒstwa

po stronie wydatków i dochodów oraz
nadwy˝ki i deficytu bud˝etowego,

– odr´bny tryb kontroli wykonania bud˝e-
tu paƒstwa (sprawozdanie z wykonania
bud˝etu paƒstwa, opinia NIK, absoluto-
rium udzielane przez Sejm).
Domniemanie kompetencji RM w zakre-

sie polityki paƒstwa7 wykrystalizowa∏o rol´
tego organu w∏adzy publicznej, realizujàce-
go zadania wykonawcze majàce zwiàzek
z funkcjà rzàdzenia, jako centrum decyzyjne-
go w zakresie rozstrzygania kwestii strate-
gicznych o politycznym charakterze. For-
mowanie bud˝etu paƒstwa wed∏ug w∏asnych
priorytetów nast´pnie umo˝liwia, po autory-
zacji wydatków publicznych przez Sejm,
wdro˝enie w∏asnego programu spo∏eczno-
-gospodarczego i wp∏yw, poprzez wykonanie
bud˝etu, na rozwój paƒstwa w wybranym
przez RM i rzàdzàce ugrupowania kierunku.

Projekt bud˝etu paƒstwa to zapowiedê
podj´cia przez RM odpowiednich kroków
anga˝ujàca odpowiedzialnoÊç politycznà.
Proces kszta∏towania bud˝etu paƒstwa, jako
zagadnienie kluczowe dla ca∏ego sektora
publicznego, zawsze pozostawa∏ w centrum
uwagi rzàdów. Bud˝et paƒstwa, obok wy-
miaru ÊciÊle finansowego, ma w pierwszym
rz´dzie wymiar polityczny; odzwierciedla –
przez priorytety i dokonane wybory – okre-
Êlonà polityk´ rzàdu i stanowi zarazem prze-
jaw jego politycznej si∏y. Bud˝et, wyra˝ajàc
spo∏eczne i gospodarcze plany RM, cha-
rakteryzuje w p∏aszczyênie programowej
rzàd i partie polityczne go tworzàce. Bud˝et
paƒstwa ma wp∏yw na jakoÊç ˝ycia ka˝dego
z obywateli oraz na ca∏oÊç procesów zacho-
dzàcych w gospodarce narodowej. Powsta-
wanie projektu bud˝etu paƒstwa podczas
prac rzàdowych i uchwalanie ustawy bud˝e-
towej przez Sejm to najwa˝niejszy proces
w ka˝dym roku. Projekt ustawy bud˝eto-
wej powstaje w ramach rzàdowego systemu
decyzyjnego, a w proces jego tworzenia za-
anga˝owane sà wszystkie organy admini-
stracji rzàdowej.

Wynika z tego, ˝e najwa˝niejszym pro-
duktem rzàdowego procesu decyzyjnego
jest corocznie projekt bud˝etu paƒstwa. Je-
go znaczenie roÊnie tym bardziej w warun-
kach destabilizacji gospodarczej i w sytuacji
problemów z równowa˝eniem planu finan-
sowego paƒstwa. W zwiàzku z tym nasuwa-
jà si´ pytania o stopieƒ optymalnoÊci decy-
zji podejmowanych w trakcie projektowania
bud˝etu paƒstwa8. Czy decyzje zapadajàce
podczas procesu kszta∏towania bud˝etu
paƒstwa sà racjonalnie uzasadnione, czy
cz´Êciej sà jedynie wynikiem nacisków poli-
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tycznych i wypadkowà pozycji politycznej
ministrów, i arsena∏u politycznego jakim
dysponujà? Czy wykorzystywane w Polsce
mechanizmy procedury bud˝etowej sprzyja-
jà ograniczaniu deficytu bud˝etowego? Czy
w paƒstwie o proporcjonalnej ordynacji wy-
borczej do parlamentu, determinujàcej ko-
alicyjny (wielopartyjny) charakter rzàdu,
przyznanie organowi kolegialnemu prawa
do ostatecznej decyzji w sprawie kszta∏tu
projektu bud˝etu paƒstwa, w tym szczegól-
nie o wielkoÊci wydatków bud˝etowych, jest
efektywnym rozwiàzaniem? Czy z punktu
widzenia efektywnoÊci planowania bud˝eto-
wego, w kontekÊcie rozwiàzaƒ stosowanych
w innych krajach, korzystniejsze jest bezpo-
Êrednie powiàzanie decyzyjne gospodarza
przygotowaƒ bud˝etu paƒstwa z szefem
rzàdu, który zatwierdza wszelkie decyzje9

(lub nawet umiejscowienie komórki organi-
zacyjnej przygotowujàcej bud˝et paƒstwa
w centrum rzàdu), czy te˝ powierzenie za-
daƒ w zakresie opracowywania projektu
ustawy bud˝etowej jednemu z ministrów
i organizacj´ procesu obs∏ugujàcemu go
urz´dowi10?

Tworzenie bud˝etu paƒstwa 
w Polsce w ramach rzàdowego 
systemu decyzyjnego

Projekt bud˝etu paƒstwa, jako jeden ze
Êrodków dzia∏ania RM i najwa˝niejsze na-
rz´dzie realizacji polityki rzàdu, jest syste-
mowym rozstrzygni´ciem taktycznym RM,
które, poprzez zastosowane rozwiàzania,
realizuje cele d∏ugookresowe zawarte w do-
kumentach strategicznych (politycznych,
programowych).

Tworzenie projektu bud˝etu paƒstwa jest
skomplikowanym, d∏ugotrwa∏ym procesem,
w który zaanga˝owane sà wszystkie instytu-
cje rzàdowe i w którym rozstrzygane sà ró˝-
norodne problemy o podstawowym znacze-
niu dla gospodarki i obywateli. W sferze
polityki, jak twierdzi G. Peters „proces for-
mowania bud˝etu publicznego jest arenà,
na której politycy – starajàc si´ ograniczyç
wydatki sektora publicznego, zw∏aszcza zaÊ
nak∏ady przeznaczone na te cele, które nie
cieszà si´ spo∏ecznym poparciem – demon-
strujà swoje umiej´tnoÊci i trosk´ o podat-
ników” (Peters 1999: 296).

Prace nad projektem bud˝etu paƒstwa
na kolejny rok rozpoczynajà si´ zwykle z po-
czàtkiem roku poprzedzajàcego rok obj´ty
projektowanym bud˝etem – w styczniu lub

lutym. Zasadnicze fazy procedury tworzenia
projektu bud˝etu paƒstwa przez rzàd zosta-
∏y okreÊlone w ustawie z dnia 26 listopada
1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr
155, poz. 1014 ze zm.) – dalej „uFP”, (zob.
za∏àcznik 1. – na koƒcu tekstu) i przedsta-
wiajà si´ nast´pujàco (zob. za∏àcznik 1.):
1. Minister Finansów okreÊla tryb i terminy

opracowania materia∏ów do projektu bu-
d˝etu paƒstwa; materia∏y przygotowujà –
ka˝dy w swoim zakresie – wszyscy dyspo-
nenci;

2. Minister Finansów opracowuje – na pod-
stawie otrzymanych i zgromadzonych
materia∏ów – projekt ustawy bud˝etowej
i przedk∏ada go RM;

3. RM uchwala projekt ustawy bud˝etowej
i nie póêniej ni˝ do 30 wrzeÊnia (do
1998r. do 31 paêdziernika) przekazuje
projekt Sejmowi.
Wskazane ustawowo fazy konstruowa-

nia bud˝etu paƒstwa tworzà jedynie ogólne
ramy z∏o˝onego i pracoch∏onnego procesu
budowy i uzgodnienia projektu ustawy bu-
d˝etowej. W pewnym uproszczeniu (polega
ono przede wszystkim na tym, ˝e w prakty-
ce poszczególne fazy mogà si´ na siebie na-
k∏adaç, a czynnoÊci mogà byç wykonywane
równoczeÊnie, cz´sto wskutek zmiany wa-
runków czynnoÊci trzeba powtarzaç, itd.)
proces ten mo˝na opisaç jako sekwencj´
nast´pujàcych 6 etapów:
1) opracowanie makroekonomicznej kon-

cepcji bud˝etu i wst´pnej prognozy ma-
kroproporcji bud˝etowych,

2) opracowanie za∏o˝eƒ rzeczowych do pro-
jektów resortowych (plany rzeczowe za-
daƒ w poszczególnych cz´Êciach bud˝eto-
wych)

3) opracowanie za∏o˝eƒ do projektu bud˝e-
tu i ustalenie limitów wydatków dla dys-
ponentów cz´Êci bud˝etowych,

4) opracowanie wycinków projektu bud˝e-
tu paƒstwa dla poszczególnych cz´Êci bu-
d˝etowych,

5) opracowanie wst´pnego projektu bud˝e-
tu paƒstwa i mi´dzyresortowe uzgodnie-
nia projektu,

6) przekazanie RM i uchwalenie projektu
ustawy bud˝etowej (Misiàg 1996: 96).
Spektrum kwestii do rozstrzygni´cia za-

czyna si´ od spraw zasadniczych dla rozwo-
ju gospodarczego, tj. od kszta∏towania ma-
kroekonomicznych proporcji bud˝etu
i uzgodnienia podstawowych za∏o˝eƒ polity-
ki fiskalnej z za∏o˝eniami polityki monetar-
nej i z za∏o˝eniami polityki makroekono-
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micznej, a zamyka si´ sprawami majàcymi
wp∏yw na poszczególne sfery aktywnoÊci
paƒstwa, tj. ustaleniem wielkoÊci i struktu-
ry wydatków w ramach ka˝dej cz´Êci bud˝e-
towej. Praktyka dowodzi, ˝e przedk∏adany
Sejmowi rzàdowy projekt bud˝etu paƒstwa
uchwalany jest najcz´Êciej tylko z minimal-
nymi zmianami. Sposób, w jaki rzàd opraco-
wuje projekt bud˝etu, ma decydujàce zna-
czenie dla ostatecznego kszta∏tu bud˝etu
paƒstwa, a co za tym idzie – dla ca∏ej poli-
tyki spo∏eczno-gospodarczej.

Planowanie bud˝etowe jest procesem
ciàg∏ym. Zwykle pierwsze, wst´pne prace
analityczne nad kolejnym bud˝etem zaczy-
najà si´ w Ministerstwie Finansów, jeszcze
zanim zostanie uchwalony poprzedni bu-
d˝et. Od opracowania wst´pnego zarysu
koncepcji bud˝etu do jego uchwalenia up∏y-
wa zazwyczaj prawie rok. Ustalenie wyso-
koÊci pobraƒ podatkowych oraz decyzje
o rozdziale i wykorzystaniu zasobów bud˝e-
towych stwarzajà istotne problemy politycz-
ne. Zwiàzki mi´dzy operacjami bud˝etowy-
mi a politykà sà rozleg∏e i skomplikowane.
Âwiadczy o tym przeprowadzana podczas
prac nad projektem bud˝etu paƒstwa z∏o˝o-
na procedura uzgodnieƒ formalnych i nie-
formalnych (politycznych).

W oczach postronnych obserwatorów
procedura tworzenia bud˝etu paƒstwa wy-
glàda zupe∏nie inaczej ni˝ jest w rzeczywi-
stoÊci. Taki obraz decyzyjnych dzia∏aƒ rzàdu
w zakresie projektowania bud˝etu paƒ-
stwa wynika z dwoistego charakteru bu-
d˝etu jako instrumentu polityki spo∏eczno-
-gospodarczej. Z jednej strony – i to jest
najwa˝niejsze – bud˝et (o czym nie wszyscy
pami´tajà) s∏u˝y do kszta∏towania wielkoÊci
makroekonomicznych charakteryzujàcych
poziom ˝ycia spo∏eczeƒstwa i rozwój go-
spodarczy. Z drugiej strony bud˝et (o czym
wszyscy pami´tajà) jest êród∏em finansowa-
nia wszelkich dzia∏aƒ w∏adzy publicznej.

Rzàd podczas tworzenia projektu bud˝e-
tu paƒstwa musi mieç na uwadze w proce-
sie decyzyjnym zarówno aspekty makroeko-
nomiczne, jak i interesy poszczególnych
resortów oraz realizowane przez nie zada-
nia. Wypracowanie konsensusu przez pogo-
dzenie i zharmonizowania dwóch podejÊç to
podstawowe zadanie rzàdu jako systemu
decydowania. Tezy o prymacie któregokol-
wiek z tych podejÊç sà nieuzasadnione,
a charakter decyzji bud˝etowych jest wyni-
kiem aktualnych uwarunkowaƒ wewn´trz-
nych i zewn´trznych paƒstwa, a wi´c i rzà-

dowego systemu decyzyjnego. Historia po-
kazuje, ˝e decyzje rzàdowe ewidentnie nie-
optymalne z punktu widzenia d∏ugookre-
sowej polityki makroekonomicznej zdarza∏y
si´ wielokrotnie (i na pewno b´dà si´ zda-
rza∏y). W sytuacjach wymuszajàcych takie
decyzje bud˝etowe wa˝ne jest jednak to, by
by∏y one podejmowane z pe∏nà Êwiado-
moÊcià kosztów zwiàzanych z przyj´tà poli-
tykà bud˝etowà. Nie ulega wàtpliwoÊci, ˝e
ustalenie kluczowych wielkoÊci i wskaêni-
ków bud˝etowych to dla rzàdu przede
wszystkim kwestia politycznego wyboru bar-
dziej lub mniej popartego kalkulacjà ekono-
micznà.

W przeciwieƒstwie do innych wysoko
rozwini´tych gospodarczo krajów w Polsce
nie uchwala si´ makroekonomicznego pla-
nu gospodarczego. Nale˝y równoczeÊnie
podkreÊliç, ˝e w polskim projektowaniu
ustawy bud˝etowej przez w∏adz´ wykonaw-
czà nie stosuje si´ tak˝e, poza narz´dziami
planowania wieloletniego, tak˝e systemu
planowania i opracowania danych bud˝e-
towych na wzór systemu amerykaƒskiego
(PPBS – Planning, Programming, Budgeting
Systems), brytyjskiego (PES–PAR – Public
Expenditure Survey – Programmes Analysis
and Review) czy francuskiego (RCB – Ratio-
nalization des choix budgetaires)11. Oznacza
to rezygnacj´ z projektowania przysz∏oÊci
ekonomicznej w oparciu o naukowe pro-
gnozy i polityczne programy rzàdu i ugrupo-
waƒ rzàdzàcych.

Prognozowanie przysz∏oÊci gospodarczej
paƒstwa ograniczono do perspektywy jedne-
go roku bud˝etowego i to tylko za sprawà
wymogów, jakie postawiono przed projek-
tem ustawy bud˝etowej, w szczególnoÊci
w zakresie wymagaƒ co do treÊci uzasadnie-
nia. Prezentujàc uzasadnienie do projektu
bud˝etu paƒstwa, rzàd stara si´ przede
wszystkim uzasadniç wysokoÊç proponowa-
nych w projekcie ustawy bud˝etowej do-
chodów i wydatków bud˝etowych. W dysku-
sji nad projektem tego aktu normatywnego
zapomina si´ jednak o tym, ˝e rzàd i parla-
ment przyj´∏y liczne programy spo∏eczne
i gospodarcze, których realizacja wymaga,
aby znalaz∏y swój wyraz w ustaleniach finan-
sowych w∏aÊnie w ustawie bud˝etowej.
W praktyce bud˝etowej nawiàzuje si´ do
nich rzadko, co czyni je programami pa-
pierowymi.

Uzasadnienie projektu ustawy bud˝e-
towej nie podlega, podobnie jak innych
projektów ustaw, uchwaleniu i og∏oszeniu.
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Mog∏oby to sugerowaç, ˝e znaczenie uza-
sadnienia ogranicza si´ jedynie do dostar-
czenia argumentów na temat danych, które
sà przedmiotem ustaleƒ zawartych w tekÊcie
ustawy bud˝etowej (art. 86 ust. 1 i 4 uFP).
Jednak˝e zawartoÊç uzasadnienia projektu
ustawy bud˝etowej jest przedmiotem ocen
i dyskusji parlamentarnych, chocia˝ formal-
nie rzecz bioràc, jak ju˝ wspomniano, par-
lament nie dokonuje jego autoryzacji. Nie
ma jednak przeszkody prawnej w tym, aby
parlament wyrazi∏ wobec uzasadnienia za-
strze˝enia lub nawet brak aprobaty, a jedno-
czeÊnie uchwali∏, ze zmianami lub bez, pro-
jekt ustawy bud˝etowej.

ÂwiadomoÊç tego faktu powoduje, ˝e
czasami po stronie rzàdu wyst´puje pewna
beztroska wobec parlamentarnych ocen
uzasadnienia12. Mimo tego, ˝e uzasadnienie
projektu ustawy bud˝etowej jest namiastkà
prezentacji Sejmowi rzàdowych propozycji
makroekonomicznego planowania gospo-
darczego i polityki spo∏eczno-gospodarczej,
stan ten nie ulegnie zmianie, dopóki nie
wprowadzi si´ obowiàzku uchwalania ma-
kroekonomicznego planu gospodarczego
lub co najmniej jego za∏o˝eƒ.

Zachodzàce w latach dziewi´çdziesiàtych
XX wieku intensywne zmiany w rzàdowym
systemie decyzyjnym pod wp∏ywem prze-
kszta∏ceƒ we wszystkich sferach ˝ycia spo-
∏ecznego, politycznego i gospodarczego nie
wyzwoli∏y dostatecznie odwa˝nych zmian
w sferze finansów publicznych13, w tym
w procesie projektowania bud˝etu paƒstwa.
Odziedziczone po poprzednim systemie me-
tody pracy nad bud˝etem, doskonalone
przez kolejne nowelizacje nie spe∏niajà sta-
wianych przed nimi oczekiwaƒ, mimo ˝e
uFP wprowadzi∏a nawet dwa instrumenty
podwy˝szajàce efektywnoÊç gospodarki
bud˝etowej, w tym procedury bud˝etowej
poprzez umo˝liwienie przekroczenia w bu-
d˝ecie paƒstwa rocznej perspektywy plani-
stycznej. Sà to:
– program wieloletni jako instrument pla-

nowania zadaƒ paƒstwa w niektórych ob-
szarach ˝ycia publicznego (art. 80 i 98),

– zasada niewygasania niektórych wydat-
ków bud˝etowych z up∏ywem roku bu-
d˝etowego (art. 102).
S∏usznoÊç obu tych rozwiàzaƒ ze wzgl´du

na ich ekonomiczne skutki dla gospodarki
bud˝etowej nie podlega dyskusji. Efektyw-
noÊç projektowania bud˝etu paƒstwa zwi´k-
szy∏o tak˝e wprowadzenie stosowania limi-
tów wydatków dla dysponentów okreÊlanych

przed konstruowaniem bud˝etu w ramach
cz´Êci bud˝etowej.

Mimo to obecny stan rzàdowego systemu
decyzyjnego w zakresie tworzenia projektu
bud˝etu paƒstwa charakteryzuje si´ nast´-
pujàcymi cechami:
– nie wykorzystuje planowania wielolet-

niego i uchwalania planów gospodar-
czych zawierajàcych potrzeby finansowe
na realizacj´ uprzednio ustalonych za-
daƒ,

– nie stosuje gospodarczych kryteriów do
kalkulacji kosztów realizacji zadaƒ pu-
blicznych,

– wykorzystuje przestarza∏à procedur´
i konstrukcj´ bud˝etu (G∏uchowski 2001:
76), pozwala na rosnàce odst´pstwa od
zasady zupe∏noÊci bud˝etu,

– niew∏aÊciwy sposób prezentacji przez
dysponentów i podleg∏e im jednostki or-
ganizacyjne zapotrzebowania na Êrodki
bud˝etowe (systematyczne zawy˝anie re-
alnych potrzeb finansowych) – tworzy
si´ bud˝et Êrodków, a nie bud˝et celów
(G∏uchowski 2001: 76),

– nie umo˝liwia okreÊlenia z du˝à precyzjà
zadaƒ stojàcych przed paƒstwem,

– nie hierarchizuje zadaƒ wed∏ug stopnia
ich pilnoÊci,

– nie u∏atwia przeprowadzania kontroli fi-
nansowych wykorzystania Êrodków bu-
d˝etowych w odniesieniu do konkretnych
zadaƒ (co dodatkowo utrudniajà pod-
mioty korzystajàce ze Êrodków publicz-
nych – sfera gospodarki pozabud˝eto-
wej),

– nie dostarcza informacji o kosztach reali-
zacji poszczególnych zadaƒ w wielolet-
niej perspektywie,

– nie stwarza warunków do osiàgania wi´k-
szej efektywnoÊci wydatkowania Êrodków
bud˝etowych – skutek: nieuzasadnione
finansowanie niektórych zadaƒ, ma∏a
kreatywnoÊç aparatu urz´dniczego w za-
kresie poszukiwania rozwiàzaƒ racjonali-
zujàcych wydatki bud˝etowe,

– nie narzuca przygotowania wariantowych
analiz realizacji wytyczonych celów (ana-
liz alternatywnych rozwiàzaƒ opartych
na porównywaniu pieni´˝nych kosztów
i efektów oraz na zestawieniu pieni´˝-
nych efektów z kosztami) (G∏uchowski
2001: 77-78),

– pos∏uguje si´ zbyt precyzyjnà konstrukcjà
klasyfikacji bud˝etowej (w celu realizacji
zasady szczegó∏owoÊci), co mo˝e hamo-
waç proces poprawy efektywnoÊci wydat-
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kowania publicznych Êrodków pieni´˝-
nych, w szczególnoÊci polegajàcy na
przejÊciu od metod planowania przyro-
stowego (inkrementalnego) do planowa-
nia zadaniowego,

– wià˝e rok bud˝etowy z rokiem kalenda-
rzowym (art. 61 ust. 2 uFP). Celowym
mo˝e jest zracjonalizowanie okresu opra-
cowywania bud˝etu paƒstwa, np. poprzez
odejÊcie od uto˝samiania roku bud˝eto-
wego z kalendarzowym. Trudno powie-
dzieç, czy przy wyborze obecnego rozwià-
zania w tym zakresie zdecydowa∏a si∏a
przyzwyczajenia, czy Êwiadomy wybór
najlepszego rozwiàzania.
Z wymienionych mankamentów o zasad-

niczym znaczeniu dla efektywnoÊci rzàdo-
wego planowani bud˝etowego wynika, ˝e
przed polskim ustawodawcà stoi jeszcze
przebudowa systemu bud˝etowego, w tym
procedury bud˝etowej, który ze wzgl´du na
swà struktur´ ekonomicznà i organizacyjnà
wcià˝ jest bli˝szy modelowi gospodarki ste-
rowanej dyrektywnie przez paƒstwo ni˝ mo-
delowi wyst´pujàcemu w rozwini´tych paƒ-
stwach o gospodarce rynkowej (Kosikowski
1999: 4). W Êlad za Konstytucjà RP wpro-
wadzajàcà racjonalizujàce rozwiàzania
w sferze finansów publicznych powinny
pójÊç zmiany proefektywnoÊciowe w proce-
durze bud˝etowej. Niestety, nie uczyni∏a te-
go uFP. Postawiono przed nià wa˝ne cele,
które zrealizowa∏a, ale nigdy nie mia∏y one
charakteru pierwszorz´dnego z punktu wi-
dzenia budowania w Polsce nowoczesnego
systemu bud˝etowego. Przyj´te rozwiàza-
nia nie unowoczeÊni∏y polskiego systemu
bud˝etowego (Kosikowski 1999: 13). W za-
kresie przygotowywania projektu bud˝etu
paƒstwa uFP w dziale III nie wprowadzi∏a
przepisów regulujàcych nowoczesne meto-
dy planowania bud˝etowego oparte na do-
Êwiadczeniach amerykaƒskich czy francu-
skich14. Skoro w piÊmiennictwie mo˝na
odnaleêç liczne sygna∏y sk∏aniajàce do ko-
niecznej nowelizacji uFP, dzia∏anie ustawo-
dawcy jest po˝àdane. Podczas prac na pro-
jektem zmian nale˝y szczególnie skupiç
uwag´ na aspektach przygotowywania pro-
jektu bud˝etu paƒstwa przez rzàd. Koniecz-
noÊç opracowania i wdro˝enia nowych roz-
wiàzaƒ instytucjonalnych i proceduralnych
(funkcjonalnych) w gospodarce bud˝etowej
i projektowaniu bud˝etu paƒstwa nie podle-
ga dyskusji. SpoÊród podstawowych kryte-
riów, jakie musi spe∏niaç rzàdowy system
decyzyjny w kreowaniu zasad procedury bu-

d˝etowej, nale˝y zwróciç szczególnà uwag´
na kompletnoÊç, niezb´dnoÊç, poprawnoÊç
logicznà, adekwatnoÊç, dopuszczalnoÊç spo-
∏ecznà i finansowà oraz efektywnoÊç.

Nale˝y pami´taç te˝, ˝e na ka˝dy proces
decyzyjny oddzia∏ujà nast´pujàce czynniki
(Zieliƒski 1999: 205):
– zasoby i Êrodki materialne i ludzkie,
– potrzeby i interesy grup ludzkich,
– stan ÊwiadomoÊci grup spo∏ecznych,
– struktura i organizacja oÊrodka decyzyj-

nego oraz jego pozycja w systemie poli-
tycznym,

– znane i akceptowane procedury decy-
zyjne,

– cele oÊrodka decyzyjnego,
– sprawnoÊç oÊrodka decyzyjnego,
– efekty decyzji.

Dodatkowo, na kszta∏t projektu bud˝etu
paƒstwa w warunkach polskich wp∏ywajà
obecnie tak˝e:
– nadmierny poziom ˝àdaƒ finansowych,
– rozbie˝noÊci w ˝àdaniach finansowych

majàcych zbie˝ne cele (wykluczajàce si´
˝àdania),

– ograniczenia zewn´trznych mo˝liwoÊci
realizacji ˝àdaƒ finansowych,

– ograniczona sprawnoÊç sterowania dzia-
∏aniami systemu (rosnàce wydatki sztyw-
ne i sfera gospodarki pozabud˝etowej),

– ograniczona skutecznoÊç formu∏owania
prognoz gospodarczych w warunkach nie
do koƒca zrozumia∏ych mechanizmów
wp∏ywajàcych na dynamik´ procesów go-
spodarczych – wysoki stopieƒ ryzyka przy
podejmowaniu decyzji bud˝etowych,

– panujàcy uk∏ad bran˝owy (resortowy)
w gospodarce wzmacnia partykularyzm
instytucjonalny w projektowaniu bud˝e-
tu paƒstwa (rywalizacja wewnàtrz admi-
nistracji),

– niemalejàca si∏a przetargowa niektórych
bran˝owych grup interesu (np. górnicy,
stoczniowcy, rolnicy),

– koalicyjnoÊç rzàdu – niestabilna jakoÊç
zgodnoÊci programowej rzàdu mi´dzy
koalicjantami,

– nieposiadanie przez Ministra Finansów
prawa do decydowania o ostatecznym
kszta∏cie projektu bud˝etu paƒstwa –
mo˝na doszukiwaç si´ braku zbie˝noÊci
mi´dzy zadaniami (odpowiedzialnoÊcià za
polityk´ bud˝etowà rzàdu) a kompeten-
cjami Ministra Finansów w zakresie opra-
cowywania projektu bud˝etu paƒstwa.
Nacisk na zwi´kszanie wydatków bud˝e-

towych nie jest wynikiem tylko presji elek-
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toratu domagajàcego si´ lepszego poziomu
jakoÊci rozmaitych us∏ug publicznych, ale
tak˝e ka˝dej instytucji rzàdowej. Tworzenie
struktury bud˝etu paƒstwa ma zasadnicze
znaczenie dla administracji rzàdowej, bo
kszta∏t bud˝etu determinuje pozycj´ ka˝-
dej rzàdowej agendy w rzàdowym systemie
instytucjonalnym. Wzgl´dy presti˝owe
urz´dników najwy˝szego szczebla w po∏à-
czeniu z wzgl´dami presti˝owymi, a nawet
licznymi reakcjami o pod∏o˝u psychologicz-
nym polityków w trakcie gry politycznej cz´-
sto odsuwajà na dalszy plan argumentacj´
merytorycznà w procesie kszta∏towania
struktury bud˝etu paƒstwa. Jak twierdzi G.
Peters „sukces w grze bud˝etowej jest naj-
bardziej wyrazistym wskaênikiem si∏y poli-
tycznej graczy, a struktura bud˝etu odzwier-
ciedla znakomicie polityczne priorytety
rzàdu” (Peters 1999: 336).

Stan rzàdowego systemu decydowania
w zakresie projektowania bud˝etu paƒstwa
oraz istniejàce uwarunkowania tego pro-
cesu w Polsce nie sprzyjajà ograniczaniu
deficytu bud˝etowego i podnoszeniu efek-
tywnoÊci alokacji Êrodków bud˝etowych. Po-
szukiwanie nowych rozwiàzaƒ regulujàcych
kompetencje organów w kszta∏towaniu bu-
d˝etu paƒstwa, jak i racjonalizujàcych rzà-
dowe planowanie bud˝etowe jest niezb´d-
ne. Naturalnych wzorów przy poszukiwaniu
optymalnych kierunków modyfikacji roz-
wiàzaƒ stosowanych w procesie tworzenia
projektu bud˝etu paƒstwa nale˝y szukaç
w rozwiàzaniach dominujàcych w rzàdo-
wych systemach decyzyjnych innych paƒstw.

Doskonalenie procedur bud˝etowych
w wybranych krajach UE

Kraje Unii Europejskiej ju˝ w latach
osiemdziesiàtych XX wieku zauwa˝y∏y, ˝e
fundamentalne znaczenie dla kszta∏tu bu-
d˝etu paƒstwa i stabilnoÊci finansów pu-
blicznych ma procedura bud˝etowa. Prace
parlamentów nad rzàdowymi projektami
bud˝etów mo˝na by∏o okreÊliç jako, naj-
ogólniej rzecz bioràc, niezdyscyplinowane.
W trakcie procesu autoryzacji bud˝etu po-
ziom wydatków okreÊlany przez rzàd móg∏
wielokrotnie wzrastaç. Debaty bud˝etowe
w parlamentach najcz´Êciej skupia∏y si´ na
partykularnych interesach o charakterze
krótkookresowym z niewielkim powiàza-
niem z makroekonomicznymi wielkoÊciami
zagregowanymi. Rzàdy w trakcie uchwala-
nia bud˝etu tak˝e wielokrotnie wprowadza-

∏y autopoprawki, które stanowi∏y bardzo
istotne zmiany w porównaniu do pierwotnej
wersji. Takie dzia∏ania uzmys∏owi∏y rzàdowi,
˝e jego produkt by∏ bardzo cz´sto niekom-
pletny, a ostateczna wielkoÊç wydatków bu-
d˝etowych ogó∏em by∏a znana dopiero na
zakoƒczenie uchwalania bud˝etu paƒstwa.
Rzàdy paƒstw UE uzna∏y, ˝e taki stan nie
powinien d∏u˝ej trwaç, gdy˝ ma negatywny
wp∏yw na kondycj´ finansów publicznych.
W wielu krajach przeprowadzano w ró˝-
nym okresie zmiany w zakresie tworzenia
bud˝etu paƒstwa.

W Szwecji w latach 1996–97 dokonano
fundamentalnych zmian w sposobie two-
rzenia bud˝etu paƒstwa15, m.in. wdro˝ono
nowy ramowy rozk∏ad prac nad bud˝etem
paƒstwa, zrównano rok bud˝etowy z kalen-
darzowym, zastosowano zakaz wprowa-
dzania przez rzàd poprawek do przedsta-
wionego parlamentowi projektu bud˝etu
paƒstwa (z wyjàtkiem szczególnych sytu-
acji), wprowadzono agregacj´ wydatków na
27 obszarów wydatków (ang. expenditure
area), wzmocniono podstawy prawne dla
bud˝etowania poprzez wprowadzenie usta-
wy o bud˝ecie paƒstwa (State Budget Act),
która zawiera zbiór wczeÊniej stosowanych
praktyk b´dàcych tylko zwyczajem. Za naj-
wa˝niejszà zmian´ wp∏ywajàcà na jakoÊç
projektu bud˝etu paƒstwa nale˝y jednak
uznaç wdro˝enie systemu planowania wielo-
letniego polityki finansowej i bud˝etu. Pla-
nowania bud˝etowe rozpoczyna si´ obecnie
od aktualizacji wieloletnich za∏o˝eƒ struktu-
ry bud˝etu (The Multiyear Bud˝et Frame-
work) dokonywanej przez Ministra Finan-
sów na podstawie danych otrzymywanych
z poszczególnych ministerstw. Za∏o˝enia
wieloletniej struktury bud˝etu majà trzylet-
nie horyzont (nadchodzàcy rok bud˝etowy
i nast´pne dwa lata stanowià baz´ tworzenia
bud˝etu rocznego) oraz trzy poziomy: arty-
ku∏owanie celów polityki finansowej rzàdu
w bie˝àcych warunkach makroekonomicz-
nych, okreÊlenie maksymalnego poziomu
wydatków w zwiàzku z za∏o˝eniami makro-
ekonomicznymi i pogrupowanie ogólnej
kwoty wydatków na poszczególne obszary16.

Podobnie w Irlandii lata osiemdziesiàte
i dziewi´çdziesiàte ubieg∏ego stulecia to
czas reform dotyczàcych tworzenia bud˝etu
paƒstwa. Obok m.in. nowego systemu wyna-
gradzania urz´dników opartego na powiàza-
niu p∏acy z rezultatami pracy, nowego syste-
mu finansowania samorzàdu terytorialnego,
wdro˝ono nowy wieloletni system planowa-
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nia wydatków. Zastosowane rozwiàzania
doprowadzi∏y do poprawy systemu zarzà-
dzania w administracji publicznej, Êwiad-
czeƒ publicznych oraz obni˝enia kosztów
funkcjonowania administracji. Wieloletnie
planowanie zosta∏o zatwierdzone formalnie
ustawà z 1997 r. o zarzàdzaniu administra-
cjà publicznà (Public Sernice Management),
którà zobowiàzano urz´dy administracji
centralnej do publikowania strategii okre-
Êlajàcych ich podstawowe kierunki dzia∏aƒ
i priorytety na okres trzech lat. Mimo osià-
gni´tych efektów wynikajàcych ze zmian
w zasadach tworzenia bud˝etu paƒstwa Ir-
landia nie zaprzesta∏a ciàg∏ego doskonale-
nia i optymalizacji wydatków publicznych.
Pod koniec lat dziewi´çdziesiàtych podj´to
inicjatyw´ przeglàdu wydatków (Expenditu-
re Review Initiative) pod kàtem celowoÊci
kontynuowania publicznych programów fi-
nansowanych z bud˝etu, mo˝liwoÊci ulep-
szenia ich realizacji, zwi´kszenia efektywno-
Êci i skutecznoÊci procesów decyzyjnych
w zakresie wydatków17.

W Niemczech najwi´kszy ci´˝ar zadaƒ
publicznych i zwiàzane z nimi obcià˝enia
spoczywajà na federacji. W zwiàzku z tym
po zmianach wprowadzonych ustawà
o wspieraniu stabilizacji i rozwoju gospodar-
czego z 1997 r.18 rzàdy krajów zwiàzkowych
sà zobowiàzane do dostosowania polityki
bud˝etowej do celów polityczno-gospodar-
czych rzàdu federalnego (stabilizacja po-
ziomu cen, wysoki poziom zatrudnienia,
równowaga w handlu zagranicznym i ciàg∏y
wzrost gospodarczy). Aby to zapewniç, na-
∏o˝ono na rzàd federalny i rzàdy landów
obowiàzek sporzàdzania planów finanso-
wych z zakresu dzia∏alnoÊci, uwzgl´dniajà-
cych zestawienie dochodów i wydatków pu-
blicznych na okres pi´ciu lat. D∏ugoletnie
planowani bud˝etowe umo˝liwia koordy-
nacj´ dochodów i wydatków bud˝eto-
wych z mo˝liwoÊciami i zadaniami paƒstwa.
Wraz z projektem bud˝etu paƒstwa rzàd
federalny przedk∏ada Bundestagowi i Bun-
desratowi wieloletni plan finansowy oraz
informacj´ ministra finansów o stanie i pro-
gnozowanych zmianach gospodarki bud˝e-
towej, w zwiàzku rozwojem sytuacji gospo-
darczej paƒstwa. Przygotowywanie bud˝etu
paƒstwa wymaga Êcis∏ej wspó∏pracy wszyst-
kich szczebli administracji. Najwa˝niej-
szym organem wspó∏pracujàcym sta∏a si´
w Niemczech Rada ds. Planowania Finan-
sowego. W jej pracach uczestniczà przedsta-
wiciele rzàdu federalnego, rzàdów landów,

samorzàdu terytorialnego oraz Niemiec-
kiego Banku Federalnego. Funkcje koordy-
nacyjne i doradcze spe∏ni Rada ds. Ko-
niunktury.

Kraje Europy Zachodniej po II wojnie
Êwiatowej a˝ do poczàtku lat siedemdziesià-
tych rozwija∏y idee „paƒstwa dobrobytu”
lub „paƒstwa opiekuƒczego” (welfare state).
Pojawiajàce si´ trudnoÊci finansowe w la-
tach siedemdziesiàtych XX wieku, wynika-
jàce m.in. z szybkiego wzrostu kosztów ob-
s∏ugi d∏ugu publicznego przy rosnàcych
oczekiwaniach spo∏ecznych co do zakresu
i jakoÊci us∏ug publicznych, postawi∏y po-
szczególne rzàdy przed dylematem, w jaki
sposób osiàgnàç „wi´cej za mniej” lub „le-
piej za mniej”. Jak mo˝na dostrzec, analizu-
jàc doskonalenie procedur bud˝etowych
w krajach UE, doprowadzi∏o to do zmian
koncentrujàcych si´ wokó∏ zagadnieƒ efek-
tywnoÊci wydatków publicznych i jakoÊci
us∏ug publicznych. Dobrym narz´dziem za-
pewniajàcym efektywny pomiar wyników
wydatkowania Êrodków publicznych, wpro-
wadzanym wraz z systemem nowoczesnego
zarzàdzania publicznego w krajach UE, jest
bud˝et zadaniowy. Planowanie zadaniowe
wprowadza mechanizmy zwi´kszajàce efek-
tywnoÊç wydatkowania Êrodków publicz-
nych, a stosowane przez ca∏à administracj´
umo˝liwi porównywanie przeci´tnych kosz-
tów Êwiadczonych us∏ug publicznych. Sku-
tecznoÊç realizacji bud˝etu zadaniowego za-
le˝y od przyj´tych za∏o˝eƒ bud˝etowych
(okreÊlajàcych dochody i wydatki bud˝eto-
we, wolne Êrodki i poziom zad∏u˝enia na da-
ny rok) opracowywanych na podstawie pla-
nów wieloletnich w zakresie zadaƒ i limitów
Êrodków. Planowanie bud˝etu powinno byç
ukierunkowane na uzyskanie wymiernych
rezultatów dzia∏ania administracji publicz-
nej (orientacja na produkt), co daje znacz-
nie lepszà kontrol´ wydatków oraz umo˝li-
wia wprowadzenie zmian w przypadku
stwierdzenia braku osiàgni´cia zaplanowa-
nych wczeÊniej wyników.

Podsumowanie
Analiza procesu tworzenia projektu bu-

d˝etu paƒstwa w ramach rzàdowego syste-
mu decyzyjnego w Polsce oraz zdefiniowa-
nie zakresu oddzia∏ywania mi´dzy kszta∏tem
bud˝etu paƒstwa a systemem politycznym
umo˝liwia sprawniejsze poruszanie si´ przez
decydentów i urz´dników w tym z∏o˝onym,
a zarazem szalenie istotnym dla skuteczno-
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Êci dzia∏aƒ politycznych obszarze zagadnieƒ,
jaki stanowi problematyka tworzenia pro-
jektu bud˝etu paƒstwa. RównoczeÊnie
znajomoÊç procedur i uwarunkowaƒ decy-
zyjnych przez potencjalnych petentów za-
biegajàcych o dost´p do Êrodków publicz-
nych mo˝e im wskazaç przyczyny zachowaƒ
organów w∏adzy publicznej. Obywatel – ob-
serwator ˝ycia politycznego – po poznaniu
regu∏ gry rzàdzàcych procesem tworzenia
bud˝etu paƒstwa, nast´pne ˝àdania b´dzie
kierowa∏ ze ÊwiadomoÊcià, ˝e nie b´dà one
jedynym czynnikiem wp∏ywajàcym na decy-
zje rzàdowe, a inercja systemu, uk∏ad insty-
tucjonalny i powiàzania z otoczeniem cz´sto
odsuwajà jego ˝àdania na dalszy plan.

Tworzenie projektu bud˝etu paƒstwa b´-
dzie zawsze pozostawa∏o w centrum uwagi
rzàdu. Kszta∏t bud˝etu paƒstwa, b´dàc prze-
jawem si∏y politycznej rzàdu, jest wyrazem
jego polityki gospodarczej i spo∏ecznej.
Ciàg∏y monitoring wydatków publicznych
i efektywnoÊci wykorzystania Êrodków bu-
d˝etowych mo˝e przyczyniç si´ do lepszego
gospodarowania pieni´dzmi podatników.
Warto tak˝e monitorowaç i analizowaç pro-
ces kszta∏towania bud˝etu paƒstwa i próbo-
waç szukaç czynników wp∏ywajàce na pod-
niesienie poziomu efektywnoÊci planowania
bud˝etowego i celowoÊci alokacji Êrodków
bud˝etowych. W obecnej sytuacji wzgl´dnie
du˝ego deficytu bud˝etowego spowodowa-
nego dotychczasowà polityka fiskalnà po-
szukiwanie mo˝liwoÊci dokonania racjona-
lizacji wydatków bud˝etowych jest wa˝nym
zadaniem stojàcym przed ka˝dà jednostka
wydatkujàcà.

WÊród stosowanych w krajach UE roz-
wiàzaƒ racjonalizujàcych procedur´ bud˝e-
towà i wydatki publiczne nale˝y wymieniç:
– wykorzystanie nowoczesnych narz´dzi

planowania i opracowania danych bu-
d˝etowych,

– wprowadzenie obowiàzku planowania
wieloletniego,

– wprowadzenie rozwiàzaƒ zwi´kszajàcych
stopieƒ centralizacji i koordynacji decy-
zyjnej na ka˝dym poziomie struktury ad-
ministracji rzàdowej w zakresie rozstrzy-
gania o wydatkach bud˝etowych,

– komercjalizacj´ i prywatyzacj´ realizacji
niektórych zadaƒ paƒstwa,

– wykonywanie zadaƒ zak∏adów obs∏ugi
urz´dów paƒstwowych przez podmioty
niepubliczne,

– delegowanie realizacji cz´Êci zadaƒ paƒ-
stwa do organizacji pozarzàdowych,

– stosowanie outsourcingu w zakresie reali-
zacji zadaƒ wykonywanych obecnie
w urz´dach paƒstwowych przez komórki
ds. informatyki, administracyjno-gospo-
darczych, kadr, co znaczenie zmniejszy li-
czebnoÊç stanowisk urz´dniczych.
Wskazane rozwiàzania stanowiç mogà

kierunki zmian po˝àdane w planowaniu bu-
d˝etowym w Polsce oraz zmierzajàce do ra-
cjonalizacji wydatków bud˝etowych.

W zale˝noÊci od tradycji ustrojowej
w ró˝nych paƒstwach wykorzystywane sà
ró˝ne sposoby regulacji w zakresie upraw-
nieƒ do ostatecznego decydowania o kszta∏-
cie bud˝etu paƒstwa. Z punktu widzenia
efektywnoÊci planowania bud˝etowego nie
ma znaczenia, czy gospodarz przygotowaƒ
bud˝etu paƒstwa jest bezpoÊrednio powià-
zany w procesie decyzyjnym z szefem rzàdu,
który zatwierdza wszelkie decyzje (lub na-
wet komórka organizacyjna przygotowujàca
bud˝et paƒstwa umiejscowiona jest w cen-
trum rzàdu), czy te˝ powierzono zadania
w zakresie opracowywania projektu bud˝e-
tu paƒstwa jednemu z ministrów i organiza-
cj´ procesu obs∏ugujàcemu go urz´dowi19.
W sferze rozwiàzaƒ kompetencyjnych na
stopieƒ efektywnoÊci decydowania ma
wp∏yw umocowanie decyzyjne podmiotu
opracowujàcego projekt bud˝etu paƒstwa
w zakresie ostatecznego rozstrzygania
o wielkoÊci i strukturze preliminarza bu-
d˝etowego. Bioràc pod uwag´ cechy i uwa-
runkowania polskiego systemu politycznego
(rzàdy koalicyjne), minister finansów powi-
nien mieç, wraz z premierem, prawo do de-
cydowania o ostatecznym kszta∏cie prelimi-
narza bud˝etowego. Minister Finansów jako
gospodarz przygotowaƒ bud˝etu paƒstwa
powinien mieç pe∏ne poparcie szefa rzàdu
i wszelkie jego dzia∏ania powinny wynikaç
z programu rzàdu. Obecne roz∏o˝enie
uprawnieƒ decyzyjnych w zakresie projekto-
wania bud˝etu paƒstwa w Polsce mi´dzy
poszczególnymi ministrami i kierownikami
urz´dów centralnych, ministrem finansów
i Radà Ministrów oraz ostateczne rozstrzy-
ganie Rady Ministrów w sprawie wysokoÊci
wydatków bud˝etowych powoduje liczne
konflikty wewnàtrzkoalicyjne.

Wynika z tego koniecznoÊç odpowied-
niego scentralizowania procesu bud˝etowe-
go poprzez zwi´kszenie uprawnieƒ ministra
finansów do decydowania o ostatecznej wiel-
koÊci i przeznaczeniu Êrodków publicznych.
Wdro˝enie tzw. modelu strategicznej domi-
nacji20 do procedury bud˝etowej w Polsce
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mo˝e daç sposobnoÊç m.in. skuteczniejszej
realizacji niezb´dnej obecnie reformy finan-
sów publicznych. Akceptacj´ dzia∏aƒ mini-
stra finansów przynios∏oby odpowiednie
nowoczesne oprzyrzàdowanie procesu pla-
nowania bud˝etowego, które nie jest obec-
nie w Polsce wykorzystywane. Narz´dzia bu-
d˝etowania u∏atwi∏yby uzasadnianie decyzji
ministra finansów dotyczàcych ograniczania
wydatków z bud˝etów resortowych, odpar∏y-
by zarzutu o rutynowych ci´ciach, zaprezen-
towa∏y wzi´te pod uwag´, zhierarchizowane,
oszacowane pod wzgl´dem kosztów realiza-
cji, pilne potrzeby publiczne oraz alternatyw-
ne warianty post´powania.

Najwa˝niejszy na poczàtku wprowadza-
nia zmian jest poziom zdeterminowania
wszystkich cz∏onków RM, a jeÊli nie, to cho-
cia˝ premiera i Ministra Finansów do kon-
trolowania, a nast´pnie racjonalizowania
gospodarki bud˝etowej. Obecne deklaracje
polityczne rzàdu Êwiadczà o takim stanie
rzeczy. Zapewniona pe∏na akceptacja pre-
miera dla dzia∏aƒ Ministra Finansów, a co
za tym idzie, poparcie zaplecza polityczne-
go, pozwalajà sàdziç, ˝e restrukturyzacja fi-
nansów publicznych, w tym zmiany w proce-
durze bud˝etowej, b´dà mia∏y miejsce.

Przy ciàgle rosnàcych wydatkach i nie-
pewnych dochodach bud˝etowych zjawisko
niezrównowa˝enia bud˝etu paƒstwa nie jest
niczym nadzwyczajnym. Przywódcy politycz-
ni powinni jednak, znajàc struktur´ bud˝e-
tu paƒstwa, nie dopuÊciç do niekontrolo-
wanego wzrostu deficytu bud˝etowego.
Analiza struktury wydatków bud˝etowych
mo˝e pozwoliç na odnalezienie negatywnej
dynamiki w konkretnych cz´Êciach bud˝etu,
a wskazanie „centrów kosztów” uzmys∏owi
rzàdzàcym najwa˝niejsze problemy do roz-
wiàzania i przysporzy argumentacji meryto-
rycznej do podj´cia trudnych politycznie
decyzji. W warunkach ciàg∏ych nacisków na
powi´kszenie wydatków bud˝etowych kon-
trolowanie bud˝etu wymaga odpowiednich
narz´dzi politycznych, co mo˝e wiàzaç si´
tak˝e z postawieniem na szali politycznej
popularnoÊci decydenta.

RównoczeÊnie z presjà na zwi´kszenie
wydatków bud˝etowych cz´Êç z nich bywa
tak˝e kwestionowana przez obywateli. Znaj-
dujàce coraz szersze grono zwolenników
ró˝nie uzasadniane opinie o marnotraw-
stwie grosza publicznego przez administra-
cj´ rzàdowà nie mogà pozostaç bez odpo-
wiedniej reakcji ze strony przywódców po-
litycznych. Mimo wysokiej inercji systemu

rzàdowego gremia polityczne próbujà szu-
kaç i wdra˝aç proceduralne orazi instytucjo-
nalne innowacje, których celem jest precy-
zyjne planowanie bud˝etowe, dokonywanie
efektywnego podzia∏u Êrodków bud˝eto-
wych, a nast´pnie kontrolowanie wydatków
bud˝etowych. Jednak aby proponowane
rozwiàzania przynios∏y po˝àdane efekty,
konieczne jest przeÊwiadczenie ka˝dego
urz´dnika o koniecznoÊci jego wdro˝enia,
o celowoÊci wskazanego dzia∏ania, idàce
w parze ze zmianà mentalnoÊci pracowni-
ków sfery bud˝etowej w kierunku auten-
tycznego przekonania o potrzebie racjona-
lizacji wydatków bud˝etowych. Zastoso-
wanie kryteriów organizacji zarobkowych
do funkcjonowania instytucji publicznych
w niektórych sferach ich aktywnoÊci pozwo-
li∏oby na przesuniecie cz´Êci wydatków bu-
d˝etowych na realizacj´ innych zadaƒ. Na
ograniczanie kosztów funkcjonowania ad-
ministracji publicznej mo˝emy jednak cze-
kaç d∏u˝ej, nawet zmian´ pokolenia. Wpro-
wadzanie kolejnych zmian majàcych na ce-
lu ograniczanie kosztów funkcjonowania
administracji rzàdowej, a co za tym idzie –
wydatków bud˝etowych, b´dzie nieskutecz-
ne, dopóki wszyscy zainteresowani przy po-
dziale Êrodków bud˝etowych b´dà kiero-
waç si´ wzgl´dami innymi ni˝ merytoryczne,
a osoby wydatkujàce nie zacznà stosowaç do
kwestii kosztów podejÊcia gospodarczego.
Wszelkie cenne rozwiàzania sà potrzebne
do doskonalenia systemu rzàdowego (np.
wprowadzenie w strukturze organizacyjnej
ka˝dej instytucji rzàdowej komórek organi-
zacyjnych prowadzàcych audyt wewn´trz-
ny), ale nigdy nie zastàpià one merytorycz-
nych kompetencji, gospodarnoÊci, rzetel-
noÊci, bezstronnoÊci osób zarzàdzajàcych
sprawami publicznymi oraz celowoÊci dzia-
∏aƒ administracji. Nale˝y dà˝yç do przezwy-
ci´˝enia biurokratycznej rutyny w celu wy-
kreowania rozmaitych innowacji w procesie
kszta∏towania bud˝etu paƒstwa.

Zwiàzek mi´dzy stanem finansów paƒ-
stwa oraz bud˝etem paƒstwa, który wp∏ywa
na ich ewolucj´, a ró˝nymi sferami aktywno-
Êci paƒstwa i ca∏ym systemem politycznym
sk∏ania, a mo˝e nawet zmusza organy w∏a-
dzy publicznej do dzia∏ania w kierunku
ciàg∏ej poprawy efektywnoÊci alokacji za-
sobów publicznych. Ka˝de rozwiàzanie
usprawniajàce rzàdowy system decyzyjny,
racjonalizujàce wydatki bud˝etowe i zwi´k-
szajàce poziom gospodarnoÊci w zarzà-
dzaniu sprawami publicznymi wp∏ynie bez-
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poÊrednio i poÊrednio na efektywnoÊç
rzàdzenia, szczególnie w ocenie opinii pu-
blicznej.
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dotyczàcych zmian w rzàdowym systemie decy-
zyjnym w zakresie projektowania ustawy bud˝e-
towej w Polsce zob.: Kosiƒski, E. 2001. Procedu-
ra bud˝etowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle
porównawczym, Warszawa, s. 208–224.
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1. Inicjatywa

Obowiàzek przygotowania projektu bud˝etu paƒstwa przez RM wynika z Konstytucji RP
Tryb opracowania, uzgodnienia i wniesienia projektu wynika z ustawy o finansach publicznych 
(uFP) i innych ustaw. Prezes Rady Ministrów nie ma mo˝liwoÊci wyboru odr´bnego trybu prac.

2. Opracowanie makroekonomicznej koncepcji bud˝etu 
i wst´pnej prognozy makroproporcji bud˝etowych

Podmiot prac: Przedmiot prac: Miejsce prac: Termin prac:
Minister Finansów prognoza wielkoÊci Ministerstwo Finansów niesprecyzowany 

makroekonomicznych w porozumieniu z NBP (wg uTKdsSG20 
na nast´pny rok , GUS, RCSS, MGiP, do 10 maja)

MPS, MSP

3. Przedstawienie TKdsSG do zaopiniowania prognozy wielkoÊci 
makroekonomicznych i propozycje wzrostu wynagrodzeƒ oraz rent i emerytur

Czas przedstawienia: Zakres i tryb Termin do opinii: Koordynacja 
do 10 maja w imieniu konsultacji prawo do opinii konsultacji:
Rzàdu przedstawiajà wynika z uTKdsSG do 30 maja RCL i Ministerstwo
Minister Finansów, Finansów
Minister Gospodarki 
i Pracy

4. Wydanie noty bud˝etowej w formie rozporzàdzenia

Podmiot uprawniony: Przedmiot i zakres regulacji Termin:
Minister Finansów wynika z uFP: szczegó∏owe zasady, tryb i terminy niesprecyzowany

opracowania materia∏ów do projektu bud˝etu (najcz´Êciej na 
paƒstwa poczàtku maja)

5. Opracowanie za∏o˝eƒ rzeczowych do projektów resortowych

Podmioty prac: Zakres prac: Termin: Mechanizmy 
dysponenci cz´Êci plany rzeczowe zadaƒ okreÊlony w nocie koordynacyjne:
bud˝etowych w poszczególnych bud˝etowej przedstawianie 

cz´Êciach bud˝etowych (najcz´Êciej do koƒca niektórych planów 
z uzasadnieniem na maja) rzeczowych zadaƒ 
podstawie formularzy innym w∏aÊciwym 
z noty bud˝etowej dysponentom

6. Opracowanie za∏o˝eƒ do projektu bud˝etu paƒstwa i ustalenie 
limitów wydatków dla dysponentów cz´Êci bud˝etowych

Podmiot prac: Termin opracowania:
Minister Finansów niesprecyzowany 

(wg uTKdsSG 
do 15 czerwca)

7. Przedstawienie TKdsSG do zaopiniowania za∏o˝eƒ do projektu bud˝etu paƒstwa

Czas przedstawienia: Zakres i tryb Termin do opinii: Koordynacja 
do 15 czerwca w imie- konsultacji prawo do opinii konsultacji:
niu Rzàdu przedstawia wynika z uTKdsSG do 31 lipca RCL i Ministerstwo 
Minister Finansów Finansów

Za∏àcznik 1. Schemat opracowywania bud˝etu paƒstwa w ramach rzàdowego systemu decyzyjnego
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8. Opracowanie resortowych wycinków projektu bud˝etu paƒstwa

Podmioty prac: Przedmiot prac: Termin: Mechanizmy 
dysponenci cz´Êci projekt bud˝etu okreÊlony w nocie koordynacyjne:
bud˝etowych paƒstwa w danej bud˝etowej (7–21 dni przedstawianie 

cz´Êci bud˝etowej od dnia otrzymania niektórych formularzy 
z uzasadnieniem na pisma z limitem innym w∏aÊciwym 
podstawie formularzy wydatków) dysponentom
z noty bud˝etowej

9. Opracowanie wst´pnego projektu bud˝etu paƒstwa

Podmiot prac: Przedmiot prac: Termin opracowania:
Minister Finansów przygotowanie projektu odpowiadajàcego niesprecyzowany

wymaganiom formalnym (por.: uFP), m.in.: (wg uTKdsSG 
– wymóg zastosowania zasad techniki najpóêniej do 

prawodawczej, 10 wrzeÊnia)
– sporzàdzenie uzasadnienie zgodnie z uFP 

i regSejm,
– do∏àczenie informacji nt. konsultacji spo∏ecznej,
– wst´pna opinia o zgodnoÊci projektu z prawem 

UE i projektów aktów wykonawczych o podsta-
wowym znaczeniu dla projektu bud˝etu paƒstwa

10. Uzgodnienie projektu bud˝etu paƒstwa

Podmiot prac: Podmiotowy zakres uzgodnieƒ:
Minister Finansów – cz∏onkowie RM,

– Szef Kancelarii Prezesa RM,
– Komisja Wspólna Rzàdu i Samorzàdu Terytorialnego,
– TKdsSG,
– organy lub podmioty upowa˝nione na podstawie odr´bnych przepisów,
– Rada Legislacyjna (fakultatywnie),
– organy administracji paƒstwowej, organizacje spo∏eczne i inne podmioty

i instytucje (fakultatywnie wg decyzji Ministra Finansów).

10a. Przedstawienie projektu bud˝etu paƒstwa TKdsSG do zaopiniowania

Czas przedstawienia: Zakres i tryb Termin do opinii: Koordynacja 
na 20 dni przed konsultacji prawo do opinii konsultacji:
przekazaniem projektu wynika z uTKdsSG w ciàgu 11 dni RCL i Ministerstwo
bud˝etu paƒstwa roboczych od Finansów
do Sejmu (a wi´c do otrzymania
10 wrzeÊnia) w imieniu 
Rzàdu przedstawia 
Minister Finansów

11. WyjaÊnienie i usuwanie rozbie˝noÊci stanowisk oraz rozstrzyganie sporów

Mi´dzyministrialna konferencja uzgodnieniowa 1 Sta∏y Komitet Rady Ministrów
(obowiàzkowa w przypadku licznych uwag (w przypadku otrzymania projektu bud˝etu 
w fazie uzgodnieƒ) paƒstwa z rozbie˝noÊciami nie jest zwiàzany 
organizator: Minister Finansów, ustaleniami post´powania uzgodnieniowego)
uczestnicy: przedstawiciele Ministra Finansów charakter rozpatrzenia: obligatoryjne chyba, 
i organów administracji rzàdowej, które zg∏osi∏y ˝e Prezes Rady Ministrów zwolni z tego 
uwagi do projektu obowiàzku,
rezultat: autopoprawki, nowy tekst lub protokó∏ rezultat: uzgodniony projekt bud˝etu paƒstwa lub 
rozbie˝noÊci z rozbie˝noÊciami, których nie uda∏o si´ usunàç
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12. Ocena projektu bud˝etu paƒstwa pod wzgl´dem 
jego zgodnoÊci z prawem Unii Europejskiej

Podmiot oceny: Zakres oceny: Czas oceny: Charakter oceny:
KIE zgodnoÊç z prawem UE podczas post´powania obligatoryjna – koniecz

uzgodnieniowego na dla rozpatrzenia 
projektu przez RM

13. Rozpatrzenie projektu ustawy bud˝etowej przez Komisj´ Prawniczà

Podmiot dzia∏aƒ: Zakres oceny: Czas oceny: Rezultat oceny:
Komisja Prawnicza ocena pod wzgl´dem przed wniesieniem projekt ustawy 
w RCL prawnym i redakcyjnym, projektu ustawy bud˝etowej 

w tym ocena zgodnoÊci bud˝etowej do w poprawnym 
przepisów projektu rozpatrzenia przez RM brzmieniu pod 
ustawy bud˝etowej wzgl´dem prawnym 
z obowiàzujàcym i redakcyjnym
systemem prawa, 
zasadami techniki 
prawodawczej oraz 
poprawnoÊci j´zykowej

14. Przed∏o˝enie Radzie Ministrów i rozpatrzenie projektu bud˝etu paƒstwa

Podmiot uprawniony Termin przed∏o˝enia: Termin uchwalenia: Podmiot organizujàcy 
od przed∏o˝enia: niesprecyzowany przez RM na prac´:
Minister Finansów (wg uTKdsSG przed posiedzeniu: obecnie Sekretarz Rady 

10 wrzeÊnia do przed 30 wrzeÊnia, Ministrów
wst´pnego Mo˝liwe decyzje przed 
zaakceptowania) przyj´ciem projektu 

bud˝etu paƒstwa:
– wprowadzenie zmian 

do dokumentu,
– skierowanie do 

rozpatrzenia 
w innym terminie,

– okreÊlenie warunków 
ponownego 
rozpatrzenia,

– skierowanie do roz-
patrzenia przez organ 
wewn´trzny RM lub 
zaopiniowania przez 
wskazany podmiot

15. Informacja o przyj´ciu przez Rad´ Ministrów projektu bud˝etu paƒstwa

Komunikat prasowy 2 KONFERENCJA PRASOWA
z posiedzenia RM przygotowuje Rzecznik 
Prasowy Rzàdu w porozumieniu 
z Sekretarzem RM, aprobuje Szef KPRM

16. Przed∏o˝enie projektu ustawy bud˝etowej Sejmowi

Podmiot uprawnionydo inicjatywy Termin realizacji obowiàzku:
ustawodawczej: 3 miesiàce przed rozpocz´ciem roku 
Rada Ministrów bud˝etowego

èród∏o: opracowanie w∏asne


