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Artykut stanowi prébeg oceny — w swietle
doswiadczeri wybranych paristw UE — efek-
tywnosci rzgdowego systemu decyzyjnego
w Polsce w zakresie projektowania budzetu
panistwa, a takze zarys pozgdanych kierunkow
zmian. Poprzez wskazanie czynnikow wply-
wajgcych na proces projektowania budzetu
paristwa autor przedstawia, co, jego zdaniem,
nalezy zrobic dla poprawy efektywnosci rzgdo-
wego planowania budzetowego w Polsce.

W artykule przedstawiona zostala analiza
tworzenia budzetu paristwa w Polsce. Autor
podjqgl takze probe wykazania, ze obecny stan
rzgdowego systemu decyzyjnego w zakresie
przygotowywania projektu budzetu paristwa
w Polsce, wykorzystywane procedury plani-
styczne i narzedzia zwigkszania efektywnosci
gospodarowania srodkami publicznymi nie
sprzyjajg racjonalizacji wydatkow budzeto-
wych.

Wstep

Spoteczenistwa, kreujac wtadze publicz-
na, musialy wyposazy¢ ja w odpowiednie
zasoby finansowe, aby mogta ona nalezycie
spetnia¢ powierzone jej funkcje. Tym sa-
mym obywatele zgodzili si¢ na powszechne
$wiadczenie danin publicznych!. Groma-
dzone przez wiaSciwe organy wiladzy pu-
blicznej §rodki finansowe wydatkowane sa
na cele publiczne, na wykonywanie zadan
publicznych przez organy wiadzy publiczne;j.
Poza potrzebami indywidualnymi, ktore
kazdy cztowiek potrafi najlepiej zaspokoi¢
samodzielnie, ludzie odczuwaja takze po-
trzeby zbiorowe (m.in. bezpieczenstwa,
sprawiedliwosci, porzadku publicznego itp.).
Zaspokojenie tych drugich potrzeb czlo-
wiek zlecil zorganizowanej przez siebie
wspdlnocie politycznej, jaka jest panstwo.
Dobra indywidualne zaspokajaja potrzeby
indywidualne w wyniku ponoszenia wia-
snych kosztow. Potrzeby zbiorowe zaspo-
kajane sa przez dobra publiczne (zbiorowe).
Dobro publiczne to takie dobro, ktore jest

konsumowane egalitarnie przez wszystkich
czlonk6éw spoteczenistwa. Jesli pewna ilos¢
tego dobra jest dostepna jednemu z obywa-
teli, inni powinni takze mie¢ dostep do ta-
kiej samej iloSci tego dobra (Buchanan
1997: 30). Jako efekt potrzeby zaspokojenia
potrzeb zbiorowych poprzez dobra publicz-
ne pojawita si¢ konieczno$¢ sfinansowania
tworzenia tych dobr. Na zaspokojenie zbio-
rowych potrzeb finansowych skladaja si¢
wszyscy obywatele w formie podatkow i in-
nych danin publicznych. Zgromadzone
w ten sposdb Srodki wydatkowane sa na do-
bra publiczne. Narzedziem zestawienia do-
choddéw i wydatkéw zbiorowych jest budzet
panstwa uchwalany przez organ przedstawi-
cielski w formie ustawy budzetowej. Ten
akt normatywny ma wytaczno$¢ na okresla-
nie dochodéw i wydatkéw panstwa.

Budzet panstwa jest specyficznym doku-
mentem wsrod norm regulujacych funkcjo-
nowanie panstwa, co dodatkowo sktania do
badania problematyki powstawania projek-
tu budzetu. Wage ustrojowa budzetu pan-
stwa potwierdza odrebne potraktowanie
problematyki finanséw publicznych, w tym
dochodzenia ustawy budzetowej do skut-
ku, w licznych konstytucjach wspotczesnych
panstw2. Odrebnos¢ ta jest gleboko uzasad-
niona i wyrasta z genezy instytucji budzetu
i jego znaczenia nie tylko ekonomiczne-
g03, ale i ustrojowego. Art. 221 Konstytucji
RP wskazuje na Rade Ministrow (dalej:
RM) jako jedyny organ wiadzy publicz-
nej uprawniony, ale i zobowigzany do przy-
gotowywania projektu budzetu pafnstwa.
Niedopuszczalne jest wniesienie do laski
marszatkowskiej projektow ustaw w spra-
wach budzetowych oraz w innych sprawach
bezposrednio wyznaczajacych sytuacje fi-
nans6éw panstwowych? przez inne podmioty
niz RM>.

Dodatkowym umocowaniem RM w two-
rzeniu budzetu, ktéry nastgpnie bedzie ona
wykonywac, jest art. 220 Konstytucji RP.
Przepis ten stanowi, iz Sejm nie moze usta-
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li¢ wigkszego deficytu budzetowego niz
przewidziany w ztozonym projekcie ustawy
budzetowej. Najczesciej w krajach o rozwi-
nietych demokracjach przedtozone projekty
ustaw budzetowych uchwalane s3 przez par-
lamenty bez znacznych poprawek (Misiag

1996: 63).

Poza wylacznoscia inicjatywy ustawodaw-
czej RM w zakresie projektu budzetu pan-
stwa i decydowaniu tego organu o wielkoSci
deficytu budzetowego o specyficznym cha-
rakterze budzetu pafistwa w Polsce decydu-
]q nastepujace cechy:

wspomniane oddzielne ujecie tej materii

w Konstytucji RP i kodyfikacja ustawowa,
— wylaczno$¢ Ministra Finanséw do opra-

cowania i przedstawienia RM,

— obowigzkowe konsultacje z partnerami
spolecznymi juz na etapie wstepnych
prac nad zalozeniami,

— jest sporzadzany wedlug rygorystycznie
okreslonych wymogoéw (tres¢, uktad,
szczegblowose),

— zawarto$¢ jego moze wynikaé z réznych
ustaw,

— podczas prac nad projektem budzetu
panstwa toczg si¢ prace nad wieloma do-
kumentami rzadowymi, w tym projekta-
mi ustaw okolobudzetowych, ktérych
przyjecie przez RM jest konieczne row-
noczesnie z projektem budzetu panstwa,
aby bylo mozliwe jego wykonanie w pro-
ponowanym ksztalcie (znajduja swoje
miejsce w uzasadnieniu do projektu lub
stanowia odrebne dokumenty, ktore rzad
przedstawia Sejmowi, np. strategia za-
rzadzania dlugiem publicznym),

— niemozno$¢ nadania projektowi charak-
teru pilnego przez RM,

— odrebny tryb uchwalania budzetu panstwa
(lex specialis od zwyklego postepowania
ustawodawczego w Sejmie i w Senacie),

— wiazaca moc projektu budzetu panstwa
od poczatku roku budzetowego do mo-
mentu uchwalenia,

— szczegOlne skutki prawne niemoznoSci
przedstawienia projektu lub nieuchwale-
nia budzetu panstwa (dodatkowe Srodki
dyscyplinujace organy panstwa),

— odmienne kompetencje Prezydenta RP
w zakresie podpisania i ogloszenia,

— specyfika kontroli tej ustawy przez TK,
— ma moc obowigzywania tylko w roku bu-
dzetowym, na ktory zostal uchwalony,

— szczegblny charakter budzetu panstwa
po stronie wydatkow i dochodéw oraz
nadwyzki i deficytu budzetowego,

— odrebny tryb kontroli wykonania budze-
tu panstwa (sprawozdanie z wykonania
budzetu pafistwa, opinia NIK, absoluto-
rium udzielane przez Sejm).
Domniemanie kompetencji RM w zakre-

sie polityki panstwa’ wykrystalizowalo role

tego organu wladzy publicznej, realizujace-
go zadania wykonawcze majace zwiazek

z funkcja rzadzenia, jako centrum decyzyjne-

go w zakresie rozstrzygania kwestii strate-

gicznych o politycznym charakterze. For-
mowanie budzetu panstwa wedlug wiasnych
priorytetdw nastepnie umozliwia, po autory-
zacji wydatkow publicznych przez Sejm,
wdrozenie wlasnego programu spoteczno-

-gospodarczego i wplyw, poprzez wykonanie

budzetu, na rozwoj pafistwa w wybranym

przez RM i rzadzace ugrupowania kierunku.

Projekt budzetu panstwa to zapowiedz
podjecia przez RM odpowiednich krokéw
angazujaca odpowiedzialno$¢ polityczng.
Proces ksztaltowania budzetu pafistwa, jako
zagadnienie kluczowe dla catego sektora
publicznego, zawsze pozostawal w centrum
uwagi rzadéw. Budzet panstwa, obok wy-
miaru §cisle finansowego, ma w pierwszym
rzedzie wymiar polityczny; odzwierciedla —
przez priorytety i dokonane wybory — okre-
§lona polityke rzadu i stanowi zarazem prze-
jaw jego politycznej sily. Budzet, wyrazajac
spoleczne i gospodarcze plany RM, cha-
rakteryzuje w plaszczyznie programowej
rzad i partie polityczne go tworzace. Budzet
pafistwa ma wplyw na jako$¢ zycia kazdego
z obywateli oraz na calo$¢ procesoéw zacho-
dzacych w gospodarce narodowej. Powsta-
wanie projektu budzetu pafstwa podczas
prac rzadowych i uchwalanie ustawy budze-
towej przez Sejm to najwazniejszy proces
w kazdym roku. Projekt ustawy budzeto-
wej powstaje w ramach rzadowego systemu
decyzyjnego, a w proces jego tworzenia za-
angazowane sa wszystkie organy admini-
stracji rzagdowe;.

Wynika z tego, ze najwazniejszym pro-
duktem rzadowego procesu decyzyjnego
jest corocznie projekt budzetu pafistwa. Je-
go znaczenie ro$nie tym bardziej w warun-
kach destabilizacji gospodarczej i w sytuacji
probleméw z rownowazeniem planu finan-
sowego pafistwa. W zwigzku z tym nasuwa-
ja si¢ pytania o stopien optymalnosci decy-
zji podejmowanych w trakcie projektowania
budzetu panstwa8. Czy decyzje zapadajace
podczas procesu ksztaltowania budzetu
pafnstwa s3 racjonalnie uzasadnione, czy
czesciej sg jedynie wynikiem naciskOw poli-
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tycznych i wypadkowa pozycji politycznej
ministrow, i arsenatu politycznego jakim
dysponuja? Czy wykorzystywane w Polsce
mechanizmy procedury budzetowej sprzyja-
ja ograniczaniu deficytu budzetowego? Czy
w panstwie o proporcjonalnej ordynacji wy-
borczej do parlamentu, determinujacej ko-
alicyjny (wielopartyjny) charakter rzadu,
przyznanie organowi kolegialnemu prawa
do ostatecznej decyzji w sprawie ksztattu
projektu budzetu pafistwa, w tym szczegdl-
nie o wielkoSci wydatkow budzetowych, jest
efektywnym rozwigzaniem? Czy z punktu
widzenia efektywnosci planowania budzeto-
wego, w kontekScie rozwigzan stosowanych
w innych krajach, korzystniejsze jest bezpo-
Srednie powigzanie decyzyjne gospodarza
przygotowan budzetu panstwa z szefem
rzadu, ktory zatwierdza wszelkie decyzje®
(lub nawet umiejscowienie komorki organi-
zacyjnej przygotowujacej budzet pafistwa
w centrum rzadu), czy tez powierzenie za-
dan w zakresie opracowywania projektu
ustawy budzetowej jednemu z ministréw
i organizacj¢ procesu obstugujacemu go
urzedowil0?

Tworzenie budzetu panstwa
w Polsce w ramach rzagdowego
systemu decyzyjnego

Projekt budzetu panstwa, jako jeden ze
Srodkéw dziatania RM i najwazniejsze na-
rzedzie realizacji polityki rzadu, jest syste-
mowym rozstrzygnieciem taktycznym RM,
ktore, poprzez zastosowane rozwiazania,
realizuje cele dtugookresowe zawarte w do-
kumentach strategicznych (politycznych,
programowych).

Tworzenie projektu budzetu panstwa jest
skomplikowanym, dlugotrwalym procesem,
w ktory zaangazowane sg wszystkie instytu-
cje rzadowe i w ktorym rozstrzygane s roz-
norodne problemy o podstawowym znacze-
niu dla gospodarki i obywateli. W sferze
polityki, jak twierdzi G. Peters ,,proces for-
mowania budzetu publicznego jest arena,
na ktorej politycy — starajac si¢ ograniczy¢
wydatki sektora publicznego, zwtaszcza za$
naktady przeznaczone na te cele, ktore nie
ciesza si¢ spolecznym poparciem — demon-
struja swoje umiejetnosci i troske o podat-
niké6w” (Peters 1999: 296).

Prace nad projektem budzetu panstwa
na kolejny rok rozpoczynaja si¢ zwykle z po-
czatkiem roku poprzedzajacego rok objety
projektowanym budzetem — w styczniu lub

lutym. Zasadnicze fazy procedury tworzenia

projektu budzetu panstwa przez rzad zosta-

ty okreSlone w ustawie z dnia 26 listopada

1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr

155, poz. 1014 ze zm.) — dalej ,,uFP”, (zob.

zalacznik 1. — na koncu tekstu) i przedsta-

wiaja si¢ nastepujaco (zob. zatacznik 1.):

1. Minister Finansow okresla tryb i terminy
opracowania materialow do projektu bu-
dzetu pafistwa; materialy przygotowuja —
kazdy w swoim zakresie — wszyscy dyspo-
nenci;

2. Minister Finanséw opracowuje — na pod-
stawie otrzymanych i zgromadzonych
materialow — projekt ustawy budzetowe;j
i przedktada go RM;

3. RM uchwala projekt ustawy budzetowej
i nie pozniej niz do 30 wrze$nia (do
1998r. do 31 pazdziernika) przekazuje
projekt Sejmowi.

Wskazane ustawowo fazy konstruowa-
nia budzetu pafistwa tworza jedynie og6lne
ramy zlozonego i pracochtonnego procesu
budowy i uzgodnienia projektu ustawy bu-
dzetowej. W pewnym uproszczeniu (polega
ono przede wszystkim na tym, ze w prakty-
ce poszczegolne fazy mogg si¢ na siebie na-
ktadaé, a czynnoSci moga by¢ wykonywane
rownocze$nie, czesto wskutek zmiany wa-
runkéw czynnoSci trzeba powtarzaé, itd.)
proces ten mozna opisaé¢ jako sekwencje
nastepujacych 6 etapow:

1) opracowanie makroekonomicznej kon-
cepcji budzetu i wstepnej prognozy ma-
kroproporcji budzetowych,

2) opracowanie zalozen rzeczowych do pro-
jektow resortowych (plany rzeczowe za-
dan w poszczegdlnych czesciach budzeto-
wych)

3) opracowanie zatozen do projektu budze-
tu i ustalenie limitéw wydatkéw dla dys-
ponentdw czeséci budzetowych,

4) opracowanie wycinkoéw projektu budze-
tu panstwa dla poszczegdlnych czgdci bu-
dzetowych,

5) opracowanie wstgpnego projektu budze-
tu pafistwa i miedzyresortowe uzgodnie-
nia projektu,

6) przekazanie RM i uchwalenie projektu
ustawy budzetowej (Misigg 1996: 96).
Spektrum kwestii do rozstrzygnigcia za-

czyna si¢ od spraw zasadniczych dla rozwo-

ju gospodarczego, tj. od ksztaltowania ma-
kroekonomicznych proporcji budzetu

i uzgodnienia podstawowych zatozen polity-

ki fiskalnej z zalozeniami polityki monetar-

nej i z zatozeniami polityki makroekono-
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micznej, a zamyka si¢ sprawami majacymi
wplyw na poszczeg6lne sfery aktywnosci
pafistwa, tj. ustaleniem wielkosci i struktu-
ry wydatkdéw w ramach kazdej czg$ci budze-
towej. Praktyka dowodzi, ze przedktadany
Sejmowi rzadowy projekt budzetu panstwa
uchwalany jest najczesciej tylko z minimal-
nymi zmianami. Sposob, w jaki rzad opraco-
wuje projekt budzetu, ma decydujace zna-
czenie dla ostatecznego ksztattu budzetu
pafistwa, a co za tym idzie — dla catej poli-
tyki spoleczno-gospodarcze;j.

Planowanie budzetowe jest procesem
ciaglym. Zwykle pierwsze, wstepne prace
analityczne nad kolejnym budzetem zaczy-
naja si¢ w Ministerstwie Finansow, jeszcze
zanim zostanie uchwalony poprzedni bu-
dzet. Od opracowania wstepnego zarysu
koncepcji budzetu do jego uchwalenia uply-
wa zazwyczaj prawie rok. Ustalenie wyso-
kosci pobran podatkowych oraz decyzje
o rozdziale i wykorzystaniu zasobow budze-
towych stwarzajg istotne problemy politycz-
ne. Zwiazki miedzy operacjami budzetowy-
mi a polityka s3 rozlegte i skomplikowane.
Swiadczy o tym przeprowadzana podczas
prac nad projektem budzetu pafistwa ztozo-
na procedura uzgodnien formalnych i nie-
formalnych (politycznych).

W oczach postronnych obserwatoréw
procedura tworzenia budzetu panstwa wy-
glada zupelnie inaczej niz jest w rzeczywi-
stoSci. Taki obraz decyzyjnych dzialan rzadu
w zakresie projektowania budzetu pan-
stwa wynika z dwoistego charakteru bu-
dzetu jako instrumentu polityki spoteczno-
-gospodarczej. Z jednej strony — i to jest
najwazniejsze — budzet (o czym nie wszyscy
pamietaja) stuzy do ksztattowania wielkosci
makroekonomicznych charakteryzujacych
poziom zycia spoleczefistwa i rozwdj go-
spodarczy. Z drugiej strony budzet (o czym
wszyscy pamietaja) jest Zrodltem finansowa-
nia wszelkich dziataf wtadzy publiczne;j.

Rzad podczas tworzenia projektu budze-
tu pafistwa musi mie¢ na uwadze w proce-
sie decyzyjnym zar6wno aspekty makroeko-
nomiczne, jak i interesy poszczegdlnych
resortOw oraz realizowane przez nie zada-
nia. Wypracowanie konsensusu przez pogo-
dzenie i zharmonizowania dwdch podejs¢ to
podstawowe zadanie rzadu jako systemu
decydowania. Tezy o prymacie ktéregokol-
wiek z tych podej$¢ sa nieuzasadnione,
a charakter decyzji budzetowych jest wyni-
kiem aktualnych uwarunkowan wewngtrz-
nych i zewngtrznych pafstwa, a wiec i rza-

dowego systemu decyzyjnego. Historia po-
kazuje, ze decyzje rzadowe ewidentnie nie-
optymalne z punktu widzenia dtugookre-
sowej polityki makroekonomicznej zdarzaly
sie¢ wielokrotnie (i na pewno beda sie zda-
rzaly). W sytuacjach wymuszajacych takie
decyzje budzetowe wazne jest jednak to, by
byly one podejmowane z petna Swiado-
moscig kosztow zwigzanych z przyjeta poli-
tyka budzetowa. Nie ulega watpliwosci, ze
ustalenie kluczowych wielkoSci i wskazni-
kéw budzetowych to dla rzadu przede
wszystkim kwestia politycznego wyboru bar-
dziej lub mniej popartego kalkulacja ekono-
miczna.

W przeciwiefistwie do innych wysoko
rozwinietych gospodarczo krajow w Polsce
nie uchwala si¢ makroekonomicznego pla-
nu gospodarczego. Nalezy rownoczeSnie
podkresli¢, ze w polskim projektowaniu
ustawy budzetowej przez wladzg wykonaw-
cza nie stosuje si¢ takze, poza narzedziami
planowania wieloletniego, takze systemu
planowania i opracowania danych budze-
towych na wzdr systemu amerykanskiego
(PPBS - Planning, Programming, Budgeting
Systems), brytyjskiego (PES-PAR - Public
Expenditure Survey — Programmes Analysis
and Review) czy francuskiego (RCB - Ratio-
nalization des choix budgetaires)!!. Oznacza
to rezygnacje z projektowania przyszlosci
ekonomicznej w oparciu o naukowe pro-
gnozy i polityczne programy rzadu i ugrupo-
wan rzadzacych.

Prognozowanie przyszlosci gospodarczej
pafistwa ograniczono do perspektywy jedne-
go roku budzetowego i to tylko za sprawa
wymogow, jakie postawiono przed projek-
tem ustawy budzetowej, w szczegdlnosci
w zakresie wymagan co do tresci uzasadnie-
nia. Prezentujac uzasadnienie do projektu
budzetu panstwa, rzad stara si¢ przede
wszystkim uzasadni¢ wysoko$¢ proponowa-
nych w projekcie ustawy budzetowej do-
chodow i wydatkow budzetowych. W dysku-
sji nad projektem tego aktu normatywnego
zapomina si¢ jednak o tym, ze rzad i parla-
ment przyjely liczne programy spoleczne
i gospodarcze, ktdrych realizacja wymaga,
aby znalazly swoj wyraz w ustaleniach finan-
sowych wiasnie w ustawie budzetowej.
W praktyce budzetowe] nawigzuje si¢ do
nich rzadko, co czyni je programami pa-
pierowymi.

Uzasadnienie projektu ustawy budze-
towej nie podlega, podobnie jak innych
projektow ustaw, uchwaleniu i ogloszeniu.
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Mogtoby to sugerowaé, ze znaczenie uza-
sadnienia ogranicza si¢ jedynie do dostar-
czenia argumentdw na temat danych, ktore
sa przedmiotem ustalen zawartych w tekscie
ustawy budzetowej (art. 86 ust. 1 i 4 uFP).
Jednakze zawarto$¢ uzasadnienia projektu
ustawy budzetowej jest przedmiotem ocen
i dyskusji parlamentarnych, chociaz formal-
nie rzecz biorac, jak juz wspomniano, par-
lament nie dokonuje jego autoryzacji. Nie
ma jednak przeszkody prawnej w tym, aby
parlament wyrazitl wobec uzasadnienia za-
strzezenia lub nawet brak aprobaty, a jedno-
cze$nie uchwalil, ze zmianami lub bez, pro-
jekt ustawy budzetowe;j.

Swiadomo$¢ tego faktu powoduje, ze
czasami po stronie rzadu wystepuje pewna
beztroska wobec parlamentarnych ocen
uzasadnienia!2. Mimo tego, ze uzasadnienie
projektu ustawy budzetowej jest namiastka
prezentacji Sejmowi rzadowych propozycji
makroekonomicznego planowania gospo-
darczego i polityki spoteczno-gospodarczej,
stan ten nie ulegnie zmianie, dopdki nie
wprowadzi si¢ obowigzku uchwalania ma-
kroekonomicznego planu gospodarczego
lub co najmniej jego zatozen.

Zachodzace w latach dziewigédziesiatych
XX wieku intensywne zmiany w rzagdowym
systemie decyzyjnym pod wplywem prze-
ksztalcen we wszystkich sferach zycia spo-
fecznego, politycznego i gospodarczego nie
wyzwolily dostatecznie odwaznych zmian
w sferze finanséw publicznych!3, w tym
w procesie projektowania budzetu panstwa.
Odziedziczone po poprzednim systemie me-
tody pracy nad budzetem, doskonalone
przez kolejne nowelizacje nie spelniaja sta-
wianych przed nimi oczekiwaf, mimo ze
uFP wprowadzita nawet dwa instrumenty
podwyzszajace efektywno$¢ gospodarki
budzetowej, w tym procedury budzetowej
poprzez umozliwienie przekroczenia w bu-
dzecie panstwa rocznej perspektywy plani-
stycznej. Sg to:

— program wieloletni jako instrument pla-
nowania zadan panstwa w niektdrych ob-
szarach zycia publicznego (art. 80 i 98),

— zasada niewygasania niektorych wydat-
kéw budzetowych z uptywem roku bu-
dzetowego (art. 102).

Stuszno$¢ obu tych rozwigzan ze wzgledu
na ich ekonomiczne skutki dla gospodarki
budzetowej nie podlega dyskusji. Efektyw-
nos$¢ projektowania budzetu panstwa zwick-
szylo takze wprowadzenie stosowania limi-
tow wydatkow dla dysponentdw okreslanych

przed konstruowaniem budzetu w ramach

czesci budzetowe;.

Mimo to obecny stan rzadowego systemu
decyzyjnego w zakresie tworzenia projektu
budzetu panstwa charakteryzuje si¢ naste-
pujacymi cechami:

— nie wykorzystuje planowania wielolet-
niego i uchwalania planéw gospodar-
czych zawierajacych potrzeby finansowe
na realizacje uprzednio ustalonych za-
dan,

— nie stosuje gospodarczych kryteriow do
kalkulacji kosztow realizacji zadah pu-
blicznych,

— wykorzystuje przestarzala procedure
i konstrukcje budzetu (Gtuchowski 2001:
76), pozwala na rosnace odstgpstwa od
zasady zupelnosci budzetu,

— niewlaSciwy sposOb prezentacji przez
dysponentdow i podlegle im jednostki or-
ganizacyjne zapotrzebowania na Srodki
budzetowe (systematyczne zawyzanie re-
alnych potrzeb finansowych) — tworzy
si¢ budzet Srodkéw, a nie budzet celow
(Gluchowski 2001: 76),

— nie umozliwia okre§lenia z duza precyzja
zadan stojacych przed panstwem,

— nie hierarchizuje zadan wedtug stopnia
ich pilnosci,

— nie ulatwia przeprowadzania kontroli fi-
nansowych wykorzystania Srodkéw bu-
dzetowych w odniesieniu do konkretnych
zadan (co dodatkowo utrudniaja pod-
mioty korzystajace ze Srodkdw publicz-
nych — sfera gospodarki pozabudzeto-
wej),

— nie dostarcza informacji o kosztach reali-
zacji poszczeg6Olnych zadan w wielolet-
niej perspektywie,

— nie stwarza warunkéw do osiggania wiek-
szej efektywnosci wydatkowania Srodkow
budzetowych — skutek: nieuzasadnione
finansowanie niektérych zadan, mata
kreatywno$¢ aparatu urzedniczego w za-
kresie poszukiwania rozwigzah racjonali-
zujacych wydatki budzetowe,

— nie narzuca przygotowania wariantowych
analiz realizacji wytyczonych celéw (ana-
liz alternatywnych rozwiazaf opartych
na pordéwnywaniu pieni¢znych kosztow
i efektow oraz na zestawieniu pieni¢z-
nych efektéow z kosztami) (Gluchowski
2001: 77-78),

— postuguje si¢ zbyt precyzyjna konstrukcja
klasyfikacji budzetowej (w celu realizacji
zasady szczeg6iowosci), co moze hamo-
wac proces poprawy efektywnoSci wydat-
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kowania publicznych §rodkéw pienigz-

nych, w szczegdlnosci polegajacy na

przejsciu od metod planowania przyro-
stowego (inkrementalnego) do planowa-
nia zadaniowego,

— wiaze rok budzetowy z rokiem kalenda-
rzowym (art. 61 ust. 2 uFP). Celowym
moze jest zracjonalizowanie okresu opra-
cowywania budzetu pafstwa, np. poprzez
odejScie od utozsamiania roku budzeto-
wego z kalendarzowym. Trudno powie-
dzie¢, czy przy wyborze obecnego rozwia-
zania w tym zakresie zdecydowala sifa
przyzwyczajenia, czy Swiadomy wybor
najlepszego rozwiazania.

Z wymienionych mankamentéw o zasad-
niczym znaczeniu dla efektywnosci rzado-
wego planowani budzetowego wynika, ze
przed polskim ustawodawca stoi jeszcze
przebudowa systemu budzetowego, w tym
procedury budzetowej, ktory ze wzgledu na
swa strukture ekonomiczng i organizacyjna
wciaz jest blizszy modelowi gospodarki ste-
rowanej dyrektywnie przez panstwo niz mo-
delowi wystepujacemu w rozwinietych pan-
stwach o gospodarce rynkowej (Kosikowski
1999: 4). W §lad za Konstytucja RP wpro-
wadzajaca racjonalizujace rozwiazania
w sferze finansO6w publicznych powinny
p6j$¢ zmiany proefektywnosciowe w proce-
durze budzetowej. Niestety, nie uczynita te-
go uFP. Postawiono przed nig wazne cele,
ktore zrealizowala, ale nigdy nie mialy one
charakteru pierwszorz¢dnego z punktu wi-
dzenia budowania w Polsce nowoczesnego
systemu budzetowego. Przyjete rozwiaza-
nia nie unowocze$nily polskiego systemu
budzetowego (Kosikowski 1999: 13). W za-
kresie przygotowywania projektu budzetu
panstwa uFP w dziale III nie wprowadzila
przepiséw regulujacych nowoczesne meto-
dy planowania budzetowego oparte na do-
$wiadczeniach amerykanskich czy francu-
skich!4. Skoro w piSmiennictwie mozna
odnalez¢ liczne sygnaly sktaniajace do ko-
niecznej nowelizacji uFP, dziatanie ustawo-
dawcy jest pozadane. Podczas prac na pro-
jektem zmian nalezy szczegOlnie skupic
uwage na aspektach przygotowywania pro-
jektu budzetu panstwa przez rzad. Koniecz-
no$¢ opracowania i wdrozenia nowych roz-
wigzan instytucjonalnych i proceduralnych
(funkcjonalnych) w gospodarce budzetowej
i projektowaniu budzetu panstwa nie podle-
ga dyskusji. Sposrod podstawowych kryte-
riéw, jakie musi speinia¢ rzadowy system
decyzy]ny w kreowaniu zasad procedury bu-

dzetowej, nalezy zwrdcié szczegblna uwage

na kompletno$¢, niezbedno$¢, poprawnos$é

logiczna, adekwatno$¢, dopuszczalnos¢ spo-
teczna i finansowa oraz efektywnos¢.

Nalezy pamigtaé tez, ze na kazdy proces
decyzyjny oddzialuja nastgpujace czynniki
(Zlehnskl 1999: 205):

zasoby i Srodki materialne i ludzkie,

— potrzeby i interesy grup ludzkich,

— stan SwiadomosSci grup spolecznych,

— struktura i organizacja oSrodka decyzyj-
nego oraz jego pozycja w systemie poli-
tycznym,

— znane i akceptowane procedury decy-
zyjne,

— cele oérodka decyzyjnego,

— sprawno$¢ oérodka decyzyjnego,

— efekty decyzji.

Dodatkowo, na ksztatt projektu budzetu
panstwa w warunkach polskich wptywaja
obecnie takze:

— nadmierny poziom zadan finansowych,

— rozbieznoSci w zadaniach finansowych
majacych zbiezne cele (wykluczajace si¢
zadania),

— ograniczenia zewng¢trznych mozliwoSci
realizacji zadan finansowych,

— ograniczona sprawno$¢ sterowania dzia-
faniami systemu (rosnace wydatki sztyw-
ne i sfera gospodarki pozabudzetowe;j),

— ograniczona skuteczno$¢ formulowania
prognoz gospodarczych w warunkach nie
do kofica zrozumiatych mechanizmow
wplywajacych na dynamike procesow go-
spodarczych — wysoki stopien ryzyka przy
podejmowaniu decyzji budzetowych,

— panujacy uktad branzowy (resortowy)
w gospodarce wzmacnia partykularyzm
instytucjonalny w projektowaniu budze-
tu panstwa (rywalizacja wewnatrz admi-
nistracji),

— niemalejaca sita przetargowa niektérych
branzowych grup interesu (np. gornicy,
stoczniowcy, rolnicy),

— koalicyjno$¢ rzadu — niestabilna jako$¢
zgodnoSci programowej rzadu miedzy
koalicjantami,

— nieposiadanie przez Ministra Finansow
prawa do decydowania o ostatecznym
ksztalcie projektu budzetu pafistwa —
mozna doszukiwac si¢ braku zbieznosci
mi¢dzy zadaniami (odpowiedzialnoscia za
polityke budzetows rzadu) a kompeten-
cjami Ministra Finans6w w zakresie opra-
cowywania projektu budzetu panstwa.
Nacisk na zwigkszanie wydatkow budze-

towych nie jest wynikiem tylko pres;ji elek-
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toratu domagajacego si¢ lepszego poziomu
jakoSci rozmaitych ustug publicznych, ale
takze kazdej instytucji rzadowej. Tworzenie
struktury budzetu panstwa ma zasadnicze
znaczenie dla administracji rzadowej, bo
ksztalt budzetu determinuje pozycje kaz-
dej rzadowej agendy w rzadowym systemie
instytucjonalnym. Wzgledy prestizowe
urzednikow najwyzszego szczebla w pota-
czeniu z wzgledami prestizowymi, a nawet
licznymi reakcjami o podtozu psychologicz-
nym politykdw w trakcie gry politycznej czg-
sto odsuwaja na dalszy plan argumentacj¢
merytoryczng w procesie ksztaltowania
struktury budzetu panstwa. Jak twierdzi G.
Peters ,,sukces w grze budzetowe;j jest naj-
bardziej wyrazistym wskaznikiem sity poli-
tycznej graczy, a struktura budzetu odzwier-
ciedla znakomicie polityczne priorytety
rzadu” (Peters 1999: 336).

Stan rzadowego systemu decydowania
w zakresie projektowania budzetu pafistwa
oraz istniejace uwarunkowania tego pro-
cesu w Polsce nie sprzyjaja ograniczaniu
deficytu budzetowego i podnoszeniu efek-
tywnosci alokacji srodkdw budzetowych. Po-
szukiwanie nowych rozwigzan regulujacych
kompetencje organéw w ksztaltowaniu bu-
dzetu pafstwa, jak i racjonalizujacych rza-
dowe planowanie budzetowe jest niezbed-
ne. Naturalnych wzoréw przy poszukiwaniu
optymalnych kierunkéw modyfikacji roz-
wigzafl stosowanych w procesie tworzenia
projektu budzetu pafistwa nalezy szukac
w rozwigzaniach dominujacych w rzado-
wych systemach decyzyjnych innych pafistw.

Doskonalenie procedur budzetowych
w wybranych krajach UE

Kraje Unii Europejskiej juz w latach
osiemdziesigtych XX wieku zauwazyly, ze
fundamentalne znaczenie dla ksztattu bu-
dzetu panstwa i stabilnosci finanséw pu-
blicznych ma procedura budzetowa. Prace
parlamentéw nad rzadowymi projektami
budzetéw mozna bylo okredli¢ jako, naj-
ogolniej rzecz biorac, niezdyscyplinowane.
W trakcie procesu autoryzacji budzetu po-
ziom wydatkow okreSlany przez rzad mogt
wielokrotnie wzrasta¢. Debaty budzetowe
w parlamentach najczeSciej skupialy si¢ na
partykularnych interesach o charakterze
krétkookresowym z niewielkim powigza-
niem z makroekonomicznymi wielkos$ciami
zagregowanymi. Rzady w trakcie uchwala-
nia budzetu takze wielokrotnie wprowadza-

ly autopoprawki, ktore stanowily bardzo
istotne zmiany w poréwnaniu do pierwotnej
wersji. Takie dziatania uzmystowily rzadowi,
ze jego produkt byl bardzo czgsto niekom-
pletny, a ostateczna wielko$¢ wydatkow bu-
dzetowych ogoélem byta znana dopiero na
zakonczenie uchwalania budzetu panstwa.
Rzady panstw UE uznaly, ze taki stan nie
powinien dluzej trwac, gdyz ma negatywny
wplyw na kondycje finansow publicznych.
W wielu krajach przeprowadzano w roz-
nym okresie zmiany w zakresie tworzenia
budzetu pafistwa.

W Szwecji w latach 1996-97 dokonano
fundamentalnych zmian w sposobie two-
rzenia budzetu panstwalS, m.in. wdrozono
nowy ramowy rozklad prac nad budzetem
panstwa, zréwnano rok budzetowy z kalen-
darzowym, zastosowano zakaz wprowa-
dzania przez rzad poprawek do przedsta-
wionego parlamentowi projektu budzetu
panstwa (z wyjatkiem szczeg6lnych sytu-
acji), wprowadzono agregacj¢ wydatkdw na
27 obszaréw wydatkéw (ang. expenditure
area), wzmocniono podstawy prawne dla
budzetowania poprzez wprowadzenie usta-
wy o budzecie panstwa (State Budget Act),
ktora zawiera zbior wezesniej stosowanych
praktyk bedacych tylko zwyczajem. Za naj-
wazniejsza zmian¢g wplywajaca na jakos¢
projektu budzetu panstwa nalezy jednak
uzna¢ wdrozenie systemu planowania wielo-
letniego polityki finansowej i budzetu. Pla-
nowania budzetowe rozpoczyna si¢ obecnie
od aktualizacji wieloletnich zatozen struktu-
ry budzetu (The Multiyear Budzet Frame-
work) dokonywanej przez Ministra Finan-
sow na podstawie danych otrzymywanych
z poszczegdlnych ministerstw. Zatozenia
wieloletniej struktury budzetu maja trzylet-
nie horyzont (nadchodzacy rok budzetowy
i nastepne dwa lata stanowig baze tworzenia
budzetu rocznego) oraz trzy poziomy: arty-
kutowanie celdow polityki finansowej rzadu
w biezacych warunkach makroekonomicz-
nych, okreSlenie maksymalnego poziomu
wydatkdéw w zwigzku z zalozeniami makro-
ekonomicznymi i pogrupowanie ogodlnej
kwoty wydatkéw na poszczegdlne obszary!6.

Podobnie w Irlandii lata osiemdziesiate
i dziewieldziesiate ubieglego stulecia to
czas reform dotyczacych tworzenia budzetu
panstwa. Obok m.in. nowego systemu wyna-
gradzania urzednikdéw opartego na powigza-
niu placy z rezultatami pracy, nowego syste-
mu finansowania samorzadu terytorialnego,
wdrozono nowy wieloletni system planowa-
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nia wydatkdw. Zastosowane rozwigzania
doprowadzily do poprawy systemu zarza-
dzania w administracji publicznej, $wiad-
czefi publicznych oraz obnizenia kosztéw
funkcjonowania administracji. Wieloletnie
planowanie zostato zatwierdzone formalnie
ustawg z 1997 r. o zarzadzaniu administra-
cja publiczna (Public Sernice Management),
ktora zobowigzano urzedy administracji
centralnej do publikowania strategii okre-
Slajacych ich podstawowe kierunki dzialan
i priorytety na okres trzech lat. Mimo osia-
gnietych efektow wynikajacych ze zmian
w zasadach tworzenia budzetu panstwa Ir-
landia nie zaprzestala ciaglego doskonale-
nia i optymalizacji wydatkéw publicznych.
Pod koniec lat dziewigcdziesiatych podjgto
inicjatywe przegladu wydatkow (Expenditu-
re Review Initiative) pod katem celowosci
kontynuowania publicznych programéw fi-
nansowanych z budzetu, mozliwoSci ulep-
szenia ich realizacji, zwickszenia efektywno-
Sci 1 skutecznoSci procesdéw decyzyjnych
w zakresie wydatkow!7.

W Niemczech najwigkszy ciezar zadan
publicznych i zwigzane z nimi obciazenia
spoczywaja na federacji. W zwigzku z tym
po zmianach wprowadzonych ustawa
o wspieraniu stabilizacji i rozwoju gospodar-
czego z 1997 r.18 rzady krajow zwigzkowych
sa zobowiazane do dostosowania polityki
budzetowej do celdéw polityczno-gospodar-
czych rzadu federalnego (stabilizacja po-
ziomu cen, wysoki poziom zatrudnienia,
rownowaga w handlu zagranicznym i ciagly
wzrost gospodarczy). Aby to zapewnic, na-
fozono na rzad federalny i rzady landéw
obowiazek sporzadzania planéw finanso-
wych z zakresu dziatalno$ci, uwzgledniaja-
cych zestawienie dochod6w i wydatkéw pu-
blicznych na okres pigciu lat. Diugoletnie
planowani budzetowe umozliwia koordy-
nacje dochodow i wydatkéow budzeto-
wych z mozliwoSciami i zadaniami panstwa.
Wraz z projektem budzetu panstwa rzad
federalny przedklada Bundestagowi i Bun-
desratowi wieloletni plan finansowy oraz
informacj¢ ministra finanséw o stanie i pro-
gnozowanych zmianach gospodarki budze-
towej, w zwigzku rozwojem sytuacji gospo-
darczej pafistwa. Przygotowywanie budzetu
panstwa wymaga Scistej wspdtpracy wszyst-
kich szczebli administracji. Najwazniej-
szym organem wspOlpracujacym stata si¢
w Niemczech Rada ds. Planowania Finan-
sowego. W jej pracach uczestnicza przedsta-
wiciele rzadu federalnego, rzadow landow,

samorzadu terytorialnego oraz Niemiec-
kiego Banku Federalnego. Funkcje koordy-
nacyjne i doradcze speini Rada ds. Ko-
niunktury.

Kraje Europy Zachodniej po II wojnie
Swiatowej az do poczatku lat siedemdziesia-
tych rozwijaly idee ,,panstwa dobrobytu”
lub ,,panstwa opiekunczego” (welfare state).
Pojawiajace si¢ trudnoSci finansowe w la-
tach siedemdziesigtych XX wieku, wynika-
jace m.in. z szybkiego wzrostu kosztéw ob-
stugi dltugu publicznego przy rosnacych
oczekiwaniach spolecznych co do zakresu
i jakoSci ustug publicznych, postawily po-
szczegblne rzady przed dylematem, w jaki
sposob osiagnac ,,wigcej za mniej” lub , le-
piej za mniej”. Jak mozna dostrzec, analizu-
jac doskonalenie procedur budzetowych
w krajach UE, doprowadzito to do zmian
koncentrujacych si¢ wokot zagadnien efek-
tywnoSci wydatkow publicznych i jakoSci
ustug publicznych. Dobrym narzedziem za-
pewniajacym efektywny pomiar wynikow
wydatkowania Srodkéw publicznych, wpro-
wadzanym wraz z systemem nowoczesnego
zarzadzania publicznego w krajach UE, jest
budzet zadaniowy. Planowanie zadaniowe
wprowadza mechanizmy zwi¢kszajace efek-
tywno$¢ wydatkowania Srodkéw publicz-
nych, a stosowane przez cala administracje
umozliwi poréwnywanie przecigtnych kosz-
tow Swiadczonych ustug publicznych. Sku-
teczno$¢ realizacji budzetu zadaniowego za-
lezy od przyjetych zatozenn budzetowych
(okreslajacych dochody i wydatki budzeto-
we, wolne Srodki i poziom zadluzenia na da-
ny rok) opracowywanych na podstawie pla-
néw wieloletnich w zakresie zadan i limitow
§rodkéw. Planowanie budzetu powinno byé
ukierunkowane na uzyskanie wymiernych
rezultatoéw dziatania administracji publicz-
nej (orientacja na produkt), co daje znacz-
nie lepsza kontrolg wydatkéw oraz umozli-
wia wprowadzenie zmian w przypadku
stwierdzenia braku osiagniecia zaplanowa-
nych wczes$niej wynikow.

Podsumowanie

Analiza procesu tworzenia projektu bu-
dzetu pafistwa w ramach rzadowego syste-
mu decyzyjnego w Polsce oraz zdefiniowa-
nie zakresu oddzialywania miedzy ksztaltem
budzetu pafistwa a systemem politycznym
umozliwia sprawniejsze poruszanie si¢ przez
decydentéw i urzednikoéw w tym ztozonym,
a zarazem szalenie istotnym dla skuteczno-
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§ci dziatan politycznych obszarze zagadnien,
jaki stanowi problematyka tworzenia pro-
jektu budzetu pafstwa. Rownocze$nie
znajomo$¢ procedur i uwarunkowan decy-
zyjnych przez potencjalnych petentdéw za-
biegajacych o dostgp do srodkéw publicz-
nych moze im wskazaé przyczyny zachowan
organ6w wiladzy publicznej. Obywatel — ob-
serwator zycia politycznego — po poznaniu
regul gry rzadzacych procesem tworzenia
budzetu pafistwa, nastepne zadania bedzie
kierowat ze §wiadomoscia, ze nie bedg one
jedynym czynnikiem wplywajacym na decy-
zje rzadowe, a inercja systemu, uktad insty-
tucjonalny i powigzania z otoczeniem cz¢sto
odsuwaja jego zadania na dalszy plan.

Tworzenie projektu budzetu panstwa be-
dzie zawsze pozostawalo w centrum uwagi
rzadu. Ksztalt budzetu panstwa, bedac prze-
jawem sily politycznej rzadu, jest wyrazem
jego polityki gospodarczej i spolecznej.
Ciagly monitoring wydatkéw publicznych
i efektywnoSci wykorzystania srodkéw bu-
dzetowych moze przyczynic si¢ do lepszego
gospodarowania pieniedzmi podatnikdw.
Warto takze monitorowac i analizowa¢ pro-
ces ksztaltowania budzetu panstwa i probo-
wac szuka¢ czynnikow wplywajace na pod-
niesienie poziomu efektywnosci planowania
budzetowego i celowosci alokacji Srodkow
budzetowych. W obecnej sytuacji wzglednie
duzego deficytu budzetowego spowodowa-
nego dotychczasowa polityka fiskalng po-
szukiwanie mozliwoSci dokonania racjona-
lizacji wydatkéw budzetowych jest waznym
zadaniem stojacym przed kazda jednostka
wydatkujaca.

Wsrod stosowanych w krajach UE roz-
wigzan racjonalizujacych procedure budze-
towq i wydatki publiczne nalezy wymieni¢:

— wykorzystanie nowoczesnych narzedzi

planowania i opracowania danych bu-

dzetowych,

— wprowadzenie obowigzku planowania
wieloletniego,

— wprowadzenie rozwigzan zwigkszajacych
stopiefi centralizacji i koordynacji decy-
zyjnej na kazdym poziomie struktury ad-
ministracji rzagdowej w zakresie rozstrzy-
gania o wydatkach budzetowych,

— komercjalizacje i prywatyzacj¢ realizacji
niektorych zadan panstwa,

— wykonywanie zadan zaktadéw obslugi
urzedéw panstwowych przez podmioty
niepubliczne,

— delegowanie realizacji czgSci zadan pan-
stwa do organizacji pozarzadowych,

— stosowanie outsourcingu w zakresie reali-
zacji zadan wykonywanych obecnie

w urzedach panstwowych przez komorki

ds. informatyki, administracyjno-gospo-

darczych, kadr, co znaczenie zmniejszy li-

czebno$¢ stanowisk urzedniczych.

Wskazane rozwigzania stanowi¢ moga
kierunki zmian pozadane w planowaniu bu-
dzetowym w Polsce oraz zmierzajace do ra-
cjonalizacji wydatkow budzetowych.

W zalezno$ci od tradycji ustrojowej
w rdznych panstwach wykorzystywane sa
rézne sposoby regulacji w zakresie upraw-
niefi do ostatecznego decydowania o ksztal-
cie budzetu panstwa. Z punktu widzenia
efektywnosci planowania budzetowego nie
ma znaczenia, czy gospodarz przygotowan
budzetu panstwa jest bezposrednio powia-
zany w procesie decyzyjnym z szefem rzadu,
ktory zatwierdza wszelkie decyzje (lub na-
wet komorka organizacyjna przygotowujaca
budzet pafistwa umiejscowiona jest w cen-
trum rzadu), czy tez powierzono zadania
w zakresie opracowywania projektu budze-
tu panstwa jednemu z ministrow i organiza-
cje procesu obstugujacemu go urzedowi!®.
W sferze rozwiagzan kompetencyjnych na
stopiefi efektywno$ci decydowania ma
wplyw umocowanie decyzyjne podmiotu
opracowujacego projekt budzetu panstwa
w zakresie ostatecznego rozstrzygania
o wielkosci i strukturze preliminarza bu-
dzetowego. Biorac pod uwage cechy i uwa-
runkowania polskiego systemu politycznego
(rzady koalicyjne), minister finanséw powi-
nien mie¢, wraz z premierem, prawo do de-
cydowania o ostatecznym ksztalcie prelimi-
narza budzetowego. Minister Finanséw jako
gospodarz przygotowan budzetu panstwa
powinien mie¢ pelne poparcie szefa rzadu
i wszelkie jego dzialania powinny wynikaé
z programu rzadu. Obecne roziozenie
uprawnien decyzyjnych w zakresie projekto-
wania budzetu panstwa w Polsce miedzy
poszczegOlnymi ministrami i kierownikami
urzeddw centralnych, ministrem finanséw
i Radg Ministréw oraz ostateczne rozstrzy-
ganie Rady Ministrow w sprawie wysokoSci
wydatkéw budzetowych powoduje liczne
konflikty wewnatrzkoalicyjne.

Wynika z tego konieczno§¢ odpowied-
niego scentralizowania procesu budzetowe-
go poprzez zwigkszenie uprawnien ministra
finanséw do decydowania o ostatecznej wiel-
kosci i przeznaczeniu §rodkéw publicznych.
Wdrozenie tzw. modelu strategicznej domi-
nacji? do procedury budzetowej w Polsce
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moze da¢ sposobno$¢ m.in. skuteczniejszej
realizacji niezbednej obecnie reformy finan-
sOw publicznych. Akceptacje dziatah mini-
stra finanséw przyniostoby odpowiednie
nowoczesne oprzyrzadowanie procesu pla-
nowania budzetowego, ktére nie jest obec-
nie w Polsce wykorzystywane. Narzedzia bu-
dzetowania utatwityby uzasadnianie decyz;ji
ministra finanséw dotyczacych ograniczania
wydatkow z budzetdw resortowych, odparty-
by zarzutu o rutynowych cigciach, zaprezen-
towaly wzigte pod uwagg, zhierarchizowane,
oszacowane pod wzgledem kosztow realiza-
cji, pilne potrzeby publiczne oraz alternatyw-
ne warianty postgpowania.

Najwazniejszy na poczatku wprowadza-
nia zmian jest poziom zdeterminowania
wszystkich cztonkéw RM, a jesli nie, to cho-
ciaz premiera i Ministra Finanséw do kon-
trolowania, a nastepnie racjonalizowania
gospodarki budzetowej. Obecne deklaracje
polityczne rzadu Swiadcza o takim stanie
rzeczy. Zapewniona pelna akceptacja pre-
miera dla dzialan Ministra Finansow, a co
za tym idzie, poparcie zaplecza polityczne-
go, pozwalaja sadzi¢, ze restrukturyzacja fi-
nansoéw publicznych, w tym zmiany w proce-
durze budzetowej, beda mialy miejsce.

Przy ciagle rosngcych wydatkach i nie-
pewnych dochodach budzetowych zjawisko
niezrbwnowazenia budzetu panstwa nie jest
niczym nadzwyczajnym. Przywddcy politycz-
ni powinni jednak, znajac strukture budze-
tu pafstwa, nie dopusci¢ do niekontrolo-
wanego wzrostu deficytu budzetowego.
Analiza struktury wydatkéw budzetowych
moze pozwoli¢ na odnalezienie negatywnej
dynamiki w konkretnych czesciach budzetu,
a wskazanie ,,centrow kosztow” uzmystowi
rzadzacym najwazniejsze problemy do roz-
wigzania i przysporzy argumentacji meryto-
rycznej do podjecia trudnych politycznie
decyzji. W warunkach ciagltych naciskéw na
powickszenie wydatkow budzetowych kon-
trolowanie budzetu wymaga odpowiednich
narzedzi politycznych, co moze wigzac si¢
takze z postawieniem na szali politycznej
popularnosci decydenta.

Roéwnoczeénie z presja na zwigkszenie
wydatkoéw budzetowych cze$¢ z nich bywa
takze kwestionowana przez obywateli. Znaj-
dujace coraz szersze grono zwolennikdw
réznie uzasadniane opinie o marnotraw-
stwie grosza publicznego przez administra-
cje rzadowa nie moga pozostaé bez odpo-
wiedniej reakcji ze strony przywddcoéw po-
litycznych. Mimo wysokiej inercji systemu

rzadowego gremia polityczne prébuja szu-
ka¢ i wdraza¢ proceduralne orazi instytucjo-
nalne innowacje, ktérych celem jest precy-
zyjne planowanie budzetowe, dokonywanie
efektywnego podziatu §rodkéw budzeto-
wych, a nastepnie kontrolowanie wydatkow
budzetowych. Jednak aby proponowane
rozwigzania przyniosly pozadane efekty,
konieczne jest prze$wiadczenie kazdego
urzednika o koniecznoSci jego wdrozenia,
o celowosci wskazanego dzialania, idace
w parze ze zmiang mentalnoS§ci pracowni-
kow sfery budzetowej w kierunku auten-
tycznego przekonania o potrzebie racjona-
lizacji wydatkéw budzetowych. Zastoso-
wanie kryteriow organizacji zarobkowych
do funkcjonowania instytucji publicznych
w niektorych sferach ich aktywn0501 pozwo-
litoby na przesuniecie czesci wydatkow bu-
dzetowych na realizacj¢ innych zadah. Na
ograniczanie kosztow funkcjonowania ad-
ministracji publicznej mozemy jednak cze-
ka¢ dluzej, nawet zmiane pokolenia. Wpro-
wadzanie kolejnych zmian majacych na ce-
lu ograniczanie kosztéow funkcjonowania
administracji rzadowej, a co za tym idzie —
wydatkéw budzetowych, bedzie nieskutecz-
ne, dopoki wszyscy zainteresowani przy po-
dziale Srodkéw budzetowych beda kiero-
wac si¢ wzgledami innymi niz merytoryczne,
a osoby wydatkujace nie zaczng stosowac do
kwestii kosztow podejScia gospodarczego.
Wszelkie cenne rozwiazania sa potrzebne
do doskonalenia systemu rzadowego (np.
wprowadzenie w strukturze organizacyjnej
kazdej instytucji rzadowej komoérek organi-
zacyjnych prowadzacych audyt wewnetrz-
ny), ale nigdy nie zastapia one merytorycz-
nych kompetencji, gospodarnosci, rzetel-
nosci, bezstronno$ci oséb zarzadzajacych
sprawami publicznymi oraz celowosci dzia-
tan administracji. Nalezy dazy¢ do przezwy-
ciezenia biurokratycznej rutyny w celu wy-
kreowania rozmaitych innowacji w procesie
ksztaltowania budzetu pafistwa.

Zwigzek miedzy stanem finansow pan-
stwa oraz budzetem pafstwa, ktory wplywa
na ich ewolucje, a réznymi sferami aktywno-
§ci pafistwa i calym systemem politycznym
sklania, a moze nawet zmusza organy wia-
dzy publicznej do dzialania w kierunku
ciaglej poprawy efektywnosci alokacji za-
soboéw publicznych. Kazde rozwigzanie
usprawniajace rzadowy system decyzyjny,
racjonalizujace wydatki budzetowe i zwigk-
szajace poziom gospodarnoSci w zarza-
dzaniu sprawami publicznymi wplynie bez-
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poSrednio i poSrednio na efektywno$¢
rzadzenia, szczegllnie w ocenie opinii pu-
bliczne;j.
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Zatgcznik 1. Schemat opracowywania budzetu paristwa w ramach rzgdowego systemu decyzyjnego

1. Inicjatywa

Obowiazek przygotowania projektu budzetu pafistwa przez RM wynika z Konstytucji RP
Tryb opracowania, uzgodnienia i wniesienia projektu wynika z ustawy o finansach publicznych
(uFP) i innych ustaw. Prezes Rady Ministréw nie ma mozliwosci wyboru odrebnego trybu prac.

2. Opracowanie makroekonomicznej koncepcji budzetu
i wstepnej prognozy makroproporcji budzetowych

Podmiot prac:
Minister Finansow

Przedmiot prac:
prognoza wielkoSci
makroekonomicznych
na nast¢pny rok

Miejsce prac:
Ministerstwo Finansow
w porozumieniu z NBP
, GUS, RCSS, MGiP,
MPS, MSP

Termin prac:
niesprecyzowany
(wg uTKdsSG20
do 10 maja)

3. Przedstawienie TKdsSG do zaopiniowania prognozy wielkosci
makroekonomicznych i propozycje wzrostu wynagrodzen oraz rent i emerytur

Czas przedstawienia:
do 10 maja w imieniu
Rzadu przedstawiaja
Minister Finansow,
Minister Gospodarki
i Pracy

Zakres i tryb
konsultacji
wynika z uTKdsSG

Termin do opinii:
prawo do opinii
do 30 maja

Koordynacja
konsultacji:

RCL i Ministerstwo
Finansow

4.

Wydanie noty budzetowej w formie rozporzadzenia

Podmiot uprawniony:
Minister Finansow

Przedmiot i zakres regulacji
wynika z uFP: szczegblowe zasady, tryb i terminy
opracowania materialéw do projektu budzetu

pafistwa

Termin:
niesprecyzowany
(najczesciej na
poczatku maja)

5. Opracowanie zalozen rzeczowych do projektow resortowych

Podmioty prac:
dysponenci czesci
budzetowych

Zakres prac:

plany rzeczowe zadan
w poszczeg6lnych
czgéciach budzetowych
z uzasadnieniem na
podstawie formularzy
z noty budzetowe;j

Termin:

okreslony w nocie
budzetowej
(najczesciej do konca
maja)

Mechanizmy
koordynacyjne:
przedstawianie
niektorych planow
rzeczowych zadan
innym wia$ciwym
dysponentom

6. Opracowanie zalozen do projektu budzetu panstwa i ustalenie
limitéw wydatkow dla dysponentdw czesci budzetowych

Podmiot prac:
Minister Finansow

Termin opracowania:
niesprecyzowany

(wg uTKdsSG

do 15 czerwca)

7. Przedstawienie TKdsSG do zaopiniowania zalozen do projektu budzetu panstwa

Czas przedstawienia:
do 15 czerwca w imie-
niu Rzadu przedstawia
Minister Finanséw

Zakres i tryb
konsultacji
wynika z uTKdsSG

Termin do opinii:
prawo do opinii
do 31 lipca

Koordynacja
konsultacji:

RCL i Ministerstwo
Finansow
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8. Opracowanie resortowych wycinkow projektu budzetu panstwa

Podmioty prac:
dysponenci czesci
budzetowych

Termin:

okreslony w nocie
budzetowej (7-21 dni
od dnia otrzymania
pisma z limitem
wydatkow)

Przedmiot prac:
projekt budzetu
panstwa w danej
czesci budzetowe;j

z uzasadnieniem na
podstawie formularzy
z noty budzetowe;j

Mechanizmy
koordynacyjne:
przedstawianie
niektorych formularzy
innym wiasciwym
dysponentom

9.

Opracowanie wstepnego projektu budzetu panstwa

Podmiot prac:
Minister Finanséw

Przedmiot prac:

przygotowanie projektu odpowiadajacego

wymaganiom formalnym (por.: uFP), m.in.:

— wymog zastosowania zasad techniki
prawodawczej,

— sporzadzenie uzasadnienie zgodnie z uFP
i regSejm,

— dofaczenie informacji nt. konsultacji spotecznej,

— wstepna opinia o zgodnoSci projektu z prawem
UE i projektow aktow wykonawczych o podsta-
wowym znaczeniu dla projektu budzetu pafistwa

Termin opracowania:
niesprecyzowany

(wg uTKdsSG
najpozniej do

10 wrzesnia)

10. Uzgodnienie projektu budzetu panstwa

Podmiot prac:
Minister Finansoéw

Podmiotowy zakres uzgodnien:
— czlonkowie RM,
— Szef Kancelarii Prezesa RM,

— Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego,

— TKdsSG,

— organy lub podmioty upowaznione na podstawie odrebnych przepisow,

— Rada Legislacyjna (fakultatywnie),

— organy administracji pafistwowej, organizacje spoleczne i inne podmioty
i instytucje (fakultatywnie wg decyzji Ministra Finansow).

10a. Przedstawienie projektu budzetu panstwa TKdsSG do zaopiniowania

Czas przedstawienia:
na 20 dni przed
przekazaniem projektu
budzetu panstwa

do Sejmu (a wigc do
10 wrzeénia) w imieniu
Rzadu przedstawia
Minister Finansow

Zakres i tryb Termin do opinii:

konsultacji prawo do opinii

wynika z uTKdsSG w ciagu 11 dni
roboczych od
otrzymania

Koordynacja
konsultacji:

RCL i Ministerstwo
Finansow

11. Wyjasnienie i usuwanie rozbieznosci stanowisk oraz rozstrzyganie sporow

w fazie uzgodnien)

uwagi do projektu

rozbieznosci

Miedzyministrialna konferencja uzgodnieniowa
(obowiazkowa w przypadku licznych uwag

organizator: Minister Finansow,
uczestnicy: przedstawiciele Ministra Finansow

i organéw administracji rzadowej, ktore zglosily

rezultat: autopoprawki, nowy tekst lub protokot

obowiazku,

1 Staly Komitet Rady Ministréow

(w przypadku otrzymania projektu budzetu
panstwa z rozbiezno§ciami nie jest zwigzany
ustaleniami postgpowania uzgodnieniowego)
charakter rozpatrzenia: obligatoryjne chyba,
ze Prezes Rady Ministréw zwolni z tego

rezultat: uzgodniony projekt budzetu panstwa lub
z rozbieznoSciami, ktorych nie udato si¢ usunac

2/2005
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12. Ocena projektu budzetu panstwa pod wzgledem
jego zgodnoSci z prawem Unii Europejskiej

Podmiot oceny: Zakres oceny: Czas oceny: Charakter oceny:
KIE zgodnos¢ z prawem UE | podczas postepowania | obligatoryjna — koniecz
uzgodnieniowego na dla rozpatrzenia
projektu przez RM

13. Rozpatrzenie projektu ustawy budzetowej przez Komisje Prawnicza

Podmiot dzialan: Zakres oceny: Czas oceny: Rezultat oceny:

Komisja Prawnicza ocena pod wzgledem przed wniesieniem projekt ustawy

w RCL prawnym i redakcyjnym,| projektu ustawy budzetowej
w tym ocena zgodnosci | budzetowej do W poprawnym
przepiséw projektu rozpatrzenia przez RM | brzmieniu pod
ustawy budzetowe;j wzgledem prawnym
z obowigzujacym i redakcyjnym

systemem prawa,
zasadami techniki
prawodawczej oraz
poprawnosci jezykowej

14. Przedlozenie Radzie Ministrow i rozpatrzenie projektu budzetu panhstwa

Podmiot uprawniony Termin przedloZenia: Termin uchwalenia: Podmiot organizujacy
od przedlozenia: niesprecyzowany przez RM na prace:
Minister Finansow (wg uTKdsSG przed posiedzeniu: obecnie Sekretarz Rady

10 wrzesnia do przed 30 wrze$nia, Ministrow

wstepnego Mozliwe decyzje przed

zaakceptowania) przyjeciem projektu

budzetu panistwa:

— wprowadzenie zmian
do dokumentu,

— skierowanie do
rozpatrzenia
w innym terminie,

— okreslenie warunkow
ponownego
rozpatrzenia,

— skierowanie do roz-
patrzenia przez organ
wewnetrzny RM lub
zaopiniowania przez
wskazany podmiot

15. Informacja o przyjeciu przez Rade Ministréow projektu budzetu panstwa

Komunikat prasowy 2 KONFERENCJA PRASOWA
z posiedzenia RM przygotowuje Rzecznik
Prasowy Rzadu w porozumieniu

z Sekretarzem RM, aprobuje Szef KPRM

16. Przedlozenie projektu ustawy budzetowej Sejmowi

Podmiot uprawnionydo inicjatywy Termin realizacji obowiazku:
ustawodawczej: 3 miesigce przed rozpoczeciem roku
Rada Ministrow budzetowego

Zrédfo: opracowanie wiasne
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