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Streszczenie

Niniejszy artykul poswigcony jest analizie wplywu sposobu planowania budzetowego
na stabilno$¢ sektora finanséw publicznych. W pierwszej czg¢sci podjeto probe zdefiniowania
stabilnoséci w sektorze finanséw publicznych oraz jej wptywu na funkcjonowanie catego
systemu finansowego. W drugiej cze¢sci przedstawiono wykorzystywane metody oraz zmiany
w podejéciu do planowania wydatkéw w Polsce.
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1. Wprowadzenie

Sektor finanséw publicznych tworza panistwowe i samorzadowe jednostki prawne
oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, finansowane glow-
nie lub wytgcznie ze $Srodkéw budzetu panstwa lub budzetu JST. Zatem sektor ten
jest w sposob nierozerwalny zwigzany z funkcjonowaniem panstwa oraz z gospo-
darka rynkowg. W wyniku ewolucyjnych zmian sektora publicznego ksztattowaty
si¢ jego nowe funkcje oraz zmienial si¢ jego zakres, a co za tym idzie mialy miejsce
zmiany w finansach publicznych. Zmiany te nastgpowaly nie tylko pod wplywem
czynnikéw ekonomicznych, lecz takze politycznych. Warto zauwazyg, ze to sity poli-
tyczne, w przesziosci, uwolnity sity rynkowe od wielu ograniczen i tego procesu nie
da si¢ zahamowac. Jednak kryzys 2007-2009 pokazal, ze moga pojawic si¢ rozwig-
zania polityczne nadajace temu procesowi inng dynamike, a by¢ moze nawet inny
ksztatt. Uwarunkowania zmian w sektorze publicznym zaleza przede wszystkim
od wplywu realnych proceséw gospodarczych, ale takze, jak wspomniano powyzej,
od opgji teoretycznych partii politycznych. Mozna zatem powiedziec za J. Kleerem,
ze ,sektor publiczny stanowi swoistg infrastrukture panstwa, zapewniajaca na jego
obszarze spdjne i jednolite reguty gry™.

Gromadzenie i wydatkowanie $rodkéw publicznych polega na tym, ze w jego
wyniku nastepuje alokacja débr, czyli wykorzystanie cz¢sci produktu krajowego
brutto. Dochody i wydatki publiczne stanowig kluczowy element administracyj-
nego mechanizmu alokacji zasobéw w gospodarce. Wzmocnienie racjonalnosci
oraz skuteczno$ci gromadzenia i wydatkowania srodkéw publicznych ma na celu
zwigkszenie efektywnosci podczas realizacji funkgji i zadan sektora publicznego.

Celem artykutu jest zwrécenie uwagi na rolg i znaczenie planowania dla oceny
efektywnosci i skutecznosci realizacji polityki budzetowej, zapewniajacej zdolnosé
sektora publicznego do terminowego regulowania swoich zobowigzan wobec spo-
teczenstwa i wierzycieli bez znaczgcych dostosowan po stronie dochodéw i wydat-
kéw budzetowych.

2 Przyszloé¢ sektora publicznego, http://www.pte.pl/pliki/2/1/Jerzy%20Kleer.pdf, dostep 10.04.2016.
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2. Stabilnos¢ w sektorze finanséw publicznych jako
wzmochienie efektywnosci i racjonalnosci realizacji
zadan sektora publicznego

W literaturze dotyczacej rozwoju gospodarczego termin sustainability ttuma-
czony jest czesto jako zréwnowazenie. Uzywanie takiego okreslenia w kontekscie
finanséw publicznych wydaje si¢ jednak ktopotliwe, poniewaz zréwnowazone finanse
publiczne rozumiane s3 najcze¢sciej jako finanse, w ktérych dochody zréwnuja si¢
z wydatkami. Termin sustainability ma w odniesieniu do finanséw publicznych
zdecydowanie szersze znaczenie, cz¢$ciowo powiazane ze zréwnowazeniem, lecz
dotyczace bardzo dtugiego okresu. W celu uniknigcia niejednoznacznosci, zdecy-
dowano si¢ uzy¢ w kontekscie polityki fiskalnej innego, bliskoznacznego okresle-
nia: stabilnos$¢’.

Stabilnos$¢ sektora finanséw publicznych coraz cze¢$ciej postrzegana jest jako
jedna z najistotniejszych cech gospodarki. Zazwyczaj przyjmuje si¢, Ze stabilno$¢
sektora finanséw publicznych to taka cecha polityki fiskalnej, ktéra zapewnia, ze
dany kraj bedzie w stanie terminowo regulowaé swoje zobowigzania wobec spote-
czenstwa i wierzycieli bez znaczacych dostosowan po stronie dochodéw i wydat-
kéw budzetowych®. Takie okreslenie wywodzi si¢ z definicji stabilnosci fiskalnej,
ktéra opiera si¢ na wyplacalnosci, czyli mozliwosci regulowania przez rzad obec-
nych i przysztych zobowigzan. Formalny warunek na wyptacalnosci wyprowadzany
jest z migdzyokresowego ograniczenia budzetowego rzadu, zgodnie z ktérym diug
w poczatkowym okresie réwny jest zdyskontowanemu dlugowi w okresie koncowym
i sumie zdyskontowanych réznic migdzy prognozowanymi przysztymi dochodami
publicznymi a prognozowanymi wydatkami. W teoriach ekonomicznych rozwa-
zania dotyczace dlugu koncentrowaty si¢ na dwdch aspektach: jak zaciggany dtug
wplywa na gospodarke oraz na zidentyfikowaniu pokolenia, ktére poniesie cigzar
zaciagnietych zobowiazan.

Klasyczna teoria ekonomii, jej gléwni przedstawiciele to A. Smith, J.S. Mill,
D. Ricardo, ].B. Say, opierata si¢ na koncepcji wolnosci gospodarczej oraz racjonal-
nego homooeconomicus, a dominujaca ideg tego okresu byt liberalizm. Smith uzyt

3 M. Mackiewicz, Metody weryfikacji stabilnosci fiskalnej — poréwnanie wiasnosci, ,Bank i Kredyt”
2010, nr 41(2), s. 87-88.

4 Por. B. Jajko, Diug publiczny a réwnowaga fiskalna. Czy i kiedy rzqd powinien emitowaé diug
publiczny, CeDeWu, Warszawa 2008, s. 73.
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sformutowania ,niewidzialna reka rynku”, aby opisa¢ mechanizm dziatania wolnego
rynku. Zakltadat, ze producenci i konsumenci, dziatajagc we wlasnym interesie, dzia-
taja na korzysci gospodarki jako catosci®. Klasycy stali na stanowisku, ze panistwo nie
powinno interweniowac w gospodarke, a system podatkowy nie powinien prowadzié
do zaburzen w gospodarce. Jednym z nurtéw ekonomii klasycznej jest teoria finan-
séw publicznych, ktérej podwaliny stworzyt Say. Zakladata ona bezwzgledne i state
zréownowazenie budzetu panstwa oraz jego minimalizacj¢. Sformutowat prawo ryn-
kéw, zgodnie z ktérym w gospodarce kapitalistycznej podaz wytwarza popyt, czyli
nie jest mozliwe zjawisko nadprodukgji, a zatem interwencja jest nieuzasadniona.
W tym okresie mys$l ekonomiczna opierata si¢ m.in. na modelu réwnowagi ogélnej
L. Walrasa, zgodnie z ktérym gospodarka w dlugim okresie samoczynnie wréoci do
stanu réwnowagi, po zaprzestaniu oddziatywania negatywnych bodzcéw. Wedtug
tej koncepcji nieracjonalna byta jakakolwiek ingerencja w gospodarke. Zatem roz-
miar sektora publicznego powinien by¢ jak najmniejszy.

Poczatki interwencjonizmu zwiazane sg z prawem A. Wagnera, zgodnie z kt6-
rym popyt na ustugi publiczne, ktérych nie jest w stanie zapewni¢ mechanizm ryn-
kowy, roénie wraz z poziomem rozwoju spoleczno-gospodarczego.

W nastepstwie Wielkiego Kryzysu w latach 1929-1933 i przedtuzajace;j si¢ rece-
sji teoria finanséw publicznych postulowana przez klasykéw zostata odrzucona.
Potwierdzily si¢ teorie o cykliczno$ci proceséw gospodarczych. Zdaniem J.M. Key-
nesa, stan rownowagi w gospodarce nie jest stabilny, a gospodarki funkcjonuja
warunkach niepetnego wykorzystania czynnikéw produkeji. Wobec tego, poprzez
dzialania panstwa mozliwe jest pobudzenie efektywnego popytu, ktéry spowoduje
ozywienie gospodarki, wzrost inwestycji, produke;ji i spadek bezrobocia.

M. Kalecki takze widziat szanse w specyficznych czynnikach rozwoju. Do tych
czynnikéw zaliczat wydatki panstwa, w tym wydatki zbrojeniowe, przetomowe inno-
wagje, ekspansje ustug finansowych. Specyticzne czynniki rozwoju byly narzedziami
stuzacymi podzwignieciu gospodarki, gdy wewnetrzna logika akumulacji zawodzita®.

Gléwnym narzedziem interwencji rzadu w gospodarke jest polityka fiskalna
opierajaca si¢ na dziataniu automatycznych stabilizatoréw koniunktury i dziataniach
dyskrecjonalnych. Zatem poprzez wydatki rzagdowe, finansowane réwniez dtugiem,
mozliwe jest pobudzenie gospodarki. Oczywiscie moze to czasowo doprowadzi¢ do

> B. Snowdon, H. Vane, P. Wynarczyk, Wspéiczesne nurty teorii makroekonomii, Wydawnictwo

Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 14.
6 M. Kalecki, Dzieta, t. 2, Kapitalizm. Dynamika Gospodarcza, PWN, Warszawa 1980, s. 355.
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niezréwnowazenia budzetu, jednak wydaje si¢, ze zréwnowazony budzet nie powi-
nien by¢ nadrzednym celem wobec tempa wzrostu gospodarczego.

Juz wlatach 50. XX w. zaczely pojawiac si¢ krytyczne glosy wobec teorii Keynesa,
a na przelomie lat 70. i 80. wg koncepcji modelu mi¢gdzypokoleniowego Ricardo-
-Barro: nie ma znaczenia, czy wydatki panistwa finansowane sg podatkami czy dtu-
giem, poniewaz suma zagregowanego popytu w gospodarce pozostanie bez zmian.
Model ten zostat jednak odrzucony ze wzgledu na migdzypokoleniowy altruizm
oraz zatozenie, ze dlug zostanie w catosci sptacony.

Przytoczone powyzej teorie odnoszg si¢ do pojecia stabilnosci fiskalnej, zatem
warto si¢ zastanowi¢, czy stabilno$¢ sektora finanséw publicznych nie jest jednak
pojeciem nieco szerszym. Oczywiscie zréwnowazony sektor finanséw publicznych
pozostaje w $cistej zaleznosci ze stabilnoscig w rynkowym sektorze finansowym,
a stabilnoé¢ w obydwu sektorach wptywa na stabilnos¢ catego systemu finansowego.
O ile stabilno$¢ fiskalng mierzymy za pomoca deficytu i dtugu oraz zdolnoscia
do jego obstugi, to w przypadku oceny stabilnosci systemu finanséw publicznych
dochodzg jeszcze mierniki jako$ciowe. Do miernikéw jakosciowych mozna zaliczy¢
np. sposéb gromadzenia dochodéw publicznych, rozktad obcigzen podatkowych,
konstrukcje systemu podatkowego. Moga one wprawdzie, w okresie stabej koniunk-
tury, zmniejszy¢ wptywy do budzetu, ale w okresie ozywienia moga wplyna¢ pozy-
tywnie na wzrost gospodarczy, a takze spowodowac wzrost dochodéw budzetowych
i wzrost poziomu wydatkéw publicznych, ktére to odzwierciedlajg metody alokacji
zasobéw w sektorach spotecznym i gospodarczym.

Zatem jezeli stabilno$¢ w sektorze finanséw publicznych rozumiemy jako zdol-
no$¢ do realizacji przez rzad funkgji i zadan panstwa oraz mozliwos¢ regulowania
zobowigzan w dlugim okresie, to jest ona réwnie wazna jak stabilno$¢ rynkowego
systemu finansowego.

Gromadzenie dochodéw i realizacja wydatkéw publicznych, jak powiedziano
powyzej, maja kluczowe znaczenie w utrzymywaniu stabilnosci w sektorze finan-
sow publicznych.

7 uwagi na trwajgcy od dluzszego czasu kryzys finanséw publicznych, na szcze-
blu wspdlnotowym oraz w panstwach UE w ostatnich latach wprowadzono wiele
rozwigzan instytucjonalnych, ktérych celem miato by¢ zapewnienie stabilnosci
finanséw publicznych. Z kryzysem sektora finanséw publicznych mamy do czynie-
nia takze w Polsce, przy czym wydaje si¢ on wynika¢ nie tylko z niedostatecznej dys-
cypliny fiskalnej, ale takze zawodnosci w zakresie funkcjonujacych instrumentéw
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stabilizujacych finanse publiczne, do ktérych autorka zalicza takze metody plano-
wania wydatkéw budzetowych.

Ostatni kryzys finansowy powaznie odbil si¢ na budzetach wigkszosci kra-
jow. Wbudowane w budzety automatyczne stabilizatory koniunktury sprawiaja,
ze przebieg wzrostu gospodarczego unika gwattownych wahan kosztem budzetéw
panstwowych (nizsze podatki, zasitki itp.). Wahania po stronie dochodéw budze-
towych spowodowane gtéwnie spadkiem PKB oraz wzrost wydatkéw publicznych
wplynely na poziom deficytéw w wielu krajach UE (rysunek 1).

Rysunek 1. Deficyt sektora rzadowego w relacji do PKB w wybranych krajach UE
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Zrédto: http://ec.europa.eufeurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&plugin=1&language=en&pcode=tec00127,
dostep 5.05.2016.

Na przyktadzie danych wybranych krajéw UE dotyczacych deficytu budzeto-
wego wyraznie widaé, ze w 2009 r. wystapity najwyzsze deficyty w relacji do PKB;
np. w Gregcji deficyt wynidst —15,2%, w Hiszpanii —11,2%. Ponowna fala wzrostu
deficytéw nastgpita w 2013 r. odpowiednio -13 i —6,9%. W przypadku Hiszpanii
jeszcze w 2007 r. budzet zamknat si¢ nadwyzka 2%, co jednak nie uchronito tego
kraju w latach nastepnych przed gwaltownym wzrostem deficytu.
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7. powodu spowolnienia wzrostu w wielu krajach UE gwaltownie rosto zadtuze-
nie. Rentownos¢ obligacji skarbowych w wielu krajach, czyli w duzym uproszczeniu
koszty dlugu, spowodowaty utrate zdolnosci do sptaty swoich zobowigzan. W tym
przypadku mamy do czynienia z sytuacja, ze tak naprawde problemy ze sptata zadtu-
zenia przyczynily si¢ do wzrostu rentownosci, a zatem nie sama rentownosc¢, ale jej
wzrost jest przyczyng problemow.

Rysunek 2. Rentowno$¢ 10-letnich obligacji skarbowych w wybranych krajach UE
w latach 2007-2015
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych: http:/fec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&lan-
guage=en&pcode=tec00097&pluginl, dostep 5.05.2016.

7 danych na rysunku 2 wyraznie widaé, ze druga faza kryzysu najbardziej
dotkneta Grecje i Portugalig, nie tylko ze wzgledu na rentownos$¢ obligacii, czyli
koszt nowego i rolowanego zadluzenia, ale takze ze wzgledu na wysoko$¢ zadtuze-
nia, ktére trzeba obstugiwaé. Inwestorzy oczekiwali duzej premii za ryzyko finan-
sowe w Grecjiw 2012 r. - 22,5%, w Portugalii analogicznie — 10,55%. Warto zwrécié
uwagg, Ze podobny poziom zadluzenia nie determinuje podobnych kosztéw obstugi.
Mozna tu poda¢ przyktad Irlandii i Portugalii w 2010r., kiedy to nastgpita kumu-
lacja wykupu bankéw z ograniczona podazg kapitatu na wewnetrzne finansowa-
nie. Ceny obligacji Irlandii wzrosty z poziomu 5,74% w 2010r. do 9,6% w roku 2011.


http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&lan-guage=en&pcode=tec00097&plugin1
http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&lan-guage=en&pcode=tec00097&plugin1
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Natomiast Grecja czy Portugalia bez interwencji UE i EBC najprawdopodobniej by
»zbankrutowaty”.

Nasuwa si¢ jeszcze jedna uwaga: wraz z pogorszeniem si¢ warunkéw wymie-
nionych powyzej krajow poprawita si¢ sytuacja tzw. krajéw bogatszych, np. Francji
i Niemiec. Wzrost cen obligacji w latach 2012 i 2014 wiazal si¢ ratowaniem Gre-
¢ji i luzowaniem ilo$ciowym. Powstaje zatem pytanie, czy restrykcyjne procedury
w zakresie poziomu deficytu i dtugu publicznego nie sa przyczyna zbyt powolnego
wychodzenia niektorych krajéw UE z recesji.

3. Czy planowanie budzetowe moze wptywac
na stabilnos¢ w sektorze finanséw publicznych?

Jednym z kryteriéw oceny stabilnosci systemu finanséw publicznych, rozumia-
nej jako zdolno$¢ do realizacji celéw oraz zadan polityki gospodarczej i spotecznej
panstwa, jest niewatpliwie polityka budzetowa. W niniejszym punkcie artykutu
autorka probuje zastanowi¢ si¢ nad rolg planowania budzetowego w utrzymywa-
niu stabilnosci w sektorze finanséw publicznych. Historyczny przeglad w zakresie
postrzegania stabilno$ci, w poprzednim punkcie, miat wskazaé, jak realizowa-
nie nadmiernych wydatkéw w stosunku do dochodéw moze powodowac deficyt,
aw konsekwencji jego wystepowania dtug oraz mozliwos$¢ regulowania przez rzady
obecnych i przyszltych zobowigzan.

Odpowiedzialnos$¢ za wykorzystywanie $srodkéw publicznych i specyfika ich
pozyskiwania, gléwnie w systemie podatkowym, powoduja, ze poszukuje si¢ metod,
ktére zapewniaja racjonalne, z punktu widzenia spoleczno-gospodarczego, srodki.
Zasadnicza rola budzetu w systemie finanséw publicznych sprawia, Zze uwage kon-
centruje si¢ na poszukiwaniu sposobu gospodarowania $rodkami budzetowymi
dla racjonalnego wykorzystywania $rodkéw publicznych. Wazne jest bowiem nie
tylko, ile sSrodkéw publicznych jest wydatkowanych oraz na co, lecz takze jak $rodki
te s3 wydatkowane. Dotyczy to gléwnie planowania zapotrzebowania na $rodki
finansowe i tu zasadniczg rol¢ odgrywa programowanie budzetowe. W dalszej cz¢-
$ci opracowania metody budzetowania zostana opisane.

Weryfikacja sposobu wykorzystywania srodkéw publicznych dokonywac¢ si¢
moze jedynie przez administracyjne procedury. Ich $ciste przestrzeganie moze
zreszta, paradoksalnie, prowadzi¢ do marnotrawienia §rodkéw publicznych. Przy-
ktadem na to, jak si¢ wydaje, jest wadliwy system planowania wydatkéw publicznych
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i bezkrytyczne wykonywanie tych planéw nawet wtedy, gdy rzeczywiste potrzeby
publiczne rdéznia si¢ od przyjetych w planach.

J. Kaleta zauwazyl, zZe planowanie budzetowe ,,polega na przygotowaniu i podej-
mowaniu decyzji dotyczacych gromadzenia i podziatu (...) funduszu pieni¢znego
panstwa na dany okres™. Ksztattowanie wydatkéw publicznych dokonuje sig, oczy-
widcie, przez planowanie, ale jest ono tylko zewngtrzng formg tego procesu. Prawi-
dtowe oszacowanie dochoddéw i zaplanowanie przysztych wydatkéw majg istotne
znaczenie w zakresie uwzglednienia przysztych proceséw gospodarczych (prognoza
zjawisk spoteczno-gospodarczych) i proceséw budzetowych (wielko$é srodkéw nie-
zbednych do wykonania zatozonych zadan). Do prognozowania dochodéw i planowa-
nia wydatkéw wykorzystuje sie rozne metody. W zakresie prognozowania dochodéw
i planowania wydatkéw budzetowych najczesdciej wykorzystuje sig, takze w Polsce,
metode ekstrapolacji, nazywang tez metodg historyczng. Polega ona na prognozo-
waniu dochodéw na podstawie osiagnietych dochodéw w okresach poprzednich.
Jesli uwzgledni si¢ podstawowe wielkosci makroekonomiczne, rezultat takiej pro-
gnozy moze odpowiadac faktycznym dochodom. W krajach wysoko rozwinigtych,
poczawszy od lat 60. ubiegtego wieku, a w Polsce od potowy lat 90., wykorzystuje
si¢ metody prognozowania dochodéw i planowania, taczace ekstrapolacje¢ z rapor-
tami ekonomiczno-finansowymi, czyli taczg one planowanie, prognozowanie oraz
budzetowanie. Racjonalizacja wydatkéw publicznych jest tym trudniejsza, im wigk-
szy jest stopien ich agregacji. Najwigcej trudnos$ci wystepuje wiec przy racjonalnym
ksztattowaniu wydatkéw budzetu panstwa na szczeblu centralnym. Jest to zrozu-
miate, gdyz rozpoznanie rzeczywistych potrzeb obywateli i gospodarki jest wielce
skomplikowane. Inaczej sprawa wyglada w przypadku budzetéw budowanych dla
poszczegdlnych jednostek sektora publicznego oraz w przypadku budzetéw szcze-
bla podstawowego. W tym ostatnim przypadku jednak istotny jest zakres wydat-
kéw publicznych.

Sporzadzanie budzetu dla kilkutysi¢cznej wspdlnoty lokalnej to co innego niz
sporzadzanie budzetu dla wielomilionowego miasta, chociaz z formalnego punktu
widzenia oba przypadki dotycza budzetu lokalnego, budzetu szczebla podstawowego.
Niebezpieczenstwa zwigzane Z administracyjnym mechanizmem alokacji srodkéw
publicznych staty si¢ podstawg poszukiwan teoretycznych oraz praktycznych ekspe-
rymentéw, majacych na celu racjonalizacje wydatkéw publicznych. Giéwny kierunek
poszukiwan zmierzal do ograniczania arbitralnosci i woluntaryzmu decyzyjnego

7 ]. Kaleta, Informator budzetowy, PWE, Warszawa 1989, s. 165.
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oraz eliminowania marnotrawstwa. Przyjeto zatozenie, ze wydatkowanie publiczne
musi by¢ poddane nowoczesnym procedurom wynikajacym z teorii i praktyki
zarzadzania. Takie podejscie do wydatkéw publicznych nazwano programowaniem
budzetowym, aby odrézni¢ je od stosowanego powszechnie terminu planowanie
budzetowe. Chodzilo raczej o efekt psychologiczny, wazny dla realizatoréw wydat-
kéw budzetowych, w istocie za$ o nadanie nowej tresci planowaniu budzetowemu.
Jak juz wspomniano, badania nad programowaniem budzetowym rozpoczely si¢ po
drugiej wojnie $wiatowej w krajach Europy Zachodniej i Stanach Zjednoczonych.

Do najbardziej rozwini¢tych metod mozna zaliczy¢: Planning-Programming-
-Budgeting System, Rationalisations des Choix Budgetaires, Cost-Benefit Analysis,
Zero-Base Budgeting. Punktem wyjscia wszystkich tych metod jest zakwestionowa-
nie stosowanego wczesniej powszechnie planowania wydatkéw budzetowych przy
wykorzystaniu metody historycznej oraz naduzywaniu metody ekstrapolacji. Cechg
wspdlng wykorzystywanych metod planowania budzetowego jest formutowanie celéw
dtugookresowych oraz konieczno$¢ wyboru optymalnego programu ich realizacji®.

W zakresie metod planowania budzetowego istnieje konieczno$¢ przestrzegania
zaréwno prawa polskiego, jak i unijnego, co czyni planowanie procesem nie tylko
wieloetapowym, lecz takze skomplikowanym i pracochtonnym.

W zwiazku z wieloma watpliwos$ciami w kwestii racjonalnego wykorzystywa-
nia $rodkéw budzetowych w Polsce, na przetomie lat 2005/2006 podjeto prace nad
wdrozeniem budzetu zadaniowego. Istotg budzetu zadaniowego jest zarzgdzanie
srodkami publicznymi przez cele. Cele te sa skonkretyzowane oraz ich realizacja
nastepuje wg okreslonej hierarchii. Na kazdym etapie realizacji zadan w ramach
okreslonego celu mierzy si¢ ich efektywnosé¢ za pomoca odpowiednich miernikéw.
Zatem budzet zadaniowy pozwala ustali¢, ktére zadania sa dla danego celu najwaz-
niejsze i zmierzy¢, jak zostaly wykonane.

W budzecie tradycyjnym dominuje podejscie kosztowe, odnoszace si¢ do wydat-
kéw, jakie poniesiono w przesziosci i na tej podstawie planuje si¢ przyszte wydatki.
W takim podejsciu pomija si¢ ocene celowosci, a co za tym idzie efektywnos$ci wydat-
kéw ponoszonych w kolejnych okresach. Budzet zadaniowy ma poprawi¢ skutecz-
no$¢ administracji publicznej. Zadania wykonywane przez administracje¢ publiczng
majg w konsekwencji przyczyniac si¢ do realizacji celu strategicznego rzadu. Mozna

8 Szczegblowy charakterystyke metod planowania budzetowego: Performance Budgeting (PB),

Planing-Programming-Budgeting-System (PPBS), Zero-Base-Budgeting (ZBB), Cost-Benefit Analy-
sis mozna znaleZ¢ w: S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2005, s. 263-267.
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powiedzied, ze budzet zadaniowy to podejscie sredniookresowe, budzety roczne beda
elementem wieloletniego programowania budzetowego. Sprzyja on takze sprecyzo-
waniu celéw dziatania rzgdu oraz monitorowaniu efektéw ich realizacji. Umozliwia
zastosowanie miernikéw stanowigcych uzasadnienie dla wydatkéw na etapie pla-
nowania i pomiar efektywnosci ich realizacji. Dysponent, ktéry zarzadza srodkami
publicznymi, odpowiada za realizacj¢ calego programu.

Planowanie roczne budzetu wymaga zwrdcenia uwagi na konsekwencje w przy-
szlosci podejmowanych dzi$ decyzji, ktére muszg uwzgledniaé przyszie koszty podej-
mowanych i realizowanych programéw i inwestycji, np. przyszle koszty obstugi
dtugu publicznego i ewentualne skutki decyzji politycznych, ktére w przysztosci
beda decydowaly o poziomie wydatkéow. Od przetomu lat 70. i 80. XXw. mozna
zauwazy<¢ tendencje do wydtuzania horyzontu planowania wydatkéw budzetowych
na okres dtuzszy niz jeden rok. Wynika to z koncepcji wprowadzania wieloletniego
zarzadzania finansami publicznymi, polegajacego na tworzeniu $redniookresowych
ram budzetowych. Celem wdrazania wieloletniego planowania budzetowego jest
racjonalizacja wykorzystania $srodkéw publicznych, z uwzglednieniem ram strate-
gicznych oraz wzmocnienie odpowiedzialnosci i przejrzystosci budzetu. Ponadto
planowanie wieloletnie wymusza konieczno$¢ wspotpracy réznych instytucji pan-
stwowych z punktu widzenia koordynacji dzialan budzetowych zmierzajacych do
realizacji zatozonych celéw dtugookresowych. W planowaniu wieloletnim wazne
jest okre$lenie czasu, na jaki bedzie tworzony taki plan. Wydaje si¢, ze uwzgled-
nienie perspektywy sredniookresowej daje mozliwos¢ dostosowania wydatkéw do
zatozonych priorytetéw. Plany wieloletnie sg co roku koordynowane pod kagtem bie-
z3cych analiz ekonomiczno-spolecznych. Wieloletnie planowanie budzetowe moze
wobec tego stanowi¢ wsparcie dla konsolidacji fiskalnej, dla zapewnienia racjonal-
no$ci wydatkéw publicznych oraz stworzenia mechanizmu automatycznego stabi-
lizowania gospodarki. Co prawda planowanie wieloletnie jest obarczone wigkszym
stopniem niepewnosci niz tworzenie rocznych planéw finansowych, jednak pozwala
ono na zachowanie ciggto$ci prowadzonej polityki budzetowej.

W Polsce przejawem tych tendencji jest Wieloletni Plan Finansowy Panstwa
(WPEP). Traktuje si¢ go jako gléwny instrument kontroli wydatkéw publicznych.
Wieloletni Plan Finansowy Panstwa zostal wprowadzony przez ustawe o finan-
sach publicznych z roku 2009°. W $wietle zapiséw ustawy o finansach publicznych

9 Wieloletni Plan Finansowy Patistwa zostal wprowadzony przez ustawe o finansach publicznych
72009 roku. W art. 103 zdefiniowano WPFP, a art. 105 okre$la powigzania budzetu panstwa z WPFP.
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WPEFEP stanowi podstawe przygotowywania projektu ustawy budzetowej na kolejny
rok budzetowy. Wazna pozycja w WPEP jest planowana wstepna kwota wydatkéw
obliczana na podstawie wzoru w art. 112.aa, ust. 1 i poziom deficytu na poszcze-
golne lata budzetowe. Chodzi o to, aby poziom deficytu w projekcie ustawy budze-
towej na dany rok budzetowy nie byt wigkszy niz poziom deficytu ustalony na ten
rok budzetowy w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa'®.

Nalezy podkresli¢, ze od 2014 r. gtéwnym elementem WPEP jest Program
Konwergencji'. Jest dokumentem okreslajacym w sposéb syntetyczny kilkuletnig
perspektywe ksztattowania dochodéw i wydatkéow sektora instytucji rzadowych
i samorzgdowych z punktu widzenia zapewnienia stabilnosci budzetowej, uzupet-
nionym o gtéwne cele polityki spoteczno-gospodarczej wladzy publicznej. Szcze-
gotowa ocena WPFP znajduje si¢ w ksiazce S. Franka'?.

W Polsce opracowywanie budzetu w uktadzie zadaniowym obejmuje Wieloletni
Plan Finansowy Panstwa o 4-letnim horyzoncie czasowym i 3-letnim skonsolidowa-
nym planie wydatkéw, zadaniowe plany finansowe panstwowych jednostek budze-
towych, zadaniowy plan finansowy agencji wykonawczych, instytucji gospodarki
budzetowej, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych oséb prawnych
wymienionych w art. 9 pkt. 14 ufp.>. W $wietle obecnie obowigzujacych przepiséw
WPEP nie podlega aktualizacji; jest uchwalany do 30 kwietnia.

Wieloletnie programy realizowane sa w ramach funkgji okreslonych w budzecie
zadaniowym. Programy wieloletnie wykonywane sa na poziomie dziatann wyodreb-
nianych w ramach klasyfikacji zadaniowej. Kazdy program ma okreslony cel, ktéry

Jest uchwalany przez Rade Ministréw do 30 kwietnia - art.106 ufp - i stanowi on zgodnie z art. 105
ufp podstawe przygotowywania projektu ustawy budzetowej na kolejny rok budzetowy.

10" Ustawa o finansach publicznych zaktada, ze w szczegélnie uzasadnionych przypadkach jest moz-
liwo$¢ uwzglednienia wyzszego poziomu deficytu, o ile Rada Ministréw przedstawi Sejmowi szczego-
fowe uzasadnienie dla takiej sytuacji.

1L Program konwergencji zawiera prognoze ksztattowania sie podstawowych zmiennych makroeko-
nomicznych i fiskalnych na kolejne 3 lata, prezentuje glowne cele polityki gospodarczej rzadu i dzia-
tania stuzace ich realizacji. Program konwergencji i jego coroczna aktualizacja sg elementem procesu
nadzoru budzetowego w UE i obowigzkiem wszystkich panstw cztonkowskich Unii Europejskiej spoza
strefy euro. Program konwergencji. Aktualizacja 2015 zostal przygotowany zgodnie z wytycznymi doty-
czgcymi programéw stabilnosei i konwergencji pafistw cztonkowskich UE.

12§, Franek, Wieloletnie planowanie budzetowe w podsektorze rzgdowym, Difin, Warszawa 2013,
s. 252-266.

13 Horyzont czasowy WPFP i skonsolidowanego planu wydatkéw sg jednakowe (przy zalozeniu,
ze WPFP jest podstawg do przygotowania budzetu na kolejny rok), tzn. uchwalony w kwietniu 2016r.
WPFP ma horyzont czasowy do 2019r. i taki sam horyzont czasowy bedzie miat skonsolidowany plan
wydatkéw w uzasadnieniu do ustawy budzetowej na rok 2017.
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najczesciej sformutowany jest w nazwie danego programu. Musi by¢ wskazany pod-
miot realizujacy program, a w przypadku kilku wykonawcéw - jednostka odpowie-
dzialna za koordynacj¢ programu. Wskazany jest okres realizacji calego programu,
wielko$¢ naktadéw na caly program. Dla kazdego programu wskazuje si¢ wielko$é
naktadéw, ktére byly poniesione przed rokiem budzetowym, plan nakladéw dla
programuw projekcie ustawy budzetowej oraz wielkos¢ naktadéw w biezacym roku
budzetowym. Ponadto nalezy wskaza¢ naktady do poniesienia przez budzet pan-
stwa w kolejnych latach realizacji danego programu.

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa na lata 2014-2017, byl pierwszym, ktory
zostal uchwalony na podstawie nowo obowiazujacych przepiséw. Zrezygnowano
z wskazywania wydatkéw w ujeciu wieloletnim, przypisanych do poszczegdlnych
funkgcji uktadu zadaniowego, ponadto ograniczono liczbe miernikéw stuzacych mie-
rzeniu efektéw wykonania celéw — wydatkéw danej funkgji. Oznacza to, ze WPFP
staje si¢ projekcja wysokosci limitéw ogdlnego limitu wydatkéw na kolejne lata,
aw rocznym procesie budzetowym uwaga bedzie si¢ skupiala na sposobie podziatu
tego limitu. Wprowadzenie reguty wydatkowej stato si¢ tez podstawa do usunigcia
w regulacjach dotyczacych WPFP rozwigzan zaktadajacych niemoznoé¢ zaplano-
wania w projekcie budzetu na dany rok deficytu wyzszego niz zapisany na ten rok
deficyt w WPEFP™.

Zmiany, jakie w zakresie tworzenia WPFP obowigzujg od 2014 r., wskazuja, ze
nalezy go traktowac raczej jako narzedzie wzmacniajace dyscypling budzetowa oparta
na stabilizowaniu deficytu. Jego rola jako dokumentu przenoszacego zamierzenia
strategiczne rzgdu na wymiar budzetowy zostala w zasadzie zmarginalizowana. Jak
si¢ wydaje, nadal zasadnicze decyzje o alokacji srodkéw publicznych zapadaja pod-
czas prac nad budzetem rocznym.

Doswiadczenia krajéow zachodnich wskazuja, ze nie ma w praktyce uniwer-
salnej metody planowania wydatkéw. Co wigcej, chyba nawet nie da si¢ opraco-
wacé w pelni zobiektywizowanej metody dokonywania podziatu — zawsze w jakims$
stopniu ograniczonych — §rodkéw publicznych na konkurujace ze soba zadania.
Problemu wysokosci i struktury wydatkéw nie mozna bowiem sprowadzié tylko
do formalnie ujmowanej optymalizacji. Jest on kwestig kompromisu migedzy réz-
nymi opcjami i racjami, cz¢sto dalece ze soba sprzecznymi, w konkretnych warun-
kach spoteczno-gospodarczych i politycznych. Trudnosci te nie oznaczajg jednak,
ze wydatki okreslane s intuicyjnie i ze ich planowania nie mozna zracjonalizowacd.

4. Franek, Wieloletnie. .., op.cit.
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Podsumowanie

Ksztaltowanie wydatkéw publicznych jest procesem trudnym merytorycznie
i uwarunkowanym politycznie. Ich wysokos¢ i struktura odzwierciedlajg realizo-
wana przez rzad polityke spoteczno-gospodarcza. W procesie planowania wydatkow
$cierajg si¢ dwa podejécia. Z jednej strony, proba oceny realnych, z punktu widzenia
stanu gospodarki i realizowanej doktryny, jej mozliwosci wydatkowych, czyli okre-
$lenie tzw. putapu wydatkéw, ktéry wyznacza sie najczesciej poprzez sume dochodéw
budzetu panstwa lub innych jednostek sektora finanséw publicznych prognozo-
wang na dany rok oraz mozliwego do sfinansowania deficytu. Z drugiej zas$ strony,
wystepuje dazenie réznych grup nacisku do zwigkszenia $rodkéw przeznaczonych
na finansowanie proponowanych zadan. Jak wida¢, istnieje duze zagrozenie, ze moze
to mie¢ wptyw na zdolno$¢ sektora publicznego do terminowego regulowania swoich
zobowigzan wobec spoleczenstwa i wierzycieli. Naruszenie stabilnosci w sektorze
finanséw publicznych moze wymagac znaczacych dostosowan po stronie dochodéw
(np. wzrost zobowigzan podatkowych) i wydatkéw budzetowych (np. ograniczenie
poreczen i gwarancji). Brak stabilnosci w sektorze finanséw publicznych wplywa
na naruszenie stabilnosci w sektorze finanséw rynkowych.

W praktyce gospodarczej wydatki dla danego okresu planuje si¢ na podstawie
ich wykonania w okresie go poprzedzajacym. Zaleta takiego podejscia jest prostota
i mozliwo$¢ ograniczenia sytuacji konfliktowych. Wadg natomiast to, ze petryfi-
kuje ona istniejaca strukture wydatkéw. Ze szczegdlng sita wada ta moze si¢ ujawnic
w warunkach gospodarki transformowanej, a wigc w warunkach zmian struktury
administracyjnej, reformy ustug spotecznych czy tez czestych zmian priorytetéw
ekip rzadzacych. Metodg nieobciazong przeszioscia, lecz trudniejszg i nie zawsze
mozliwg do zastosowania, jest podejscie zadaniowe. Polega ona na wyznaczeniu
zadan i kalkulowaniu kosztéw ich wykonania. O ile na szczeblu samorzagdowym
tak ksztattowane moga by¢ na przyktad wydatki zwiazane z finansowaniem szkét
czy utrzymaniem doméw pomocy spolecznej, o tyle zastosowanie jej na szczeblu
centralnym jest juz bardziej skomplikowane.

Na podstawie przeprowadzonej analizy, mozna zauwazy¢, ze planowanie budze-
towe, przeprowadzane na podstawie zréznicowanych, rozbudowanych metod i przy
wykorzystywaniu réznych narze¢dzi, w duzym stopniu uzaleznione jest od czynnika
politycznego, ktéry okresla strategie finansowa kraju. Mozna zauwazy¢, ze plano-
wanie budzetowe, wykorzystujace rézne metody, ma posredni wplyw na stabilnosé
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sektora finanséw publicznych. Najwickszy wptyw ma ksztalt polityki spoteczno-

-gospodarczej, czyli czynnik polityczny.
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Role of budget planning in maintaining
stability in public finance sector

Summary

The paper explores the impact of budget planning upon the stability of public finance sector.
In its first part attempt is made to define stability in public finance sector and its impact on
the performance of the financial system. The second part presents methods and changes
in the approach to expenditure planning in Poland.

Keywords: planning, deficit, debt, public finance sector



