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Ryszard Pazura

Procedury ksztaltowan ia i uchwalania
bud zetu panstwa i podstawowe zato zenia
na 2008 rok

Budzet panstwa, inaczej plan finansowy panstwa, jest planem do-
choddéw i wydatkéw okreslajacym réwniez wynik, czyli deficyt badz nad-
wyzke budzetowa. Nie wyczerpuje on wszystkich dochoddéw i wydatkéw
publicznych, gdyz obok budzetu panstwa wystepujg budzety jednostek sa-
morzadu terytorialnego i innych o0s6b publiczno-prawnych, ktére to budzety
sg w rézny sposéb powigzane z budzetem panstwa. W praktyce mamy do
czynienia z systemem budzetowym rozumianym jako zespo6t norm praw-
nych i zasad, regulujacych organizacje finansowych organéw panstwa
i instytucji objetych gospodarkg budzetowg oraz zasady gromadzenia i wy-
datkowywania srodkéw finansowych. Na gospodarke budzetowg skiladajg
sie: planowanie budzetu, gromadzenie dochoddéw, dokonywanie wydatkow
oraz kontrola przestrzegania zasad i dyscypliny budzetowe.

W opracowaniu niniejszym omawiamy w pierwszej czesci ogolne
zasady i procedury ustalania budzetu panstwa, za$ w drugiej podstawowe
zalozenia budzetu panstwa na 2008 rok.

I. Ksztaltowanie (ustalanie) i uchwalanie bud zetu panistwa, tak
jak zresztg budzetow samorzadowych i innych os6b prawnych publicznych,
odbywa sie wedtug zasad i procedur opisanych przepisami prawa. Z punktu
widzenia panstwa wage tych spraw doceniono regulujgc zasadnicze i ogol-
ne kwestie i zasady w Konstytuciji RP! i konsekwentnie w ustawie o finan-
sach publicznychz, ustawach samorzadowych, a takze juz w wezszym za-
kresie w innych przepisach typu Rozporzadzenia Rady Ministrow lub mini-
stra finanséw. Zwykle operujemy budzetem rocznym. Rok budzetowy za-
czyna sie 01.01 i konczy 31.12. Budzet panstwa jest uchwalany w formie
ustawy budzetowej. Konstytucja zaktada coroczne uchwalanie budzetu
przez sejm i senat, okresla takze uprawnienia jednostek samorzadowych
do uchwalania ich budzetu. Rada Ministréw jest natomiast zobowigzana do

! Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, wraz z p6zn. zm.).
% Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. (Dz. U. Nr 249, poz. 2104, wraz z pozn. zm.).
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przedstawiania sejmowi i senatowi projektéw budzetu panstwa i sprawoz-
dan z wykonania budzetu panstwa.

Najwyzsza lzba Kontroli jest natomiast zobowigzana do przedsta-
wiania sejmowi uwag o wykonaniu budzetu oraz wnioskOw w sprawie
udzielenia przez sejm absolutorium rzgdowi, czyli uznania na podstawie
analizy sprawozdania prawidtowosci wykonania przez rzad budzetu za rok
ubiegty.

Powyzsze kompetencje i upowaznienia sg rozwijane w ustawie o fi-
nansach publicznych i przepisach wykonawczych do ustawy. Upowaznia
ona ministra finanséw i jednostki samorzadu terytorialnego do wydania
przepisow proceduralnych, ktére regulujg tryb sporzadzania, uchwalania
i wykonywania budzetu panstwa i budzetéw samorzadowych. Przepisy ta-
kie wydawane sg corocznie. Coroczna ustawa budzetowa okresla plano-
wang wysokos$¢ dochoddw i wydatkow panstwa oraz wynik (deficyt lub
nadwyzka). W ujeciu normatywnym ustawa zawiera wszystkie wydatki i do-
chody jednostek zaliczanych do zbioru jednostek sektora finanséw publicz-
nych, a ponadto wydatki, ktére zgodnie z przepisami moga by¢ realizowane
przez inne podmioty (np. tzw. jednostki pozarzadowe).

Procedura budzetowa (inaczej: tryb opracowania, uchwalania oraz
wykonywania budzetu panstwa) obejmuje cztery etapy3:

1) opracowanie projektu budzetu,

2) uchwalanie budzetu,

3) wykonywanie budzetu,

4) sprawozdawczosc¢ i kontrole finansowg wykonywania budzetu.

Minister finanséw, w drodze rozporzadzenia okresla szczegétowe
zasady, tryb i terminy opracowania budzetu panstwa, w tym zadan rzeczo-
wych realizowanych i finansowanych z budzetu, projekty planéw i wydat-
kéw poszczegdlinych czesci budzetowych, wzory formularzy. Nalezy pamie-
ta¢, ze przy planowaniu i w trakcie wykonywania budzetu panstwa stosuje
sie szczegOtowg klasyfikacje budzetowa. Klasyfikacja jest niezbedna dla
zapewnienia przejrzystosci i jednolitosci proceséw budzetowych na po-
szczegolnych ich etapach, a pézniej kontrolowania i sprawozdawczosci
budzetowej. Wedtug klasyfikacji budzetowej dochody i wydatki publiczne,
a takze dochody pochodzace z innych zrodet klasyfikuje sie wedtug: dzia-
tow, rozdziatéw i paragraféw. Odpowiadajg one podstawowym rodzajom
dziatalnosci wedtug funkcjonujacej Klasyfikacji Gospodarki Narodowej. Pa-
ragrafy dajg dodatkowg informacje o zrodtach dochodéw i szczegétowym
przeznaczeniu wydatkow.

® Szerzej nt. systemu budzetowego i procedur ustalania budzetu zob. Alina Majchrzycka-Guzowska.
Finanse i prawo finansowe. Wydawnictwo Prawnicze LewisNexis, Warszawa 2007.
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Zanim projekt ustawy zostanie opracowany, Rada Ministrow zapo-
znaje sie z przygotowanymi przez ministra finanséw, w porozumieniu z mi-
nisterstwami i organami centralnymi — zatozeniami polityki spoteczno-gos-
podarczej na dany rok. Po przyjeciu przez Rade Ministrow tych zatozen,
zgodnie z rozporzadzeniem ministra finanséw, upowaznione podmioty (mi-
nisterstwa i inne organy) przedstawiajg ministrowi finanséw na okreslonych
formularzach planowane zadania, dochody i wydatki. Na temat tych projek-
cji resortdw toczy sie jakis czas ozywiona dyskusja, umozliwiajgca weryfi-
kacje zgtoszeh poszczegllnych koordynatoréw budzetu. W wyniku tych
prac ustala sie og6lne limity wydatkoéw i inne elementy budzetu, np. mak-
symalny deficyt roczny. Rada Ministrow okresla dopuszczalne limity dla
poszczegoblnych resortdow i w tych ramach toczg sie dalsze prace budzeto-
we. Warto zauwazy¢, ze poczatkiem prac nad budzetem nastepnego roku
jest najpdzniej maj danego roku, a prace toczg sie caly czas, az do przyje-
cia przez Rade Ministréw projektu ustawy budzetowej wraz z uzasadnie-
niem.

Minister finansow wigcza do projektu ustawy dochody i wydatki:
Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu, Kancelarii Prezydenta Rzeczpospoli-
tej, Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Trybunatu
Konstytucyjnego, Najwyzszej Izby Kontroli, Rzecznika Praw Obywatelskich,
Rzecznika Praw Dziecka, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Generalne-
go Inspektora Ochrony Danych Osobowych, Instytutu Pamieci Narodowej,
Krajowego Biura Wyborczego oraz Panstwowej Inspekcji Pracy.

Inicjatywe ustawodawczg w zakresie budzetu posiada Rada Mini-
strow. Rada Ministréw uchwala projekt ustawy budzetowej (lub projekt
0 prowizorium budzetowym), wraz z uzasadnieniem, i do 30 wrzes$nia roku
poprzedzajgcego rok budzetowy (rok budzetowy w Polsce trwa od 1 stycz-
nia do 31 grudnia danego roku) przedstawia Sejmowi RP. W przypadku
przedstawienia prowizorium Rada Ministrow przedstawia budzet sejmowi
nie pézniej niz na 3 miesigce przed zakonczeniem okresu obowigzywania
prowizorium. Uchwalona przez sejm ustawa budzetowa jest przedstawiana
senatowi, ktory moze sformutowaé wnioski badz poprawki. Wéwczas to
ustawa wraca do sejmu i odbywa sie gtosowanie nad tymi poprawkami
(wnioskami) i budzetem.

Sejm moze przyjaé¢ badz odrzuci¢ poprawki. Do tych decyzji wyma-
gana jest zwykta wiekszosc.

Uchwalenie budzetu przyjmuje posta¢ ustawy budzetowej, ktéra
jest ogtaszana w Dzienniku Ustaw. Uprzednio Prezydent RP musi podpi-
sa¢ Ustawe, a czas na to jest okreslony na 1 miesigc. Bezposrednio po
ogtoszeniu ustawy budzetowej dysponenci czesci budzetowych przedsta-
wiajg w terminie 21 dni ministrowi finanséw tzw. uktad wykonawczy budze-
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tu, czyli szczeg6towy plan wydatkéw i dochodéw w uktadzie klasyfikaciji
budzetowej. W okreslonej procedurze zostajg tez podzielone rezerwy celo-
we budzetu. Rezerwg 0g6lng dysponuje Rada Ministréw.

W toku wykonywania budzetu obowigzuje wiele zasad zmierzaja-
cych do celowego i efektywnego wykorzystania srodkéw publicznych.
Szczegolny rezim i dyscyplina obowigzujg w zakresie wykorzystania dotaciji.

Wykonaniem budzetu panstwa kieruje Rada Ministrow. Minister fi-
nanséw sprawuje 0golng kontrole nad realizacjg budzetu, tj. realizacjg do-
choddéw i wydatkéw oraz poziomem deficytu. Dysponenci czesci budzeto-
wych sprawujg nadzér i kontrole nad caloscig gospodarki finansowej im
podlegtych (oraz nadzorowanych) jednostek organizacyjnych i w tym celu
dokonujg okresowych ocen.

Istotne znaczenie przy wykonywaniu budzetu panstwa maja;

— terminowos¢ realizacji dochodéw okreslonych w budzecie i planach fi-
nansowych poszczegdlnych podmiotéw gospodarki budzetowej;

— dyscyplina finansowa dokonywania wydatkéw budzetowych, tzn. doko-
nywanie ich zgodnie z planowanym przeznaczeniem i wysokoscia;

— réwnowaga budzetowa, czyli dbatos¢, aby zaistniato pokrycie wydatkow
w dochodach (zbilansowanie budzetu).

Zaréwno w toku wykonywania, jak i po zakonczeniu okresu budze-
towego sprawowana jest kontrola nad wykonywaniem budzetu. Wyzej
wskazalismy bardzo ogélnie na role Rady Ministréw, ministra finanséw oraz
koordynatoréw czesci budzetowych w toku wykonywania budzetu panstwa.
Kontrole wykonywania budzetu przeprowadzaja: Najwyzsza Izba Kontroli,
Ministerstwo Finansow, urzedy i izby skarbowe, urzedy kontroli skarbowej,
regionalne izby obrachunkowe. Decydujace znaczenie majg kontrole NIK-u,
gdyz stanowig one jedng z waznych podstaw udzielania rzgdowi absoluto-
rium przez Sejm RP.

[I. Bud zet panstwa na 2008 rok

1. Przedstawione w poprzedniej czesci zasady i procedury ksztattowania
budzetu panstwa znalazly odpowiednie4 zastosowanie przy ustalaniu
budzetu pahstwa na 2008 rok. Jak przy pracach nad innymi budzeta-
mi podstawg zalozen jest ocena sytuacji makroekonomicznej Polski
w kontekscie ksztaltowania sie gospodarki swiatowej, ocena przewidy-

4 Odpowiednie zastosowanie, dlatego ze przy ksztattowaniu budzetu na 2008 mielismy do
czynienia z wyborami parlamentarnymi w pazdzierniku 2007, co spowodowalo, Ze projekt zostat
oparty o zalozenia przyjete przez poprzedni rzad, a nowa koalicja wniosta do projektu okre-
Slone korekty.
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wanego wykonania budzetu ubiegtorocznego oraz program Rzadu na
najblizszy okres. Szacunki podstawowych wielkosci makroekonomicz-
nych na 2008 rok z uwzglednieniem ocen wzrostu gospodarki swiatowej
i innych elementéw dla polskiej gospodarki przedstawiajg sie nastepuja-

1.1. Polska bedzie nadal w fazie szybkiego wzrostu, mimo nieznacznego

wyhamowania tempa wzrostu gospodarczego do 5,5% wzrostu
Produktu Krajowego Brutto (PKB). Gtéwnymi czynnikami wzrostu
PKB pozostang popyt konsumpcyjny i inwestycyjny, z tym ze
wzrost akumulacji w stosunku do ubiegtego roku bedzie stabszy.
Analiza sktadowych popytu zagregowanego, tj. popytu krajowego
(spozycia indywidualnego, spozycia zbiorczego, akumulacji i eks-
portu netto) wskazuje, ze w 2008 roku moze pogtebi¢ sie deficyt
obrotéw biezacych z okoto 4% PKB w 1997 do okoto 5% w 2008,
na co silnie rzutuje aprecjacja ztotego, tj. umacnianie sie jego war-
tosci (sity nabywczej) w stosunku do innych walut (chodzi gtéwnie
0 USD i EUR).

1.2. Poziom inflacji mierzony dynamika wzrostu cen towardw i ustug

konsumpcyjnych (rok do roku) szacowany jest w 2008 roku na po-
ziomie nieco wyzszym niz w ubiegtym roku; w ustawie budzetowej
przyjeto 2,3%. Dynamika cen produkcji sprzedanej przemystu jest
réwniez szacowana nieco wyzej (2,9% wobec 2,6% w 2007).

1.3. Przewiduje sie, ze stopy procentowe w 2008 roku ulegng podwyz-

szeniu wobec ujawniajacej sie presji inflacyjnej ze wzgledu na wy-
sokie tempo popytu krajowego oraz pogarszajgcq sie relacje po-
miedzy wzrostem wydajnosci pracy i wynagrodzen w gospodarce.
Przyjeto, ze prowadzona bedzie polityka stop procentowych w ra-
mach przyjetego bezposredniego celu inflacyjnego, a stopy refe-
rencyjne NBP uksztaltujg sie srednio na poziomie 5,2%, czyli
0 okoto 1 punkt procentowy powyzej poziomu sredniego dla 2007
roku.

1.4. Silne fundamenty polskiej gospodarki to gtéwny czynnik obserwo-

wanej tendencji umacniania sie ztotego w relacji do innych walut.
Przyjeto, ze srednio w 2008 roku kurs ziotego uksztattuje sie na
poziomie 3,74 PLN/EUR i 2,77 PLN/USD.

Na podstawie powyzszych zatozen oraz biorgc pod uwage inne

czynniki wyszacowano podstawowe wielkosci budzetu na 2008>:

® Ustawa budzetowa na rok 2008 z dnia 23 stycznia 2008 r. (Dz. U. Nr 19, poz. 117).
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— dochody okreslono na kwote 281 892 096 tys. zt, w tym Srodki z Unii
Europejskiej i innych zrédel niepodlegajacych zwrotowi na kwote
35,282,110 tys. zi,

— wydatki budzetu sg limitowane kwotg 308 982 737 tys. zi,

— deficyt okreslono na kwote nie wiekszg niz 27 090 641 tys. zi.

W dalszej czesci opracowania nie podajemy doktadnych kwot do-
chodow i wydatkow, lecz ogdllne wyrazajace rzad wielkosci — mogq wiec
one nieco odbiega¢ od dokfadnych kwot zawartych w ustawie budzetowe;.

Dochody budzetowe panstwa wyszacowano biorgc pod uwage wy-
zej omébwione wskazniki makroekonomiczne oraz uwzgledniajac takze
wzrost zatrudnienia w gospodarce o okoto 2%, wzrost wynagrodzeh w go-
spodarce (realnie o okoto 3,6%), wzrost spozycia o okoto 5,1% oraz zmiany
systemowe, tj.: dalsze obnizenie skiadki rentowej, waloryzacje kwot progéw
podatkowych, kosztéw uzyskania przychodow i tzw. kwoty wolnej w podat-
ku dochodowym od oséb fizycznych, podwyzszenie stawki podatku akcy-
zowego na wyroby tytoniowe w celu dostosowania ich wysokosci do wy-
mogOow unijnych.

Warto zauwazy¢, ze pomimo ztagodzenh podatkéw dynamika realna
dochoddw podatkowych, jak i dynamika realna tgcznych dochodéw budzetu
przewyzsza w ostatnich latach dynamike PKB, a to oznacza, ze ich udziat
w PKB rosnie®.

Tabela 1. Dynamika i udziat dochodéw budzetu panstwa i dochodéw podatkowych w PKB
w latach 2006-2008

Wyszcze godlnienie Jedn. miar y 2006 2007 PW 2008 prognoza
Dochody budzetu panstwa % 108,9 116,7 116,8
(w wyr. realnym)
W relacji do PKB % 18,7 20,4 22,5
Dochody podatkowe % 1111 115,0 108,5
(w wyr. realnym)
W relacji do PKB % 16,5 17,8 18,2

Mozna zadac pytanie czy w tych latach mamy do czynienia z oznakg
wzrostu, czy zahamowania tzw. fiskalizmu. Udziat dochodéw podatkowych
w relacji do PKB swiadczy raczej o wzroscie fiskalizmu.

Podstawowe znaczenie (ponad 80%) majg tzw. dochody podatkowe,
z ktérych najwiekszy udziat majg dochody z: podatku od towardw i ustug,
podatek akcyzowy, podatek dochodowy od o0s6b fizycznych i podatek do-

® Dane zaczerpnieto z Uzasadnienia do ustawy budzetowej na 2008 rok.
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chodowy od os6b prawnych. Poza tymi podstawowymi podatkami, budzet
czerpie dochody z: podatku od gier i z pozostatych podatkéw, ktérych zna-
czenie jest symboliczne. Wsrdd niepodatkowych zrédet dochodéw budzetu
panstwa wystepuja: 1) cto — nie przekracza 2 mld PLN rocznie; 2) dywiden-
dy i wplaty z zysku — okoto 3,5 mid PLN; 3) dochody jednostek budzeto-
wych — siegajg okoto 10 mid PLN rocznie; 4) wptaty z zysku NBP — na 2008
nieplanowane; 5) wptaty jednostek samorzadowych — okoto 2 mld PLN; 6)
dochody zagraniczne — kilkaset min PLN; 7) $rodki z UE i innych zrodet
niepodlegajacych zwrotowi. Ta ostatnia pozycja jest dla Polski obiecujaca,
gdyz wynosi ponad 35 mld PLN. S3 to przede wszystkim $rodki Funduszu
Spojnosci i funduszy strukturalnych Unii Europejskiej, a takze na realizacje
Wspdlnej Polityki Rolnej i Rybackie;j.

Wydatki budzetu panstwa realizowane sg przez: ministréw, wojewo-
dow oraz innych dysponentéw czesci budzetowych. Sg wiec przypisane do
okreslonych dysponentéw wedtug klasyfikacji budzetowej a ponadto okre-
slony jest ich charakter ekonomiczny (dotacje, subwencje, $wiadczenia na
rzecz oso6b fizycznych, wydatki biezace jednostek budzetowych, wydatki
majatkowe, rozliczenia z bankami, obstuga dtugu publicznego). Warto przy-
toczy¢ strukture wydatkow pahstwa7, ktéra za 2007 rok przedstawia sie
nastepujaco:

Wyszczegoblnienie 2007 r. (tys. z}) Struktura w %
Ogdlem 258 952,516 100,00
Dotacje i subwencje tacznie 112 971,734 43,60
z rozliczeniami z bankami
Wydatki biezace jednostek 48018443 18,50
budzetowych
Obstuga dtugu publicznego 27 885,219 10,80
Finansowanie projektéw 24 042,253 9,30
z udzialem $rodkéw z UE
Swiadczenia na rzecz oséb 22 162,037 8,60
fizycznych
Wydatki majatkowe 13 086,162 5,10
Srodki wiasne 10 786,668 4,20

Jest charakterystyczne, ze w 2008 roku wzrasta znaczaco (o ponad
88%) finansowanie projektoéw z udziatem srodkéw z UE o ponad 5 punktéw
procentowych w strukturze wydatkéw, co wigze sie z realizacjg w 2008 r.
programéw wynikajgcych z Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia
na lata 2007-2013, obok konczenia NPR 2004—-2006.

" Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na 2008 rok, s. 48.
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Z ekonomicznego punktu widzenia struktura wydatkéw budzetu
panstwa nie moze by¢ oceniona pozytywnie. Przede wszystkim rzuca sie
w oczy prymat wydatkdw biezacych nad wydatkami rozwojowymi. Co praw-
da relacje te zdecydowanie poprawia finansowanie projektow z udzialem
srodkéw z UE i tgcznie z wydatkami majgtkowymi jest to okoto 1/5 tacznych
wydatkéw budzetu panstwa, jednak wydatki krajowe na rozwdéj sg wzgled-
nie niskie (okoto 5%). Rzuca sie natomiast w oczy wysoka wartos¢ i udziat
w budzecie wydatkéw na obstuge dtugu publicznego.

W ujeciu ekonomicznym wydatki budzetu panstwa ujmujemy ponizej
w podstawowych agregatach:

1. Subwencje ogdlne dla jednostek samorzadu terytorialnego tacznie sta-

nowig kwote okoto 39 mld zt, a podstawy ich okreslania zawiera ustawa
z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego (Dz. U. Nr 203, poz. 1966) oraz (Dz. U. z 2005 r. Nr 249, poz.
2104, ze zmianami z dnia 7 wrze$nia 2007 r.).
Subwencja ogélna dla jednostek samorzadu terytorialnego sktada sie
z nastepujacych elementéw: 1) czesci oswiatowej dla gmin powiatow
i wojewddztw; 2) czesci wyréwnawczej dla gmin, powiatéw i woje-
waodztw; 3) czesci rownowazacej dla gmin i powiatdéw; 4) czesci regio-
nalnej dla wojewddztw. Kazda z tych czesci jest ustalana w oparciu
0 okreslone przepisami zasady i procedury.

2. Dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego obejmujg przede
wszystkim kwoty na zadania biezace i w niewielkiej wysokosci na zada-
nia majatkowe. W tej grupie dotacji ujeto réwniez wydatki na wspotfinan-
sowanie i wydatki podlegajace zwrotowi z budzetu Unii Europejskiej oraz
Norweskiego Mechanizmu Finansowego EOG, w zwigzku z realizacjg
NPR 2004-2006 i NSRO 2007-2013. Lacznie dotacje te przekraczajg
16 mid zt.

3. Wydatki majgtkowe budzetu panstwa (ponad 18 mid zl) — to srodki
przede wszystkim na finansowanie inwestycji i przedsiewzie¢ w zakre-
sie: obrony narodowej, transportu ladowego, kolejowego i drogowego
oraz wydatki w innych sektorach, a takze na finansowanie inwestycji
wieloletnich, ktére sg ujmowane w wykazie stanowigcym zatgcznik do
ustawy budzetowej.

4. Obstuga dtugu publicznego. Diug publiczny, ktory jest skutkiem niezréw-
nowazenia budzetu panstwa i budzetow samorzadowych oraz obstugi
kredytow i pozyczek zaciggnietych przez panstwo zaréwno w kraju, jak
i za granicg. Jest on powaznym obcigzeniem dla biezacych wydatkow,
mimo ze skala dtugu publicznego w relacji do PKB nie jest w Polsce
najwyzsza, mimo jego wzrostu w ostatnich latach. | tak, jesli w 2000 roku
relacje dtugu publicznego w Polsce do PKB szacowano na 42,3%, to
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diug ten za 2006 oceniano na 47,8% PKB. W tym samym roku nastepu-
jace kraje obszaréw euro notowaly najwyzsze wskazniki: Austria 62,2%;
Belgia 89,1%; Francja 63,9%; Grecja 104,6%; Niemcy 67,9%; Portu-
galia 64,7%; Wiochy 106,8%%. Mimo ze bezposrednio poréwnywaé
tych wskaznikdw nie sposoéb, gdyz trzeba uwzgledni¢ potencjaty gospo-
darek, analizowa¢ strukture diugu i ksztaltowanie sie jego w czasie, to
jednak Polska na tym tle nie wyglada zle. Wskazniki ostrozno$ciowe za-
réwno deficytu budzetu, jak i skumulowanego dtugu publicznego sg
okreslone w Konstytucji RP. Przypomnie¢ warto, ze wysokosé maksy-
malnego deficytu budzetu panstwa okreslono na 3% PKB, a diugu pu-
blicznego na 60% PKB. Konstytucja zawiera okreslone procedury po-
stepowania w przypadku przekroczenia tych wskaznikéw. Zawiera takze
inne normy ostrozno$ciowe. Warto tez zauwazy¢, ze normy te sg toz-
same z kryteriami konwergencji okre$lonymi w Traktacie z Maastricht.

Na dtug publiczny sktada sie: diug zagraniczny i diug krajowy. O ile na

poczatku lat 90. przewazat diug zagranicznyg, o tyle obecnie sytuacja sie

odwrdcita i zdecydowanie przewaza tzw. dtug krajowy. W zwigzku z po-
wyzszym wydatki budzetu panstwa sg w przeszio 3/5 skierowane na ob-
stuge diugu krajowego.

O potrzebach pozyczkowych pahstwa na dany rok decyduje wiec z jed-

nej strony stan w zakresie dlugu publicznego, a z drugiej strony deficyt

biezacy budzetu panstwa. Zmniejszanie tego ostatniego i dgzenie do
zrbwnowazenia budzetu panstwa jest wiec drogg do ograniczenia dtugu
publicznego i kosztow jego obstugi.

5. Wydatki na finansowanie projektéw z udzialem srodkéw z Unii Europej-
skiej. Jest to potezna kwota przekraczajgce 45 mld zt i obejmuje przede
wszystkim:

— finansowanie i wspoifinansowanie programéw realizowanych w ra-
mach funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci, a takze Norwe-
skiego Mechanizmu Finansowego EOG,

— WspobIng Polityke Rolna.

W poszczegdlnych czesciach budzetowych ujete zostaly srodki na
programy realizowane w ramach NPR 2004—-2006, tj. 6 Programéw Opera-
cyjnych, Fundusz Spéjnosci, Inicjatywa Wspdélnotowa EQUAL, Inicjatywa
Wspdlnotowa INTERREG, Norweski Mechanizm Finansowy EOG, a tak-
ze srodki na Programy realizowane w ramach Nowej Projekcji Finansowe;j

& por. A. Majchrzycka-Guzowska. Finanse ... op.cit., s. 55.

°® Na skutek korzystnych dla Polski negocjacji z panstwami wierzycielskimi zgrupowanymi
w tzw. Klubie Londynskim i Paryskim, dlug Polski zostat czesciowo umorzony, a wykupienie
czesci polskich obligacji typu Bready'ego i inne przedsiewzigcia przyczynity sie do zasadniczego
spadku polskiego zadtuzenia.



120 Ryszard Pazura Procedury ksztattowania i uchwalania bud  zetu panstwa...

UE w latach 2007-2013. Sa to nastepujace Programy: 16 Regionalnych
Programéw Operacyjnych, Program Operacyjny Rozwoju Polski Wschod-
niej, Program Operacyjny Kapitat Ludzki, Program Operacyjny Innowa-
cyjna Gospodarka, Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko, Pro-
gramy Operacyjne Europejskiej Wspélnoty Terytorialnej, Program Opera-
cyjny Pomoc Techniczna, a takze Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich
na lata 2007-2013 i Program Operacyjny ,Zrownowazony rozwoj sektora
rybotéwstwa i nadbrzeznych obszaréw rybackich na lata 2007-2013".

Wymienilismy gtéwne programy, aby czytelnik widziat panorame
wydatkow panstwowych wspétfinansowanych z budzetu Unii Europejskiej.

Podstawowa ,wartoscig dodang” tych programow jest to, ze w duzej
czesci (zroznicowanej w zaleznosci od Programu i Dziatania) sg one finan-
sowane ze srodkéw Unii Europejskiej. Bardzo wazng ich cechg jest fakt, ze
Sg one oparte na standardach i prawodawstwie europejskim i w tym sensie
sg wolne od biezgcego ,przetargu politycznego” wewnatrz kraju, a ponadto
majg sredni i dlugookresowy charakter, co jest warunkiem sine qua non
osiggania zaktadanych efektéw. Oczywiscie, ze zrodtem finansowania jest
budzet Wspdlnoty, na ktory tozy takze Polska, ptacac okreslone skiladki.
Per saldo Polska jest i bedzie w najblizszych latach beneficjentem — zdecy-
dowanie zasilenia z budzetu unijnego przekraczajg nasz wkiad.

Wyodrebniajac wyzej 5 kategorii wydatkéw nalezy wskazaé, ze nie
wyczerpujg one wszystkich waznych pozycji wydatkowych. W szczegdéino-
sci nalezy wskaza¢, ze budzet panstwa wydatkowuje $rodki réwniez na
Programy Wieloletnie. Sg to programy ustanawiane na podstawie ustawy
o finansach publicznych przez sejm (10) albo przez Rade Ministréw (45).
Wsrdd tych programéw, obok ekonomicznych, jest wiele programéw spo-
lecznych, np. Poprawa bezpieczehAstwa i warunkéw pracy, Ochrona zdro-
wia zwierzat i zdrowia publicznego, Program ograniczania przestepczosci
i aspotecznych zachowan ,Razem bezpieczniej 2007-2015" i inne. W opra-
cowaniu tym nie omawiamy standardowych wydatkéw budzetu panstwa, tj.
wydatkéw biezacych na utrzymanie tzw. sfery budzetowej, w tym ksztatto-
wania wynagrodzenh ani nie omawiamy finansowania poszczegélnych dzie-
dzin. Nie omawiamy tez funduszy celowych, w tym zwigzanych z ubezpie-
czeniami spotecznymi i zadaniami socjalnymi panstwa. Jest to bowiem bar-
dzo rozlegta problematyka. Pragniemy oméwic¢ na koniec w tej ogolnej ana-
lizie jak wyglada w og6lnych zarysach finansowanie deficytu budzetu pan-
stwa.

Pomimo dobrej koniunktury w ostatnich latach i nieztych perspektyw
rozwojowych utrzymuje sie w naszym kraju pokazny deficyt budzetu pan-
stwa. Planowany na 2008 rok deficyt jest co prawda nizszy, niz planowano
na 2007 r. (okoto 27 mid zt wobec 30 mid zt), tym niemniej wymaga on jak
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kazdy deficyt sfinansowania. Kazdy budzet musi okresli¢ zrédta sfinanso-
wania deficytu. W tym celu panstwo musi zacigga¢ pozyczki albo na rynku
wewnetrznym albo za granica. Konkretne instrumenty finansowania deficy-
tu sg okreslane w corocznej ustawie budzetowej. O potrzebach pozyczko-
wych panstwa w danym roku decyduje przede wszystkim wielkos¢ deficytu,
ale i inne czynniki, np. ujemne saldo przychodoéw z prywatyzacji, ujemne
saldo prefinansowania zadan realizowanych z udzialem $rodkéw pocho-
dzacych z budzetu Unii Europejskiej itp. Potrzeby pozyczkowe panstwa sg
czesto wyzsze od wielkosci deficytu i mogag by¢ pokryte finansowaniem
krajowym lub zagranicznym. Gtéwnymi instrumentami tego finansowania sg
kredyty (pozyczki) oraz Skarbowe Papiery Wartosciowe (SPW).

Kierunki reformy finanséw publicznych

Potrzeba reformy finanséw publicznych nie jest w Polsce kwestio-
nowana. Hasto to wypisane jest na sztandarach wiekszosci partii politycz-
nych. Programy ostatnich rzgdow takze zawierajg to zadanie. Gorzej nato-
miast jest z realizacjg, a przedstawiane dotychczas projekty rozwigzan nie
mogg zadowalaé. Tymczasem problem staje sie palacy, gdyz szeroka re-
forma finanséw publicznych jest podstawowym — obok dyscypliny makro-
ekonomicznej — warunkiem zabezpieczajgcym w przysziosci wysokie tem-
po wzrostu polskiej gospodarki. Obok deregulacji i odbiurokratyzowania
gospodarki i dbatosci o jednolite i korzystne warunki konkurencji jest to
druga ptaszczyzna, majgca bardzo istotne znaczenie dla promowania roz-
Woju.

Cele naprawy finanséw publicznych sg dos¢ jasno okreslone. Pod-
stawowym celem jest sprzyjanie szybkiemu wzrostowi gospodarczemu
i wykorzystanie szans wynikajgcych z integracji Polski z Unig Europejska.
Réwnie wazna jest poprawa efektywnosci wykorzystania srodkéw publicz-
nych i poprawa jakosci ustug swiadczonych przez panstwo tacznie z ustu-
gami na rzecz obywateli przez samorzady i inne instytucje publicznopraw-
ne. Tak sformutowane cele wymagajg niewatpliwie skrupulatnej dyskusji
w dwoch ptaszczyznach, a mianowicie: 1) ksztattowania dochodéw i wydat-
kow sektora rzgdowego, samorzgdowego i innych podmiotéw zaliczanych
do sektora finanséw publicznych, stosowanych instrumentéw i metod
ksztalttowania dochoddw i zarzadzania strong wydatkowa, w tym zarzadza-
nia dtugiem publicznym, 2) zmian w organizacji i zasadach funkcjonowania
sektora finanséw publicznych w celu poprawy przejrzystosci wykorzystania
srodkéw publicznych, wzmocnienia nadzoru i kontroli celowosci i efektyw-
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nosci wykorzystania srodkow. Ptaszczyzne te okresla sie takze ,konsolida-
cjq” finanséw publicznych.

Udziat wydatkéw publicznych w PKB w Polsce jest wysoki i szacuje
sie go aktualnie na ponad 42%, co oznacza, ze redystrybucja wytworzone-
go i zrealizowanego produktu poprzez budzet panstwa i budzety samorza-
dowe jest wysoka. Jednoczesnie strukture wydatkow budzetu panstwa
trudno uznaé¢ za zadowalajgcg. Jest charakterystyczne, ze w strukturze tej
przewazajg wydatki tzw. sztywne; mozna szacowac, ze stanowig one okoto
3/4 wydatkéw budzetowych. Ta sztywnos¢ — to niemozliwosé ich elastycz-
nego uksztattowania w zaleznosci od sytuacji makroekonomicznej Pan-
stwa, ze wzgledu na ich charakter i ustawowe usankcjonowanie. Gros tych
wydatkéw to wydatki o charakterze socjalnym, ktérych w krétkim czasie
i bez wielu dodatkowych i szerokich przedsiewzie¢ nie da sie ograniczyé.
Tymczasem pilnym zadaniem do realizacji jest ograniczanie biezacego
deficytu finanséw publicznych i diugu publicznego oraz kosztéw jego ob-
stugi.

Realizacja tego zadania wymaga podjecia trudnych reform przede
wszystkim w sferze szeroko rozumianych ustug spotecznych. Dotyczy to
w szczegolnosci:

1) dokonczenia reform emerytalnych w Polsce zaréwno systemu po-
wszechnego, jak i ubezpieczenia spotecznego rolnikow;

2) poprawy jakosci funkcjonowania ustug zdrowotnych w Polsce;

3) uporzadkowania i konsolidacji instrumentdw pomocy spotecznej (za-
sitkbw spotecznych).

Reformy ustug spotecznych w Polsce, w szczegdlnosci dotyczace
reform emerytalnych oraz ochrony zdrowia, nie mogg polega¢ na cieciach
budzetowych, lecz na réwnolegtym rozwoju tych form ustug, ktére beda
siega¢ w zakresie finansowania do zrodet prywatnych i rynku finansowego.

Ponadto nie da sie trwale obnizy¢ deficytu budzetowego bez uela-
stycznienia rynku pracy i bez zwiekszenia stopnia wykorzystania potencjatu
ludzkiego, ktéry w naszym kraju jest w dalszym ciggu bardzo stabo wyko-
rzystany. Zwiekszenie aktywnosci zawodowej w drodze tworzenia nowych
miejsc pracy jest najbardziej pozadanym kierunkiem dziatan. To zas wy-
maga stworzenia bardziej sprzyjajacych warunkéw dla przedsiebiorczosci.
Sa to zagadnienia tylko pozornie niezwigzane ze strukturg wydatkéw pu-
blicznych.

Wydaje sie wiec, ze np. w przypadku reform ochrony zdrowia, gdzie
obok zabezpieczenia powszechnego dostepu do okreslonego zakresu
i standardu ustug medycznych, finansowanego powszechng sktadkg ubez-
pieczenia zdrowotnego, potrzebne jest wprowadzenie komercyjnych ubez-
pieczen zdrowotnych i rozwéj obok publicznych réwniez prywatnych zakta-
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dow opieki zdrowotnej. Zmiany ubezpieczen spotecznych muszg is¢ z jed-

nej strony w kierunku promowania zatrudnienia, a z drugiej muszg by¢ do-

datkowe impulsy dla rozwoju tzw. Il filaru ubezpieczen spotecznych (za-
ktadowe plany emerytalne, system oszczedzania z ulgg podatkowsq).

Prawdziwa reforma finanséw publicznych wymaga doglebnej oceny
poszczegoblnych cziondéw (zaréwno od strony wydatkow, jak i dochoddéw)
oraz poszczegOlnych instytucji i organizacji finanséw publicznych. Mozli-
wosci ,0szczednosci” tkwig bowiem we wszystkich wazniejszych sferach
a nie tylko w szeroko rozumianych wydatkach socjalnych. Nie ma mozliwo-
sci ,0szczednosci" srodkow publicznych bez reform sposobdw, a takze
zrodet finansowania zasadniczych wydatkow publicznych.

Dopiero wowczas mozliwe bedzie zaprojektowanie uproszczen,
ujednolicen i obnizek obcigzen podatkowych lub parapodatkowych dla
przedsigbiorcéw i 0s6b fizycznych nieprowadzacych dziatalnosci gospodar-
czej.

Zasadniczym elementem programu reformy finanséw publicznych
powinno by¢ takze uporzadkowanie systemu podatkowego w Polsce.

Uporzadkowaniu systemu podatkowego powinny przyswieca¢ na-
stepujace cele gtéwne:

1. Podatki powinny byé przede wszystkim neutralne wzgledem przedsie-
biorcéw i wzgledem ptacobiorcow.

2. System podatkowy powinien by¢ przejrzysty i wiarygodny dla podatnika.

3. Struktura i konstrukcja podatkéw musi by¢ zblizona do regionu gospo-
darczego, w ktérym dziata nasza gospodarka, a wiec do ugrupowania
gospodarczego, jakim jest Unia Europejska.

4. Podatki typu majatkowego i podatek dochodowy od przedsiebiorcéw
powinien by¢ wzglednie niski, aby zachecac¢ do inwestowania i tworzenia
nowych miejsc pracy.

Zasadniczym wymogiem jest NEUTRALNOSC podatkéw wzgledem
przedsiebiorcow i ptacobiorcéw, a to oznacza:

— po pierwsze: nikt nie ma ani lepszych, ani gorszych warunkéw podatko-
wych,

— po drugie: zaprzestaje sie prob rozwigzywania, w szczegolnosci proble-
mow spotecznych i socjalnych poprzez podatki.

To drugie jest szczegOlnie istotne, gdyz wymaga rozgraniczenia:
PODATKOW (DANIN PUBLICZNYCH) od ZASILKOW. Na rozwigzywanie
problemoéw socjalnych poprzez podatki moze pozwoli¢ sobie wytacznie kraj
o wysokich dochodach przecietnych i relatywnie matlym rozwarstwieniu
dochoddéw z pracy. Polska jest na takim poziomie dochoddw, ze system
podatkowy powinien by¢ niezalezny od systemu zasitkbw spotecznych.
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SYSTEM ZASIEKOW SPOLECZNYCH w Polsce na pewno wymaga re-
form, przede wszystkim w nastepujacych kierunkach:
— konsolidacji (integracji) historycznie narostych tytutéw zasitkow,
— oparcia sie zdecydowanie i wytgcznie o kryteria dochodowe.
Neutralny charakter systemu podatkowego oznacza tez, ze nie ma
w opodatkowaniu w zasadzie zadnych wylaczen przedmiotowych i podmio-
towych, nie ma ulg i zwolnieh podatkowych, nawet jesli ich cele bylyby naj-
bardziej szlachetne. Realizacji bowiem tych szlachetnych celéw stuzg nie
podatki a cata gama innych instrumentéw finansowych, instrumenty polityki
spotecznej itp.
Gloszone hasta: prorodzinnego podatku od dochod6éw osobistych,
podatku proporcjonalnego, niewiele majg wspdélnego z polskg rzeczywisto-
scig ekonomiczng. Podatek od dochoddéw osobistych w warunkach polskich
z wielu wzgledoéw powinien by¢ progresywny, a to miedzy innymi z naste-
pu1apych przyczyn:
— ogromnego (rzadko na swiecie spotykanego) zréznicowania dochodéw
z pracy (nie z kapitatu), zroznicowania, ktore wystepuje przy tym przy ni-
skim przecietnym poziomie dochoddéw z pracy;

— potrzeby solidaryzmu spotecznego i korekt relacji dochodowych w spo-
leczenstwie, w ktérym jest relatywnie wysokie bezrobocie.

Oczywiscie aktualny podatek od dochoddéw osobistych mozna
uproscié, przyjmujac np. 2-stopniowg skale podatkowa. W tym podatku
dopuszczamy ulgi, ale wytacznie inwestycyjne, tj. mieszkaniowe i z tytutu
ksztatcenia. Wszystkie inne ulgi i odliczenia powinny by¢ szybko zlikwido-
wane.

W systemie podatkowym powinnismy zmierza¢ do jak najnizszych
podatkéw dochodowych od firm. Aby tak sie stato, powinnismy eliminowac¢
wszelkie wylgczenia, zwolnienia i ulgi.

Czas wprowadzi¢ tez jednolity podatek od nieruchomosci jako gtéw-
ny instrument dochodéw budzetdw samorzadowych. Podatek katastralny
nie moze jednak mie¢ charakteru fiskalnego, lecz sprzyja¢ racjonalnemu
wykorzystaniu nieruchomosci, w szczegdélnosci ziemskich, w réznych ich
zastosowaniach.

Wiele mozna uzyska¢ w ptaszczyznie tzw. konsolidacji finanséw pu-
blicznych, pod warunkiem Ze przeprowadzi sie gtebokie analizy funkcjono-
wania jednostek sektora finanséw publicznych. Wiele wysitkbw wymaga
unowoczesnienie administracji publicznej w celu poprawy sprawnosci funk-
cjonowania panstwa. W realizacji zadan publicznych trzeba tez zauwazy¢
partnera, jakimi sg i mogg by¢ tzw. organizacje pozarzadowe, w tym orga-
nizacje pozytku publicznego. Niektére zadania (ustugi) publiczne wymagaja
komercjalizacji, np. wybrane zadania realizowane przez zaktady pomocni-
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cze lub wybrane ustugi Swiadczone przez zaktady budzetowe. Sposéb
funkcjonowania podstawowych struktur budzetowych, tj. jednostek budze-
towych powinien podlega¢ ewolucji w kierunku poprawy celowosci i efek-
tywnosci ich gospodarki finansowej. Odrebnym zagadnieniem sg niezbed-
ne zmiany w funkcjonowaniu funduszy celowych i agencji rzadowych, nie
wykluczajac likwidacji tych, gdzie analiza wykaze ich zbednos$é. Generalnie
chodzi o udoskonalenie ich ustroju wewnetrznego, uniemozliwienie tym
instytucjom prowadzenia dziatalnosci kapitatowej, tj. nabywania udziatéw
i akcji spétek czy prowadzenia dziatalnosci quasi-bankowej, np. udzielania
pozyczek i gwarancji. Celowe jest takze dokonanie krytycznej oceny prze-
pisbw w zakresie finansowania publiczno-prywatnego. Finanse publiczne
powinny sprzyja¢ pozyskiwaniu pieniedzy prywatnych dla realizacji waz-
nych projektow.

Procedures for developing and a pproving the state budget, core
assumptions for the year 2008

Summary

The principles and procedure for developing and approving the state
budget are defined by legat regulations. Relevant regulations are set forth
in the Constitution of the Republic of Poland, which act also specifies the
so-called circumspection indices concerning the size of the budget deficit in
relation to GDP, the public debt, as well as the conseguences of exceeding
the set indices. Related specific legislation, i.e. the Act on Public Finance,
first and foremost, as well as the local government legislation broadly defi-
nes the principles and procedure for establishing and approving both the
state and the local government budgets. Detailed procedures are to be fo-
und in relevant decrees and ordinances. The budget procedure consists of
four segments: developing the preliminary budget, approving the budget,
implementing the budget, and reporting and auditing the execution of the
budget.

As for the guidelines for the 2008 state budget, it should be noted
that, despite favourable perspectives for economic growth, and despite the
strife to reduce it to PLN 27bn in 2008 (in the previous two years the fore-
cast stood at PLN 30bn), the budget deficit has remained sizeable.

Apart from the budget deficit, our other concern is the public debt,
made up of the foreign debt and the domestic debt. The need to reduce the
costs of the public debt and the current deficit is a challenge to be met and
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overcome during a period of boom. It is thus all the more essential, particu-
larly in view of the high proportion of public expenditure in GDP, currently
exceeding 42%.This paper looks at the basie categories of expenditure
from the economic perspective and highlights the minute proportion of
development expenditure and the significance of the EU structural funds,
and the cohesion fund. Still, from the perspective of promoting deve-
lopment, the structure of government budget expenditure does not deserve
a positive assessment. This is because the so-called fixed (social) expendi-
ture has too high a share in public spending. For the above reasons, name-
ly the need to support strong economic growth and to take every advantage
of the opportunities created through Poland's integration with the EU, a
reform of public finance is a must. These undertakings are discussed from
two perspectives: streamlining the expenditure, which calls for thorough
reforms of broadly understood social services, including social insurance,
and changing the organisation and functioning of units and bodies of the
public finance sector. Such combined efforts should result in better balan-
cing of the public finance, as well as enhance its transparency and efficien-

cy.



