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Wprowadzenie

Prowadzenie przez Rade Ministrow polityki odpowiadajgcej na wyzwania przysztosci,
nakierowanej na rozwigzywanie probleméw, przed ktérymi staneta Polska, wymaga
stabilnych finanséw publicznych oraz nowoczesnego systemu budzetowego.

W ostatnich latach w obszarze finansow publicznych wprowadzano wprawdzie liczne zmiany,
jednakze miaty one charakter fragmentaryczny, dorazny i nie wigzaty sie z realizacjg jednej,
spdjnej wizji budowy systemu budzetowego, ktéry wspieratby realizacje celéw
strategicznych i priorytetdw rozwojowych panstwa w perspektywie wieloletnie;.
W konsekwencji panstwo nie posiada obecnie skutecznych narzedzi, umozliwiajgcych
prowadzenie spdjnej, wykraczajacej poza horyzont jednego roku budzetowego, polityki
budzetowej, a takie mechanizmdéw zapewniajagcych efektywng alokacje srodkéw
publicznych w kolejnych budietach, w warunkach ograniczonych zasobéw srodkéow
publicznych oraz wciaz niezaspokojonych potrzeb.

Fakt ten w duzej mierze warunkuje obserwowang instytucjonalng stabos¢ Panstwa oraz
ograniczenia w realizacji wielu jego zadan, ktorych przezwyciezenie nie bedzie mozliwe bez
wprowadzenia kompleksowych zmian w systemie zarzadzania finansami publicznymi.
Wymaga to przede wszystkim wdrozenia mechanizmédw prowadzenia i koordynacji
odpowiedzialnej polityki budzetowej, umozliwiajagcych m.in. zarzadzanie, w perspektywie
wieloletniej, wydatkami i przestrzenig fiskalng, tj. rdéinicg miedzy zobowigzaniami
budzetowymi wynikajacymi z kontynuacji realizowanych polityk lub programéw a kwota
limitu budzetowego w kolejnych latach.

Niniejszy dokument opisuje zatozenia reformy systemu budzetowego, odnoszgce sie do
najwazniejszych, z punktu widzenia efektywnego zarzgdzania srodkami publicznymi,
aspektow tego systemu w czesci odnoszacej sie do wydatkéw publicznych, tj.:

1) wprowadzenia Sredniookresowych ram budzetowych;
2) integracji proceséw planowania wieloletniego i rocznego;

3) redefinicji roli Rady Ministréw, Ministra Finanséw oraz pozostatych cztonkéw Rady
Ministréw w procesie budzetowym;

4) zniesienia istniejgcego dualizmu klasyfikacyjnego wydatkéw i wprowadzenia nowego
podziatu budzetu panstwa oraz jednolitej klasyfikacji o charakterze zadaniowym
(funkcjonalno-programowym);

5) uporzgdkowania systemow zbierania danych (sprawozdawczosci budzetowe] oraz
sprawozdawczosci finansowej);

6) instytucjonalizacji i wtaczenia do procesu budzetowego przeglagddéw wydatkow ze
$Srodkdéw publicznych oraz innych instrumentéw zwiekszania efektywnosci wydatkow.

Zatozenia okreslajg ramy koncepcyjne nowego systemu budzetowego i z tego wzgledu nie
majg wyczerpujgcego charakteru. Przyjecie zatozen przez Rade Ministrow umozliwi
natomiast Ministrowi Finanséw wypracowanie szczegdtowych rozwigzan legislacyjnych,
niezbednych z punktu widzenia zapewnienia dtugookresowe] stabilnosci finansow
publicznych, zwiekszenia efektywnosci wydatkéw ze S$rodkéw publicznych oraz
umozliwiajgcych realne zarzgdzanie finansami publicznymi.



Diagnoza

Ramy budzetowe

Istotne dla systemu budzetowego procedury i terminy, zwigzane z przygotowaniem
i uchwalaniem planu finansowego panstwa, okresla Konstytucja RP. Zgodnie z art. 222 Rada
Ministrow przedktada Sejmowi najpdiniej na 3 miesigce przed rozpoczeciem roku
budzetowego projekt ustawy budzetowej na rok nastepny, przy czym w wyjatkowych
przypadkach mozliwe jest pdzniejsze przediozenie projektu. Szczegdlne postanowienia
odnoszg sie do procedury legislacyjnej dotyczacej przyjecia ustawy budzetowej, przewidujac
ograniczenie kompetencji przystugujacych Senatowi' (skrécenie terminu na rozpatrzenie
ustawy oraz wytaczenie mozliwoéci odrzucenia ustawy — art. 223) i Prezydentowi RP?
(skrécenie terminu na podpisanie oraz wyfgczenie mozliwosci zastosowania weta — art. 224).
Konstytucja naktada tez na Rade Ministrow obowigzek przedtozenia Sejmowi sprawozdania
z wykonania ustawy budzetowej (wraz z informacjg o stanie zadtuzenia panstwa), w ciggu 5
miesiecy od zakoniczenia roku budzetowego.

Przyjeta 8 listopada 2011 r. dyrektywa Rady 2011/85/UE w sprawie wymogdéw dla ram
budzetowych pafstw cztonkowskich® wyznaczyta z kolei wspdlny dla wszystkich panstw
cztonkowskich wzorzec polityki budzetowej, ktorej realizacja ma przyczynia¢ sie do
zapewnienia stabilnosci finansowej panistw cztonkowskich i samej Unii Europejskiej. Wzorzec
ten opiera sie na dwoch podstawowych procedurach majgcych umocowanie w Traktacie
o funkcjonowaniu UE, tj. procedurze wielostronnego nadzoru oraz procedurze
nadmiernego deficytu. Regulacje traktatowe znalazty swoje rozwiniecie w Pakcie Stabilnosci
i Wzrostu, zreformowanym i poszerzonym po przyjeciu pakietu regulacji sktadajacych sie na
tzw. szesciopak, w sktad ktérego weszta rowniez ww. dyrektywa.

Krajowe ramy budzetowe zostaty zdefiniowane w dyrektywie dos¢ szeroko jako zbior
uzgodnien, procedur, regut i instytucji stanowigcych podstawe prowadzenia polityki
budzetowej sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych. Obejmujg regulacje z zakresu
rachunkowosci budzetowej i sprawozdawczosci statystycznej, zasad prognozowania
budzetowego, funkcjonujacych regut fiskalnych o charakterze ilosciowym (numerycznym),
odnoszgcych sie do takich agregatéw fiskalnych jak deficyt, potrzeby pozyczkowe lub dtug
publiczny, procedury budzetowe, w tym rozwigzania dotyczace sredniookresowego
planowania budzetowego, w ramach ktérego ustalane sg priorytety polityki budzetowe;j,
okreslajgce m.in. sredniookresowe cele budzetowe, a takze regulacje gwarantujace
przestrzeganie zasad przejrzystosci i jawnosci polityki budzetowej.

Uznajac, ze jednoroczna perspektywa nie jest odpowiednig podstawg rozwaznej polityki
budzetowej, dyrektywa wskazuje, ze podstawag planowania uchwalanej co roku ustawy

! Szczegbétowe rozwigzania dotyczgce procedury legislacyjnej w zakresie ustawy budzetowej przewidujg
odpowiednio regulaminy Sejmu i Senatu.

2w przypadku przekazania przez Prezydenta ustawy do Trybunatu Konstytucyjnego, termin na rozpatrzenie
whniosku przez Trybunat wynosi 2 miesigce. Prezydentowi przystuguje rowniez prawo skrdcenia kadencji Sejmu
jezeli w ciggu 4 miesiecy od dnia przediozenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej nie zostanie ona
przedstawiona Prezydentowi Rzeczypospolitej do podpisu.

*Dz.U. UE L 306/41 z dn. 23.11.2011 r.



budzetowej powinno by¢ wieloletnie, co najmniej trzyletnie, planowanie budietowe
wynikajace ze sredniookresowych ram budzetowych. Sredniookresowe ramy budzetowe
powinny z kolei zagwarantowaé, ze podstawg krajowego planowania budzetowego jest
perspektywa wieloletnia.

Rozwigzania szczegdtowe zwigzane z prowadzeniem polityki budzetowe] oraz z uchwalaniem
i wykonywaniem ustawy budzetowej okresla ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych? oraz wydawane na jej podstawie akty wykonawcze, przy czym dla ram procesu
budzetowego rozwigzania przyjete w tych ostatnich majg znaczenie kluczowe. Okreslajac
zasady i tryb opracowania projektu budzetu panstwa, stopien jego szczegdtowosci oraz
wymagania, ktorym powinien odpowiadac projekt ustawy budzetowej, a takze zasady i tryb
wykonywania ustawy budzetowej, akty te definiujg pojecia budietu panstwa i ustawy
budzetowej oraz zakres kompetencji poszczegélnych uczestnikdw procesu budietowego.
Rozwigzania przyjete w ustawie sytuujg réwniez proces budzetowy w kontekscie szerszych
procesOw zachodzacych w ramach finanséw publicznych, o istotnym znaczeniu dla polityki
budzetowej panstwa. Nalezy do nich zaliczy¢ w szczegdlnosci regulacje w zakresie
(1) organizacji sektora finanséw publicznych, (2) zasad prowadzenia gospodarki finansowej
przez jednostki sektora finanséw publicznych, (3) dtugu publicznego i zarzadzania dtugiem
publicznym, (4) zarzadzania ptynnoscia, (5) planowania wieloletniego, a takze dotyczace
(6) klasyfikacji budzetowej, (7) sprawozdawczosci i (8) rachunkowosci publiczne;j.

Do najistotniejszych elementéw krajowych ram budzetowych nalezg (1) Stabilizujgca Reguta
Wydatkowa (SRW), (2) Wieloletni Plan Finansowy Panstwa (WPFP) oraz (3) ustawa
budzetowa (UB) wraz z zespotem regulacji prawnych okreslajgcych tryb i zasady ich
uchwalania, wykonywania oraz sprawozdawczosci.

Stabilizujgca reguta wydatkowa i jej konsekwencje dla systemu budzetowego

Stabilizujaca reguta wydatkowa, wprowadzona w zwigzku z koniecznoscig transpozycji ww.
dyrektywy Rady 2011/85/UE°, stanowi numeryczng regute fiskalng uzupetniajaca krajowe
regulacje ostrozno$ciowe, na ktore sktadajg sie reguta fiskalna okreslona w art. 216 ust. 5
Konstytucji RP i bedgce jej konsekwencjg procedury ostroznosciowe i sanacyjne okreslone
w UFP, regulacje kierowane do jednostek samorzadu terytorialnego dotyczace wymogu
planowania i wykonania operacyjnie zréwnowazonych budzetéw oraz ustalajgce
indywidualne limity zadfuzenia, a takze inne regulacje kierowane do innych niz Skarb
Panstwa jednostek sektora finanséw publicznych.

Nakfadajac ograniczenia na poziom wydatkéw publicznych, SRW ma na celu ustabilizowanie
finanséw publicznych, tj. umozliwienie osiggniecia w Srednim okresie salda sektora instytucji
rzgdowych i samorzadowych (sektora General Government; GG) na poziomie
sSredniookresowego celu budzetowego (ang. medium-term budgetary objective; MTQ).

“Dz.U.z2013r. poz. 885, z pdzn. zm.
> Dyrektywa zostata wdrozona ustawg z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1646, z pdzn. zm.).
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SRW stanowi kluczowy mechanizm determinujacy dwa poziomy wydatkow:

e kwote wydatkdbw — okreslang

rekursywnie

na podstawie

wskaznikow

makroekonomicznych i fiskalnych kwote wydatkéw podmiotéw sektora GG bez
jednostek niemajgcych zdolnosci do generowania wysokich deficytéw i bez srodkéow

europejskich oraz

e limit wydatkow — maksymalng sume ok. 2/3 wydatkéw (lub kosztéw) podmiotow
sektora GG, obliczang jako rdézinica ww. kwoty wydatkéw i wydatkéw (kosztéw)

wybranych podmiotéw. Z nieprzekraczalnego

naktadany na wydatki budzetu panstwa planowane w ustawie budzetowej.

Rysunek 1 ilustruje zakres podmiotow, funduszy i

stabilizujgce]j reguty wydatkowej.

Rysunek 1. Zakres SRW

Lakres SRW

Jednostki podlegajace SRW:
ok. 90% sektora GG

zakt. budzet. (JST)

spl isT)

o
agencje wykonawcze

Jednostki nieobjete SRW

limitu wydatkow wynika

limit

rachunkéw objetych dziataniem

.

Fundusz Wsparcia Kredytobiorcow
Fundusz Ubezpieczen Spotecznych
Fundusz Emerytur Pomostowych
Fundusz Emerytalno-Rentowy

Fundusz Rezerwy Demograficznej
Fundusz Sktadkowy

Fundusz Motywacyjny

Fundusz Administracyjny

Fundusz Prewencji i Rehabilitacji
Fundusz Pracy

Fundusz Kolejowy

Fundusz Termomodernizacji i Remontéw
Fundusz Zeglugi Srédladowej

Fundusz Pozyczek i Kredytéw Studenckich
Fundusz Strefowy

Krajowy Fundusz Kapitatowy S.A.
Fundusz Dopfat

Krajowy Fundusz Drogowy

Fundusz Kredytu Technologicznego
Narodowy Fundusz Zdrowia

Bankowy Fundusz Gwarancyjny

JST i ich zwigzki
jednostki i organy art. 139 ust. 2 uofp
Fundusz Alimentacyjny w likwidacji
rachunki, o ktérych mowa w art. 11a uofp
rachunki, o ktérych mowa w art. 163 uofp
rachunki, o ktérych mowa w art. 223 uofp

Schemat dojscia do limitu wydatkéw budzetu panstwa zgodnie ze stabilizujgca

wydatkowa ilustruje rysunek 2.

reguty




Rysunek 2. Schemat dojscia do limitu wydatkow budzetu panstwa w ramach SRW
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(art. 112aa ust. 3)
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N
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TRANSFERY | (——| POZOSTALE

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa sporzadzany jest na dany rok budzetowy oraz trzy
kolejne lata i uchwalany nie pdzniej niz 30 kwietnia kazdego roku. Wskazany termin
warunkowany jest terminami dotyczgcymi tzw. semestru europejskiego, w ramach ktérego
panstwa cztonkowskie UE przedstawiajg Komisji oraz Radzie swoje programy stabilnosci albo
konwergencji (atakize krajowe programy reform wskazujgce reformy strukturalne
w panstwach cztonkowskich). WPFP zawiera program konwergencji, przygotowywany
zgodnie z rozporzadzeniem Rady nr 1466/97/WE z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie
wzmocnienia nadzoru pozycji budietowych oraz nadzoru i koordynacji polityk
gospodarczych®. WPFP w czeéci dotyczacej programu konwergencji (jego aktualizacji)
wskazuje zamierzenia rzgdu w perspektywie sredniookresowej dotyczgce ksztattowania sie
podstawowych pozycji fiskalnych oraz kierunkéw realizowanej polityki budzetowej. Zgodnie
z art. 7 ust. 2 rozporzadzenia Rady nr 1466/97/WE dotyczy to w szczegdlnosci
Sredniookresowego celu budzetowego oraz Sciezki dostosowania salda sektora GG do tego
celu, wskaznika zadtuzenia tego sektora, podstawowych zatozen dotyczacych spodziewanego
rozwoju sytuacji gospodarczej i waznych zmiennych ekonomicznych, ilosciowej oceny dziatan
w ramach polityki budzetowej i innych dziatah w ramach polityki gospodarczej,
podejmowanych lub proponowanych dla osiggniecia celéw programu, obejmujgcej
szczegbtowq analize kosztow i korzysci znaczgcych reform strukturalnych, planowanej sciezki
wzrostu wydatkéw i dochoddw publicznych.

® Dz. Urz. WE L 209 z 02.08.1997 r.,zpézn. zm.



Z punktu widzenia przydatnosci dla planowania budzetowego, WPFP, w czesci dotyczgcej
programu konwergencji, prezentuje m.in. kwote wydatkéw, o ktérej mowa w art. 112aa
ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

Tabela 1. Kwota wydatkéw na lata 2016-2019

__2016 2017 2018 2019
Wskaznik sredniookresowej dynamiki PKB 1,0314 1,0325 1,0330 1,0320
Cel inflacyjny NBP 1,025 1,025 1,025 1,025
Korekta* -1,5 -1,5 -2,0 -2,0
Wartos¢ ogétem dziatan dyskrecjonalnych (mld zt) 10,0 2,8 8,0 8,0
Kwota wydatkéw — Program konwergencji.

* %
Aktualizaga206 %S 78S TSA L 89S

Zrédto: Ministerstwo Finansow

* - Zgodnie z art. 112aa ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

** _ Otrzymana na podstawie punktu startowego okreslonego w art. 2 ustawy z dnia 10 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o
finansach publicznych (Dz. U. poz. 2150), z uwzglednieniem korekty btedéw prognoz inflacji za lata 2014-15.

Zrédto: Program konwergencji Aktualizacja 2016, w: Wieloletni Plan Finansowy Paristwa na lata 2016-2019,
Warszawa, kwiecien 2016 r., str. 33, tab. 3

WPFP w czesci dotyczacej programu konwergencji okre$la takze wstepng prognoze
podstawowych wielkosci makroekonomicznych wraz z zatozeniami stanowigcymi podstawe
jej opracowania, jednakze podstawowe wielkosci makroekonomiczne oraz zatozenia
projektu budzetu na rok nastepny opracowywane sg w odrebnym trybie i terminach,
wynikajgcych z ustawy z dnia 24 lipca 2015r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych
instytucjach dialogu spotecznego’ — dalej URDS, czy ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r.
o ksztattowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektdrych
ustaw® — dalej UKWwPSB.

Ustawa budzetowa i budzet panstwa

Podstawe gospodarki finansowej panstwa w danym roku budzetowym stanowi ustawa
budzetowa, ktéra sktada sie z budzetu panstwa, zatgcznikdw oraz postanowien, ktorych
obowigzek zamieszczenia w ustawie budzetowej wynika bezposrednio z UFP lub innych
ustaw (art. 109 ust. 1i 2 UFP).

Budzet panstwa okresla (1) faczng kwote prognozowanych podatkowych i niepodatkowych
dochoddéw budzetu panstwa, (2) tagczng kwote planowanych wydatkdow budzetu panstwa,
oraz, wynikajgce z SRW: (3) planowang kwote wydatkéw oraz (4) planowany limit wydatkow,
a takze (5) kwote planowanego deficytu budzetu panstwa wraz ze zréodtami jego pokrycia,
(6) taczng kwote prognozowanych dochoddéw budzetu srodkéw europejskich, (7) taczna
kwote planowanych wydatkow budzetu srodkéw europejskich, (8) wynik budzetu srodkow
europejskich, (9) taczng kwote planowanych przychodéw budzetu panstwa, (10) faczna
kwote planowanych rozchodéw budzetu panstwa, (11) planowane saldo przychoddow

" Dz. U. poz. 1240
8 Dz.U.22015r. poz. 2030, z pdzn. zm.



i rozchoddw budzetu panstwa oraz (12) limit zobowigzan z tytutu zacigganych kredytow
i pozyczek oraz emitowanych papieréw wartosciowych (art. 110 UFP).

W zatgcznikach do ustawy budzetowej, wymienionych w art. 122 UFP, zamieszcza sie
natomiast w szczegdlnosci plany finansowe jednostek sektora finanséw publicznych, ktére
nie stanowig czesci budzetu panstwa, tj.: agencji wykonawczych, instytucji gospodarki
budzetowej, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych oséb prawnych, o ktérych
mowa w 9 pkt 14 UFP.

Ksztatt oraz zakres ustawy budzetowej stanowig konsekwencje m.in. sposobu okreslenia
sektora finansow publicznych, form organizacyjno-prawnych tego sektora oraz decyzji
ustawodawcy co do zakresu finansowania pozabudzetowego. Duza rdéznorodnos¢ form
organizacyjno-prawnych oraz adresowanych do nich odrebnych regulacji (np. w zakresie
gospodarki finansowej czy sprawozdawczosci) ogranicza mozliwosci efektywnego
oddziatywania i kontroli catoksztattu wydatkdw przeznaczonych na finansowanie
poszczegdlnych zadan publicznych.

Tryb opracowywania i uchwalania budzetu panstwa oraz WPFP

UFP nie wprowadza sztywnego trybu, termindw i sposobu opracowywania projektu
ustawy budzetowej, ani tez nie okresla wyraznie relacji pomiedzy poszczegélnymi etapami
tego procesu. Przepisy UFP nie majg réwniez charakteru zupetnego, bowiem istotne terminy
oraz etapy procesu budzetowego zdeterminowane s3 przepisami odrebnymi, w tym np.
przepisami URDS’ czy UKWwPSB. Ustawy te okre$laja tryb i terminy przekazywania Radzie
Dialogu Spotecznego, w celu zajecia stanowiska:

e wstepnej prognozy wielkosci makroekonomicznych stanowigcych podstawe do prac
nad projektem ustawy budzetowej na rok nastepny (do 10 maja),

» zatozen projektu budzetu panstwa na rok nastepny (do 15 czerwca),

e propozycji Sredniorocznych wskaznikow wzrostu wynagrodzen w panstwowej sferze
budzetowej na rok nastepny (do 15 czerwca); w przypadku uzgodnienia przez Rade
Dialogu Spotfecznego uchwaty okreslajgcej wysokosé sredniorocznych wskaznikow
wzrostu wynagrodzen, Rada Ministréw jest zobowigzana do uwzglednienia
w projekcie ustawy budzetowej kwot wydatkéw na wynagrodzenia, zapewniajgcych
osiggniecie uzgodnionej przez Rade wysokoéci wskaznikéow™,

» projektu ustawy budzetowej na rok nastepny wraz z uzasadnieniem (30 dni'* przed
przedstawieniem projektu ustawy budzetowej Sejmowi, tj. najpdzniej do 31 sierpnia).

? Wczesniej — zgodnie z przepisami ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-
Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego.

10 Biorac pod uwage fakt, ze wydatki na wynagrodzenia w panstwowej sferze budzetowej stanowig ponad 8%
tacznych  wydatkéw budzetu panstwa, uchwalenie przez Rade Dialogu Spotecznego wskaznikéw
przewyzszajgcych propozycje przedstawione przez Rade Ministrow, skutkujgcych zwiekszeniem wydatkow na
ten cele, bedzie mie¢ wptyw na pozostate wydatki okreslonym limitem SRW; w pierwszej kolejnosci skutkami
takiego zwiekszenia mogg by¢ dotkniete wydatki tzw. elastyczne, stanowigce ok. 25-30% tgcznych wydatkow
budzetu panstwa.

Y Termin 20 dni miat zastosowanie do projektu ustawy budzetowej na rok 2016.
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Uwzgledniajgc powyzsze ramy czasowe, Minister Finanséw okresla przebieg procesu
planowania budzetowego na rok nastepny (n), w tym sposéb, tryb i terminy opracowania
materiatow do projektu ustawy budzetowej oraz WPFP, rozporzagdzeniem wydawanym na
podstawie art. 138 ust. 6 UFP (tzw. notg budzetow3). Rozwigzanie to daje Ministrowi
Finanséw, dla ktérego UFP zastrzega szczegdlng role w procesie budzetowym, stosunkowo
duzg elastycznos¢ w zakresie ksztattowania sposobu i harmonogramu prac nad budzetem.
Z punktu widzenia dysponentow wigze sie to w praktyce z niepewnoscig co do terminéw
i etapow corocznego procesu budzetowego i w efekcie niekorzystnie oddziatuje na jego
przejrzystosc.

Prawne ujecie WPFP pozwala stwierdzi¢, ze jest to przede wszystkim instrument realizacji
celéw fiskalnych rzadu, na ustalenie ktérych szczegdlny wptyw ma Minister Finansow.
W obecnym ksztatcie WPFP nie stanowi natomiast dokumentu, ktéry okreslatby ramy
polityki budzetowej panstwa i strukturyzowat negocjacje budzetowe z poszczegdlnymi
dysponentami w ramach planowania rocznego w latach objetych WPFP, lub przynajmniej
w roku n+1. Wprowadzeniu w 2010 r. instytucji WPFP, a takze reformie tego instrumentu
w 2013 r., nie towarzyszyty bowiem komplementarne zmiany w odniesieniu do sposobu
opracowywania projektu ustawy budzetowej, a w szczegdlnosci wprowadzenie wieloletniego
planowania budzetowego.

Problemy z mozliwoscig wykorzystania WPFP na potrzeby rocznych budzetéw zwigzane sg
rowniez z innymi cechami tego dokumentu. Zgodnie z art. 104 ust. 1 pkt 2 UFP WPFP
powinien okresla¢ cele wraz z miernikami stopnia ich realizacji, w uktadzie obejmujgcym
gtéwne funkcje panstwa. Jest wiec on sporzagdzany w uktadzie zadaniowym, co oznacza, ze
nie posiada wymiaru odpowiadajgcego tradycyjnej klasyfikacji budietowej, w ktorej
sporzadzane s coroczne ustawy budzetowe™.

Przebieg procesu opracowywania projektu ustawy budzetowej, na przyktadzie projektu
budzetu na rok 2016, ilustruje rysunek 3.

27 punktu widzenia procesu budzetowego, WPFP w obecnym ksztatcie okresla zbyt duze agregaty, za ktorymi
nie stojg bardziej szczegétowe projekcje wydatkéw, uwzgledniajgce oddolnie definiowane przez dysponentéw
potrzeby, by mdc stanowi¢ podstawe opracowania projektu ustawy budzetowej. W poprzednim ksztatcie
(sprzed roku 2013), kiedy w WPFP prezentowano bardziej szczegétowg projekcje wydatkow (w uktadzie funkcji
uktadu zadaniowego), WPFP réwniez nie mogt stanowi¢ podstawy opracowania projektu ustawy budzetowej,
ze wzgledu na ww. dwoistos¢ klasyfikacji.
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Przeliczenia SRW (w tym limitu wydatkéw dla budzetu paristwa)

O e |

Rysunek 3. Przebieg procesu opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2016

Nota budzetowa na rok 2015

Opracowanie przez
dysponentéw
petnego uktadu
zadaniowego
ustawy budzetowej
na rok 2015
Ogtoszenie
ustawy
budzetowej
na rok 2015

Opracowanie przez
dysponentéw
projekcji wydatkéw
na lata 2016-2018
w uktadzie
zadaniowym

Nota budzetowa na rok 2016

$

Nota budzetowa na rok 2016
Szczegotowy sposob, tryb i terminy opracowania
materiatéw do projektu ustawy budzetowej na rok
2016 oraz WPFP na lata 2016-2018 (po ustawie)
(ogtoszona 7 lipca 2015 r.; termin ruchomy,
zwyczajowo maj)

~~

Opracowanie przez dysponentéw rzeczowych
planéw zadan na rok 2016 (10 dni od ogtoszenia
noty budzetowej, zwyczajowo: 21 dni)

Przekazanie dysponentom wstepnych kwot
wydatkow (WKW) na rok 2016 dla czesci
budzetowych (uzgodnienie SRW i potrzeb
dysponentow w MF; koniec lipca 2015 r.)

~~

Opracowanie przez dysponentéw projektéw
budzetéw czesci budzetowych (podziat
wstepnych kwot wydatkdw i dodatkowe potrzeby; 14
dni od otrzymania WKW, zwyczajowo 21 dni)

Korekty wynikajace z decyzji Rady Ministrow
(I Rada Ministréw 7 wrzesnia 2015 r.; zwyczajowo
koniec sierpnia/poczqtek wrzesnia z uwagi na termin
konsultacji z partnerami spotecznymi — 20 dni przed
przekazaniem do Sejmu, 30 dni od 2016 r.)

Konsultacje z KT (obecnie RDS)

Prognoza makroekonomiczna
(marzec 2015)

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa
na lata 2015-2018 (Program Konwergencji)
(do 30 kwietnia 2015 r.)
Wstepna kwota wydatkow oraz wstepna prognoza
podstawowych wielkosci makroekonomicznych

Podstawowe wielkosci
makroekonomiczne, stanowigce podstawe
do prac nad projektem ustawy budzetowe;j

na rok 2016
(termin ustawowy do 10 maja)

Propozycja
Zatozenia sredniookresowe
budzetu go wskaznika
panstwa na rok warostu ,
wynagrodzen w
2016 panstwowe;j

(przyjete 9 czerwca
2015 r.; termin
ustawowy do 15
czerwca)

sferze budzetowej
(przyjete 9 czerwca
2015 r.; termin
ustawowy do 15
czerwca)

Projekt ustawy budzetowej na rok 2016
(przekazany do konsultacji 7 wrzesnia 2015 r.)

S

Korekty wynikajace z decyzji Rady Ministrow
(Il Rada Ministrow 29 wrzesnia 2015 r.; zwyczajowo koniec wrzesnia)

N

Projekt ustawy budzetowej na rok 2016
(przekazany do Sejmu RP 30 wrzesnia 2015 r.; termin konstytucyjny nie péZniej niz 30 wrzesnia)
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W ramach pierwszego etapu prac nad projektem ustawy budzetowej dysponenci opracowujg
tzw. rzeczowe plany zadan, ktére powinny stanowi¢ podstawe do okreslenia przez Ministra
Finanséw wstepnych kwot wydatkdw w poszczegdlnych czesciach budzetowych,
przekazywanych dysponentom w tzw. pismach limitowych. W praktyce, w ostatnich latach,
m.in. ze wzgledu na napiete terminy prac nad projektem ustawy budzetowej plany te
w ograniczonym stopniu spetniaty swoja funkcje, a wielko$¢ wynikajacych z nich wydatkow
przektadata sie jedynie posrednio na wysokos¢ tzw. wstepnych kwot wydatkow, okreslanych
przez Ministra Finansow.

Po otrzymaniu od Ministra Finanséw pism limitowych dysponenci sporzgdzajg projekty
planéw dochoddéw i wydatkéw swoich czesci budzetowych. Opracowujac plany rzeczowe
oraz projekty planéw dochodéw i wydatkow (w ramach przekazanego limitu wydatkow)
dysponenci majg obowigzek uwzgledni¢ zatozenia przyjete w obowigzujgcym WPFP oraz
wytyczne okresSlone w nocie i pismach limitowych. Dysponenci przedktadajg rowniez
projekty planowanych wydatkéw w ukfadzie zadaniowym. Materiaty do projektu ustawy
budzetowej sporzadzajg réwniez jednostki sektora finansdw publicznych, o ktérych mowa
w art. 9 pkt 5-7 i panstwowe osoby prawne, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 UFP.

Projekt ustawy budzetowej Minister Finansow przedstawia Radzie Ministrow wraz
z uzasadnieniem. Projekt przedktadany jest nastepnie Radzie Dialogu Spotecznego w celu
zajecia stanowiska przez strony pracodawcow i pracownikow. Ostateczny projekt ustawy
budzetowej, wraz z uzasadnieniem oraz zatwierdzong przez Rade Ministrow strategiq
zarzqdzania dfugiem Skarbu Parnistwa oraz oddziatywania na panstwowy dtug publiczny,
przedktadany jest Sejmowi nie pdzniej niz 30 wrzesnia.

Nota budzetowa odnosi sie rowniez do sporzgdzania WPFP, poniewaz UFP nie okresla
procedury sporzgdzania WPFP, ograniczajac sie jedynie do stwierdzenia, ze Minister
Finanséw przedstawia Radzie Ministrow projekt tego planu. Zgodnie z notg budzetows,
w terminie 21 dni od dnia ogtoszenia ustawy budzetowej (na dany rok) dysponenci
przedktadajg Ministrowi Finansdw materiaty niezbedne do sporzagdzenia WPFP. Materiaty te
przekazywane sg w uktadzie zadaniowym. W przypadku wydatkéw na rok, ktorego dotyczy
uchwalona ustawa budzetowa, doprowadza sie do ich zgodnosci z wartosciami przyjetymi
w tej ustawie, prezentujac je w petnej szczegdtowosci uktadu zadaniowego. W tym zakresie
materiaty te stanowig swoisty ukfad wykonawczy ustawy budzietowej w ukfadzie
zadaniowym i podstawe wykonania i sprawozdawczosci budzetowej w uktadzie zadaniowym
w roku objetym ustawg budzetowga. W przypadku wydatkéw na kolejne trzy lata dysponenci
opracowujg ich prognoze w szczegdtowosci zadan budzetowych oraz dziatdw i rozdziatéw
tradycyjnej klasyfikacji budzetowe]. Prognoza opracowywana jest na podstawie prognoz
wskaznikdw makroekonomicznych zawartych w ,Wytycznych dotyczacych stosowania
jednolitych wskaznikow makroekonomicznych bedgcych podstawg oszacowania skutkow
finansowych projektowanych ustaw”, publikowanych przez Ministra Finanséw na podstawie
art. 50a UFP.

Analiza spdjnosci Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa i ustawy
budzetowej oraz trybu ich przygotowywania

Opis przebiegu przygotowywania projektu ustawy budzetowej i WPFP pokazuje, ze pomimo
wprowadzenia WPFP i SRW, ustawa o finansach publicznych oraz wydawane na jej
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podstawie rozporzadzenia w sprawie szczegétowego sposobu, trybu i termindw
opracowania materiatéw do projektu ustawy budzietowej powielajg utrwalone wczesniej
mechanizmy rocznego planowania budzetowego.

Nota budzetowa wydawana jest co roku i znajduje zastosowanie wyfacznie do opracowania
projektu ustawy budzetowej na rok nastepny (rok n), a nastepnie (dopiero po uchwaleniu
ustawy budzetowej na rok n) — do opracowania WPFP, dla ktérego pierwszym rokiem jest
rok n. Oznacza to, ze materiaty niezbedne do sporzadzenia WPFP opracowywane s3g przez
dysponentdéw zgodnie z wytycznymi zamieszczonymi w nocie budzetowej, na podstawie
ktorej sporzadzony zostat projekt ustawy budzetowej dotyczgcej pierwszego roku, na ktory
sporzadzany jest WPFP. Natomiast projekt ustawy budzetowej, dla ktérej podstawg ma by¢
WPFP, sporzgdzany jest w oparciu o nowg note budzetowg, na rok n+1. Przyktadowo,
w przypadku projektu ustawy budzetowej na rok 2015 oraz WPFP na lata 2014-2017, ktoéry
powinien stanowi¢ podstawe przygotowania tego projektu, WPFP zostat sporzadzony
w oparciu o note budzetowa na rok 2014, natomiast projekt ustawy budzetowej w oparciu
o note budzetowg na rok 2015. Oznacza to de facto, ze WPFP, ktéry ma stanowi¢ podstawe
opracowania projektu ustawy budzetowej na rok kolejny, w rzeczywistosci — w odniesieniu
do przedktadanych przez dysponentéw prognoz wydatkdw — zamyka proces planowania
rocznego.

Roczny charakter noty budzetowej umozliwia co prawda elastyczne ksztattowanie procesu
opracowywania projektu ustawy budzetowej, ale jednoczesnie skutkuje brakiem stabilnosci
tego procesu, szczegdlnie z punktu widzenia dysponentéw srodkéw budietu panstwa.
Dotyczy to zwfaszcza rzeczowych plandw zadan, na podstawie ktérych opracowywane s3
wstepne kwoty wydatkéw. Zjawisko to szczegdlnie widoczne byto w latach 2013-2015,
w ktérych rozporzadzenie (nota budzetowa) wydawane byto coraz pdzniej (13 czerwca 2013
r., 17 czerwca 2014 r., 7 lipca 2015 r.) w stosunku do zwyczajowo stosowanego w przesztosci
terminu majowego. Skutkowato to m.in. skracaniem terminéw opracowania i przedtozenia
Ministrowi Finansdw materiatéw planistycznych na poszczegdlnych etapach procesu. Z kolei
w 2011 r. nota budzetowa na rok 2012 zostata wydana juz 12 marca, tj. niemal na miesigc
przed uchwaleniem przez Rade Ministrow WPFP, co w praktyce oznaczato, ze w terminie
opracowania formularzy rzeczowych planéw zadan na potrzeby projektu ustawy budzetowej
na rok 2012 (do 31 marca 2011 r.) nie byty jeszcze znane ustalenia WPFP.

Na rysunku 4, na przyktadzie procesu opracowywania projektu ustawy budzetowej na rok
2016, pokazane zostaty stabe strony tego procesu.
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Rysunek 4. Stabe strony proces
Etap realizowany na podstawie noty budzetowej innej niz
nota, na podstawie ktorej powstaje projekt ustawy
budzetowej; inna struktura uktadu zadaniowego oraz inne
zatozenia makroekonomiczne; brak przetozenia na WPFP

Opracowanie przéz
dysponentéw
petnego uktadu
zadaniowego
ustawy budzetowej
na rok 2015

Proces realizowany
w oparciu o dwa
rozporzadzenia,

etapy drukéw

WPFP i rzeczowych

plandéw zadan
powielajg sie

Opracowanie przez
dysponentow
projekcji wydatkow
na lata 2016-2018
w uktadzie
zadaniowym

Nota budzetowa na rok 2016
Szczegotowy sposob, tryb i terminy opracowania
materiatéw do projektu ustawy budzetowej na
ok 2016 oraz WPFP na lata 2016-2018 (po
wie); (ogtoszona 7 lipca 2015 r.; termin

ruchomy, zwyczajowo maj)

~~

Opracowanie przez dysponentéw rzeczowych

andéw zadan na rok 2016 (10 dni od ogtoszenia
noty budzetowej, zwyczajowo: 21 dni)

Brak stabilnego
harmonogramu
prac (termin
noty ruchomy)

Etap zbedny?
(,koncert zyczen”),
WKW de facto
powstajg w oparciu
o projekcje MF
uzgodnione z SRW

kazanie dysponentom wstepnych
t wydatkéw (WKW) na rok 2016 dla

esci budzetowych (uzgodnienie SRW i potrzeb
dysponentéw w MF; koniec lipca 2015 r.)

nie przez dysponentow projektow

ognoza makroekonomiczna
(marzec 2015)

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa
na lata 2015-2018 (Program
Konwergencji)

(do 30 kwietnia 2015 r.)

Wstepna kwota wydatkdw oraz wstepna prognoza
podstawowych wielkosci makroekonomicznych

Podstawowe wielkosci
makroekonomiczne, stanowigce podstawe
do prac nad projektem ustawy
budzetowej na rok 2016
(termin ustawowy do 10 maja)

Konsultacje z KT (obecnie RDS)

Propozycja
Zatozenia $redniookresoweg
budzetu o wskaznika
- wzrostu
panstwa na i
wynagrodzen w
rok 2016

panstwowej sferze

(przyjete 9 czerwca budzetowej

2015 r.; termin
ustawowy do 15
czerwca)

(przyjete 9 czerwca
2015 r.; termin
ustawowy do 15

Wstepna prognoza
kwoty wydatkéw;
brak dezagregacji
limitu wydatkow —
dokument nie petni
roli ,strategii
budzetowej”,
strukturyzujacej
proces, ani ram
budzetowych
(wytacznie ramy
fiskalne)

czerwca)

Pierwszy moment, dzetow czesci budzetowych (podziat

Aktualizacje prognozy makroekonomicznej

w ktorym epnych kwot wydatkéw i dodatkowe potrzeby; 14
dysponenci dni od otrzymania WKW, zwyczajowo 21 dni)
poznaja WKW N k
uzgodniony z SRW
zbyt poiny

/)rekty wynikajgce z decyzji Rady Ministrow
(I Rada Ministréw 7 wrzesnia 2015 r.; zwyczajowo
koniec sierpnia/poczqtek wrzesnia 2015 r z uwagi na
termin konsultacji z partnerami spotecznymi — 20 dni
przed przekazaniem do Sejmu, 30 dni od 2016 r.)

Projekt ustawy budzetowej na rok
2016

(przekazany do konsultacji 7 wrzesnia 2015 r.)

Korekty wynikajgce z decyzji Rady Ministrow

(Il Rada Ministrow 29 wrzesnia 2015 r.; zwyczajowo koniec wrzesnia) d

N
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Zbierane obecnie w ramach prac nad WPFP dane jedynie w ograniczonym zakresie mozna
wykorzysta¢ na potrzeby, czy to samego WPFP, czy projektu ustawy budzetowej. Wynika to
z faktu, ze materiaty planistyczne do WPFP co do zasady stanowig prognoze wydatkow
opracowywang przez dysponentow:

* W oparciu o szczagtkowe wytyczne i prognozy makroekonomiczne, poprzez odestanie
do »Wytycznych dotyczacych stosowania jednolitych wskaznikow
makroekonomicznych bedacych podstawg oszacowania skutkéw finansowych
projektowanych ustaw”, ktére moga odbiega¢ od wskaznikdéw przyjmowanych
ostatecznie na potrzeby opracowania projektu ustawy budzetowej na kolejne lata
objete WPFP,

e w uktadzie zadaniowym obowigzujgcym w pierwszym roku WPFP, podczas gdy
projekt ustawy budzetowej opracowywany jest w ukfadzie okreslonym na rok
kolejny; na petng analize nie pozwala réwniez poszerzenie uktadu zadaniowego
o dziaty i rozdziaty klasyfikacji budzetowej, gdyz w drukach nie rozrézinia sie
istniejagcych wydatkéw (bazy wydatkowej) i nowych kategorii lub pozycji
wydatkowych (np. inwestycji), co praktycznie uniemozliwia ich szczegétowa analize
w Ministerstwie Finansow,

e w niepetnym ujeciu, gdyz pomija sie np. srodki ujmowane w rezerwach celowych
budzetu panstwa.

Obecne rozwigzania prowadzg do powielenia w krotkim czasie co najmniej niektorych
etapow wystepujacych w ramach procedury sporzadzania WPFP oraz opracowania
projektu ustawy budzietowej. Etap sporzgdzania przez dysponentdw materiatow
niezbednych do sporzadzenia WPFP (drukéw WPFP) stanowi odpowiednik etapu
opracowywania rzeczowych plandéw zadann w ramach planowania rocznego (ich zakres jest
jednak wezszy niz zakres drukdw WPFP, ktére obejmujg catosé wydatkéw).

Obecna strukturyzacja procesu planowania rocznego, w zwigzku z koniecznoscia
uzgodnienia w Ministerstwie Finansow odgodrnie okreslanego limitu wynikajacego z SRW
i oddolnie definiowanych przez dysponentéw potrzeb, prowadzi do koncentracji
kluczowych i trudnych decyzji o alokacji srodkéw publicznych w stosunkowo krétkim
okresie, jaki nastepuje po przedtozeniu Ministrowi Finanséw rzeczowych planéw zadan przez
dysponentdéw, przed przekazaniem dysponentom wstepnych limitow wydatkéw. Oznacza to,
ze proces planowania rocznego nadal ma charakter oddolny, gdyz brakuje w nim
kierunkowych zatozen dotyczacych dezagregacji kwoty i limitu wydatkéw, okreslonych
SRW, na poszczegdlne kategorie (tytuty) wydatkdéw, ktore strukturyzowatyby pdiniejsze
prace planistyczne oraz dyskusje pomiedzy Ministerstwem Finansdw a dysponentami
srodkow publicznych, a takze konsultacje z partnerami spotecznymi. Funkcji tej nie petni
WPFP, gdyz w czesci dotyczacej programu konwergencji okresla on wytgcznie wstepne
wielkosci kluczowych agregatéow fiskalnych, ktére mogg ulega¢ zmianom w przypadku zmian
wskaznikdw makroekonomicznych. WPFP nie podlega tez konsultacjom spofecznym
pomimo, ze determinuje gtdéwne cele polityki spotecznej i gospodarczej, a takze planowane
dziatania w obszarze dochodéw i wydatkéw sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych.
Funkcji tej nie petnig rowniez zatozenia do projektu ustawy budzetowej w obecnym ksztatcie,
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ktore — zgodnie z przepisem art. 138 pkt 1 UFP — majg uwzglednia¢ ustalenia i kierunki
dziatan zawarte w WPFP.

Jednoczesnie brak odpowiednio wczesnych zatozen dotyczacych dezagregacji kwoty i limitu
wydatkdbw SRW na poszczegdlne kategorie (tytuty wydatkow) i dysponentéw, ktore
strukturyzowatyby podziniejsze prace planistyczne oraz dyskusje pomiedzy Ministrem
Finansow a dysponentami srodkéw publicznych, utrwala oddolny charakter procesu
planowania. Zasady planowania, okreslone notg budzetowg, sankcjonujg przyrostowy
charakter budzetowania, dla ktorego podstawowym punktem odniesienia jest
kazdorazowo dotychczasowy poziom alokacji (tj. poziom alokacji w roku n-1), a nie poziom
wydatkow wynikajacy z projekcji wydatkéow na rok n, odzwierciedlajgcej podstawowy
scenariusz wydatkowy (tj. poziom tzw. bazy wydatkowej lub inaczej wydatkéw
kontynuowanych, wynikajacy z realizacji aktualnych polityk publicznych przy zatozeniu ich
niezmiennosci, no-policy-change). W potgczeniu z brakiem wymiaru wieloletniego w procesie
budzetowym, ktory wspieratby efektywng koordynacje wydatkow i elastyczne ksztattowanie
ich struktury w czasie i pomiedzy dysponentami, zasady te skutkuja dodatkowo
usztywnieniem struktury wydatkow zaréowno na poziomie catego budzetu, jak i w ramach
poszczegolnych czesci budzetowych. Zjawisko to utrudnia zarzadzanie przestrzenia fiskalng,
w tym odpowiednio wczesne wprowadzanie dziatan dostosowawczych, umozliwiajgcych
ksztattowanie pozgdanego poziomu i/lub struktury wydatkéw publicznych, zgodnie
z priorytetami Rady Ministrow.

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa w obecnym ksztatcie nie stanowi wiec dokumentu,
ktory okreslatby ramy polityki budzetowej panstwa i strukturyzowat proces negocjacji
budzetowych, tj. podziatu kwoty wydatkéw i limitu wydatkéw, wynikajacych ze
stabilizujacej reguty wydatkowej, w ramach rocznego planowania budzetowego.

Podziat budzetu panstwa

W ustawie budzetowej stosowany jest podziat budzetu pafistwa na czesci budzetowe®, ktdre
odpowiadajg organom wtadzy publicznej, kontroli painstwowej, sgdom, trybunatom i innym
organom, ktérych projekty budzetu wtgczane sg przez Ministra Finanséw do projektu ustawy
budzetowej, oraz administracji rzgdowej (art. 114 ust. 1 UFP). Odrebne czesci budzetowe
tworzy sie dla poszczegdlnych dziatow administracji rzgdowej oraz dla urzedéw
nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministrow (art. 114 ust. 1 in fine UFP), a takie —
w uzasadnionych przypadkach, na wniosek wtasciwego ministra — dla urzedéw centralnych
nadzorowanych przez ministra, panstwowych jednostek organizacyjnych, ktdére nie sa
organami wfadzy lub administracji rzgdowej, oraz zadan ogdlnych, jezeli wyodrebnienie
czesci jest uzasadnione koniecznos$cig zapewnienia biezgcej kontroli dochodéw lub
wydatkow (art. 114 ust. 3 UFP). Wprost z ustawy (art. 114 ust. 2 UFP) wynika obowigzek
utworzenia odrebnych czesci budzetowych, w ktérych ujmuje sie: subwencje ogdlne dla JST,
rezerwe 0golng, rezerwy celowe, obstuge dtugu SP, srodki wtasne UE, przychody i rozchody
zwigzane z finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa, a takze niektére
dochody (np. s$rodki europejskie po ich przekazaniu na rachunek dochoddw budzetu
panstwa).

13 Rozporzgdzenie Ministra Finanséw z dnia 4 grudnia 2009 r. w sprawie klasyfikacji czesci budzetowych oraz
okreslenia ich dysponentow (Dz. U. z 2014 r. poz. 413, z pdzn. zm.)
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UFP oraz akty wykonawcze do ustawy najwazniejsze obowigzki w zakresie planowania,
wykonywania, kontroli i nadzoru oraz sprawozdawczosci naktadajg na dysponentéw czesci
budzetowych, ktorymi zgodnie z art. 2 pkt 8 UFP sg kierownicy jednostek oraz organy,
ktorych projekty budzetow s3 wigczane do projektu ustawy budzetowej, wiasciwi
ministrowie, kierownicy urzedéw centralnych, wojewodowie oraz kierownicy niektérych
panstwowych jednostek organizacyjnych, ktérym powierzono dysponowanie czesciag
budzetowy. Dysponenci czesci budzetowych opracowujg i przekazujg Ministrowi Finansow
materiaty planistyczne i sprawozdawcze, dokonujg przeniesien w trakcie roku budzetowego,
a takze sprawujg nadzor i kontrole nad gospodarkg finansowg podlegtych jednostek
organizacyjnych.

Podziat budzetu panstwa na czesci budzetowe stanowi jedng z konstytutywnych cech
systemu budzetowego i rodzi zasadnicze konsekwencje dla sposobu realizacji
poszczegdlnych etapdw procesu budzetowego oraz dla sposobu i mozliwosci racjonalnego
podziatu limitu wydatkéw na finansowanie poszczegdlnych obszarow dziatalnosci panstwa.
Wraz z zasadami wykonywania budzetu parnstwa'® podziat ten stuzy okresleniu wiasciwosci,
uprawnien i obowigzkéw podmiotéw (dysponentdéw czesci budzetowych oraz dysponentéw
nizszego stopnia) w zakresie gospodarowania srodkami publicznymi, w tym biezgcej kontroli
dochoddw i wydatkdw.

Uwzgledniajgcy powyizsze zatozenia systemowe obecny podziat budzetu panstwa na czesci
budzetowe nalezy uznac¢ za nieoptymalny z punktu widzenia mozliwosci oddziatywania
przez ministrow wiasciwych do spraw poszczegdlnych dziatéw administracji rzagdowej na
poziom i strukture catosci wydatkow ponoszonych na realizacje zadan publicznych lezacych
w obszarach ich wtasciwosci. Wiasciwos¢ te nalezy bowiem postrzega¢ przez pryzmat
odpowiedzialnosci, jaka ponosza ministrowie kierujacy dziatami administracji rzadowej,
anie przez zakres zadan, jakie sg finansowane z czesci budietowych, ktérych sa
dysponentami. Obecny podziat budzetu panstwa wydatnie ogranicza zatem mozliwosci
zapewnienia skutecznej koordynacji polityki Rady Ministrow przez poszczegdlnych
ministrow, w zakresie dziatéw administracji rzagdowej, ktédrymi kieruja.

Stan ten wynika nie tylko ze stosunkowo duzej liczby czesci budzetowych — obecnie wyrdznia
sie 160 czesci budzetowych. W zakresie administracji rzadowej podziat na czesci
budzetowe, pomimo wytycznych zawartych w UFP, nie odzwierciedla rowniez w petni
struktury dziatéw administracji rzgdowej. Z jednej strony stosunkowo liczne sg odstepstwa,
polegajgce np. na tworzeniu czesci budzetowych dla urzedéw centralnych nadzorowanych
przez ministréw. Z drugiej strony wyodrebnione zostaty czesci budzetowe wojewododw,
w ktérych ujmowane sg niejednokrotnie znaczgce wydatki (np. w zakresie pomocy
spotecznej czy wsparcia rodzin). W konsekwencji prowadzi¢ to moze do niedofinansowania
lub utrwalania réznic w poziomie finansowania niektérych obszaréw dziatalnosci panstwa.
Dotyczy to zwtaszcza zadan publicznych, za ktdrych realizacje odpowiedzialni s3 dysponenci
czesci budzetowych, ktérzy nie uczestniczg w fazie decyzyjnej procesu planowania
budzetowego (np. wojewodowie lub kierownicy urzedéw centralnych nadzorowanych przez
ministréw). Jednoczesnie, ministrowie posiadajg ograniczony wptyw na poziom i — przede
wszystkim — sposob wydatkowania catosci Srodkédw na realizacje zadan publicznych

14 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 15 stycznia 2014 r. w sprawie szczegdétowego sposobu

wykonywania budzetu panstwa (Dz. U. z 2016 r. poz. 69)
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mieszczacych sie w ich zakresach wtasciwosci, o ile srodki te s3 uimowane w czesciach
budzetowych, ktérych dysponentami nie sg ci ministrowie.

Jednoczesnie, w przypadku ministrow, ktérzy kierujg wiecej niz jednym dziatem administracji
rzadowej, zasada, zgodnie z ktérg dla kazdego dziatu administracji rzgdowej tworzy sie czesc
budzetowa®, oznacza, ze dysponenci ci planuja, ewidencjonuja i sprawozdaja o wydatkach
odrebnie dla kazdej czesci, a wiec podwdjnie, potrdjnie lub — w skrajnych wypadkach
poczwdrnie'®. Prowadzi to czesto do sztucznego przypisywania wydatkéw zwigzanych
z szeroko rozumiang obstugg ministra, bedacego dysponentem wiecej niz jednej czesci
budzetu panstwa, a takze niektérych jednostek podlegtych, do wybranej czesci budzetowej
(czesci budzetowych), co pozwala na optymalizacje (zmniejszenie) naktaddéw zwigzanych
z planowaniem, wykonywaniem i sprawozdawczoscig, w zwigzku z koniecznoscig dzielenia
tych wydatkéw pomiedzy poszczegdlne czesci budzetowe, przenoszenia ich w trakcie roku
itp. W konsekwencji powyzszego, w przypadku dokonywania zmian w strukturze
ministerstw, polegajgcych na tworzeniu nowych jednostek, z reguty konieczne jest
zwiekszanie tacznych wydatkéw na funkcjonowanie ministerstw w zwigzku z potrzebg
zasilenia budzetu nowego ministerstwa.

Wykonywanie ustawy budzetowej

Organem, ktory kieruje wykonywaniem budzetu panstwa, jest Rada Ministrow (art. 159
UFP). W Swietle przepiséw UFP kierownicza rola Rady Ministréow w zakresie wykonywania
budzetu panstwa w warunkach stabilnosci finansowej panstwa wydaje sie jednak
ograniczona (por. ramka). Kluczowg role w toku wykonywania ustawy budzetowej i budzetu
panstwa odgrywa natomiast Minister Finanséw oraz, jak wspomniano wyzej, dysponenci
czesci budzetowych, wykonujgcy zadania w tym zakresie przy pomocy dysponentdw nizszego
stopnia.

Dla efektywnosci procesu budzetowego oraz elastycznosci zarzadzania wydatkami
publicznymi najbardziej istotne sg zasady dokonywania przeniesien wydatkéw, ktére
uregulowane zostaty bezposrednio w przepisach UFP. Dysponenci czesci budzetowych mogg
dokonywac przeniesien wydatkow pomiedzy rozdziatami i paragrafami klasyfikacji wydatkow
w ramach danej czesci i dziatu budzetu panstwa. Moga réwniez upowazniac¢ kierownikow
podlegtych jednostek do dokonywania przeniesien w obrebie jednego rozdziatu. Niektére
rodzaje przeniesien wymagajg uprzedniej zgody badz ministra wiasciwego do spraw rozwoju
regionalnego (przeniesienia polegajgce na zmniejszeniu lub zwiekszeniu wydatkow
przeznaczonych na realizacje programéw finansowanych z udziatem srodkdw europejskich i
niektorych inwestycji) badz Ministra Finanséw (przeniesienia polegajgce na zmniejszeniu lub
zwiekszeniu wydatkow majatkowych jednorazowo o kwote powyzej 100 tys. zt, a takze kazde

1> 7asada ta — w zwigzku z art. 4 ust. 4 ustawy o dziatach administracji rzagdowej — nie dotyczy Ministra
Finansdw (ministra wtasciwego do spraw dziatéw: budzet, finanse publiczne oraz instytucje finansowe). Do
niedawna nie dotyczyta ona rdwniez Ministra Spraw Zagranicznych (jako ministra wtasciwego do spraw
dziatéw: sprawy zagraniczne oraz cztonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej).

1w praktyce, w ministerstwach, w ktérych minister bedacy dysponentem kilku czesci budzetu parnstwa,
wydatki np. na delegacje stuzbowe pracownikéw czy remonty pomieszczenr, muszg by¢ planowane,
ewidencjonowane, ksiegowane i sprawozdawane odrebnie dla kazdej z tych czesci, pomimo, ze dotyczg
pracownikéw wykonujgcych prace na rzecz tego samego pracodawcy i zajmujgcych pomieszczenia w tym
samym budynku biurowym, czesto w ramach tej samej komérki organizacyjnej.
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przeniesienie wydatkéw na inwestycje budowlane). Ministrowie bedacy dysponentami
wiecej niz jednej czesci budzetowej moga réwniez dokonywac przeniesien wydatkow miedzy
czesciami w ramach jednego dziatu i rozdziatu budzetu panstwa, informujgc o tym Rade
Ministrow. Przeniesienia wydatkdéw co do zasady nie mogg zwieksza¢ planowanych
wydatkow na uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku pracy. W sytuacji wprowadzenia
stanu nadzwyczajnego mozliwe sg rowniez — w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow —
przeniesienia wydatkow pomiedzy czesciami i dziatami. Odrebne procedury regulujg
natomiast przeniesienia w ramach budzetu srodkéw europejskich.

Teoretycznie zasady dokonywania przeniesien w trakcie roku budzetowego dajg obecnie
wystarczajacy poziom elastycznosci gospodarowania wydatkami w ramach poszczegdlnych
czesci budzetowych (lub czesci budzetowych, ktorych dysponentem jest jeden minister).
Ograniczenia w tym zakresie wynikajg z braku mozliwosci przenoszenia srodkdw pomiedzy
czesciami budzetowymi réoznych dysponentéw (np. wojewoddw) oraz (w odniesieniu do
srodkow niewykorzystanych) pomiedzy latami budzetowymi. Z jednej strony skutkuje to
tendencjg do tworzenia nadmiernej liczby rezerw celowych, ktorych podziatu dokonuje
Minister Finanséw dziatajgc w porozumieniu z witasciwymi ministrami lub innymi
dysponentami czesci budzetowych. Zacheca to rowniez do ,recznego” sterowania rezerwami
celowymi, ktoére stanowig swoisty mechanizm zarzadzania ptynnoscia budzetu.
W konsekwencji dysponenci czesci budzetowych w wielu przypadkach nie posiadajg
pewnosci, ze faktycznie otrzymajg i w jakiej wysokosci srodki na realizacje okreslonych zadan
publicznych.

Z drugiej strony, ograniczenia dotyczace przenoszenia wydatkéw negatywnie wptywajg na
zachety do oszczednego gospodarowania $srodkami. W zwigzku z zasadg rocznosci budzetu
niewykorzystane w danym roku s$rodki budzetowe przepadajg — odstepstwo od tej zasady
stanowig tzw. wydatki niewygasajgce, ktérych plan moze w drodze rozporzgdzenia okresli¢
Rada Ministréw (mozliwos¢ ich wydatkowania jest jednak ograniczona w czasie — do 31
marca nastepnego roku budzetowego). Jednoczesnie, ze wzgledu na brak planowania
wieloletniego i historyczng w duzej mierze metode budzetowania, niewykorzystanie
sSrodkow prowadzi najczesciej do zmniejszenia alokacji w latach kolejnych. Skutkuje to m.in.
tzw. ,grudniowg goraczka”, tj. dazeniem do petnego wydatkowania niewykorzystanych
srodkow, nawet jezeli nie wynika to z biezgcych potrzeb.

Ramka 1. Kierownicza rola Rady Ministréw w wykonywaniu ustawy budzetowej

W warunkach stabilnosci finansowej oraz normalnego funkcjonowania panstwa rola i zadania Rady
Ministrow w toku wykonywania ustawy budzetowej sg ograniczone. Rada Ministrow moze co prawda —
w celu rzetelnego i gospodarnego wykonania budzetu panstwa — okresli¢, w drodze rozporzgdzenia, organy
administracji rzadowej uprawnione do dokonywania okreslonych rodzajow wydatkow oraz wytyczne w tym
zakresie (art. 160 UFP), jednak do chwili obecnej nie skorzystata z tego uprawnienia. Podstawowe
uprawnienia Rady Ministréw polegajg natomiast na mozliwosci uchylania niektorych decyzji ministrow (np.
ministra bedacego dysponentem wiecej niz jednej czesci budzetowej, ktéry dokonat przeniesien pomiedzy
tymi czesciami) lub Ministra Finanséw (np. decyzji o blokowaniu wydatkéw).

Zasadniczg role Rada Ministréw odgrywa dopiero w sytuacjach nadzwyczajnych lub koniecznosci
dopuszczenia odstepstwa od zasady rocznosci budzetu, ktdra stanowi obecnie jedng z podstawowych zasad
budzetowych.

W przypadku zagrozenia realizacji ustawy budzetowej Rada Ministréw moze, po zasiegnieciu opinii sejmowe;j
komisji wtasciwej do spraw budzetu — dokonaé blokowania planowanych wydatkéw budzetu panstwa. Z kolei
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w przypadku wprowadzenia stanu nadzwyczajnego na terytorium panistwa lub jego czesci Rada Ministrow
moze, w drodze rozporzadzenia, dokonaé¢ przeniesien planowanych wydatkéw budzetowych miedzy
czesciami i dziatami budzetu panstwa w celu realizacji zadan wynikajacych z przepisow dotyczgcych
wprowadzenia takiego stanu. Wreszcie, Rada Ministrdw moze réwniez, w drodze rozporzgdzenia wydanego
po uzyskaniu opinii sejmowej komisji wtasciwej do spraw budzetu, okresli¢ wykaz oraz plan wydatkéw, ktére
nie wygasajg wraz z koricem roku budzetowego.

Zasadniczo, rola i zadania Rady Ministrow w toku wykonania ustawy budzetowej wydajg sie dobrze
zdefiniowane. Wykonywanie ustawy budzetowej ma bowiem charakter w duzej mierze techniczny i nie
powinno (z wyjatkami dotyczgcymi sytuacji nadzwyczajnych), angazowac bezposrednio Rady Ministrow,
ktorej funkcja powinna polega¢ w gtéwnej mierze na okreslaniu priorytetéw i kierunkéw wydatkowania
srodkéw publicznych. Zasadniczg role Rada Ministrow powinna odgrywac wczesniej, tj. na etapie planowania
budzetu. W obecnym ksztatcie procesu budzetowego jest to jednak utrudnione, gdyz — jak wskazano
w rozdziatach poswieconych WPFP, ustawie budzetowej oraz trybowi ich opracowywania i uchwalania, brak
jest dokumentu, ktéry okreslatby ramy procesu budzetowego (w tym ramy Sredniookresowe), wskazujgc
priorytety wydatkowe, indykatywny sposdb dezagregacji kwoty wydatkow i limitu wydatkéw uwzgledniajacy
te priorytety itp. Obecnie udziat Rady Ministrow w procesie budzetowym ma miejsce w duzej mierze dopiero
pod jego koniec, kiedy konieczne jest podjecie decyzji co do ewentualnych korekt i przesunie¢ w projekcie,
umozliwiajacych jego uzgodnienie i przyjecie w konstytucyjnym terminie.

Drugie zagadnienie, rownie istotne z punktu widzenia efektywnosci wykonywania budzetu
panstwa jak przeniesienia wydatkéw, dotyczy struktury organizacyjnej systemu
budzetowego, tj. struktury dysponentéw srodkéw budzetu panstwa. Definicje dysponenta
srodkédw publicznych oraz sposob i warunki ustanawiania przez dysponentéw czesci
budzetowych dysponentéw Il i Ill stopnia okresla rozporzgdzenie Ministra Finanséw z dnia
15 stycznia 2014 r. w sprawie szczegdtowego sposobu wykonywania budzetu panstwa,
wydane na podstawie art. 198 UFP. Co ciekawe, przepis ten w systematyce UFP
zamieszczony jest w rozdziale dotyczacym bankowej obstugi budzetu panstwa oraz
niektorych jednostek sektora finanséw publicznych, co posrednio determinuje zadania tych
dysponentéw, polegajace w gtdwnej mierze na przekazywaniu $rodkéw publicznych.
Zakres zadan realizowanych przez dysponentow oraz watpliwosci odnoszace sie do zasad
wykonywania planéw finansowych (dysponentdéw i panstwowych jednostek budzetowych)
na gruncie obecnych przepisdw, stawiajg pod znakiem zapytania racjonalnos¢ przyjetych
rozwigzan organizacyjnych w systemie budzetowym.

Zgodnie z rozporzgdzeniem, przez dysponentow Srodkow budzetu panstwa rozumie sie
dysponentéw czesci budzetowych i kierownikdw podlegtych tym dysponentom
panstwowych jednostek budzetowych, ktorzy dokonujg wydatkéw budzetu panstwa ujetych
w planie finansowym jednostki (lub realizujg dochody budzetu panistwa). Jednoczesnie,
dysponent czesci budzetowej moze, w porozumieniu z Ministrem Finanséw, ustanawiaé
dysponentami  srodkdw budzetu panstwa kierownikédw panstwowych jednostek
organizacyjnych niebedgcych panstwowymi jednostkami budzetowymi.

Struktura dysponentéw Srodkow budzetu panstwa ma charakter tréjstopniowy, z tym ze
stopien drugi nie wystepuje zawsze (dysponentowi czesci budzetowych mogg bezposrednio
podlega¢ dysponenci Ill stopnia). Co istotne, dysponent czesci budzetowej oraz dysponent
Il stopnia moze by¢ jednoczesnie dysponentem Il stopnia w zakresie pobierania dochodow
i dokonywania wydatkéw ujetych w planie finansowym jednostki.

Za ksztattowanie struktury dysponentéw w danej czesci budzetowej odpowiada zawsze
dysponent czeséci budzetowej, ktéry ustanawia zaréwno dysponentéw Il stopnia i lll stopnia
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podlegtych bezposrednio sobie, jak i dysponentéw Ill stopnia podlegtych bezposrednio
dysponentowi Il stopnia.

Rozporzgdzenie w sprawie szczegotowego sposobu wykonywania budzetu panstwa
przypisuje  okreslonym podmiotom (dysponentom) zadania zwigzane gtéwnie
z przekazywaniem srodkéw budzetowych. Uruchamianie srodkow na wydatki budzetowe
odbywa sie bowiem w drodze przekazywania srodkéw pienieznych z centralnego rachunku
biezgcego budzetu panstwa na rachunki biezgce wydatkéw odpowiednich dysponentow
czesci budzetowych. Dysponenci kolejnych stopni z otrzymanych $rodkow budzetu panstwa
realizujg wydatki objete ich planem finansowym oraz przekazujg srodki bezposrednio sobie
podlegtym dysponentom nizszego stopnia. Réznica pomiedzy dysponentami Il i Il stopnia
polega na tym, ze dysponent Il stopnia mozie otrzymane S$rodki budzetu panstwa
przeznacza¢ wytgcznie na realizacje wydatkow objetych swoim planem finansowym bez
prawa ich dalszego przekazywania. Wyjatki w tym zakresie dotyczga wytacznie niektorych,
wskazanych w UFP, typéw dotacji celowych. Dysponent Il stopnia moze natomiast
przekazywa¢ rowniez srodki budzetu panstwa na dotacje dla jednostek samorzadu
terytorialnego oraz pozostate dotacje ujete w ustawie budzetowej, jezeli dysponent czesci
budzetowej ujgt w jego planie finansowym taki rodzaj wydatku w zwigzku z realizacjg
dotowanego zadania. W przeciwnym przypadku srodki tego typu przekazywane sa
bezposrednio przez dysponenta czesci budzetowe;j.

Jak wynika z powyzszego, zgodnie z rozporzadzeniem, dysponent kazdego stopnia posiada
swaj ,plan finansowy”. UFP, ani rozporzadzenie nie definiuje jednak wprost tego pojecia.
W art. 11 ust. 3 UFP znajduje sie jedynie odniesienie do ,planu finansowego jednostki
budzetowej”, tj. planu dochoddéw i wydatkow, ktory stanowi podstawe gospodarki
finansowej tej jednostki. Plan finansowy (panstwowej) jednostki budzetowej nie moze by¢
jednak tozsamy z planem finansowym dysponenta, gdyz nie obejmuje on S$rodkow
przekazanych dysponentom nizszych stopni (ktérymi moga by¢ inne jednostki budzetowe).

W przypadku, w ktérym dysponent czesci budzetowej oraz dysponent Il stopnia jest
jednocze$nie dysponentem Ill stopnia, powstaje pytanie o relacje pomiedzy planami
finansowymi poszczegdlnych dysponentdw a planem finansowym jednostki, zwtaszcza
w kontekscie niejasnych przepiséw art. 44 oraz 162 UFP, ktdére ustanawiajg zasady
gospodarowania Srodkami publicznymi oraz zasady gospodarki finansowej. Art. 44 ust. 1 pkt
3 wspomina bowiem o planie finansowym jednostki sektora finanséw publicznych (a wiec
nie tylko jednostki budzetowej), natomiast art. 162 pkt 3 ponownie odwotuje sie do pojecia
»planu finansowego”, nie wskazujac jednakze, o jaki plan finansowy chodzi. Nie jest tez
jasne, czy zakres wydatkow ujmowanych w poszczegdlnych planach finansowych powinien
by¢ tozsamy, czy tez nie. Z przepisébw nie wynika jednoznacznie, czy plan finansowy
dysponenta Il stopnia powinien stanowi¢ sume planéw finansowych dysponentow
[ll stopnia, oraz czy w planie finansowym dysponenta Il stopnia mogg wystepowaé pewne
typy wydatkow, ktérych nie moga przekazywacd dysponenci Il stopnia.

Powyzsze rozwazania prowadzg do konkluzji o braku uzasadnienia dalszego utrzymywania
tréjstopniowej struktury dysponentéw, ktérych gtéwnym zadaniem jest dystrybucja srodkéw
publicznych. Przy zastosowaniu odpowiednich rozwigzan w zakresie obstugi bankowej, srodki
budzetowe mogg by¢ przekazywane bezposrednio na rachunki jednostek (tj. obecnych
dysponentéw Il lub Il stopnia) z pominieciem poszczegdlnych szczebli obecnych
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dysponentéw wyzszego stopnia. Rozwigzanie takie przyczynitoby sie tez potencjalnie do
zwiekszenia kontroli wydatkowania srodkéw publicznych.

Biorgc pod uwage, ze obecne przepisy nie ustanawiajg dysponentdw odrebnymi
podmiotami, przypisujgc ich zadania w procesie wykonywania budzetu panstwa
kierownikom panstwowych jednostek budzetowych, zmiany w tym obszarze powinny
zmierza¢ w kierunku uczynienia jednostki organizacyjnej (jednostki budzetowej)
podstawowym podmiotem gospodarki budzetowe], posiadajgcym jednolity plan kont oraz
plan finansowy, sporzgdzajgcym sprawozdania finansowe i budzetowe. Rozwigzanie takie
wymaga redefinicji pojecia dysponenta srodkéw budzetu panstwa oraz planu finansowego.

Powyzsze zagadnienie wpisuje sie w szerszy kontekst dotyczacy form organizacyjno-
prawnych sektora finansow publicznych. Wprowadzenie powyzszych rozwigzan powinno
bowiem zosta¢ poprzedzone analizg celowosci utrzymywania obecnej réznorodnosci form
organizacyjno-prawnych sektora i wprowadzeniem jednorodnego pojecia jednostki sektora
finanséw publicznych, odpowiedzialnej za realizacje zadan publicznych i gospodarowanie
srodkami publicznymi przeznaczonymi te zadania.

Nadzoér, kontrola i instrumenty wspierajgce zarzadzanie efektywnoscia

Ogdlng kontrole realizacji dochoddow i wydatkéw oraz przychoddéw i rozchodéw budzetu
panstwa, efektywnosci i skutecznosci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym,
wykorzystania Srodkéw z budzetu UE oraz niepodlegajgcej zwrotowi pomocy panstw EFTA,
a takze poziomu deficytu sektora finanséw publicznych, sprawuje Minister Finansow (art.
174 UFP). Minister Finansdéw moze rowniez prowadzi¢ ocene planowania i gospodarowania
srodkami publicznymi w jednostkach sektora finanséw publicznych, jednak z wytgczeniem
jednostek, ktérych projekty budzetéw sg wtaczane do projektu ustawy budzetowej oraz
jednostek samorzadu terytorialnego (art. 176 UFP).

Za nadzér i kontrole w zakresie poszczegdlnych czesci budzetowych odpowiedzialni sg
natomiast dysponenci czesci budzetowych. Obejmujg one catoksztatt gospodarki finansowe;j
jednostek organizacyjnych podlegtych dysponentom czesci budzetowych, wykorzystanie
dotacji udzielanych z budzetu panstwa, realizacje zadan finansowanych z budzetu panstwa,
a takze efektywnosc¢ i skutecznos$¢ realizacji planow w uktadzie zadaniowym na podstawie
miernikdw stopnia realizacji celéw (art. 175 UFP).

W przypadku stwierdzenia niegospodarnosci w okreslonych jednostkach, opdznien
w realizacji zadan, nadmiaru posiadanych s$rodkow lub naruszenia zasad gospodarki
finansowej, Minister Finansow w zakresie catego budzetu (z wytgczeniem jednostek, ktérych
projekty sg wtgczane do projektu ustawy budzetowej), a dysponent czesci budzetowej
w zakresie tej czesci budzetowej, moga dokonywaé blokowania planowanych wydatkow
budzetowych. Blokada wydatkéw, tj. okresowy lub obowigzujgcy do konca roku zakaz
dysponowania czescig lub catoscig planowanych wydatkéw ma wiec charakter prewencyjno-
represywny, ma na celu zapobiezenie niegospodarnosci, naruszeniom zasad gospodarki
finansowej lub nadptynnosci jednostek, w sytuacji gdy do takiej niegospodarnosci, naruszen
lub nadptynnosci juz doszto.

Podstawowe watpliwosci budzg przepisy dotyczgce sprawowania nadzoru i kontroli
w zakresie efektywnosci i skutecznosci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym oraz
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planéw w ukfadzie zadaniowym na podstawie miernikdw stopnia realizacji celéw. Realizacje
ogolnie zakreslonych obowigzkéw ustawowych utrudnia:

¢ brak zdefiniowania prawnego charakteru celéw i miernikdw stopnia ich realizacji,

* brak przepisow okreslajacych zasady wykonywania budzetu w uktadzie zadaniowym
oraz

e przyjety model sprawozdawczosci budzetowej w uktadzie zadaniowym, ktdra nie
dostarcza (ani Ministrowi Finanséw, ani dysponentom czesci budzetowej) informacji
o efektach, ktora bytaby uzyteczna z punktu widzenia przeprowadzenia oceny
efektywnosci i skutecznosci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym®.

Przepisy prawne nie okreslajg rowniez definicji ,planu finansowego w uktadzie
zadaniowym”. Obowigzek opracowywania plandéw finansowych w uktadzie zadaniowym
,wyinterpretowany” zostat z obowigzkéw wynikajgcych z rozporzadzenia w sprawie
sprawozdawczosci budzetowej w uktadzie zadaniowym.

Obowigzek sprawowania przez Ministra Finansow ogdlnej kontroli efektywnosci
i skutecznosci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym nalezy uznaé za niemozliwy do
wykonania, a wiec nieracjonalny, a takze nieprzystajagcy do obowigzujgcego porzadku
prawnego, bowiem de facto wprowadza on nadrzedng role Ministra Finansow w stosunku
do innych, réwnorzednych organdw administracji rzgdowej, tj. ministréw kierujgcych
dziatami administracji rzgdowej. Jednoczesnie, kontrola i nadzér wykonywana przez tych
ministréw zostata ograniczona wytgcznie do efektywnosci i skutecznosci w zakresie czesci
budzetowych, ktérych sg dysponentami. Znajduje to odzwierciedlenie w przyjetym modelu
sprawozdawczosci. Nie zostat przy tym jednoznacznie okreslony obowigzek wykonywania
takiego nadzoru i kontroli w odniesieniu do nadzorowanych jednostek sektora finanséw
publicznych, niebedacych panstwowymi jednostkami budzetowymi, tj. np. agencji
wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej, czy niektorych panstwowych oséb
prawnych, a takze panstwowych funduszy celowych, ktérych dysponentem jest minister lub
inny organ (obowigzek taki w stosunku do danej jednostki wywodzi sie z uprawnien
nadzorczych ministra lub danego organu, a nie dysponenta czesci budzetowej).

Niewystarczajgce wydajg sie natomiast istniejace obecnie rozwigzania dotyczace oceny
efektywnosci, skutecznosci i spdjnosci wydatkow z priorytetami wynikajagcymi z polityki
Rady Ministrow w poszczegdlnych obszarach. Wspomniany wyzej art. 176 UFP wprowadza
co prawda mozliwos¢ dokonywania przez Ministra Finansdw oceny planowania
i gospodarowania srodkami publicznymi w jednostkach sektora finanséw publicznych, nie
przewiduje natomiast obowigzkowych, cyklicznych i odpowiednio powigzanych z procesem
budzetowym przeglagddw wydatkdw, ktore aktualnie prowadzone sg w oparciu o zarzadzenie
Ministra Finanséw.

Tymczasem, przeglady wydatkéw publicznych (ang. spending reviews) staty sie w ostatnich
latach'® jednym z najwazniejszych instrumentéw polityki fiskalnej. S wykorzystywane jako

7 Kwestie te zostaty opisane réwniez w czesci dotyczgcej sprawozdawczosci budzetowej.

'8 pierwsze przeglady zostaty przeprowadzone w Danii w latach 80-tych i 90-tych XX wieku, w Holandii przeglady s3
prowadzone od 1981 r., a w Wielkiej Brytanii od 1998 r. — na podst. OECD (2015), Building on Basics, Value for Money in
Government, OECD Publishing, Paris
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narzedzie wspierajgce inteligentng konsolidacje fiskalng oraz tworzenie — w ramach
zdeterminowanego limitu wydatkow — przestrzeni fiskalnej przeznaczonej na finansowanie
nowych zadan publicznych. Dzieki priorytetyzacji istniejgcych polityk i programow
publicznych przeglady umozliwiajg réwniez identyfikowanie potencjalnych oszczednosci
wydatkow przeznaczanych na realizacje tych polityk i programow.

Obecnie przeglady wydatkdow z powodzeniem stosowane sg w panistwach cztonkowskich
OECD oraz Unii Europejskiej. Badanie przeprowadzone przez OECD w 2011 r. wykazato, ze
pofowa panstw objetych badaniem stosuje przeglady wydatkéw'. Réwniez najnowsze
publikacje Komisji Europejskiej i OECD* podkres$laja znaczenie i potrzebe stosowania tego
instrumentu.

Przeglady stanowig instrument priorytetyzacji wydatkéow ze srodkéw publicznych poprzez
usystematyzowang i pogtebiong analize catoksztattu wydatkéw publicznych (tj. bazy
wydatkowej) w danym obszarze dziatalnosci panstwa. Analiza taka dokonywana jest pod
katem celowosci, skutecznosci i efektywnosci realizowanych polityk i programoéw,
w perspektywie wieloletniej, w ramach regulacji determinujgcych wydatki na te polityki
i programy, a jej najwazniejszym celem jest identyfikacja mozliwych oszczednosci, dzieki
zwiekszeniu efektywnosci realizowanych polityk oraz ograniczeniu wydatkow na mato
istotne programy o niskiej skutecznosci. Przeglady oznaczajg zatem wyjscie poza spojrzenie
na wydatki publiczne w horyzoncie rocznym, co ma miejsce w przypadku przygotowywania
corocznych budzetow.

Nalezy przy tym podkresli¢ kluczowg réznice pomiedzy przeglagdami wydatkéw publicznych
a zwyktym cieciem wydatkéw budzetowych. Podstawowym zatozeniem przegladdw jest
dazenie do wskazania wydatkéw, ktorych ograniczenie bedzie najmniej szkodliwe lub wrecz
korzystne, oraz wydatkdw na skuteczne i efektywne polityki, ktére nalezy utrzymywaé na
niezmienionym poziomie lub nawet zwieksza¢. Natomiast redukcja wydatkdéw moze
oznacza¢ proporcjonalne ograniczenie wszystkich wydatkédw, bez uwzglednienia
negatywnych konsekwencji takiego ograniczenia w okreslonych obszarach.

Celem kazdego przegladu jest identyfikacja moizliwosci zwiekszenia efektywnosci
wydatkowania srodkéw publicznych w badanym obszarze dzieki wdrozeniu,
wypracowanych w toku przegladu, rekomendacji i wnioskow, ktore mogg dotyczyc:

e realokacji Srodkéw pomiedzy programami w danym obszarze polityki publiczne;j;

* zmniejszenia (lub wyjgtkowo i w uzasadnionych przypadkach zwiekszenia) catkowitej
alokacji sSrodkéw w danym obszarze polityki publicznej;

e likwidacji niektorych programoéw, realizowanych obecnie, lub, wyjatkowo,
wprowadzenia nowych programéw;

e zmiany sposobu wydatkowania, wprowadzenia usprawnien procesowych Ilub
optymalizacji sposobu realizacji zadan publicznych.

¥ oecp (2012), Budgeting levers, strategic agility and the use of performance budgeting, 8th Annual Meeting on
Performance and Results, 26-27 listopada 2012 r., Paryz, GOV/PGC/SB0O(2012)10

20 European Commission (2014), Public Spending Reviews: design, conduct, implementation, Economic Papers 525, lipiec
2014 r., czy OECD (2015), Budget reform before and after the global financial crisis, 36th Annual OECD Senior Budget
Officials Meeting, 11-12 czerwca 2015 r., Rzym, GOV/PGC/SBO(2015)7
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Tak sprofilowana ewaluacja polityk publicznych stanowi w perspektywie wieloletniej
niezbedne wsparcie efektywnej alokacji wydatkéw publicznych w ramach procesu
budzetowego.

W ramce 2 przedstawiono zestawienie innych dziatan wspierajgcych skutecznosc
i efektywnos¢ wydatkowania srodkow publicznych.

Ramka 2. Przeglady wydatkéw publicznych a inne dziatania wspierajace skutecznos¢ i efektywnos¢
wydatkowania srodkéw publicznych

Ewaluacja

Ewaluacja jest to systematyczne badanie interwencji publicznej prowadzone w oparciu o ustalong metodyke,
ktérego celem jest identyfikacja efektow wdrazania okreslonej interwencji publiczne;.

Ewaluacje prowadzone sg przede wszystkim dla wyodrebnionych programoéw, przez co nie dajg szerszego
spojrzenia na catoksztatt wydatkow publicznych w danym obszarze dziatalnosci panstwa, co z kolei stanowi
gtéwna zasade w przegladach wydatkow. Ewaluacja opiera sie w duzej mierze na danych zebranych w jej
trakcie, np. wywiadach, ankietach czy panelach ekspertéow, podczas gdy przeglagd wydatkéw, cho¢ nie musi to
by¢ regutg, bazuje przede wszystkim na dostepnych materiatach i danych.

Dziatania Najwyiszej Izby Kontroli

Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), zgodnie z Konstytucjg RP, jest naczelnym organem kontroli panstwowej. NIK
petni role ,straznika” publicznych srodkdéw, dbajac o zgodne z prawem, gospodarne oraz celowe ich
wykorzystanie i rzetelne rozliczenie. NIK nie tylko wskazuje nieprawidtowosci, ale réwniez formutuje zalecenia,
majgce na celu poprawe sytuacji w badanych jednostkach. Oceny sg dokonywane przez NIK na podstawie
kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Przeglady natomiast stuzg przede wszystkim
priorytetyzacji wydatkéw ze srodkéw publicznych, a zatem spojrzeniu na wydatki w kontekscie catosciowej
polityki wydatkowej panstwa.

Ocena funkcjonowania ustawy (OSR ex-post)

Przygotowywanie OSR ex-post ustawy wynika z regulaminu pracy Rady Ministréw. Celem przygotowania OSR
ex-post jest ocena funkcjonowania regulacji prawnej, jej skutkdw spoteczno-gospodarczych oraz wypracowanie
whnioskéw i rekomendacji w zakresie koniecznosci dokonania ewentualnych zmian korygujgcych.

OSR ex-post obejmuje ocene konkretnej ustawy, podczas gdy przeglagdy wydatkéw oceniajg w jednym czasie
skutecznosc¢ i efektywnosé wszystkich instrumentéw polityki panstwa w okreslonym obszarze.

Audyt wewnetrzny

Audyt wewnetrzny jest dziatalnosciag wspierajagcg ministra kierujgcego dziatem lub kierownika jednostki
w realizacji celdw i zadan. Ocenia on adekwatnos¢, skutecznosé i efektywnos¢ kontroli zarzadczej, czyli de facto
system zarzgdzania. Na podstawie wynikéw przeprowadzonych zadan audytowych audytor wewnetrzny
formutuje zalecenia skutkujgce zwiekszeniem skutecznosci i efektywnosci wykonywanych zadan (usprawnienie
dziatalnosci jednostki). Audyt wewnetrzny nie okresla jednak, ktdre cele (a w konsekwencji réwniez wydatki)
majq priorytetowy charakter.

Przeglady wydatkow, ze wzgledu na kompleksowe podejscie do badanego obszaru, uzupetniajg powyzsze
dziatania oraz ktadg nacisk na inteligentng konsolidacje fiskalng. Przeglady korzystajg z wynikéw ewaluacji,
kontroli NIK, OSR ex-post czy audytu wewnetrznego, a wypracowane rekomendacje stanowig podstawe dziatan
innych organéw administracji.

Sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej

Dokumentem zamykajgcym proces budzetowy jest sprawozdanie z wykonania ustawy
budzetowej, ktére Rada Ministrow przedstawia Sejmowi i Najwyzszej lzbie Kontroli
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w terminie do 31 maja roku nastepujgcego po roku budzetowym, ktérego ono dotyczy.
Sprawozdanie zawiera réwniez informacje o szerszych procesach zachodzacych w ramach
finanséw publicznych, w tym w zakresie ksztattowania sie kategorii dotyczgcych sektora
finanséw publicznych jako catosci. tacznie ze sprawozdaniem Rada Ministrow przedktada
m.in. zbiorczg informacje o wykonaniu budzetéw jednostek samorzgdu terytorialnego, ocene
realizacji zatozeh makroekonomicznych, ocene przebiegu prywatyzacji majatku Skarbu
Panstwa, informacje o wykonaniu wydatkow w ukfadzie zadaniowym, sprawozdanie
dotyczace przestrzegania konstytucyjnej reguty dotyczacej ksztattowania panstwowego
dtugu publicznego, informacje dotyczacg dtugu, poreczen i gwarancji sektora finanséw
publicznych.

Obowigzek przedtozenia Sejmowi sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej stanowi
podstawowy przejaw kontroli wykonywanej przez witadze ustawodawczg nad wtadza
wykonawczg. Dokument ten powinien wiec dostarcza¢ petnej, rzetelnej i przejrzystej
informacji, niezbednej do przeprowadzenia petnej oceny gospodarki finansowej panstwa
w danym roku, a takze sytuacji finansowej panstwa.

W obecnym ksztatcie sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej nie dostarcza petne;j,
rzetelnej i przejrzystej informacji o catosci proceséw zachodzacych w finansach publicznych
w danym roku, w tym o stanie finansow panstwa, a takze efektach realizacji zadan
publicznych. Stanowi to w gtéwnej mierze konsekwencje rozstrzygnie¢ odnoszgcych sie do
ustawy budzetowej i jej zakresu, ksztattu sektora finanséw publicznych, czy — po czesci —
nieprzejrzystosci samego podziatu budzetu panstwa i klasyfikacji budzetowej.

Czynnikiem ograniczajagcym uzytecznos¢ dofaczanej do sprawozdania z wykonania ustawy
budzetowej informacji o wykonaniu wydatkdw w ukfadzie zadaniowym, zawierajacej
informacje o stopniu realizacji zadan panstwa i osiggnietych efektach, jest rowniez
dualistyczny charakteru procesu budzetowego — informacje w uktadzie tradycyjnym
i zadaniowym prezentowane s3 oddzielnie*. Co wiecej, informacja o wykonaniu wydatkéw
w uktadzie zadaniowym jest sporzgdzana w ujeciu odmiennym (nieskonsolidowanym) od
ujecia stosowanego w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej (skonsolidowanego), co
uniemozliwia poréwnanie rezultatéow z planem (ktéry w sposdb ostateczny okreslany jest juz
po uchwaleniu ustawy budzetowej, w ramach sporzadzania WPFP). Obecne rozwigzania
w zakresie sprawozdawczosci budzetowej w ukfadzie zadaniowym nie pozwalajg bowiem na
konsolidacje wydatkéow (eliminacje przeptywdéw) w uktadzie zadaniowym.

Sprawozdawczos¢ budzetowa

Sprawozdawczos¢ jednostek sektora finanséw publicznych z procesow zwigzanych
z gromadzeniem oraz rozdysponowywaniem srodkéw publicznych (art. 41 UFP) stanowi
podstawowy mechanizm zapewnienia jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych.
Sprawozdawczos¢ stanowi réwniez instrument zaspokojenia potrzeb informacyjnych,
zarébwno zwigzanych z zarzgdzaniem Srodkami publicznymi (ich efektywng alokacja,
wykorzystaniem i kontrolg), jak i wynikajacych z cztonkostwa Polski w organizacjach
miedzynarodowych.

2 Zagadnienie dualizmu opisano w czesci dotyczacej klasyfikacji.
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Sprawozdawczos¢ uregulowana jest rozporzadzeniem Ministra Finansow z dnia 16 stycznia
2014 r. w sprawie sprawozdawczoici budzetowej”’ oraz rozporzadzeniem Ministra
Finanséw z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdan jednostek sektora finanséow
publicznych w zakresie operacji finansowych?®.

W ramach sprawozdawczosci budzetowe] zbierane sg w szczegdlnosci dane dotyczgce
wykonania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, planéw finansowych: jednostek
budzetowych, samorzgdowych zaktadow budzetowych, agencji wykonawczych, instytucji
gospodarki budzetowej, panstwowych funduszy celowych, Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych, a takze poniesionych przez jednostki sektora finanséw publicznych wydatkach
strukturalnych. Co do zasady, sprawozdawczos$¢ budzetowa nie obejmuje wszystkich
jednostek sektora finansow publicznych. Do wszystkich jednostek sektora finansow
publicznych odwotuje sie natomiast drugie z ww. rozporzgdzen. Obejmuje ono bowiem ogot
operacji finansowych dokonywanych przez jednostki sektora finansdw publicznych majgcych
wptyw na stan naleznosci i zobowigzan. Jest ono w szczegdlnosci podstawg sporzadzania
informacji o wartosci panstwowego dtugu publicznego (w tym dtugu Skarbu Panstwa), jako
kategorii fiskalnej, z ktdrg obowigzujacy porzadek prawny wigze istotne skutki.

Na podstawie rozporzadzenia Ministra Finansdw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie
sprawozdawczosci budietowej w uktadzie zadaniowym™ jednostki sektora finanséw
publicznych, ktdre sg zobowigzane do ujmowania swoich wydatkow/kosztéw w uktadzie
zadaniowym, sporzadzajg réwniez sprawozdania z wykonania swoich planéw finansowych
w uktadzie zadaniowym. Sprawozdania te, oprécz informacji o wydatkach/kosztach
zwigzanych z realizacja zadan budzetowych, zawieraja réwniez informacje na temat
wykonania miernikdw stopnia realizacji celéw dziatalnosci panstwa (efektach
wydatkow/kosztéw). Co istotne, jak wspomniano juz wyzej, ze wzgledu na brak przepiséw
odnoszgcych sie do wykonywania budzetu w uktadzie zadaniowym, obowigzek opracowania
takich plandéw jest wywodzony z rozporzadzenia w sprawie sprawozdawczosci budzetowe;j
w uktadzie zadaniowym (jednostki muszg posiada¢ plany finansowe, aby mogty sie
sprawozdawac z ich realizacji).

Sprawozdawczos¢ budzetowa w obecnym ksztafcie jest zdeterminowana zakresem ustawy
budzetowej i podporzadkowana celowi, jakim jest wypetnienie obowigzkéw informacyjnych
i sprawozdawczych wobec Sejmu oraz obowigzkdw publikacyjnych, wynikajgcych z zasady
jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych. Te pierwsze realizowane sg przede wszystkim
w formie informacji o przebiegu wykonania ustawy budzetowej za pierwsze podtrocze oraz
sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej. Te drugie dotyczg kategorii takich jak sektor
finanséw publicznych oraz budzet panstwa i realizowane sg m.in. w formie podawanych do
publicznej wiadomosci zbiorczych danych dotyczacych ogétu operacji finansowych tego
sektora oraz wykonania budzetu panstwa za okresy miesieczne, w tym kwoty deficytu lub
nadwyzki. W ramce 3 opisano podstawowe wymogi miedzynarodowej statystyki finansow
publicznych.

22 Dz.U.22014r. poz. 119, z pdzn. zm.
2 Dz.U.22014 r. poz. 1773
4 Dz. U. poz. 1766
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Ramka 3. Miedzynarodowa statystyka finanséw publicznych i potrzeby informacyjne

Obowigzki i zwigzane z tym potrzeby informacyjne wynikajg z cztonkostwa Polski w organizacjach
miedzynarodowych (UE, MFW, OECD). Opracowywanie i przekazywanie danych odbywa sie z rding
czestotliwoscig, od comiesiecznej w przypadku danych publikowanych zgodnie z przepisami art. 3 pkt 2a
Dyrektywy Rady 2011/85/UE oraz w ramach Government Finance Statistics (GFS) w zakresie budzetu panstwa
i najwazniejszych funduszy ubezpieczen spotecznych, do rocznej w przypadku programu konwergencji czy
statystyki finanséw sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych (GFS — general government).

W ramach tzw. notyfikacji fiskalnej (dwukrotnie kazdego roku, przed 1 kwietnia oraz przed 1 pazdziernika)
panstwa cztonkowskie UE zobowigzane s do skfadania sprawozdan dotyczgcych planowanego
i rzeczywistego deficytu publicznego oraz wysokosci diugu publicznego. Obowigzek ten oraz zakres
przekazywanych danych zdefiniowano w rozdziale Il (art. 3-7) rozporzadzenia Rady (WE) nr 479/2009 z dnia 25
maja 2009 r. o stosowaniu Protokotu w sprawie procedury dotyczgcej nadmiernego deficytu zatagczonego do
Traktatu ustanawiajgcego Wspélnote Europejskg (z pdzniejszymi zmianami).

Z kolei dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogow dla ram budzetowych
panstw cztonkowskich zobowigzuje panstwa cztonkowskie do terminowego iregularnego publicznego
udostepniania danych budzetowych dotyczacych wszystkich podsektorow sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych. Panistwa cztonkowskie publikujg dane budzetowe w ujeciu kasowym, co miesigc w przypadku
podsektoréw instytucji rzgdowych na szczeblu centralnym oraz funduszy ubezpieczen spotecznych, a co kwartat
w przypadku podsektora instytucji samorzgdowych na szczeblu lokalnym (przed koricem kolejnego miesigca lub
kwartatu). W praktyce w ww. terminach nie sg dostepne dane od wszystkich podmiotéw w poszczegdlnych
podsektorach; przekazywane informacje majg wiec charakter czesciowo szacunkowy. Szacunki dotyczg gtdwnie
mniejszych podmiotow (np. w przypadku podsektora funduszy ubezpieczen spotecznych: Funduszu
Administracyjnego, Funduszu Sktadkowego, Funduszu Prewencji i Rehabilitacji, Funduszu Motywacyjnego),
majgcych niewielki wptyw na poziom wyniku podsektora, i sporzgdzane sg m.in. w oparciu o plany finansowe
tych podmiotéw.

Dyrektywa wprowadza réwniez obowigzek publikowania przez Eurostat co trzy miesigce kwartalnych informacji
dotyczacych poziomdéw dtugu i deficytu w panstwach cztonkowskich, co oznacza koniecznos¢ przekazywania
Eurostatowi odpowiednich danych.

Statystyki sporzagdzane wedtug metodologii Miedzynarodowego Funduszu Walutowego (Government Finance
Statistics) opracowywane s3 w cyklach rocznym, w odniesieniu do sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych, oraz miesiecznych, w zakresie operacji szczebla centralnego sektora instytucji rzgdowych
i samorzgdowych (budzet panstwa oraz cztery fundusze ubezpieczen spotecznych). Zaréwno dochody, jak
i wydatki dzielone sg na kategorie, przy czym podziat jest bardziej szczegétowy w przypadku statystyki roczne;j.
W zakresie wydatkéw dane roczne opracowywane sg rowniez wedtug klasyfikacji wydatkéw instytucji
rzgdowych i samorzagdowych wedtug funkcji (ang. Classification of functions of government, COFOG).

Metodyka opracowywania danych na potrzeby miedzynarodowe (Statystyka Europejskich Rachunkow
Narodowych i Regionalnych, ESA 2010) rdzni sie od metodyki krajowej. Podstawowe rdznice wynikajg przede
wszystkim z ksztattu i zakresu polskiego sektora finanséw publicznych (SFP), okreslonego w art. 9 UFP, ktéry
odbiega od zakresu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, a takie odmiennego sposobu
klasyfikowania niektérych transakcji. Réznice wynikajg réwniez z kasowego charakteru rachunkowosci krajowej
(gtéwnie w zakresie budzetu panstwa). Réznice te, szczegdlnie w Swietle niejednorodnej , definicji” polskiego
sektora finanséw publicznych, rodzg pytanie o celowos¢ dalszego utrzymywania podwdjnej statystyki finanséw
publicznych, tj. realizowanej na potrzeby miedzynarodowe (w zakresie sektora GG) oraz krajowej (w zakresie
SFP). W kontekscie wprowadzenia SRW oraz nieracjonalnosci obecnych rozwigzan dotyczacych form
organizacyjno-prawnych SFP, celowe moze by¢ ponowne zdefiniowanie SFP oraz wprowadzenie pojecia
jednostki SFP, w sposdéb spdéjny z rozwigzaniami miedzynarodowymi, ale uwzgledniajagcy w tym zakresie
specyfike i potrzeby krajowe.

Z punktu widzenia efektywnosci procesu budzetowego obecne rozwigzanie w zakresie
sprawozdawczosci budzetowej nalezy oceni¢ jako nieefektywne. Z jednej strony, pomimo
wielosci rodzajéw i znacznej szczegdtowosci, sprawozdania budzetowe nie pozwalajg na
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petne zaspokojenie krajowych i miedzynarodowych potrzeb informacyjnych. Z drugiej strony
sprawozdawczo$¢ budzetowa, realizowana podobnie jak planowanie budzetowe w dwdch
odrebnych uktadach klasyfikacyjnych, nie dostarcza petnych i uzytecznych danych,
niezbednych do kompleksowej analizy, zarzadzania, oceny i kontroli proceséw zachodzacych
w ramach finansow publicznych, zwigzanych z pozyskiwaniem s$rodkdw publicznych i ich
wydatkowaniem, oraz wiedzy o uzyskanych efektach. Istniejgcych luk informacyjnych nie
wypetnia rowniez sprawozdawczo$¢ finansowa jednostek sektora finansow publicznych,
zwlaszcza ze nie istnieje obowigzek sporzadzania skonsolidowanego sprawozdania
finansowego panstwa (sektora rzgdowego).

W tabeli 2 przedstawiono podstawowe dokumenty, z ktérych wynikaja obowigzki
sprawozdawcze w zakresie finansow publicznych oraz rodzaje sprawozdan.

Tabela 2. Sprawozdawczos¢ o finansach publicznych na potrzeby miedzynarodowe i krajowe

Zrédto zobowiazania Rodzaj zobowiazania

GFS miesieczny i roczny —
wg metodologii MFW

Zobowigzania

u ied d
miedzynarodowe mowy miedzynarodowe

1) monitoring reguty wydatkowej
2) ESA 2010 roczna/ kwartalna
3) aktualizacja programu

Dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada
2011 r. w sprawie wymogow dla ram
budzetowych panstw cztonkowskich

konwergencji
Rozporzadzenie Rady (WE) nr 479/2009 z dnia 25
maja 2009 r. o stosowaniu Protokotu w sprawie
procedury dotyczgcej nadmiernego deficytu Notyfikacja fiskalna
zataczonego do Traktatu ustanawiajgcego
Przepisy unijne Wspdlnote Europejska, z pdzn. zm.
Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97/WE z dnia
7 lipca 1997 r. w sprawie wzmochnienia nadzoru Wieloletni plan finansowy panstwa/
pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji Aktualizacja programu konwergenc;ji
polityk gospodarczych, z pdzn. zm.
Europejski system rachunkow narodowych ESA 1) statystyka kwartalna / roczna
2010 — program transmisji danych 2) IPSAS? EPSAS?

1) projekt ustawy budzetowe;j

Przepisy krajowe 2) sprawozdanie z wykonania

(o finansach Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach ustawy budzetowej
ublicznych) publicznych 3) monitorowanie reguty
P y wydatkowej

4) budzet w uktadzie zadaniowym

Klasyfikacja budzetowa, uktad zadaniowy i inne klasyfikacje

Efektywne i skuteczne zaspokojenie potrzeb informacyjnych uwarunkowane jest w duzej
mierze sposobem klasyfikowania s$rodkéw publicznych oraz rozwigzaniami z zakresu
rachunkowosci publiczne;.
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Obecnie wydatki budzetu panstwa klasyfikowane s3 w dwdch podstawowych uktadach, t;j.
w uktadzie klasyfikacji budzetowej oraz uktadzie zadaniowym.

Klasyfikacja budzetowa (tzw. uktad tradycyjny) systematyzuje dochody publiczne i wydatki
publiczne wedtug dziatéw i rozdziatdw, okreslajacych rodzaj dziatalnosci (na poziomie
dziatbw w sposéb niewyczerpujgcy powigzanej z Polskg Klasyfikacjg Dziatalnosci) oraz
paragraféw, okreslajacych rodzaj dochodu lub wydatku (art. 39 UFP). Wydatki publiczne
klasyfikowane sg rowniez wedtug klasyfikacji okreslajgcej kody wydatkéw strukturalnych,
ktora pozwala monitorowaé realizacje zasady dodatkowosci. Przychody oraz rozchody
publiczne klasyfikowane sg wedtug paragraféw okreslajgcych zrédto przychodu lub rodzaj
rozchodu. Klasyfikacje budzetowg (tj. klasyfikacje dochoddéw, wydatkéw, przychoddéw
i rozchodow publicznych), a takze szczegdétowg klasyfikacje wydatkow strukturalnych okresla
Minister Finanséw w rozporzadzeniach®.

Niezaleznie od klasyfikacji budzetowej wydatki budzetu panstwa i budzetu s$rodkow
europejskich oraz wydatki/koszty agencji wykonawczych, panstwowych funduszy celowych,
instytucji gospodarki budzetowej oraz panstwowych osob prawnych, o ktérych mowa w art.
9 pkt 14 UFP, klasyfikowane sg rowniez w uktadzie zadaniowym, tj. wg funkcji panstwa,
oznaczajgcych poszczegdlne obszary dziatan panstwa, oraz wedtug zadan budzetowych,
grupujacych wydatki wedtug celdw, i podzadan budzetowych, grupujacych dziatania
umozliwiajgce realizacje celdw zadania, w ramach ktérego podzadania te zostaty
wyodrebnione. Struktura uktadu zadaniowego okreslana jest co roku w nocie budzetowej —
Minister Finanséw nie skorzystat do tej pory z przewidzianej w art. 41 ust. 3 UFP delegacji do
okreslenia w drodze rozporzadzenia wykazu zadan budzetowych.

W ustawie budzetowe] stosowany jest rowniez podziat wydatkéw na grupy wydatkow, tj.:
dotacje i subwencje, Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych, wydatki biezgce jednostek
budzetowych, wydatki majgtkowe, wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa, wydatki na
realizacje programow finansowanych z udziatem srodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz
niepodlegajgcych zwrotowi srodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA,
srodki wtasne UE.

Ponadto, w zwigzku z zobowigzaniami miedzynarodowymi wynikajgcymi z cztonkostwa
Polski w UE czy MFW, stosowane sg réwniez inne uktady klasyfikacyjne (np. uktad funkcji
rzadu, ang. Classification of Functions of Government, COFOG).

Obecne systemy klasyfikowania wydatkow, ze wzgledu na brak jednolitych kryteriow
wyodrebniania poszczegdlnych jednostek klasyfikacyjnych, wzajemng nieprzystawalnos¢
i zréinicowany stopien szczegotowosci, nie dostarczajg informacji wspierajacych
efektywne zarzadzanie wydatkami.

Klasyfikacja budzetowa wyrdznia 33 dziaty, 646 rozdziatbw oraz odpowiednio wiecej
paragraféw. Watpliwosci dotyczgce uzytecznosci poszczegdlnych podziatek klasyfikacyjnych
wynikajg przede wszystkim z zastosowania niejednorodnych kryteridow konstrukcyjnych —

2 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegétowej klasyfikacji dochoddéw,
wydatkow, przychodéw i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze zrédet zagranicznych (Dz. U. z 2014 r. poz.
1053, z pdin. zm.) i rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 10 marca 2010 r. w sprawie szczegdtowej
klasyfikacji wydatkéw strukturalnych (Dz. U. poz. 255)
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zarbwno w odniesieniu do dziatéw, jak i, w wiekszym stopniu, rozdziatéw klasyfikacji
budzetowe;j.

Struktura rozdziatéw klasyfikacji budzetowej ma charakter niejednorodny — oprécz pozycji
o charakterze przedmiotowym (np. rozdziat 05001 Rybotéwstwo), klasyfikacja budzetowa
zawiera rowniez liczne pozycje o charakterze podmiotowym (np. rozdziat 01027 Agencja
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, 15012 Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci,
50002 Agencja Rynku Rolnego, 50003 Agencja Rezerw Materiatowych, 60047 Urzad
Komunikacji Elektronicznej, 71021 Gtéwny Urzad Geodezji i Kartografii itd.). Struktura
rozdziatdow w niektérych dziatach klasyfikacji budzetowej niemal w catosci ma charakter
podmiotowy (np. w dziale 754 — Bezpieczenistwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa).
Prowadzi to do sytuacji, w ktérej te same kategorie wydatkéw, w przypadku przekazania
zadania do realizacji innej jednostce sektora finanséw publicznych lub zmiany klasyfikacji
budzetowej, mogg by¢ w rdéinych okresach klasyfikowane w rdéinych pozycjach (np.
poczatkowo w rozdziale przedmiotowym, a nastepnie podmiotowym, kiedy srodki z nimi
zwigzane wydatkowaé bedzie jednostka sektora finansow publicznych, ktorej dedykowany
jest odrebny rozdziat).

Dyskusyjna jest réwniez jednolitos¢ stosowania klasyfikacji budzetowej — z uwagi na brak
szczegotowych wytycznych, wydatki tego samego typu niejednokrotnie klasyfikowane sg
w réznych rozdziatach. Dotyczy to w szczegdlnosci wystepujgcego we wszystkich dziatach
rozdziatu 095 Pozostata dziatalnos¢. Jaskrawy przyktad stanowig rowniez wydatki na zadania
zlecone z zakresu administracji rzgdowej, niejednokrotnie ujmowane przez dysponentéw
czesci budzetowych w ramach rozdziatu 75001 Urzedy wojewddzkie.

Powyzsze stabosci powoduja, ze Zaden poziom obecnej klasyfikacji budzetowej nie pozwala
na jednoznaczng, cato$ciowg ocene ksztattowania sie wydatkdw na poszczegélne obszary
dziatalnosci panstwa (struktura wydatkow w wymiarze przedmiotowym).

Petnej informacji o wydatkach na zadania publiczne nie dostarcza réwniez uktad zadaniowy.
W obecnym ksztatcie wcigz pozostaje on wcigz zbyt rozbudowany (struktura ma charakter
czterostopniowy) i w sposéb niezadowalajgcy odpowiada na potrzeby informacyjne, gdyz ma
charakter jednowymiarowy (odzwierciedla zadania publiczne). Struktura uktadu
zadaniowego powstawata w sposéb oddolny, w oparciu o propozycje przedktadane przez
dysponentow. W konsekwencji zroznicowana jest jej szczegdtowos¢, zwtaszcza na poziomie
dziatan budzetowych. Jednoczesnie, uktad zadaniowy nie ma charakteru zupetnego (tj. nie
obejmuje catego sektora finansow publicznych, pomijajac np. JST czy NFZ w takiej czesci,
w jakiej nie sg one finansowane ze srodkéw budzetu panstwa lub budzetu sSrodkow
europejskich).

Dotychczasowe doswiadczenia pokazujg rowniez, ze nie jest mozliwe trwate, jednolite
powigzanie ze sobg klasyfikacji budzetowej i uktadu zadaniowego w ich obecnym ksztatcie
(zidentyfikowane powigzania wystepujg pomiedzy réznymi poziomami obu klasyfikacji,
a przypisanie wydatkéw w ramach dziatéw i rozdziatéw klasyfikacji budzetowej do zadan
budzetowych wymaga kazdorazowo szczegdtowej wiedzy, czerpanej z poziomu
poszczegdlnych jednostek, zwtaszcza w zakresie wydatkow klasyfikowanych w dziale 750 —
Administracja publiczna).

Utrzymywanie podwdjnego systemu klasyfikacyjnego (tradycyjnego i zadaniowego), na co
wielokrotnie zwracali uwage eksperci miedzynarodowi, podnosi natomiast koszty zwigzane
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z realizacjg procesu budzietowego, tj. koszty systemow i personelu zaangazowanego
w planowanie, ewidencje i sprawozdawczo$¢ w dwdch uktadach budzetowych, i nie znajduje
obecnie ekonomicznego uzasadnienia.

Ramka 4. Rekomendacje sformutowane w toku zewnetrznych przegladdw i ekspertyz dotyczacych polskiego
systemu budzetowego

W latach 2009-2011 na zlecenie lub we wspodtpracy z Ministerstwem Finanséw, Miedzynarodowy Fundusz
Walutowy oraz Organizacja Wspodtpracy Gospodarczej i Rozwoju przeprowadzity dwa przeglady, ktore dotyczyty
polskiego systemu budzetowego i ram fiskalnych. Efektem tych przegladéw byty (1) raport IMF z 2010 r. pt.
Poland. Strengthening the Fiscal Framework (IMF 2010)*° oraz (2) raport OECD pt. Performance Budgeting in
Poland: An OECD Review (OECD 2011)27. Rekomendacje dotyczgce systemu budzetowego zamieszczone zostaty
rowniez w materiatach do (3) raportu z przegladu wydatkéw publicznych, sporzgdzonego przez misje Banku
Swiatowego w marcu 2010 r. na podstawie prac zrealizowanych dla Rady Ministréw w 2009 r. (WB 2010)28,
a takze w (4) raporcie OECD z przegladu polityk publicznych dotyczacego zdolnosci Polski do wyznaczania
i realizacji celow strategicznych (OECD 2013)29.

W raportach tych zostaty sformutowane zblizone zalecenia i rekomendacje. Do najwazniejszych, ktére nie
zostaty dotychczas zrealizowane, zaliczy¢ nalezy synchronizacje Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa
(WPFP) i procesu rocznego planowania budzetowego, ktére powinno by¢ oparte na wieloletnich limitach
wydatkowych okreslonych w $redniookresowych ramach fiskalnych (top-down budgeting), stanowigcych tzw.
strategie budzetowq, rozpoczynajgcg proces planowania rocznego. Eksperci miedzynarodowi postulowali
rowniez wzmocnienie kontroli Rady Ministréw nad wysokoscig wydatkow w trakcie procesu budzetowego,
wprowadzenie mechanizméw priorytetyzacji wydatkéw (przeglady wydatkéw), rozdzielenie planowania tzw.
wydatkow kontynuowanych (bazy wydatkowej) oraz nowych kategorii wydatkow, a takze wprowadzenie tzw.
»dywidendy efektywnosciowe]” w odniesieniu do niektérych kategorii wydatkow kontynuowanych (gtéwnie
zwigzanych z zapewnieniem obstugi funkcjonowania administracji). Istotne zalecenia dotyczyly réowniez
integracji dwdch stosowanych obecnie uktadéw budzetu (tradycyjnego i zadaniowego) oraz optymalizacji
uktadu zadaniowego budzetu panstwa w celu umozliwienia zastosowania go jako podstawowego narzedzia
w procesie budzetowym i narzedzia do badania skutecznosci i efektywnosci wydatkéw. Ponadto, majac na
wzgledzie stworzenie zachet do oszczednego gospodarowania srodkami publicznymi, eksperci rekomendowali
uelastycznienie zasad przenoszenia wydatkéw na kolejne lata budzetowe (wydatkdw niewygasajgcych
z koncem roku budzetowego), a takze stworzenie, w miejsce istniejgce] klasyfikacji ,paragrafowej”, nowego
planu kont, ktéry uzupetniatby uktad zadaniowy i umozliwiat rzeczywistg i rzetelng analize kosztéw wykonania
zadan publicznych.

Rachunkowos$¢ publiczna

Rachunkowos¢ publiczna jest systemem ewidencjonowania procesdw zachodzacych
w jednostkach sektora finanséw publicznych oraz zrédtem informacji o sytuacji finansowej
tych jednostek. Obecne rozwigzania w zakresie rachunkowosci cechuje wielos¢ aktéw
prawnych regulujgcych zasady prowadzenia rachunkowosci, wielo$¢ form organizacyjno-
prawnych w sektorze finanséw publicznych oraz adresowanych do nich przepiséow
szczegblnych lub wytgczen. Problematyczna jest réwniez uzytecznos¢ informacji finansowej

% International Monetary Fund, Fiscal Affairs Department, Kumar S. Manmohan, Ali Abbas S., Caceres S.,
Robinson M., Sierhej R., Poland. Strengthening the Fiscal Framework, June 2010 (dokument niepublikowany, do
uzytku wewnetrznego)

27 OECD, OECD Journal on Budgeting, Vol. 2011/1, Hawkesworth I., von Trapp L., Fjord Nielsen D., Performance
Budgeting in Poland: An OECD Review, Paris, OECD Publishing, ss. 7-57

%8 The World Bank, Report No. 52536-PL, Poland Public Expenditure Review, Vol. Il. Background Papers, 2010

2 OECD, OECD Public Governance Reviews, Poland: Implementing Strategic-State Capability, Paris, OECD
Publishing, 2013
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pochodzgcej z systemu rachunkowosci publicznej ze wzgledu na zasadnicze rozbieznosci
(w tym definicyjne) pomiedzy ustawa o finansach publicznych oraz ustawg o rachunkowosci.

W mysl art. 41 ust. 1 UFP jednostki sektora finansow publicznych prowadzg rachunkowos¢
zgodnie z przepisami ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowoéci®® — dalej UR.
W odniesieniu do budzetu panstwa, budzetow jednostek samorzadu terytorialnego,
jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych, panstwowych funduszy
celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majgcych siedzibe poza granicami
Rzeczypospolitej Polskiej, UFP oraz wydane na podstawie art. 41 ust. 4 pkt 1 lit. a
rozporzadzenie® wprowadzajg jednak szczegdlne zasady rachunkowosci, odnoszace sie do
ewidencji wykonania budzetu, ewidencji wykonania budzetu w ukfadzie zadaniowym,
ewidencji aktywow trwatych stanowigcych witasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostek
samorzadu terytorialnego, wyceny poszczegdlnych sktadnikow aktywow i pasywow,
sporzadzania sprawozdan finansowych oraz odbiorcow tych sprawozdan. Odrebne zasady
rachunkowosci oraz plany kont okreslone zostaty dla organéw podatkowych jednostek
samorzadu terytorialnego®, a takie organéw podatkowych podlegtych Ministrowi
Finansow>®. Wylfaczenia lub zasady szczegélne w stosunku do przewidzianych w UR
wprowadzajg réwniez, w odniesieniu do poszczegdlnych jednostek sektora finanséw
publicznych, ustawy je tworzace. Oznacza to, ze sposrod okofo siedemdziesieciu tysiecy
jednostek w sektorze finanséw publicznych, ktére formalnie zobowigzane sg do stosowania
ogolnych przepisdw o rachunkowosci, jedynie niewielka czes¢ stosuje je w petnym zakresie.
Zroznicowany zakres wytgczen i przepisow szczegdlnych wplywa negatywnie na
przejrzystosc, spéjnosé oraz uzytecznosc informacji finansowe;.

UR i UFP nie tylko nadajg tym samym pojeciom odmienne znaczenie, co rodzi trudnosci
interpretacyjne, ale wiele istotnych poje¢ w ogdle nie zostato zdefiniowanych w UFP.
Dotyczy to zwtaszcza takich pojec jak wydatek, dochdd, sSrodek trwaty, czy tez inwestycja lub
zaangazowanie, podstawowych z punktu widzenia jednolitosci, spdjnosci i uzytecznosci
gromadzonych informacji finansowych.

Rozproszenie przepiséw regulujgcych rachunkowos¢ sektora publicznego, zakres
stosowanych wytgczen oraz wielo$¢ form organizacyjno-prawnych jednostek sektora, dla
ktérych wprowadzono odrebne regulacje, ograniczajg uzytecznosc sprawozdan finansowych,
do sporzadzania ktérych odpowiednie jednostki sg zobligowane®*, gtéwnie z powodu braku
ptaszczyzny do wspdlnej interpretacji czy poréwnan prezentowanych danych.

pz.U.22013 . poz. 330, z pdzn. zm.

3 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci oraz
planéw kont dla budzetu panstwa, budzetow jednostek samorzgdu terytorialnego, jednostek budzetowych,
samorzadowych zaktadéw budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek
budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2013 r. poz. 289)

32 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 25 pazdziernika 2010 r. w sprawie zasad rachunkowosci oraz
planéw kont dla organéw podatkowych jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. poz. 1375)

3 Zarzadzenie nr 64 Ministra Finanséw z dnia 29 wrzesnia 2015 r. w sprawie zasad rachunkowosci i plandéw
kont dla organéw podatkowych podlegtych Ministrowi Finanséw, w zakresie poboru i rozliczenia podatkéw,
optat, wptat z zysku przedsiebiorstw panstwowych i jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa oraz innych
niepodatkowych naleznosci budzetowych, do ktdrych ustalania lub okreslania s3 uprawnione organy
podatkowe (Dz. Urz. Min. Fin. poz. 65)

34 § 17 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. stanowi, ze sprawozdania finansowe skfadajgce
sie z bilansu, rachunku zysku i strat (wariant poréwnawczy), zestawienia zmian w funduszu sporzadzajg na
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Istniejgce problemy pogtebia niekonsekwentne zastosowanie w rachunkowosci zasad
kasowej i memoriatowej. Wykonanie budzetu opiera sie na zasadzie kasowej, zas pozostate
zdarzenia i operacje gospodarcze wystepujagce w sektorze budzetowym zwigzane
z funkcjonowaniem jednostek budzetowych — zasadzie memoriatu. O ile prymat
i ugruntowane zastosowanie zasady kasowej dla budzetu nie budzi watpliwosci, o tyle
trudno mowi¢ o konsekwentnym zastosowaniu zasady memoriatowej. Przewidziany
w przepisach wymog stosowania zasady memoriatu nie znajduje w zwigzku z tym
praktycznego przetozenia na petng i rzetelng informacje o stanie finansow panstwa.

Podkreslenia wymaga, co podniesiono juz wyzej’>, ze obecnie nie sporzadza sie
sprawozdania finansowego panstwa (sektora rzagdowego).

Sprawozdania finansowe sporzadzajg obecnie jednostki budzetowe (panstwowe
i samorzgdowe) oraz samorzadowe zakfady budzietowe. W sektorze rzgdowym taczne
sprawozdania finansowe, bedace sumg sprawozdan finansowych jednostek i placowek
podlegtych dysponentom czesci budzetowej i dysponentom $rodkéw budzetu panstwa
drugiego stopnia oraz wtasnego sprawozdania finansowego, z odpowiednim wytgczeniem
wzajemnych rozliczen dokonywanych miedzy tymi jednostkami, sporzadzajg jednostki
budzetowe obstugujgce dysponenta czesci budzetowej i dysponenta srodkéow budzetu
panstwa drugiego stopnia.

W sektorze rzadowym brak jest zatem jednego sprawozdania finansowego, ktore
stanowitoby odpowiednik sprawozdania finansowego jednostki samorzadu terytorialnego,
ktore obejmujg dane ze sprawozdan finansowych samorzgdowych jednostek budzetowych
i samorzagdowych zaktadéw budzetowych.

Nabiera to szczegdlnego znaczenia w kontekscie prowadzonych obecnie przez Eurostat prac
zmierzajgcych do  harmonizacji  rachunkowosci  sektora  publicznego w  UE
z Miedzynarodowymi Standardami Rachunkowosci Sektora Publicznego (ang. International
Public Sector Accounting Standards, IPSAS-MSRSP). Eurostat zaktada m.in. innymi
opracowanie i wprowadzenie Europejskich Standardéw Rachunkowosci Sektora Publicznego
(ang. European Public Sector Accounting Standards, EPSAS-ESRSP), opartych o IPSAS. Celem
tych dziatan jest poprawa jakosci danych zawartych w sprawozdaniach sporzgdzanych przez
panstwa cztonkowskie UE zgodnie z ESA 2010.

Rownolegle KE prowadzi prace nad reformg rachunkowosci sektora publicznego na poziomie
europejskim. Zgodnie z raportem KE, istnieje pilna potrzeba harmonizacji przepisow
o rachunkowosci publicznej w UE. W zwigzku ze stwierdzonym brakiem mozliwosci
bezposredniego przyjecia istniejgcych juz standardéw miedzynarodowych (IPSAS), KE podjeta
dziatania zmierzajace do przygotowania standardow europejskich (EPSAS). KE zaktada
wdrozenie EPSAS w panstwach cztonkowskich do 2021 r.

dzien zamkniecia ksigg rachunkowych jednostki budzetowe i samorzgdowe zaktady budzetowe; placowki
sporzgdzajg sprawozdanie finansowe obejmujgce bilans na dzien zamkniecia ksigg rachunkowych (dzien
bilansowy), to jest na dzien 31 grudnia.

Bw czesci Sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowe;j.
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Zatozenia reformy systemu budzetowego

Z punktu widzenia istnienia podstawowych elementéw konstytutywnych krajowe ramy
budzetowe formalnie spetniajg standardy miedzynarodowe oraz wymogi okreslone
w dyrektywie Rady 2011/85/UE w sprawie wymogoéw dla ram budzetowych panstw
cztonkowskich. Wzajemne relacje pomiedzy poszczegdlnymi elementami, wprowadzanymi
odrebnie i w sposdb punktowy, nie pozwalajg jednak przyjgé, ze ich obecna architektura jest
spdjna, odpowiada wymaganiom przejrzystego i przemyslanego procesu budzetowego,
a takze sprzyja prowadzeniu racjonalnej, skutecznej i efektywnej polityki budzetowej,
szczegdblnie w warunkach wynikajgcych z wprowadzenia SRW oraz koniecznosci zapewnienia
przestrzeni fiskalnej, niezbednej na finansowanie nowych potrzeb i priorytetéow
wydatkowych.

Konsekwencjg zasady, ze tgczne wydatki podmiotéw i jednostek objetych regutg (w sposéb
szczegblny dotyczy to jednostek objetych ustawg budzetowg) nie mogg przekroczyé
zagregowanego limitu okreslonego zgodnie z art. 112aa ust. 3 UFP, powinny by¢
odpowiednie zmiany zarowno w odniesieniu do planowania rocznego, jak i wieloletniego.
Wprowadzonemu przez regute ograniczeniu poziomu wydatkéw publicznych powinny
towarzyszy¢ komplementarne zmiany podejscia do procesu budzetowego w kierunku tzw.
modelu odgdérnego (top-down budgeting), zwiekszenia roli planowania wieloletniego oraz
redefinicji roli Rady Ministrow, Ministra Finansow oraz pozostatych cztonkdw Rady
Ministrow w procesie budzetowym.

Ramka 5. Przebudowa procesu budzetowego w Niemczech

W 2009 r. Niemcy wprowadzity regute salda strukturalnego, ktéra ogranicza mozliwosci finansowania zadan
publicznych dtugiem (tzw. ,hamulec zadtuzenia”). W konsekwencji wprowadzenia odgdérnych ograniczen
budzetowych, a takze w celu wzmocnienia mozliwosci skutecznego sterowania alokacjg sSrodkéw publicznych,
od 2010 r. zasadniczej przebudowie — w kierunku modelu budzetowania odgdérnego — ulegt roczny proces
budzetowy.

Proces planowania budzetowego na rok n, w ramach ktérego opracowywany jest rdwniez wieloletni plan
finansowy (w perspektywie 5-letniej, w ktdérej pierwszym rokiem jest rok biezacy, a drugim — rok n), jest Scisle
zintegrowany z semestrem europejskim (opracowaniem Programu stabilnosci) i rozpoczyna sie
w listopadzie/grudniu roku n-2. W jego ramach wyrdzni¢ mozna trzy podstawowe etapy, tj.:

e etap okreslenia priorytetéw i indykatywnych limitéw budzetowych przez Rzad, ktdrego efektem sa
(1) tzw. decyzja o kluczowych parametrach budzetowych, podejmowana przez Rzagd w marcu/kwietniu
roku n-1, oraz (2) Program stabilnosci. Etap ten poprzedzony jest tzw. konsultacjami technicznymi,
prowadzonymi przez Ministerstwo Finanséw z ministerstwami wtasciwymi i Urzedem Kanclerskim,
w celu aktualizacji danych dotyczacych wielkosci ujetych w obowigzujgcym planie finansowym oraz
zebrania informacji na temat nowych priorytetow i kategorii wydatkéw, ktére mogg mie¢ wptyw na
limity wydatkéw przewidziane dla poszczegdlnych obszarow. Towarzyszg temu konsultacje polityczne,
dotyczace m.in. uzgodnienia sposobu finansowania tych propozycji, ktére wykraczaja poza limit
przewidziany dla danego obszaru w planie finansowym;

e etap negocjacji budzetowych pomiedzy Ministrem Finanséw oraz ministrami wifasciwymi dla
poszczegdlnych obszaréw wydatkowych, w ramach ktérego prowadzone s3 szczegétowe uzgodnienia
odnoszgce sie do sposobu i poziomu alokacji sSrodkéw w ramach limitéw okreslonych dla poszczegdlnych
obszaréw. Etap ten konczy sie przyjeciem przez Rzad w lipcu roku n-1 i skierowaniem do Parlamentu
w sierpniu roku n-1 projektu ustawy budzetowej oraz planu finansowego;

e etap prac parlamentarnych, ktéry koriczy sie uchwaleniem ustawy budzetowej w grudniu roku n-1.
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W modelu obowigzujgcym do 2010 r. proces planowania budzetowego miat charakter oddolny, a kluczowe
decyzje podejmowane byty dopiero na etapie uchwalania projektu ustawy budzetowej i planu finansowego
przez Rzad (tj. w lipcu roku n-136). Obecnie, proces planowania budzetowego w Niemczech — w zwigzku
z wprowadzeniem reguty fiskalnej — charakteryzuje sie silng koncentracjg kluczowych decyzji, odnoszacych
sie do priorytetow i kierunkow wydatkowych, z ktérych wynikajg limity wydatkow w obszarach wtasciwosci
poszczegdlnych ministréw, w stosunkowo wczesnej fazie. Przyktadowo, decyzja o kluczowych parametrach
dotyczacych ustawy budzetowej na rok 2017 i planu finansowego do 2020 r., zostata przyjeta przez Rzad
23 marca 2016 r.

Inng cechag wyrdzniajacg niemiecki model planowania budzetowego jest jego wieloletni charakter. Razem
z projektem ustawy budzetowej, od 1967 r., opracowywany jest co roku 5-letni plan finansowy. Dokument
ten nie ma charakteru wigzacego — przedktadany jest Parlamentowi w celach informacyjnych, a w kolejnych
cyklach planowania podlega zmianom, odzwierciedlajgcym zmiany w istniejgcych politykach i programach.
Zagregowany poziom wydatkow okreslony w Planie finansowym na lata wykraczajgce poza horyzont ustawy
budzetowej musi spetnia¢ ograniczenia wynikajace ze stosowanych przez Niemcy regut fiskalnych, natomiast
limity na poszczegdlne obszary wydatkowe muszg uwzgledniaé¢ indykatywne limity wynikajgce z decyzji Rzadu
o kluczowych parametrach, zaktualizowanych ewentualnie w wyniku negocjacji budzetowych. Scenariusz
wydatkowy (wielkos$ci wydatkéw) przewidziany w planie finansowym stanowi, w kolejnym cyklu planowania,
podstawe dialogu technicznego pomiedzy Ministerstwem Finanséw a pozostatymi ministerstwami. Pomimo
formalnie niewigzgcego charakteru, plan finansowy w praktyce stanowi podstawowy instrument polityki
budzetowej, umozliwiajgcy zarzgdzanie w perspektywie sredniookresowej wydatkami publicznymi w sposdb
zgodny z kierunkami i priorytetami okreslanymi przez Rzad oraz odgdrnymi ograniczeniami wynikajgcymi
z regut fiskalnych.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Budget Review: Germany, OECD Journal on Budgeting. Vol. 2014, Issue 2

Jednoczesnie, proces budzetowy w wiekszym niz dotychczas stopniu powinien pozwala¢ na
identyfikacje potencjalnych kierunkéw zmiany bazy wydatkowej (tj. poziomu wydatkéw
niezbednych do realizacji aktualnych polityk publicznych) w perspektywie wieloletnie;j.
Oznacza to, ze w scenariuszu zaktadajgcym prognozowang negatywna przestrzen fiskalna, tj.
w sytuacji, w ktorej prognozowana baza wydatkowa moze przekracza¢ prognozowany
zagregowany limit wydatkdw w kolejnych latach, wykraczajgcych poza horyzont ustawy
budzetowej, niezbedne bedzie odpowiednio wczesne wprowadzanie zmian
dostosowawczych, dotyczgcych poziomu, struktury i przeznaczenia wydatkow publicznych.

Skutecznos¢ SRW jako mechanizmu stabilizujgcego finanse publiczne oraz determinujgcego
wysokos¢ wydatkow budzetu panstwa w poszczegdlnych ustawach budzetowych wymaga
istnienia przejrzystych mechanizméw umozliwiajacych dezagregacje, w ramach procesu
budzetowego, nieprzekraczalnego limitu wydatkéw, bez uszczerbku dla efektywnosci
alokacyjnej tego procesu. Mechanizmy te powinny rowniez umozliwia¢ ksztattowanie bazy
wydatkowej w przysztosci, tj. w perspektywie wieloletniej. Stosowanie SRW powinno wiec
rodzi¢ okreslone konsekwencje dla planowania wieloletniego oraz rocznego planowania
budzetowego (przygotowywania projektu ustawy budzetowej).

W ramce 6 przedstawiony zostat sposéb model planowania wieloletniego i dezagregacji
limitu wydatkow przyjety we Francji.

%% podobnie jak w przypadku Polski.
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Ramka 6. Model planowania wieloletniego i dezagregacji limitu wydatkéw we Francji

2013 Rok, ktorego dotyczy planowanie wieloletnie

2012 Rok, w czasie ktorego jest przygotowywane planowanie wieloletnie lub budzet

— NN
9 . . §§ \ w 2012r. opracowany budzet wieloletni
Q \\ 2013-2015
il NN
] N w w w 2013r.
. przygotowany PUB 2014
g RO USR] - - . \\\ w odniesieniu do limitu na misje
N h rok 2015 nie podlega zmianom
L7 BUDZE‘(I';)L\’Aé;EJ 2014 - - . AN ( podieg )
] N ‘4
w 2014r. ustalone limity na misje i na \ \\J\
% programy dla PUB 2015, w odniesieniu . . - \Q\
do ogdlnego limitu; opracowana nowa \
- projekcja 2015-2017 . - . & AN

Budzet wieloletni we Francji dotyczy planowania wydatkéw Panstwa w perspektywie trzyletniej w podziale
na ogdlny limit wydatkédw oraz limity wydatkéw na misje (gtéwne polityki publiczne). Limity te, co do zasady,
nie podlegajg zmianom przez pierwsze dwa lata, w przeciwienstwie do trzeciego roku, gdy ich dostosowanie jest
mozliwe.

Dla kazdego roku objetego budzetem trzyletnim, w odniesieniu do limitéw w nim zapisanych, przygotowywany
jest projekt rocznego budzetu. Roczny cykl budzetowy przebiega nieco inaczej w latach parzystych
(przygotowanie budzetu trzyletniego) i latach nieparzystych (prosta aktualizacja drugiego roku budzetu
trzyletniego).

Dla pierwszego roku z budzetu trzyletniego, limity wydatkdw na poziomie misji i podziat
srodkdéw na programy wewnatrz misji (limity na programy) sg zapisane w projekcie rocznej
ustawy budzetowej i majg charakter wigzacy.

Dla drugiego roku, limity na poziomie misji majg charakter wigzacy, moga jednak
w wyjatkowych przypadkach podlega¢ dostosowaniu. Podziat srodkdw na programy
wewngtrz misji przewidziany na etapie przygotowania budzetu trzyletniego podlega
natomiast zmianom w ramach limitu na dang misje.

[ ]

Dla trzeciego roku natomiast, podziat srodkdw na misje moze by¢ przedmiotem
niezbednego dostosowania. Ten trzeci ,dostosowany” rok stanowi punkt wyjscia dla
nowego budzetu wieloletniego obejmujgcego kolejne trzy lata.

7//4

NI

\

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Comment s'élabore la programmation pluriannuelle du budget de ['Etat?, 2014
http://www.performance-publique.budget.qouv.fr
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Istniejgce rozwigzania w zakresie krajowych ram budzetowych nalezy réwniez rozpatrywac
w kontekscie prowadzonych obecnie prac Komisji Europejskiej (KE), ktéra zgodnie z art. 16
ust. 1 dyrektywy w sprawie wymogow dla ram budzetowych panstw cztonkowskich,
najpdzniej do 14 grudnia 2018 r. ma obowigzek przedstawi¢ wyniki przegladu, w ktérym
oceni przydatnos¢ dyrektywy. Ocena obejmowaé bedzie w szczegdlnosci zagadnienia
dotyczgce prognoz, numerycznych regut fiskalnych oraz ram sredniookresowych (w zakresie
np. zwigzku pomiedzy planowaniem wieloletnim i rocznym, czy szczegdtowych projekcji
dochodow i wydatkdow w oparciu scenariusz no-policy-change). W $wietle przedstawionych
w diagnozie zagadnien, istnieje ryzyko, ze niektore wdrozone przez Polske rozwigzania
moga zosta¢ uznane jako niewystarczajgce z punktu widzenia zapewnienia skutecznosci
wdrozenia Dyrektywy.

Biorac pod uwage powyisze za niezbedne nalezy uzna¢ wprowadzenie zmian w systemie
budietowym, zmierzajacych do wdroienia mechanizméw prowadzenia i koordynacji
odpowiedzialnej polityki budzietowej, jako jednej z kluczowych polityk rzadu,
umozliwiajacej zarzadzenie wydatkami i przestrzenia fiskalng w perspektywie wieloletniej,
przy uwzglednieniu celéow strategicznych i priorytetow rozwojowych panstwa. Zmianom
tym powinno towarzyszy¢ uporzgdkowanie instytucjonalne sektora finanséw publicznych
oraz takich obszarow jak: proces budzetowy, klasyfikacja budzetu panstwa oraz
klasyfikacja dochodow i wydatkow, zasady gospodarki finansowej czy sprawozdawczosé
budzetowa i finansowa.

Zmiany w powyzszym zakresie beda wymagaty stworzenia odpowiednich narzedzi IT oraz
wspotpracy z jednostkami samorzadu terytorialnego w obszarach zwigzanych z klasyfikacjg
budzetu panstwa, klasyfikacja dochodéw i wydatkow, sprawozdawczoscig i zasadami
gospodarki finansowej. Kluczowe elementy systemu budzetowego, wymagajgce zmian,
ilustruje rysunek 5.

Rysunek 5. Kluczowe elementy systemu budzetowego
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Podstawowe kierunki reformy systemu budzetowego powinny obejmowa¢:

Wprowadzenie sredniookresowych ram budzetowych

Mechanizmy zarzgdzania wydatkami publicznymi i przestrzenig fiskalng powinny obejmowacé
planowanie wieloletnie w formie sredniookresowych ram budzetowych, ktére stanowi¢
beda podstawe (w poszczegdlnych latach) do przygotowania projektu ustawy budzetowe;j,
opracowywanych razem z projektem ustawy budzetowe;.

Sredniookresowe ramy budzetowe powinny stanowié¢ podstawowy instrument koordynacji,
w perspektywie wieloletniej, strumieni wydatkdw publicznych w sposéb zgodny
z priorytetami i celami strategicznymi rzadu, a takze instrument oddziatywania na przestrzen
fiskalna, tj. odpowiednio wczesnego wprowadzania dziatan dostosowawczych, dotyczacych
poziomu i/lub struktury wydatkow publicznych, aby umozliwi¢ finansowanie priorytetow
wydatkowych, w tym w ramach nowych zadan.

Sredniookresowe ramy budzetowe powinny pozwalaé na taczng, réwnoczesng analize
ksztattowania sie wielkosci wynikajacych ze stabilizujgcej reguty wydatkowej (kwoty
wydatkow i limitu wydatkéw), niezaleznie od jej ksztattu, oraz tzw. bazy wydatkowej, tj.
wydatkéw wynikajgcych z istniejgcych polityk i programéw przy zatozeniu ich kontynuowania
w kolejnych latach (tzw. scenariusz no-policy-change), a takze nowych kategorii wydatkéw,
w perspektywie wieloletniej.

Na rysunku 6 zaprezentowano schemat logiczny sredniookresowych ram budzetowych.

Rysunek 6. Schemat logiczny sredniookresowych ram budzetowych
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Scista integracja proceséow planowania wieloletniego i rocznego — zmiana
przebiegu procesu budzetowego

Integracja procesow planowania (wieloletniego, rocznego, czy fiskalnego na potrzeby tzw.
semestru europejskiego, tj. opracowania Programu konwergencji) wymaga rozrdznienia
polityki fiskalnej (odnoszgcej sie do ksztattowania i zarzadzania catoscig finanséw
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publicznych) oraz polityki budietowej (odnoszgcej sie do ksztattowania i zarzgdzania
szeroko rozumianym budzetem parnstwa).

Program konwergencji, przygotowywany na potrzeby semestru europejskiego, powinien
petni¢ funkcje $redniookresowych ram fiskalnych, okreslajgcych podstawowe cele fiskalne
oraz dziatania umozliwiajgce ich realizacje w perspektywie wieloletniej.

W celu koncentracji procesu decyzyjnego w ramach planowania oraz wzmocnienia roli Rady
Ministrow jako kreatora polityki budzetowej (decydenta okreslajgcego priorytety i kierunki
wydatkowe) konieczna jest kompleksowa przebudowa logiki procesu budzetowego. Role
podstawowego instrumentu polityki budzetowej, strukturyzujacego proces planowania
i okreslajacego priorytetu wydatkowe, odgrywaé powinny wieloletnie zatozenia polityki
budzetowej. Dokument ten, przyjmowany przez Rade Ministréw tgcznie z Programem
konwergencji (w ramach zreformowanego Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa) lub
w niewielkim odstepie czasowym od tego Programu, powinien okresla¢ kluczowe zatozenia
polityki budzetowej w perspektywie Sredniookresowej, w tym w szczegdlnosci wstepne
putapy wydatkdw na poszczegdlne obszary dziatalnosci panstwa (zgodne z kwotg
wydatkéw i limitem wydatkéw w rozumieniu SRW), a takze nowe kategorie wydatkow,
ktore podlegatyby uszczegdtowieniu na kolejnych etapach planowania budzetowego.

W ramce 7 zaprezentowano sposéb powigzania Sredniookresowych ram budzetowych
z planowaniem rocznym oraz koncentracje fazy decyzyjnej w Niemczech, Szwecji, Holandii,
Austrii i Francji.

Ramka 7. Powigzanie sredniookresowych ram budzetowych z planowaniem rocznym; koncentracja fazy
decyzyjnej

Sredniookresowe ramy budzetowe zdefiniowano w dyrektywie Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r.
w sprawie wymogéw dla ram budzetowych panstw cztonkowskich jako zbidr procedur budzetowych
wydtuzajacych perspektywe ksztattowania polityki budzetowej poza roczny cykl budzetowy, w tym ustalanie
priorytetow politycznych i sredniookresowych celéw budzetowych.

Znaczenie tego instrumentu wynika z konsekwencji, jakie dla mozliwosci prowadzenia elastycznej polityki
budzetowej i wydatkowe;j (tj. ksztattowania poziomu i struktury wydatkow w sposéb odzwierciedlajgcy nowe
priorytety, cele i potrzeby) w przysztosci wynika z biezacych decyzji dotyczacych realizacji okreslonych
programoéw i polityk.

Z punktu widzenia skutecznosci zastosowania sredniookresowych ram budzetowych, za kluczowa nalezy
uznac $cisty integracje planowania wieloletniego z planowaniem rocznym (tj. opracowaniem projektu ustawy
budzetowej). Doswiadczenia miedzynarodowe wskazujg réwniez na istotne znaczenie koncentracji fazy
decyzyjnej na mozliwie wczesnym etapie zintegrowanego procesu.

Niemcy. Niemiecki model procesu budzetowego (por. ramka 5) zaktada, ze dyskusja o wieloletniej projekgji
wydatkow odbywa sie (w réznej szczegétowosci) na kazdym etapie planowania, dla ktérego punktem wyjscia
sg zawsze wielkosSci (scenariusz wydatkowy) okreslone w szczegdtowosci analogicznej jak szczegdtowosé
ustawy budzetowej w obowigzujgcym w danym momencie 5-letnim planie finansowym. Plan ten stanowi
uszczegotowienie (do poziomu prezentowanego w ustawie budzetowej) indykatywnych limitow
wydatkowych dla obszaréw wtasciwych poszczegélnym ministrom, ktdére okreélane s3 przez Rzad
w poczatkowej fazie procesu planowania (w formie tzw. decyzji o kluczowych parametrach budzetowych).
Sam plan finansowy nie ma jednak mocy wigzgcej — przedstawiany jest Parlamentowi jedynie w celach
informacyjnych, a Rzad moze, w kolejnych cyklach planowania, dokonywa¢ w nim zmian odzwierciedlajgcych
zmieniajace sie priorytety lub polityki.
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Szwecja. Wieloletni charakter planowania budzetowego jest réwniez wyraznie widoczny w rozwigzaniach
stosowanych w Szwecji. Sredniookresowa (trzyletnia) perspektywa budzetowa, zostata wprowadzona do
procesu budzetowego w ramach reform przeprowadzonych w potowie lat 90. XX w., zwigzanych m.in.
z ustanowieniem trzyletnich, aktualizowanych co roku (o kolejny rok) limitow wydatkowych, przyjeciem
odgdrnego modelu budzetowania i nowego kalendarza budzetowego, a takze okresleniem nowego podziatu
budzetu panstwa (na 27 obszaréw wydatkowych). W kwietniu roku n-1 Rzad przedktada Parlamentowi
zatozenia polityki fiskalnej, ktore zawierajg m.in. propozycje ogdlnego limitu wydatkéw na trzeci rok (n+2,
gdzie n to rok, na ktdry sporzadzany bedzie projekt ustawy budzetowej), a takze propozycje limitéw dla 27
obszaréw wydatkowych na rok n oraz 2 kolejne lata. Po przyjeciu przez Parlament (w czerwcu roku n-1)
zatozen polityki fiskalnej, Rzad kieruje do Parlamentu projekt ustawy budzetowej (we wrzesniu roku n-1).
Uchwalany przez parlament budzet ma roczny charakter (z wyjgtkiem limitu wydatkéow na rok n+2, ktéry
rowniez jest uchwalany przez Parlament). W samym projekcie ustawy budzetowej, dla celéw informacyjnych,
prezentowane sg réwniez limity wydatkowe w poszczegdlnych obszarach wydatkowych na 2 kolejne lata.

Holandia. Ramy polityki budzetowej na okres kadencji okresla kazdorazowo umowa koalicyjna, sporzgdzana
na etapie formowania Rzgdu po wyborach parlamentarnych. Umowa ta opiera sie m.in. o sredniookresowg
prognoze makroekonomiczng, w ramach ktérej szacuje sie rowniez dostepng przestrzen fiskalng w okresie
kadencji (przy zatozeniu niezmiennosci polityki gospodarczej). W umowie okresla sie réwniez zagregowany
limit wydatkéw na okres kadencji, a w jego ramach odrebne sublimity dla rzagdu centralnego, ubezpieczen
spotecznych oraz opieki zdrowotnej. Limity te majg charakter wigzacy (poniewaz s3 wyrazone w ujeciu
realnym, podlegajg one corocznie uaktualnieniu o inflacje) i stanowig podstawe do wyznaczania limitéw dla
ministerstw w ramach rocznego procesu budzetowego. W samej ustawie budzetowej limity (lub prognozy)
wydatkow prezentowane sg réwniez w perspektywie wieloletniej w podziale na artykuty, odpowiadajace
poszczegdlnym politykom lub kategoriom wydatkéw).

Austria natomiast jest przyktadem panstwa, w ktérym sredniookresowe ramy budzetowe przyjmowane sg
przez Parlament w formie ustawy. Projekt ustawy o $redniookresowych ramach budzetowych (na lata n do
n+4), wraz z raportem na temat strategii budzetowej, objasniajagcym priorytety budzetowe Rzadu,
przedktadany jest Parlamentowi do konca kwietnia roku n-1. Ustawa okresla wigzgce 4-letnie limity
wydatkow dla 5 obszaréw wydatkowych (tj. 1) prawo i bezpieczenstwo, 2) praca, sprawy spoteczne, zdrowie
i rodzina, 3) edukacja, nauka, kultura i sztuka, 4) gospodarka, infrastruktura i Srodowisko oraz 5) zarzadzanie
finansowe i obstuga dtugu), a w ich ramach wigzace 2-letnie limity wydatkowe dla okoto 30 rozdziatéw
wydatkowych (odpowiadajgcych wtasciwosci poszczegdlnych ministerstw i urzedéw) i stanowi nastepnie
podstawe opracowania projektu ustawy budzetowej na rok n.

Francja. We Francji planowanie wieloletnie do systemu budzetowego wdrozono na podstawie konstytucyjnej
reformy z 2008r., ktéra wprowadzita nowe pojecie — ustawy o projekcji wieloletniej i uszczegétowiono
ustawg organiczng o planowaniu wieloletnim i zarzadzaniu finansami publicznymi w 2012r. Zgodnie
z dyspozycjami konstytucji, wieloletnia projekcja finanséw publicznych wskazuje cele dziatalnosci panstwa
i wspiera zachowanie rdwnowagi rachunkéw administracji publicznej. Rozwigzania francuskie Scisle wigzg
sredniookresowe ramy budzetowe z planowaniem rocznym, sytuujac faze decyzyjng na poczatkowym etapie
procesu budzetowego (por. ramka 6 i rys. 7). Kluczowym punktem jest parlamentarna Debata o stanie
finansow publicznych, ktérej podstawg jest sktadany corocznie do konca czerwca rzgdowy Raport o stanie
gospodarki i finanséw publicznych. W latach parzystych do Raportu dotgczany jest projekt budzetu
trzyletniego, ktory nastepnie jest przedmiotem debaty parlamentarnej i jest przyjmowany przez Parlament
na jesieni.

Zrédta: Opracowanie wtasne na podstawie m.in.: Budgeting practices and procedures in OECD Countries, OECD 2014, OECD Publishing;
Budget Review: Germany, OECD Journal on Budgeting. Vol. 2014, Issue 2; The Swedish fiscal policy framework, Government offices,
2011; Public finance in the Netherlands, National Academy for Finance and Economics, Ministry of Finance, 2013; Programmation

pluriannuelle des finances publiques et budget triennal de I’Etat, 2013, Comment s'élabore la programmation pluriannuelle du budget de
'Etat?, 2014, http://www.performance-publique.budget.gouv.fr

Na rysunku 7 zaprezentowany zostat z kolei przebieg procesu planowania budzetowego,
uwzgledniajacy powigzanie planowania wieloletniego i rocznego na przykfadzie Francji.
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Rysunek 7. Roczny cykl budzetowy we Francji
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W konsekwencji wprowadzenia wieloletnich zatozen polityki budzetowej zmian wymagac
bedzie sekwencja etapow i harmonogram procesu budzetowego. Proces planowania
budzetowego na rok n powinien rozpoczyna¢ sie wczesniej niz obecnie, najlepiej
w stosunkowo niedtugim czasie po przyjeciu przez Rade Ministrow projektu ustawy
budzetowej na rok n-1. Pierwszym etapem tego procesu powinna by¢ aktualizacja projekciji
istniejagcych wydatkow (tzw. bazy wydatkowej), ujetych w sredniookresowych ramach
budzetowych obowigzujgcych w momencie rozpoczecia prac planistycznych, a przyjetych
wraz z projektem ustawy budzetowej na rok n-1.

W ramach procesu aktualizacji zbierane powinny byé réwniez propozycje nowych kategorii
wydatkow (odzwierciedlajgcych np. nowe priorytety Rady Ministrow i inicjatywy ministrow),
ktore po weryfikacji przez Ministerstwo Finanséw, podlegatyby zatwierdzeniu przez Rade
Ministréw.

W procesie planowania budzetowego konieczne wiec bedzie rozréznienie tzw. wydatkow
kontynuowanych, wynikajacych z istniejgcych polityk i programéw rzadowych, oraz
nowych kategorii wydatkéw, tj. wydatkow na nowe polityki lub programy. Rozrdznienie
takie pozwoli réwniez prowadzi¢ analizy trendow w ksztattowaniu sie bazy wydatkowej,
umozliwiajgc zarzadzanie przestrzenig fiskalng, tj. rdéinica miedzy zobowigzaniami
budzetowymi, wynikajgcymi z kontynuacji realizowanych polityk lub programéw, a kwotg
limitu budzetowego, wynikajaca z reguty, oraz odpowiednio wczesne podejmowanie dziatan
zapewniajgcych dostosowanie poziomu wydatkow do putapdw wynikajgcych ze stabilizujgcej
reguty wydatkowej i wtgczanie nowych kategorii wydatkdéw do ustawy budzetowe;j.

Redefinicja roli Rady Ministrow, Ministra Finansow oraz innych czionkow
Rady Ministrow w procesie budzetowym
Wprowadzeniu wymiaru funkcjonalnego klasyfikacji powinna towarzyszy¢ redefinicja roli

Rady Ministrow, Ministra Finanséw oraz ministrow wiasciwych do spraw poszczegdinych
dziatéw administracji rzgdowej, w szczegdlnosci na etapie planowania budzetowego.
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Rada Ministrow, jako kreator polityki budzetowej, powinna decydowaé¢ o priorytetach
wydatkowych i kierunkach wydatkowych, tj. indykatywnym sposobie podziatu kwoty i limitu
wydatkow wynikajgcych z SRW, uwzgledniajgcym te priorytety, na mozliwie wczesnym
etapie procesu budzetowego — w momencie przyjmowania wieloletnich zatozen polityki
budzetowej.

Rola Ministra Finansow powinna polega¢ na strategicznym ksztattowaniu ram procesu
budzetowego i negocjacji budzetowych w sposéb umozliwiajgcy zapewnienie stabilnosci
finansdw publicznych (zapewnienie spetnienia realizacji celdw fiskalnych), efektywnosci
alokacyjnej procesu budzetowego, a takze ksztattowania przestrzeni fiskalnej, niezbednej dla
zapewnienia realizacji priorytetow Rady Ministréw, i petnej kontroli wydatkowania srodkow
publicznych.

Ciezar ksztafttowania polityki wydatkowej w poszczegdlnych obszarach dziatalnosci panstwa,
w ramach putapow okreslonych w sredniookresowych ramach budzetowych i ustawie
budzetowej, powinien natomiast zosta¢ przeniesiony na ministrow witasciwych,
odpowiedzialnych za realizacje potrzeb spoteczno-gospodarczych w danym obszarze.
Przyznanie ministrom wtasciwym wiekszej elastycznosci w sposobie wydatkowania srodkéw
publicznych w ramach przepiséw prawa, powinno by¢ powigzane z jednoczesnym
zwiekszeniem ich odpowiedzialnosci za efektywng realizacje priorytetéw Rady Ministréow
i celéw okreslonych dla poszczegdlnych obszaréw dziatalnosci panstwa, to jest
wydatkowanie srodkéw publicznych w sposob skuteczny i efektywny.

Zniesienie istniejgcego dualizmu klasyfikacyjnego i wprowadzenie nowego
podziatu budzetu panstwa oraz jednolitej klasyfikacji o charakterze
zadaniowym (funkcjonalno-programowym)

Efektywne zarzadzanie wydatkami wymaga zniesienia istniejgcego dualizmu klasyfikacji
(tradycyjnej i zadaniowej), a co za tym idzie dualizmu planowania, wykonania
i sprawozdawczosci w zakresie budzetu panstwa. Powinna je zastgpi¢ jednolita klasyfikacja
o charakterze zadaniowym (funkcjonalno-programowym), ktéra w najwiekszym stopniu
sprzyja efektywnemu planowaniu, priorytetyzacji i racjonalizacji wydatkow. Klasyfikacja ta
powinna zostac¢ integralnie powigzana z nowym podziatem budzetu panstwa.

Klasyfikacja powinna pozwalac na systematyzacje wydatkéow w wymiarach:

e funkcjonalnym — odpowiadajgcym wtasciwosci poszczegdlnych ministrow i organéw
panstwa, stanowigcym podstawowy podziat w zakresie budzetu panstwa,

e przedmiotowym — inaczej programowym, odzwierciedlajgcym mozliwie jednorodne
obszary zadan oraz polityk publicznych, lezgce we wtasciwosci poszczegdlnych
ministréw i organdw panstwa,

e podmiotowym — odzwierciedlajgcym jednostki realizujgce poszczegdlne zadania
publiczne oraz

e ekonomicznym — odzwierciedlajgcym podstawowe kategorie i grupy wydatkow.

Odpowiedniego ujecia w docelowe] klasyfikacji wymaga¢ bedg takze dochody publiczne.
Konieczne bedzie réwniez analiza podejscia m.in. do tzw. ,wydatkéw podatkowych” (ang.
tax expenditures, tj. specyficznie rozumianych wydatkéw publicznych stanowigcych
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rownowarto$¢ zmniejszenia dochoddéw publicznych w wyniku stosowania okreslonych
preferencji podatkowych).

Uporzgdkowanie systemow zbierania danych (sprawozdawczosci budzetowej
oraz sprawozdawczosci finansowej)

Uporzadkowanie sposobu zarzadzania finansami publicznymi i gromadzenia wiedzy
o wydatkach oraz wielkosciach przysztych wydatkdow na istniejgce programy i polityki
publiczne wymaga réwniez uporzadkowania systemow zbierania danych, tj. systemu
sprawozdawczosci budzetowej oraz sprawozdawczosci finansowej, opartej na
uporzadkowanej i ujednoliconej dla catego sektora finanséw publicznych rachunkowosci
publicznej, a takze zbudowania odpowiedniego systemu informatycznego obstugujgcego te
procesy.

System rachunkowosci publicznej wymaga dostosowania do potrzeb jednostek sektora
finanséw publicznych oraz transakcji realizowanych w sektorze publicznym, a takze potrzeb
Ministra Finansow w zakresie sprawozdawczosci, w tym m.in. miedzynarodowych. Przepisy
o rachunkowosci i o finansach publicznych wymagajg uspdjnienia — postulat ten dotyczy
zaréwno definicji podstawowych poje¢ (np. wydatku i dochodu, inwestycji i srodkow
trwatych) jak i sposobu sporzadzania sprawozdan finansowych, czy ewidencjonowania
zobowigzan dtugookresowych (np. zwigzanych z wyptatg sSwiadczen emerytalnych czy
wynagrodzen) i ich prezentacji.

Sprawozdawczos¢ budzetowa powinna koncentrowad sie na informacji o planowanych
i wykonanych wydatkach budzetowych oraz ich efektach.

Zwiekszeniu przejrzystosci i rzetelnosci informacji o stanie finanséw publicznych powinno
stuzyé oparcie planowania, wykonywania i sprawozdawczosci budzetowej na informacji
pochodzacej bezposrednio z systemu rachunkowosci publicznej.

W tym celu niezbedne bedzie m.in.:

* zredefiniowanie zakresu sektora finanséw publicznych (katalog jednostek sektora
finanséw publicznych),

e zredefiniowanie podstawowych pojeé, takich jak: jednostka sektora finansow
publicznych, wydatki, dochody, przychody, rozchody, inwestycje, wydatki biezace,
wydatki majatkowe,

e ujednolicenie zasad dziatania i gospodarki finansowej poszczegdlnych jednostek
sektora finansdow publicznych oraz rozwigzan w zakresie ewidencji ksiegowej
i sprawozdawczosci finansowej.

Niezbedne bedzie réwniez opracowanie planu kont i zasad ewidencjonowania wydatkow
w sposéb odpowiadajacy na potrzeby informacyjne Ministerstwa Finanséw oraz innych
jednostek, a takze interesariuszy zewnetrznych (tj. np. UE, IMF, OECD), na rzecz ktoérych
Polska zobowigzana jest przekazywac rdoine dane w formach odbiegajgcych od obecnej
klasyfikacji budzetowe]. Usystematyzowana, spdjna i wystandaryzowana rachunkowosé
sektora publicznego powinna stanowi¢ podstawe nie tylko sprawozdawczosci budzetowej,
ale tez sprawozdawczosci finansowej. Oparte na niej ewidencjonowanie wydatkow
w roznych uktadach potencjalnie pozwolitoby nie tylko zaspokoi¢ biezgce potrzeby
informacyjne, ale tez prowadzi¢ pogtebione analizy wydatkow, np. w ukfadzie rodzajowym
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wedtug kategorii ekonomicznych. Co wazine, uproszczenie i standaryzacja przepiséw
o rachunkowosci sektora publicznego pozwolityby tez zrozumieé, interpretowaé oraz
poréwnywac sprawozdania finansowe réznych jednostek sektora publicznego. Umozliwitoby
to tez rzetelng konsolidacje wydatkéw, a w konsekwencji — uzyskanie petnej informacji
o stanie finansow panstwa. Oczywiscie dziatania w zakresie wewnetrznego uproszczenia
i uspdjnienia, a takze dostosowanie polskich przepiséw sektora rachunkowosci publicznej do
miedzynarodowych standardow wymagajg przemyslanej koncepcji i rozwaznej realizacji.
W szczegblnosci zas rozszerzenie zasady memoriatowej powinno byé poprzedzone
przeprowadzeniem pogtebionej analizy potrzeb i potencjalnych korzysci w stosunku do
szacowanego kosztu. Jakkolwiek dziatania ukierunkowane na uporzadkowanie i uproszczenie
rachunkowosci publicznej wydajg sie przedsiewzieciem ogromnym, zwtaszcza ze stan obecny
rachunkowosci budzetowej w duzej mierze odpowiada potrzebom sformutowanym wiele lat
temu, to zmiany w tym zakresie sg konieczne zaréwno w kontekscie aktualnych wyzwan
zarzadczych w polskim sektorze finanséw publicznych jak i prowadzonych przez KE i Eurostat
pracach nad europejskimi standardami rachunkowosci publicznej.

Instytucjonalizacja i witaczenie do procesu budietowego przegladow
wydatkow oraz innych instrumentdw wpierajacych efektywnosc
wydatkowania srodkow publicznych

Aby przeglady wydatkéw osiggaty okreslone dla nich cele, muszg stac sie statym elementem
procesu budzetowego. Dlatego jednym 1z istotnych elementéw reformy systemu
budzetowego powinna by¢ instytucjonalizacja przeglagdéw, poprzez umocowanie
prowadzenia przeglagdéw w przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego, oraz ich trwate
wigczenie do procesu budzetowego.

Wdrozenie wskazanych zmian bedzie wymagato opracowania propozycji rozwigzan
szczegbétowych, w tym dokumentdédw o charakterze legislacyjnym. Ze wzgledu na cykl prac
nad projektem ustawy budzetowej, wymagane jest réwniez zachowanie odpowiedniego
okresu na przygotowanie i wdrozenie nowych rozwigzan, w tym w szczegdlnosci
opracowanie pierwszych sredniookresowych ram budzetowych. Z uwagi na znaczenie, jakie
majg stabilne finanse publiczne, a takze uwzgledniajagc kompleksowy i ztozony charakter
planowanych zmian, powinny one by¢ wprowadzane w sposéb zapewniajacy ptynna
realizacje zadan Panstwa i bezpieczne funkcjonowanie podmiotéw finansowanych ze
srodkdéw publicznych.

* *

Uwzgledniajac powyzisze zatozenia Ministerstwo Finansow opracuje propozycje rozwigzan
legislacyjnych, umozliwiajacych reforme systemu budzetowego, a takie harmonogram ich
realizacji.
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