Stanistaw Owsiak
Jakos$¢ planowania budzetowego w Polsce — préoba oceny
1. Wprowadzenie

Przy ocenie jakosci planowania budzetowego napotykamy istotng trudnos$¢ zwiazanag z
zastosowaniem kryterium oceny tego procesu. W sensie najglgbszym kryterium takim
powinna by¢ adekwatno$¢ srodkéw budzetu panstwa do potrzeb ludzkich zaspokajanych
poprzez wydatki budzetowe. Nieograniczone potrzeby publiczne — z jednej strony, a zawsze
ograniczone finansowe $rodki publiczne — za$ z drugiej strony, powoduja jednak, Zze pelna
ocena jakosci planowania budzetowego jest trudna, o ile w ogéle mozliwa.

Planowanie budzetowe trzeba uzna¢ za jedno z najtrudniejszych przedsigwzig¢ o
charakterze ekonomiczno-spotecznym. Wynika to z wielu powodéw, a wsrdd nich:

Po pierwsze, ogromna skala zadan finansowych ze s$rodkéw budzetowych
(redystrybycja PKB przez system finans6w publicznych oscyluje wokét 40% - 50%);

Po drugie, silny wplyw czynnika politycznego na ksztaltowanie wielkoS$ci 1 struktury
budzetu, tak po stronie dochodéw (podatkéw) jak i1 wydatkéw. Chodzi tutaj zwlaszcza o silny
wplyw czynnikéw ideowych 1 doktrynalnych na poziom fiskalizmu, zakres 1 strukturg potrzeb
finansowanych ze $rodkéw publicznych, stosunek do réwnowagi budzetowej oraz dlugu
publicznego;

Po trzecie, rozstrzygajacy wplyw czynnikow makroekonomicznych (PKB, inflacja,
rentowno$¢ przedsigbiorstw), a wigc fazy cyklu koniunkturalnego na ksztaltowanie si¢
wielkosci dochodéw budzetowych;

Po czwarte, administracyjny charakter mechanizmu planowania i alokowania srodkéw
budzetowych 1 zwigzane z tym ograniczone mozliwosci stosowania metod skutecznego
planowania rzeczowego i finansowego;

Po piate, odrgbne zasady planowania dochodéw niz wydatkéw. Sytuacj¢ dodatkowo
komplikuje fakt ogromnej liczby podmiotéw bioracych udzial w planowaniu oraz realizacji
dochodéw i wydatkéw budzetowych. Odmienny jest tez status prawny dochodéw w stosunku
do wydatkéw. Dochody stanowia zawsze prognoz¢, wydatki za$ stanowia limity dla
podmiotéw realizujacych wydatki budzetowe;

Po széste, niestabilnos$¢ przepiséw prawnych w zakresie gromadzenia dochodéw
publicznych;

Po si6dme, trudnosci w antycypowaniu preferencji podatnikéw — skala korzystania z
ulg i obnizek systemowych,

Po 6sme, arbitralnos¢ (w pewnych granicach) w przyznawaniu ulg przez Ministra
Finansow, izby i urze¢dy skarbowe;

Po dziewiate; niepeine dane na temat wykonania budzetu w roku poprzednim w
momencie prac nad ustawa budzetowa (nizsza baza)

W ujeciu modelowym (abstrakcyjnym) mozna wyrdznic trzy metody budowy budzetu
panstwa (jakiegokolwiek). Pierwsza - polega na tym, ze za punkt wyjscia przyjmuje si¢
wielkos¢ przewidywanych (prognozowanych) dochodéw, do ktérych dostosowuje si¢ poziom
oraz struktur¢ wydatkow. Druga - w ktdrej punktem wyjscia sa niezbedne wydatki (poziom 1
struktura). W stosunku do wyznaczonego poziomu wydatkéw dostosowuje si¢ dochody. W
przypadku ich niedostatecznej wielkosci finansowanie wydatkéw nastgpuje poprzez
zaciaganie pozyczek. Trzecia — polegajaca na iteracji dochodéw i1 wydatkéw. Mozliwe jest
tutaj zachowanie rownowagi budzetowej, albo odchylenie od niej, ale pod warunkiem, ze nad
deficytami budzetowymi zachowana bedzie kontrola, w takim znaczeniu, ze czg$¢ wydatkow
nie znajdujaca pokrycia w dochodach begdzie finansowana z oszcz¢dnos$ci krajowych 1 (lub)



zagranicznych, a wigc w sposob nieinflacyjny, a takze, ze wystgpujace deficyty budzetowe
nie ulegna niebezpiecznej kumulacji w postaci dlugu publicznego. Trzecia metoda jest
wyrazem pragmatyzmu budzetowego.

Rézne podejscie do salda budzetu panstwa ma fundamentalne znaczenie nie tylko dla
poziomu wydatkéw i ich struktury, ale takze w istotnym stopniu moze wptywac na spoteczna
uzyteczno$¢ srodkow finansowych. Upraszczajac — nowatorskie metody planowania
wydatkéw sa zwigzane z programowaniem budzetowym, ktérego odmiana znana w Polsce
jest tzw. budzet zadaniowy. Stosowanie tych metod, przesadzajacych o racjonalnym
zuzywaniu $rodkéw publicznych, jest mozliwe woéwczas, gdy w procesie budzetowania
(programowania) zachowana bedzie wzgledna stabilno$¢ zasilania finansowego. Wzgledna
stabilnos$¢ - w tym sensie - ze poziom finansowania nie moze by¢ oderwany od stanu budzetu
panstwa, z drugiej strony fluktuacja dochodéw budzetowych wywolana czynnikami
cyklicznymi nie moze destabilizowaé zasilania finansowego podmiotéw stosujacych
programowanie budzetowe. Jednym z warunkéw postgpu w procesie budzetowym w Polsce
jest wigc pragmatyczne podejscie do salda budzetowego. Mechaniczne ograniczanie doptywu
srodkéw finansowych podmiotéw dziatajacych wedlug budzetu zadaniowego prowadzi¢
bedzie do przekreslenia (ograniczenia) efektow programowania budzetowego.

Planowanie salda budzetowego jest wigc szczegdlnym przedsigwzigciem wobec
czynnika niepewnos$ci dochodéw. Niepewnos$¢ ta wynika zwlaszcza z rzeczywistego
przebiegu proces6w makroekonomicznych w stosunku do przyjetych zalozen przy
planowaniu budzetu. Saldo budzetu stanowi wigc swego rodzaju amortyzator zjawisk w
gospodarce, ktére oddziatuja in plus lub in minus na wielko$¢ dochodéw budzetu panstwa. Ta
amortyzujaca rola salda budzetu panstwa realizuje si¢ inaczej w przypadku nadwyzki niz w
przypadku deficytu. O ile nadwyzka w budzecie pahstwa umownie traktowana jest jako
symptom zréwnowazenia budzetu, o tyle deficyt budzetowy (jego wielkos¢) stanowi limit
wydatkow budzetowych. Jego zwigkszenie wymaga w polskim prawodawstwie zgody
parlamentu. Mozliwe tez jest dokonanie ,,0szczgdnosci” w wydatkach budzetowych, jezeli
wydatki bgda - abstrahujac w tym miejscu od przyczyn — mniejsze od planowanych, albo
jezeli dochody bgda wyzsze niz wielkos$¢ przyjeta w ustawie budzetowej. Planowanie salda
budzetowego jest dodatkowo utrudnione przez koniecznos¢ respektowania norm prawnych
wewnetrznych (w Polsce tylko w odniesieniu do budzetéw samorzadowych) oraz norm
prawnych zewngtrznych (Pakt Stabilnosci 1 Wzrostu).

Niezaleznie od szczegétowych procedur planowania budzetowego, trzy czynniki
uznac nalezy za rozstrzygajace.

Po pierwsze, zagregowany plan budzetowy uwzgledniajacy stan gospodarki oraz
prognozy makroekonomiczne;

Po drugie przewidywane zmiany systemowe, ktore skutkowa¢ begda wzrostem lub
ubytkiem dochodéw;

Po trzecie, w planowaniu budzetowym nie mozna — niezaleznie od tego jak bardzo
nowoczesne metody planowania bytyby zastosowane — oderwac si¢ od przesztosci. Innymi
sfowy zaré6wno dochody budzetowe, jak 1 wydatki budzetowe charakteryzuja sig
inercyjnoscia. Jego stopien jest zréznicowany ze wzgledu na kraj, powiat, gming itp. oraz ze
wzgledu na okres.

2. Charakterystyka metody badan empirycznych

Badaniami zostat objety okres 1992- 2004. Podstawowa obserwowana jednostka
czasowa jest rok budzetowy (kalendarzowy). Zakresem analizy objgte byty dochody i1 wydatki
budzetu panstwa. W badaniu nie uwzgledniono dokladnosci planowania przychodéw 1



rozchodéw. Podejscie takie nie wynika z obnizania rangi operacyjnego (biezacego)
planowania budzetowego, a zwlaszcza problemu biezacej plynnosci budzetu, ale z
mozliwosci realizatorow projektu.

Przedmiotem poréwnan byty kwoty dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa w
stosunku do rzeczywistego wykonania. Przy ocenie jako$ci planowania zrezygnowano z
wystgpujacego systematycznie ujgcia budzet panstwa ,,po zmianach” ( z pewnymi
wyjatkami), jakkolwiek poréwnanie takie mogloby okaza¢ si¢ interesujace w niektorych
latach oraz w odniesieniu do niektérych pozycji dochodéw i (lub ) wydatkéw.

Za punkt wyjscia analizy przyjete zostalo poréwnanie zatlozen makroekonomicznych z
ich rzeczywistym przebiegiem. W podejsciu tym chodzi o ustalenie zwiazku pomigdzy
ksztattowaniem si¢ procesOw gospodarczych realnych i pieni¢znych na realizacje dochodéw 1
wydatkéw budzetu panstwa.

Przedmiotem poréwnania zalozen makroekonomicznych byty nastgpujace wielkosci:

- produkt krajowy brutto,

- spozycie ogblem,

- nakfady inwestycyjne,

- wynagrodzenia brutto w gospodarce,
- wskaznik wzrostu cen (inflacja).

Budzety panstwa za poszczegdlne lata zostaly dezagregowane, odrgbnie dla strony
dochodowej, odrgbnie dla strony wydatkowej. Przy ocenie starano si¢ uwzgledni¢ w mozliwie
najwigkszym stopniu specyfik¢ danej pozycji dochodéw 1 wydatkéw (np. wplaty z zysku
NBP, wydatki na obstuge zadluzenia zagranicznego). Dalszy etap analizy polegat na podjeciu
proby identyfikacji przyczyn odchylen od kwot zapisanych w ustawach budzetowych w
poszczegdlnych latach. Istotna cecha metody jest wigc milczace zatozenie, ze zaplanowane
kwoty, zwlaszcza w odniesieniu do wydatkdéw, stanowia optymalne wielkosci w stosunku do
potrzeb (zadan) i1 mozliwosci finansowych panstwa. Jest to istotne, ale $wiadome
uproszczenie, gdyz celem projektu bylo ustalenie i pomiar, w sposéb uporzadkowany,
przyczyn rozbieznosci w dochodach i wydatkach budzetu panstwa, rozumianych jako
rozbieznosci pomig¢dzy ustawa budzetowa a jej wykonaniem. Badanie efektywnosci
wydatkéw publicznych, ich uzytecznosci, wydajnosci fiskalnej gospodarki polskiej stanowia
odrebne wyzwania badawcze, stad nie zostaty podjete. Nie oznacza to, ze osiagnigte rezultaty
maja wylacznie charakter poznawczy. Wyniki analizy wykazuja na systematyczne 1
incydentalne btedy popelniane w procesie planowania budzetu panstwa w Polsce. Ich
identyfikacja 1 préba ograniczenia maja niewatpliwy wplyw na spoleczna uzytecznos¢
srodkéw finansowych gromadzonych i dzielonych w budzecie panstwa.

Prezentowane w niniejszym opracowaniu wybrane rezultaty badan empirycznych nad
jakoscia planowania budzetowego w Polsce zostaly ograniczone do strony dochodowe;].
Wynika to z dwéch powodéw. Pierwszy - ma charakter formalny i wynika z ograniczonej
objetosci opracowania. Drugi - ma charakter merytoryczny 1 polega na tym, ze
prognozowanie dochodéw budzetowych jest znacznie trudniejsze, co wynika m.in. z innego
statusu formalnego dochodéw niz wydatkow. W sredniej, a tym bardziej dtugiej perspektywie
wydatki budzetu panstwa musza by¢ dostosowane do dochodéw budzetowych. Stad
doskonalenie jakosci planowania dochodéw budzetowych stanowi warunek modelowania
wielkosci wydatkow publicznych (budzetowych) oraz ich wewngtrznej struktury.



3. Wybrane wyniki badan empirycznych

3.1. Zalozenia makroekonomiczne a dochody budzetu panstwa

Jakos¢ prognozowania dochodéw publicznych ma fundamentalny wptyw na sytuacje
finansowa panstwa, na mozliwosci realizacji przez panstwo jego funkcji. Prognozy dochodéw
budzetu panstwa z kolei sa zakotwiczone na prognozach podstawowych wielkosci i
wskaznikow makroekonomicznych. Skutki popetnianych btedéw w prognozowaniu
dochodéw sa odmienne w zaleznosSci od ich kierunku. W ramach analizy jakosci prognoz
rozréznione zostaty: a) btedy ujemne, b) btedy dodatnie. W konsekwencji wystapienia btedow
ujemnych, wielkos¢ zrealizowanych dochodéw budzetu jest wigksza od prognozowanych
kwot. Bledy dodatnie maja negatywny wplyw na wielko$¢ dochodéw panstwa, czyli ze
skutkuja zmniejszeniem dochodéw budzetu panstwa.

Wielkosci zrealizowane odbiegaja od wielkosci prognozowanych na skutek btedéw
obciazajacych prognozy dochodéw. Zrédet tych bledéw upatrywaé mozna np. w bledach
estymacji, btedach struktury stochastycznej, btedach specyfikacji, bigdach warunkéw
endogenicznych lub egzogenicznych, btedach pomiaru czy tez w btedach losowych. Z punktu
widzenia budzetu panstwa szczegdlnie dotkliwe w skutkach sa prognozy, ktérych konstrukcji
towarzyszyl nadmierny optymizm. Niekorzystne skutki tych prognoz wymuszaja zmiany w
ustawie budzetowej w trakcie roku budzetowego po stronie wydatkéw, polegajace na
dostosowaniu ich do mozliwosci dochodowych panstwa.

Punktem wyjscia analizy bylo zbadanie dokladnosci prognoz dochodéw budzetowych
w latach 1992 — 2004 opartych na zalozeniach makroekonomicznych. Badaniom poddano
btedy srednie, bilgdy absolutne i absolutne bigdy procentowe. Rozbiezno$¢ prognozy od
realizacji zostata dodatkowo zbadana za pomoca wspétczynnika rozbieznosci.'

Uzyskane wyniki stanowily podstawe poszukiwan przyczyn powstatych rozbieznosci
pomigdzy wielkoSciami prognozowanymi a zrealizowanymi.

! Btad prognozy zdefiniowano jako réznic¢ pomig¢dzy prognoza a realizacja:
e; = F; — R, gdzie: F; — prognoza R, — realizacja.
Sredni btad prognozy (ME) obliczony zostat na postawie formuty:
1 n
ME = - Z €;
N i=1
Poniewaz wada miary ME jest redukowanie btedéw dodatnich przez btedy ujemne, to w celach badawczych
postuzono si¢ réwniez: srednim bigdem absolutnym prognozy (MAE) i srednim absolutnym btgdem
procentowym prognozy (MAPE):

1 n
ME = ---- 3 lejl.
N i=1
1 n g
MAPE = -} | --—--- l.
N i=1 Ry

Do sprawdzenia, w jakim stopniu prognoza pokrywa si¢ z wartosciami realizacji wykorzystano wspoétczynnik
rozbieznosci:

n
VIN'Y (e)?
i=1

U2=
n

VI/N Y R?
i=1



W okresie 1994 - 2004 popeliano systematyczne btedy w prognozowaniu wielkosci
makroekonomicznych, ktére stanowily podstawg konstrukcji  dochodéw i1 wydatkow
budzetowych. Najwigksze rozbieznosci dotyczyly produktu krajowego brutto i wskaznika
wzrostu cen (inflacja), a wigc wielkoSci majacych fundamentalne znaczenie dla
prognozowania dochodéw budzetowych.

Z danych zamieszczonych w tablicy 1 uwage zwracaja trzy zupelnie nierealne
prognozy; pierwsza dotyczaca tempa wzrostu PKB w 2001 r. (wspétczynnik 4,1), a dwie
pozostate dotyczace prognozy inflacji w 2002 r. (wspétczynnik 1,368) i 2003 r. (1,875).

Tablica 1. Wspotczynniki rozbieznosci badanych wielko$ci makroekonomicznych w latach 1994-2004

1994-
Wyszczeg6lnienie | 1994 | 1995| 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000| 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2004
Dochody budzetu
ogbtem 0,029]0,012] 0,005| 0,037| 0,020| 0,027 | 0,039| 0,146 | 0,011 ]0,024 0,011 0,038

Nominalny PKB | 0,083]0,079| 0,055] 0,032] 0,071| 0,016| 0,013| 0,100| 0,010]0,029{0,011 0,046

Tempo wzrostu
PKB (realne) 0,135]0,286| 0,083 | 0,191| 0,167 | 0,244 | 0,300| 4,100| 0,231 0,079|0,074 0,535

Inflacja 0,155(0,183| 0,005| 0,007 | 0,068 | 0,164 | 0,436| 0,309 | 1,368 |1,875|0,429 0,454
Dynamika

spozycia 0,034| 0,016| 0,014| 0,011 | 0,004 | 0,057 | 0,001 | 0,003 |0,001 0,016
Dynamika

inwestycji 0,02910,097| 0,097 | 0,048 | 0,022 | 0,066 | 0,096| 0,190| 0,085 0,047 0,027 0,075
Przecictne

wynagrodzenie

brutto 0,072]0,003] 0,015] 0,018| 0,036 0,200| 0,051 0,016 | 0,010 | 0,003 0,000 0,039

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za poszczegdlne lata.

Na wykresie 1 przedstawiono graficzne ujgcie zalezno$ci pomigdzy btedami
w prognozie wzrostu PKB oraz w prognozie wskaznika wzrostu cen konsumpcyjnych a
btedami w prognozie dochodéw budzetu panstwa.

Rozpoznanie skutkow, jakie dla wielkosci 1 struktury dochodéw spowodowata
niedoktadno$¢ prognoz, bedzie mozliwe po zbadaniu kierunku biedu oraz przyczyn
powstatych rozbieznosci. Przedmiotem analizy bylty dwie wielkosci makroekonomiczne:
wzrost gospodarczy (PKB realny) oraz wskaznik inflacji (cen konsumpcyjnych).

W tablicy 2 pokazane zostaly bledy w prognozach nominalnego PKB w stosunku do
wielkos$ci zrealizowanych.

W latach 1998 — 2001 przyjmowane do konstrukcji budzetu panstwa zalozenia tempa
wzrostu PKB byty nazbyt optymistyczne, co skutkowato ubytkiem dochodéw panstwa z tego
tytutu. W roku 2001 nierealistyczna prognoza (btad procentowy wynidst 410%) byta jednym
z najwigkszych zagrozen dla ptynnos$ci systemu finanséw publicznych. W latach 1998-2001
przewidywaniu przysztosci towarzyszyt nadmierny, wzrastajacy z roku na rok optymizm. O
ile zanizanie prognozy tempa wzrostu PKB wywotalo pozytywne skutki dla dochodéw
budzetowych, o tyle zawyzenie prognozy niesie powazne zagrozenie dla ptynnosci systemu
finans6w publicznych.

* Im warto$é wspétczynnika rozbieznosci jest blizsza zera tym prognoza byta doktadniejsza.




WyKkres 1. Rozbieznos$ci w realizacji dochodow budzetowych a bledy prognoz nominalnego PKB i inflacji
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Uwagi: Lewa 08 Y odnosi si¢ do wielkosci dochodow budzetowych i PKB, a prawa 0§ Y do wskaznika inflacji.
Zrédto: A. Mozdzierz, Jakos¢ prognoz makroekonomicznych a dochody budzetu panstwa, Krakéw 2006,

(maszynopis).

Tablica 2 .Btedy prognoz nominalnego PKB w latach 1994 — 2004

1994 -
Wyszczeg6lnienie | 1994 | 1995| 1996| 1997 | 1998 | 1999 | 2000| 2001 | 2002| 2003 | 2004|2004
Ustawa (w mld ) 193,0| 263,3| 344,6| 429,7| S511,1| 627,1| 676,6| 793,7| 764,8| 790,0| 895,0| 571,7
Wykonanie
(w mld) 210,4| 286,0| 364,8| 444,1| 550.4| 617,0| 685,6| 721,6| 772,2| 814,0| 885,3| 5774
e -17, 4| 22,7 -20,2| -14,4| -39,3 10,1 9,00 72,1 <74 -24,0 9,7 -5,7
le;l 174 22,7 202| 144| 393 10,1 9,01 72,1 74| 240 97| 22,4
MAPE 8,3 7,9 5,5 3,2 7,1 1,6 1,3 10,0 1,0 2,9 1,1 4.6
02 0,083| 0,079| 0,055| 0,032| 0,071| 0,016| 0,013| 0,100| 0,010| 0,029| 0,011| 0,046

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za poszczeg6lne lata.

Tablica 3 przedstawia btedy prognoz wzrostu gospodarczego (realnego PKB)
przyjetego do ustaw budzetowych na poszczegdlne lata.
Wyzsze niz prognozowane tempo wzrostu PKB w latach 1996-1997 byto spowodowane:




Po pierwsze, istotnie wyzszymi niz zaktadano nakladami inwestycyjnymi w ujgciu
realnym; odpowiednio: 20,9% i 21,9%°. Bylo to wigcej niz razace niedoszacowanie tej
wielkosci, gdyz prognoza zaktadata 8,5% w roku 1996, a 15, 9 % w roku 1997,

Po drugie, znacznie wyzszym rzeczywistym tempem spozycia ogélem na skutek: a)
rosngcych dochodéw realnych gospodarstw domowych, b) niskiej sklonnosci do
oszczgdzania, ¢) wzrostu zaciaganych kredytéw bankowych przez gospodarstwa.

Tablica 3 Bledy prognoz tempa wzrostu PKB w latach 1994 — 2004

1994-
Wyszczeg6lnienie | 1994 | 1995| 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000| 2001 | 2002 | 2003 | 2004 2(9)(9)4
ustawa 45| 5,0 5,5 5,5 5,6 5,1 5,2 5,1 1,0 35| 5,0
wykonanie 5,2 7,0 6,0 6,8 4,8 4,1 4,0 1,0 1,3 3,8 5,4
€ -0,7| -2,0 -0,5 -1,3 0,8 1,0 1,2 4,1 -0,3|] -0,3| -0,4 0,1
lel 0,7( 2,0 0,5 1,3 0,8 1,0 1,2 4,1 03| 03| 04 1,1
MAPE 13,5| 28,6 83| 19,1 16,7| 24,4| 30,0| 410,0| 23,1 79 74 53,5
02 0,135]0,286| 0,083 | 0,191 | 0,167 | 0,244 | 0,300| 4,100| 0,231]0,079 0,074 0,535

Zré6dto: obliczenia wlasne na podstawie ustaw budzetowych i sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za poszczegdlne
lata.

Zrealizowany wyzszy wzrost spozycia 1 wzrost produktu krajowego brutto
spowodowaly wyzsze od zaplanowanych dochody budzetu panstwa z tytulu podatkéw od
towarow i ustug (w 1996 r. 0 9,1%, w 1997 r. 0 7,7%) i podatku od 0s6b prawnych (w 1996 r.
07,7%, a w 1997 r. 0 3,2%)*. W roku 1996 wykonanie dochodéw budzetu panstwa ogélem
stanowito 99,5% kwoty ustalonej w ustawie budzetowej, a w 1997 r. az 103,8% zaplanowanej
kwoty, co w ujeciu nominalnym oznaczato dochody wyzsze od przewidzianych o 4,5 mld zt
(vide tablica 3).

Jakos¢ prognozowania tempa wzrostu PKB pozostawala nadal niska w latach
nastgpnych. W roku 1998 realizacja byta nizsza od prognozy o 16,7%, w kolejnym roku o
24,4%, a w roku 2000 o 30% (vide tab. 3). O ile jednak na temat tych prognoz mozna
powiedziec, ze ich jako$¢ byta zta, to prognoze tempa wzrostu PKB sporzadzona na rok 2001
uznac nalezy za razaco nietrafionaf.

O trudnosciach w prognozowaniu wzrostu gospodarczego $wiadczy fakt, ze w
prognozie na rok 2001 przyjeto wzrost PKB o 5,7% 1 - konsekwentnie - dochody w kwocie
164 mld zt. Wobec zauwazalnej dekoniunktury w gospodarce zrewidowano prognoze
dochodéw do kwoty 161,1 mld zt (ustawa). Korekta ta okazatla si¢ jednak niewystarczajaca,
czego wyrazem byta dwukrotna nowelizacja ustawy. W wyniku pierwszej nowelizacji z 28
lipca 2001 zweryfikowano dochody do poziomu 152 mld zi. Znowelizowana ustawa
budzetowa na rok 2001 zostala przez NIK oceniona negatywnie, gdyz juz w momencie jej
uchwalania byta niemozliwa do realizacji°.

? Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa w 1996 r. Oméwienie, Rada Ministréw, Warszawa 1997, s. 17
oraz Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa w 1997 r. Oméwienie, Rada Ministréw, Warszawa 1997, s.
16.

* Ibidem, Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa w 1996 r., Oméwienie, Rada Ministréw, Warszawa 1997,
s. 89 i nast.; Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa w 1997 r., Oméwienie, Rada Ministréw, Warszawa
1998, s. 95 i nast.

’Pewnym usprawiedliwieniem moze byé fakt, ze nie tylko rzad, ale réwniez niezalezne orodki badawcze nie
przewidziaty tak duzej skali obnizenia wzrostu gospodarczego w 2001 r. Prognozy o$rodkéw naukowych byty
jednak bardziej realistyczne (zob. Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienigznej w 2001 r.,
Najwyzsza Izba Kontroli, nr 153/2002, czerwiec 2002).




Rok 2001 jest o tyle interesujacy, ze wskazuje na czgsto wystepujaca przyczyng btedow
prognostycznych popetnianych na skutek przyjecia za podstawg prognozy planowane
wykonanie budzetu w roku poprzednim. Prognozy takie okreslane sg jako naiwne.

W ostatnich kilku latach zauwaza si¢ jednak poprawg jakosci prognoz wielkosci
makroekonomicznych w Polsce. Mozna postawi¢ hipotezg, ze sprzyjala temu utrzymujaca sig
na stosunkowo niskim poziomie inflacja. Co wigcej, w ujgciu miesigcznym, kwartalnym
zmiany cen towar6w 1 ustug konsumpcyjnych miaty charakter fagodny. Wyjatek stanowity
zarOwno miesiace poprzedzajace wstapienie Polski do UE w maju 2004, jak tez miesiace
bezposrednio po akcesji. Nie mozna wykluczy¢, ze jednym z czynnikéw ulatwiajacych
prognozowanie wielkosci makroekonomicznych byta - i jest nadal - stabilna sytuacja
gospodarcza kraju na skutek wejscia do UE.

Tablica 4 prezentuje btedy popelniane w prognozowaniu zjawisk inflacyjnych w
Polsce. Z danych tych wynika, Ze sredni btad prognozy (MAPE) wskaznika wzrostu cen byt
wprawdzie nizszy od bigdu prognozowania PKB, jednak jego poziom nie byt zadowalajacy.

Tablica 4. Btedy prognoz $redniorocznego poziomu cen towaréw i ustug konsumpcyjnych w latach 1994 — 2004

1994-

Wyszczegolnienie | 1994 | 1995| 1996 | 1997 | 1998 | 1999| 2000| 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2004
ustawa 27,2 22,7 19,8 15,0 11,0 8,5 5,7 7,2 4,5 23| 2,0
wykonanie 32,2 27,8 19,9 14,9 11,8 7,3 10,1 5,5 1,9 0,8 3,5

e -5,00 -5.1 -0,1 0,1 -0,8 1,2 -4,4 1,7 2,6 1,5 -1,5 -0,9
le;! 50| 5,1 0,1 0,1 0,8 1,2 4.4 1,7 2,6 1,5 1,5 2,2
MAPE 15,5| 18,3 0,5 0,7 6,8 16,4 43,6 30,9 | 136,8|187,5| 42,9 45,4
02 0,155]0,183| 0,005| 0,007 | 0,068 | 0,164 | 0,436| 0,309 | 1,368 |1,875|0,429 0,454

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie ustaw budzetowych i sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za
poszczegdlne lata.

Jezeli chodzi o zwiazki pomigdzy inflacja a dochodami budzetu panstwa, to
uwidaczniaja si¢ one w ten sposOb, ze wskaznik wzrostu cen towaréw 1 ushig
konsumpcyjnych wptywa na nominalny poziom dochodéw budzetowych poprzez podatki
posrednie. Wyzszy od zalozonego wzrost inflacji zwigksza nominalne dochody budzetu, nie
zmieniajac ustalonej w ustawie strony wydatkowej. Zjawisko to mozna okresli¢ jako premia
inflacyjna rzadu, o ile wydatki nie sa indeksowane. Nizsza od planowanej inflacja dziata
natomiast negatywnie na dochodowa i wydatkowa strong¢ budzetu. W przyjmowanych do
budowy budzetéw zalozeniach poziomu cen w badanych latach uwzgledniano dziatania NBP
majace na celu spowolnienie proceséw inflacyjnych.

3.2. Dokladnosé prognoz dochodéw budzetowych

Pierwszym etapem badan jakosci planowania dochodéw budzetu panstwa byla ocena
dokfadnosci prognoz. Jakos¢ i dokladno$¢ to pojgcia czgsto stosowane jako synonimy.
Podejscie to jest niepoprawne, gdyz badanie dokladnosci sprowadza si¢ jedynie do ujgcia
kwantytatywnego, natomiast badanie jakosci wymaga uwzglednienia takze czynnikow
kwalitatywnych. Poza tym badanie doktadnosci w wigkszym stopniu dotyczy prognozowania,
a badanie jakosci procesu szerszego, jakim jest planowanie.

Oceng doktadnosci prognoz dochodéw budzetowych rozpoczgliSmy od poréwnania
btedéw srednich (ME), btedéw absolutnych (MAE), absolutnych btgdéw procentowych
(MAPE) 1 wsp6iczynnikéw rozbieznosci (U2) dotyczacych globalnych wielkosci dochodéw
budzetu panstwa prognozowanych 1 zrealizowanych. Stosowne obliczenia zostaty
zamieszczone w tablicy 5. Badanie dokladnosci prognoz dochodéw wedlug rodzajow




dokonane zostalo na podstawie ustaw budzetowych i sprawozdan z wykonania budzetu
panstwa. Ocena doktadnos$ci prognoz dochodéw w wielkosciach globalnych zostala
przeprowadzona dodatkowo przy uwzglednieniu prognoz zamieszczonych w projektach
ustaw budzetowych i nowelizacji ustaw budzetowych w ciagu roku. Dokonywanie zmian w
ustawie budzetowej jest wyrazem trudnosci, jakie wiaza si¢ z procesem planowania.

Z tablicy 5 wynika, iz btedy prognozowania dochodéw w okresie 1992 — 2004 miaty
r6znokierunkowy charakter. W wigkszosci przypadkéw (w os$miu latach) planowanie
dochodéw nacechowane byto nadmiernym optymizmem. W rezultacie w latach 1992, 1996
oraz w okresie 1998 — 2003 zrealizowano nizsze dochody anizeli prognozowano w ustawach
budzetowych. Najwigkszy btad dotyczyt — co juz podkreslano - prognozowania dochodéw w
2001 r. Razacy byt takze btad (8%) w prognozie dochodéw budzetowych w roku 1992 r.

Pesymizm towarzyszyt konstrukcji prognoz dochodéw budzetowych w latach 1993 —
1995, 1997 1 2004. Oznacza to, ze w konsekwencji uzyskano wigksze wptywy od
zaplanowanych. Btad prognoz pesymistycznych miescit si¢ w przedziale 1,1% - 5,6%.
Jedynie w 1997 r. prognoza zamieszczona w projekcie ustawy byta bliska realizacji.

Przecigtny btad prognoz zawartych w ustawach budzetowych okresu 1992 — 2004
wynidst 3,8% realizacji. Na rozmiary bigdu wptyw miata przede wszystkim niska doktadnos¢
prognoz w latach 1992 1 2001. W wyniku nowelizacji ustawy wielko$¢ bigdu zmniejszyta sig
do 2,9%.

Obliczenia zawarte w tablicy 5 nie daja odpowiedzi na pytanie o kierunek odchylenia
prognozy od realizacji. Dodatkowo rzeczywisty obraz znieksztalca fakt znoszenia biedéw
ujemnych przez bledy dodatnie. Dlatego tez w kolejnym etapie badan dokonamy
szczegdlowej analizy ksztaltowania si¢ bledow prognozowania. Uzyskane wyniki stanowic¢
beda podstawg do rozpoznania przyczyn powstatych rozbieznosci miedzy prognoza a
realizacja. Rezultaty analizy zostang ograniczone, ze wzgledu na objgto$¢ opracowania, do
najwazniejszych rodzajow dochodéw podatkowych i niepodatkowych budzetu panstwa.

Analizujac przecigtny poziom biedu w okresie 1992 — 2004 mozna wyciagnac
whniosek, iz wigksza doktadno$¢ miata miejsce w przypadku prognoz podatkéw bezposrednich
niz posrednich (podatek dochodowy od 0s6b fizycznych U2 = 0,056) niz posrednich (podatek
od towaréw i ustug VAT U2= 0,072).



Tablica 5. Dokladno$é¢ prognoz dochodow budzetowych ogétem w latach 1992 - 2004

Lp. | Wyszczeg6lnienie 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 | 1992-2004
1. | ustawa budzetowa 33765,0 | 43350,0 | 61301,0 | 82687,3 | 100171,1 | 115333,7 | 129040,8 | 129287,8 | 140909,8 | 161065,3 | 145101,6 | 155697,7 | 154552,6
2. | Wykonanie 31277.,5 | 45900,8 | 63125,2 | 83721,7 | 99 674,5 | 119772,1 | 126559,9 | 125922,2 | 135663,9 | 140526,9 | 143519,8 | 152110,6 | 156281,2
3. | ME (1-2) 2487,5|-2550,8|-1824,2|-1034,4 496,6 | -44384| 2480,9| 33656| 52459| 205384 | 1581,8| 3587,1| -1728,6 2169,8
4. | MAE [1-2| 2487,5| 2550,8| 1824,2| 1034,4 496,6 | 44384| 2480,9| 33656| 52459| 205384 | 1581,8| 3587,1| 17286 3950,8
5. | MAPE 8,0 5,6 2,9 1,2 0,5 3,7 2,0 2,7 39 14,6 1,1 24 1,1 3,8
6. |02 0,080 0,056| 0,029| 0,012 0,005 0,037 0,020 0,027 0,039 0,146 0,011 0,024 0,011 0,038

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych ze sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za poszczegodlne lata.
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4. Dokladnos$é prognoz dochodow podatkowych

4.1. Dochody podatkowe ogétem

W tablicy 6 zamieszczono wspoéiczynniki rozbieznosci dla poszczegdlnych rodzajow
dochodéw podatkowych budzetu panstwa w latach 1992 — 2004. Na ich podstawie rozpoznac
mozemy skalg rozbieznosci pomigdzy wielkosciami planowanymi a zrealizowanymi.

4.2. Podatek od towarow i ustug (VAT)

Podatek VAT zostal wprowadzony w zycie 5 lipca 1993 r.”, stad za poczatek
obserwacji jakosci planowania wplywéw z tego tytutu przyjeto 1994 r. W badanym okresie
mozemy wyrézni¢ dwa podokresy:

- lata 1994 — 1997 — charakteryzujace pesymistyczne prognozowanie,
- lata 1998 — 2004 — cechujace nazbyt optymistyczne prognozowanie.

W zwiazku z tym w pierwszym podokresie uzyskane dochody byly wyzsze od
zaplanowanych (blad prognozy miescit si¢ w przedziale 7,2% do 10,0%), w drugim natomiast
nizsze (przedzial biedu to 1,1% — 13,9%). Eliminujac efekt znoszenia btedéw ujemnych przez
dodatnie obliczono, ze przecigtny (absolutny) btad prognozy w latach 1992 — 2004 wynidst
7,2%.

W okresie 1995 — 1997 czynnikami, ktére zadecydowaly o wyzszych wplywach od
planowanych byty:

- wyzszy wzrost realnego spozycia towaréw objetych podatkiem,
- wzrost liczby podatnikéw rozliczajacych ten podatek,

- obnizanie poziomu obrotu zwalniajacego od ptacenia podatku,
- poprawa dziatalnosci stuzb skarbowych.

W 1997 r. na wyzsze dochody wptyw mialy dodatkowo zmiany systemowe takie jak:
podwyzszenie VAT na nosniki energii z 12 % na 17%, zastapienie zerowej stawki na towary
dla MON 1 MSW stawka 22% oraz zniesienie podatku importowego.

Biedem w prognozowaniu pojawiajacym si¢ systematycznie w latach 1998 - 2004,
skutkujacym nizszym wykonaniem dochodéw z tytutu podatku od towaréw i ustug, byto
przyjecie w ustawie budzetowe] zawyzonej wielkosci wykorzystania PKB. W latach 2000-
2001, w ktérych popetniono istotne biedy w planowaniu, skutkujace ubytkiem dochodéw
odpowiednio o 11,9% 1 13,9%, wielkos¢ spozycia byla niedoszacowana o 3,4 pkt. 16,0 pkt.
procentowych. Pochodna tego byt znaczny wzrost zwrotow VAT.

7 Ustawa z 8 stycznia 1993 r. o podatku od towaréw i ustug oraz o podatku akcyzowym, Dz. U. 1993, nr 11, poz.
50.



Tablica 6. Wspotczynniki rozbieznosci prognoz dochodow podatkowych w latach 1992 — 2004

Wyszczeg6lnienie 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 | 1992-2004
1. Dochody

podatkowe 0,087 0,035 0,019 0,028 0,009 0,004 0,021 0,039 0,061 0,156 0,023 0,025 0,002 0,039
1.1. podatki

posrednie 0,114 0,003 0,026 0,013 0,002 0,009 0,066 0,044 0,099 0,146 0,019 0,015 0,027 0,045
w tym:

Podatek obrotowy 0,114 b.d. 1,000 1,000 0,705
VAT b.d. 0,100 0,075 0,083 0,072 0,028 0,066 0,111 0,139 0,011 0,020 0,093 0,072
Podatek akcyzowy b.d. 0,116 0,143 0,165 0,119 0,145 0,002 0,066 0,149 0,032 0,001 0,086 0,093
Podatek od gier 0,380 0,353 0,026 0,122 0,026 0,041 0,643 0,614 0,160 0,235 0,206 0,255
Podatek importowy 0,112 0,225 0,121 0,153
Podatek od

1.2. Podatki bezposrednie:

w tym:

CIT 0,228 0,025 0,189 0,074 0,072 0,031 0,044 0,083 0,162 0,330 0,078 0,020 0,267 0,123
PIT 0,011 0,087 0,094 0,038 0,065 0,018 0,036 0,005 0,093 0,093 0,099 0,065 0,026 0,056
Podatek od wzrostu 0.079
wynagrodzen 0,005 0,149 0,082 ’
1.3. Inne dochody

podatkowe (podatki

;E;ZSZ‘(‘)’EZ)‘ 0082 | 0000 | 0000 | 0000 | 0000 | 000 | 0.000 | 0000 | 0000 | 0000 | 0000 | 0079 | 0000 | 0.000

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych ze sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za poszczegodlne lata.




Kolejnym bl¢dem popelnianym w tym okresie w planowaniu bylo przyjmowanie do
budowy budzetu zawyzonej wielkosci wzrostu cen towardéw i ustug objetych podatkiem VAT.
Jedynie w 2000 r. wskaznik zaplanowany zostal nazbyt pesymistycznie, w wyniku czego
panstwo uzyskalo premig inflacyjna w wysokosci 1.248,3 mln z1°.

W prognozach na lata 1998 — 2001 nie spodziewano si¢ znacznego spadku tempa
wzrostu PKB. W 1998 r. przyjeto nieprawidlowe zalozenia odnosnie do wykonania
dochodéw z tytutu podatku akcyzowego w 1997 r., ktéry jest wliczany do podstawy
naliczania podatku VAT. Nizsza baza spowodowata zmniejszenie dochodéw o 672,9 min.

Nizsza baza dochodéw uzyskanych z tytutlu VAT réwniez byla czynnikiem
uszczuplajacym wplywy budzetu w 1999 r., 2000 r. 1 2002 r. Ubytek ten w 1999 r. wynidst az
2058,5 min zt’.

Dodatkowe trudnosci w planowaniu pojawialy si¢ w zwiazku z wprowadzaniem zmian
systemowych. W 2000 r. skutki takich zmian oszacowano na ok. 816,7 mln zt w zwiazku z:

- wprowadzeniem 7% stawki na ustugi komunalne oraz zmiang zasad 1 sposobu rozliczenia

ulg dla zaktadow pracy chronionej. Przeszacowany skutek spowodowat obnizenie dochodéw

budzetu panstwa o ok. 552,2 min zi,

— wprowadzeniem we wrzesniu 2000 r. 3% stawki podatku VAT na nieprzetworzone

produkty rolne. Zmiana ta spowodowata ubytek w dochodach budzetu na 264,5 min zi.

Przyczyna nizszych wplywow bylo wprowadzenie wyzej wymienionej zmiany bez - jak to

zaktadano na etapie prac budzetowych - rownoczesnego podwyzszenia stawek VAT na Srodki

produkciji dla rolnictwa'”.

W 2004 r. natomiast na niska doktadnos¢ prognoz wptyw mialy zmiany zwiazane z
przystapieniem Polski do Unii Europejskiej. Chodzi tutaj zwtaszcza o:

- inny niz pierwotnie zaktadano skutek finansowy zmian w sposobie rozliczania VAT od
naby¢ wewnatrzwspdlnotowych. Pierwotnie zaktadano, ze po akcesji do Unii Europejskiej
nastapi czasowe przesunigcie strumienia dochodéw z VAT, co obnizy dochody budzetu
ookoto 2,0mldzl. Tymczasem zmiana sposobu rozliczania VAT od naby¢
wewnatrzwspdlnotowych obnizyta dochody budzetu o okoto 2,8 mld zt;

- odmienne niz pierwotnie zakladano zmiany systemowe wprowadzone nowa ustawa
o podatku od towaréw i ustug z 2004 r. Ustawa zostala uchwalona w nieco innym
ksztalcie niz zaktadat projekt rzadowy;

- zmiang Ww sposobie ksiggowania zwrotow VAT w okresie przejsciowym tj.
(tj. od 1 do 25 stycznia 2005 r.). Zwroty VAT dokonywane w okresie przejsciowym, ktore
dotyczyty transakcji z 2004 r., byly dokonywane i ksiggowane w cigzar rachunku
budzetowego z 2004 r. Spowodowato to jednorazowe przesunig¢cie dochodéw z podatku
VAT w 2004 r. Zmiana ta byta ukierunkowana na przedstawienie statystyk budzetowych
w zakresie VAT metoda zblizona do memorialowej“.

Do pozostatych czynnikéw determinujacych dokladnos$¢ prognoz dochodéw z tytutu
podatku od towaréw 1 uslug naleza czynniki, ktére sa prawdopodobnie przyczyna
niewyjasnionych ubytkéw w podatku VAT. Chodzi tutaj o:

- niewykonanie zalozonej poprawy efektywnosci dzialania stuzb podatkowych (poprawy
sciagalnosci podatkow),
- mniejszy od przewidywanego wzrost liczby podatnikow,

¥ Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1999 r., Rada Ministréw, Warszawa
2000, str. 129 — 130.

? Tbidem, 129 — 130.

% Ibidem, str. 128.

' Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2004 r., Rada Ministréw, Warszawa
2005, str. 85.



- zmiang struktury spozycia gospodarstw domowych na korzys¢ towaréw 1 ustug
opodatkowanych obnizonymi stawkami podatku VAT, jako konsekwencja pogarszajacej sig¢
sytuacji gospodarstw domowych,

- przeszacowany skutek obnizania limitu obrotéw uprawniajacych do zwolnienia z podatku
VAT.

4.3. Podatek akcyzowy

Podatek akcyzowy zostal wprowadzony na mocy ustawy z 8 stycznia 1993 r.'?
Przystapienie Polski do Unii Europejskiej wymagato zmiany ustawy, co zostato uczynione 11
marca 2004 r."”

Od momentu wprowadzenia podatku akcyzowego, prognozowaniu dochodéw budzetu
panstwa z tego tytutu towarzyszyt nadmierny optymizm, co skutkowato ustawicznie nizszymi
od zaplanowanych wptywami. Sytuacja odmienita si¢ dopiero w 2004 r. — przygotowana
prognoza byla zbyt pesymistyczna w stosunku do realizacji (wptywy byly wyzsze od
zaplanowanych o 8,6% tj. o ok. 3,2 mld).

Obserwujac ksztaltowanie si¢ biedow prognozowania dochodéw z tego tytutu
dostrzega si¢ wyrazne trudnosci planistyczne w tym zakresie. Stalo si¢ to gtdwnie za sprawa
niskiej dokladnosci prognoz w latach 1994 — 1998 (btedy miescily si¢ w przedziale 11,6% -
16,5%) i w roku 2001 (MAPE = 14,9%).

Analizujac odchylenia pomigdzy prognoza a realizacja dochodéw budzetu panstwa z
tytutu podatku akcyzowego mozna wyodrebni¢ podokres (lata 1995 — 1999), w ktérym za
powstate rozbieznosci odpowiada wprowadzanie zmian stawek podatku w sposéb niezgodny
z wczesniejszymi ustaleniami. Réznice te polegaly badZz na wprowadzeniu jednej, a
odstapieniu od drugiej podwyzki stawki akcyzy (w latach 1995-1998), badz na realizacji
innego od zaplanowanego harmonogramu podwyzek (1999 r.). W 1995 r. rezygnacja z
drugiej podwyzki stawki akcyzy dotyczyla paliw 1 miata na celu wspoméc walke z inflacja.

Zmiany systemowe determinowaty wielko$¢ wptywéw do budzetu z tytulu podatku
akcyzowego takze w 2000 r. 1 2002 r.

Dnia 1 czerwca 2000 r. kwotowa stawke podatku akcyzowego od wyrobow
tytoniowych zastagpiono stawka mieszang - kwotowoprocentowa. Konsekwencja tej noweli
byta polityka niepodwyzszania cen papierosOw przez producentéw, w wyniku ktorej
procentowa podstawa opodatkowania nie osiagngla przewidywanego poziomu, co wptyneto
ujemnie (ok. 100,0 min zt) na wykonanie omawianych dochodéw'*.

W 2002 r. natomiast niezgodne z planem zmiany systemowe dotyczyty:

- obnizenia od 1 pazdziernika 2002 r. stawki akcyzy od wyrobéw spirytusowych o 30% -
wprowadzenie zmiany zostalo ogloszone dopiero 1 sierpnia 2002 r.;

- wprowadzenia opodatkowania energii elektrycznej od 26 marca 2002 r. (w planie zatozono
objecie podatkiem energii elektrycznej od 1 stycznia 2002 r.).

Obnizenie stawek podatku akcyzowego wptynglo na wzrost sprzedazy wyrobow
spirytusowych w IV kwartale 2002 r., a takze na wzrost sprzedazy wyrobow spirytusowych w
latach kolejnych. Wigzalo si¢ to — w czgsci — ze zmniejszeniem szarej strefy. Sporzadzone
prognozy na etapie prac budzetowych nad ustawami na lata 2002-2004 zawieraty w zwiazku z
brakiem rozpoznania skali skutkéw podjetych dziatan btedy polegajace na niedoszacowaniu

"2 Ustawa z 8 stycznia 1993 r. o podatku od towaréw i ustug oraz o podatku akcyzowym, Dz. U. 1993, nr 11,
poz. 50.

1 Ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. o podatku akcyzowym, Dz. U. 2004, nr 29, poz. 257.

'* Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2000 r., Rada Ministréw, Warszawa
2001, str. 129.
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dochodéw z tego tytutu. W rzeczywistosci uzyskane dochody byty wyzsze od planowanych o
53,8 mln zt w 2002 1., 0 445,9 mln zt w 2003 r. i 0 587,7 mIn zt w 2004 r"°.

Dochody z tytulu akcyzy od energii elektrycznej uksztaltowaly si¢ na poziomie
nizszym od planowanego o 732,6 min zt'®. Istotny wptyw na ten ubytek mialo pézniejsze
wprowadzenie opodatkowania energii elektrycznej, cho¢ zauwazy¢ nalezy takze wplyw
spadku dostaw energii elektrycznej o 1,4% (w poréwnaniu z 2001 r.) oraz wprowadzenia
mozliwosci zwrotu czgsci akcyzy od energii elektrycznej dla eksporteréw.

W zakresie prognoz sprzedazy wyrobow spirytusowych w ustawach budzetowych na
lata 1996 — 2001 systematycznie popeiniano blad polegajacy na przyjmowaniu zawyzonych
wielkosci. W kazdym roku tego okresu zanotowano spadek sprzedazy wyrobow
spirytusowych. Dopiero obnizka stawek akcyzy w 2002 r. odwrdcita t¢ tendencjg, 1 w
kolejnych latach (2003, 2004) mieliSmy do czynienia z wyzszym od prognozowanego
wykonaniem planu dochodéw, w nastgpstwie wzrostu dynamiki sprzedazy wyrobow
spirytusowych o ponad 12%.

Na ubytek dochodéw budzetu panstwa w latach 1997, 2000, 2001 i 2003 istotny
wplyw mialy bledy w prognozowaniu rozmiaréw sprzedazy wyrobow tytoniowych.
Najdotkliwsze negatywne skutki finansowe z tego tytulu wystapity w 2000 r. (ubytek
dochodéw o 1412,5 min zt)'". Wprawdzie w zatozeniach do konstrukcji ustawy budzetowej
przewidziano spadek sprzedazy tych wyrobow, jednak nie spodziewano sig, ze przybierze on
tak znaczne rozmiary (szacowano spadek o 2,7%; w rzeczywistosci odnotowano spadek o
20,1%)"®. Ubytek dochodéw, jaki wystapit w 2001 r. (1004,6 mln z!) byl nastepstwem
nizszego od planowanego wzrostu cen towaréw i ustug konsumpcyjnych. Wskaznik wzrostu
cen towaréw i ustug ma w przypadku wyrobdéw tytoniowych istotne znaczenie, gdyz stawka
podatku ma charakter kwotowo-procentowy (czgs¢ procentowa stanowi 25% ceny
detalicznej).

W 1998 r. oraz w latach 2001 — 2003 coraz wigksze znaczenie zaczely odgrywac
btedy w prognozowaniu wptywow z tytulu podatku akcyzowego od paliw oraz samochodéw
osobowych. W 1998 r. zaplanowano wzrost sprzedazy paliw silnikowych o 5%, podczas, gdy
nastapit spadek o 5,1%. Skutkowato to obnizeniem dochodéw o 370,3 mln zt"’. Najwigkszy
ubytek dochodéw (o 2129,2 mln zl) mial miejsce w 2001 r. W kolejnych latach skala
rozbiezno$ci pomigdzy planem a realizacja zmniejszala si¢ (906,1 min zt w 2002 r., 48,6 mIn
w 2003 1.)”".

Malejacy popyt na paliwa silnikowe mozna wytlumaczy¢ pogarszajaca si¢ sytuacja
gospodarcza kraju. Druga istotng przyczyna jest zmiana struktury popytu w kierunku paliw
objetych nizszymi stawkami akcyzy (gaz ptynny, olej napedowy). W 2002 r. nastapit wzrost
sprzedazy autogazu o 22,9%. Warto zaznaczy¢, iz taczny udziat autogazu i oleju napgdowego

' Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2002 r., Rada Ministréw, Warszawa
2003, str. 87, Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2003 r., Rada Ministréw,
Warszawa 2004, str. 86, Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2004 r., Rada
Ministrow, Warszawa 2005, str. 86.

'® Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2002 r., Rada Ministréw, Warszawa
2003, str. 86.

"7 Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2000 r., Rada Ministréw, Warszawa
2001, str. 129.

** Ibidem, str. 129.

' Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1998 r., Rada Ministréw, Warszawa
1999, str. 142 — 143.

%% Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2001 r., Rada Ministréw, Warszawa
2002, str. 85,;Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2002 r., Rada Ministréw,
Warszawa 2003, str. 86,; Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2003 r., Rada
Ministrow, Warszawa 2004, str. 88.
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w 2002 r. stanowit az 53% sprzedazy paliw silnikowych®'. W nastepnych latach udziat ten
nadal zwickszat si¢.

W latach 2001 — 2003 niezadowalajaca byta doktadnos¢ prognoz dochodéw z akcyzy
od samochodéw osobowych. Spowodowane to bylo spadkiem sprzedazy samochodéw
nowych (o 18,4% w 2001 r., 0 4,1% w 2002 r. 1 22,3% w 2003 r.) oraz istotnego zmniejszenia
importu samochodéw uzywanych. Spadek importu byl nastgpstwem zmian skutkujacych
podwyzszeniem stawek z dniem 10 marca 2002 r.**

Wynikte btedy w planowaniu dochodéw budzetowych z tytutu podatku akcyzowego
byly tez pochodna przyjecia zawyzonych wielkosci przewidywanego wykonania dochodéw z
tego tytulu za rok poprzedni (tzw. baza). Czynnik ten miat wptyw na dokfadno$¢ prognoz
zwlaszcza w 1998 r., 1999 r. 1 2003 r. Najwigksze konsekwencje finansowe budzet panstwa
poniést w zwiazku z przyjeciem do konstrukcji prognozy wyzszej bazy dochodéw z tytutu
wyrobow spirytusowych w latach 1998-1999 (ubytek dochodéw odpowiednio o 231,1 min zt
1237,2 min z1). W przypadku dochodéw z akcyzy od piwa ubytek wyniost 157 min zt w
1997 r., a 122,6 mln w 1998 r. Zawyzona wielko§¢ wykonania dochodéw z akcyzy od
wyrobow tytoniowych za rok poprzedni spowodowala ubytek wptywéw w 1997 r. (o 185,
mln z1), jak réwniez - cho¢ w niewielkim stopniu - w 2003 r. >

Przeprowadzona powyzej analiza dochodéw z podatku akcyzowego w latach 1994 -
2003 prowadzi do wniosku, iz ich planowanie bylo niedokfadne i skutkowato ubytkami we
wptywach do budzetu. Sytuacja odmienita si¢ dopiero w 2004 r., w ktérym wigkszos¢
przygotowanych prognoz nacechowanych bylo pesymizmem, gdyz zrealizowane wplywy
byle wyzsze o 3249,3 mln zt od zaktadanych w ustawie budzetowej’’. Blad prognozy
wyniost w tymze roku 8,6%.

Dynamiczny wzrost importu samochodéw uzywanych, jaki miat miejsce od maja 2004
r. stanowitl takze zasadniczy powdd nietrafionej prognozy wplywéw z tytulu akcyzy od
samochodéw. W 2004 r. sprowadzono 23-krotnie wigcej samochodéw niz rok wczesniej (828
tys. w 2004 wobec 36 tys. w 2003)>. Skala zjawiska byta wiec tak olbrzymia, iz nie powinny
dziwi¢ trudnosci z jego prawidlowym prognozowaniem.

Wyzsze wykonanie dochodéw z akcyzy od wyrobéw spirytusowych i od piwa byto
spowodowane wyzsza niz pierwotnie zakladano dynamika sprzedazy. W pewnej czgSci
wplyw na nig moglo mie¢ wprowadzenie wiz dla obywateli Biatorusi, Ukrainy 1 Rosji, co
ograniczylo rozmiary drobnego handlu przygranicznego.

4.4. Podatek dochodowy od os6b prawnych (CIT)

Biedy planowania dochodéw z CIT mialy w badanym okresie réznokierunkowy
charakter. W pigciu latach tj. 1992, 1994, 1999, 2001 i 2003 wystapity btedy dodatnie, co
oznacza, iz zrealizowane wielkosci byly nizsze od prognozowanych. Btad procentowy miescit
si¢ w przedziale 2,0% - 33%. W pozostatych latach btedy przyjmowaty wielkosci ujemne —

*! Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2002 r., Rada Ministréw, Warszawa
2003, str. 86.

** Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 1 marca 2002 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie podatku
akcyzowego, Dz.U. 2002, nr 18, poz. 175.

* Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1998 r., Rada Ministréw, Warszawa
1999, str. 142 - 143; Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1999 r., Rada
Ministrow, Warszawa 2000, str. 131.

** Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2004 r., Rada Ministréw, Warszawa
2005, str. 86.

* Ibidem str. 88.

16



zrealizowano wyzsze wptywy od zaplanowanych. W ujeciu procentowym btad prognozy
zawieral si¢ w przedziale 2,5% - 26,7%.

Na nizsze od prognozowanych dochody budzetu z tego tytulu wptyw miala przede
wszystkim gorsza od prognozowanej sytuacja finansowa podmiotéw gospodarczych. W 1992
r., w ktérym blad prognozy wyniost 22,8%, wskaznik rentownos$ci przedsigbiorstw wyniost
zaledwie 49,7% wskaznika przyjetego do konstrukcji prognozy dochodéw budzetowych?.
Czynnik ten miatl ogromne znaczenie dla wielkosci zrealizowanych dochodéw takze w 1999
r. Wskaznik rentownosci obrotu brutto wyniost 1,4%, podczas gdy zaplanowano 2,6%. W
wymiarze finansowym oznaczalo to dla budzetu uszczuplenie wptywéw o 934,5 min zt*’.
Wzrost rentownos$ci przedsigbiorstw w 2000 r., byt podstawa do budowy optymistycznej
prognozy na rok 2001. Prognoza ta okazata si¢ jednak naiwna, gdyz nastapil spadek popytu
krajowego, ktdry istotnie pogorszyt sytuacje finansowa podmiotéw gospodarczych. Spadek
ten w pofaczeniu z mocnym kursem zlotego w stosunku do euro i dolara wymusit na
przedsigbiorstwach, chcacych utrzymac si¢ na rynku, zmniejszenie marzy. To z kolei mialo
bezposredni wptyw na nizsze wptywy do budzetu z tytutu podatku dochodowego.

Charakterystyczne jest to, ze mimo znacznej poprawy sytuacji przedsigbiorstw w
2003 r. nie nastapil w rownym stopniu wzrost dochodéw budzetu panstwa z CIT. Powodem
tego byla mozliwo$¢ rozliczania przez przedsigbiorstwa strat poniesionych w latach
ubiegtych. Dobra sytuacja finansowa przedsigbiorstw w 2002 r. przetozyla si¢ na zwigkszenie
dochodéw budzetu, ale dopiero w 2004 r. (korzystne saldo rozliczen za 2003 r.).

W roku 1994 pojawily si¢ nowe przyczyny rozbiezno$ci prognozy od realizacji. W
odniesieniu do przedsigbiorstw chodzi zwlaszcza o wzrost zaleglosci podatkowych oraz
nadspodziewane zainteresowanie ulgami i obnizkami w podatkach®. W przypadku wplywéw
od bankéw natomiast gtéwnym problemem okazato si¢ niedoszacowanie odpiséw na rezerwy
celowe, stanowiace zabezpieczenie kredytéw watpliwych badZ niesptaconych. Problem
wysokiego tempa narastania naleznosci zagrozonych dotyczyt przede wszystkim lat: 1994,
1999 oraz 2003.

Ubytki, jakie wystapity w dochodach budzetu byty tez pochodna wprowadzanych
zmian w systemie podatkowym. W ustawie budzetowej na 2002 r. uwzgledniono zmiang
przepisow dotyczacych kosztow uzyskania przychodéw, polegajaca na podwyzszeniu limitu
wartosci samochodu osobowego z 10.000 EURO do 20.000 EURO, stanowiacego podstawe
odpiséw z tytutu zuzycia i ubezpieczenia samochodu, a w trakcie roku wprowadzono zmiang
w przepisach dotyczacych amortyzacji srodkéw trwatych. Obie zmiany wptyngly negatywnie
na wysoko$¢ dochodéw?.

Do btedéw planowania, ktére skutkowaty obnizeniem dochodéw CIT w badanym okresie
zaliczy¢ mozemy takze:

- niedoszacowanie wzrostu cen produkcji przemystowej,

- nieuwzglednienie wptywu kryzysu rosyjskiego,

- niedoszacowanie odliczen dokonywanych przez zaktady pracy chronionej,

- nieuwzglednienie aktualizacji Srodkéw trwatych,

- wyzsze od zaktadanych zwroty nadptaconego podatku za poprzedni rok,

- wyzsza od prognozowanej dynamike¢ kosztoéw w sektorze bankowym.

%% Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1992 r., Rada Ministréw, Warszawa
1993, str. 61.

*7 Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1999 r., Rada Ministréw, Warszawa
2000, str. 135.

¥ 7 podatkowej ulgi inwestycyjnej w 1994 r. skorzystato 2272 podatnikéw.

*¥ Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2002 r., Rada Ministréw, Warszawa
2003, str. 89.
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Warto zwréci¢ uwage na btedy, ktére wystapity w prognozowaniu dochodéw z CIT, z
uwzglednieniem podzialu na wplywy od przedsigbiorstw oraz wptywy od bankéw i instytucji
finansowych. W latach 1993, 1998 wplywy z CIT od przedsigbiorstw uksztattowaly sig
ponizej planu, a od bankéw i instytucji finansowych powyzej wielkosci planowanych. Z kolei
w 1995 r. 1 1997 r. sytuacja finansowa tych grup podmiotéw uksztaltowala si¢ odmiennie;
wyzsze byly wptywy z CIT od przedsigbiorstw, a nizsze od bankow.

Wyzsze wptywy z tytulu podatku od oséb prawnych generalnie wynikaly z poprawy
rentownos$ci podmiotéw gospodarczych poprzez wzrost popytu, obnizenia kosztochtonnosci
sprzedazy.

Mozemy jednak wymieni¢ jeszcze kilka innych czynnikéw, decydujacych o powstaniu
btedéw prognoz. Byty to:

- spadek zainteresowania korzystaniem z ulg inwestycyjnych (1997 r.)

- nizsza dynamika wzrostu cen inwestycyjnych (1999 r.),

- nizsza dynamika naktadéw inwestycyjnych (1999 r., 2000 r.),

- wyzsza dynamika wzrostu cen przemystowych (2000 r.),

- wzrost efektywnos$ci podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ eksportowa (2000 r.),
- korzystniejsze saldo rozliczenia za 2003 ,

- wyzsza dynamika eksportu (2004 r.).

Na wysokos$¢ wptywow z CIT istotne znaczenie miata tez polityka banku centralnego
w stosunku do bankéw komercyjnych. Obnizenie w 1999 r. stopy rezerwy obowiazkowej 1
przeznaczenie uwolnionych $rodkéw na zakup obligacji NBP przyczynito si¢ do wzrostu
udziatu aktywow przychodowych w aktywach ogdétem, a jednoczes$nie zmniejszyt si¢ koszt
powigkszania bazy depozytowej. Dzialanie to, jak tez zaostrzenie polityki pienigznej
przyczynity si¢ do poprawy wynikéw finansowych bankéw, a tym samym do wzrostu
dochodéw budzetu z tytutu CIT.

4.5 Podatek dochodowy od oséb fizycznych (PIT)

Planowanie wptywéw budzetu z tytutu podatku dochodowego od oséb fizycznych
byto wprawdzie dokladniejsze od planowania wptywéw z podatku dochodowego od os6b
prawnych, jednak poziom dokfadnosci nie byt zadowalajacy. W latach 1992 — 1995 oraz 1998
— 1999 sporzadzone prognozy byly zanizone w stosunku do realizacji. W pozostatych latach -
rzeczywiste wptywy do budzetu z tytutu PIT ksztattowaly si¢ korzystniej niz zaplanowano w
ustawach budzetowych. W pierwszym przypadku btad procentowy miescit si¢ w przedziale
0,5% - 9,4%, a w drugim przypadku od 1,8% - 9,9%.

Realizacja dochodéw budzetu panstwa w wyzszych od prognozowanych wielkosciach
spowodowana byla przede wszystkim wigkszym od planowanego wzrostem wynagrodzen, a
takze wzrostem emerytur i rent pracowniczych oraz rolniczych. Drugim czynnikiem byt
wyzszy od prognozowanego wzrost zatrudnienia.

Bledy prognozowania, jakie powstaly w pierwszych latach funkcjonowania tego
podatku mozna wyttumaczy¢ brakiem do$wiadczen.

Z interesujacego nas punktu widzenia ciekawy jest rok 1998 r., w ktérym uzyskano
wyzsze wplywy od planowanych, mimo przeprowadzanych zmian systemowych,
polegajacych na obnizeniu stawek podatkowych. W 1998 r. zaczgla obowiazywa¢ nowa,
nizsza skala podatkowa tj. 19%, 30%, 40%. Roéwnoczesnie zwaloryzowano o 17,3% progi
podatkowe, koszty uzyskania przychodéw i kwota odliczana od podatku™.

%% Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1998 r., Rada Ministréw, Warszawa
1999, str. 148.
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Czynniki, ktére przyczynily si¢ do powstania blgdow w planowaniu, skutkujacych
nizszymi dochodami budzetu panstwa z tytutu PIT, mozemy podzieli¢ na trzy grupy:

- czynniki makroekonomiczne,

- czynniki systemowe,

- pozostale.

Do czynnikéw makroekonomicznych, ktére wywarty wplyw na powstanie
rozbieznos$ci zaliczamy: dynamike zatrudnienia, wskaznik wzrostu cen oraz tempo wzrostu
gospodarczego.

Nizsza od prognozowanej dynamika zatrudnienia wptyngta na obnizenie dochodéw
budzetu w 2002 r. i w 2003 r. Charakterystyczne przy tym jest to, iz rozmiary tego ubytku w
dochodach byly na tyle duze, Zze nie zostaly skompensowane przez wyzszy od
prognozowanych realny wzrost wynagrodzen oraz emerytur i rent. W 2002 r. rzeczywisty
spadek zatrudnienia w gospodarce narodowej wyni6st 3,2% wobec planowanego 0,7%°'. W
2003 r. miat miejsce dalszy spadek zatrudnienia w gospodarce narodowej wobec
planowanego wzrostu o 0,8%".

W tych samych latach na spadek zatrudnienia natozyt si¢ jeszcze problem wynikajacy
z nizszej od planowanej inflacji. Nizszy wskaznik wzrostu cen przektada si¢ bezposrednio na
nizsze nominalne dochody budzetu panstwa. W 2002 r. inflacja byta nizsza od przyjetej do
konstrukcji dochodéw budzetu panstwa o 2,6 p.p., aw 2003 r.0 1,5 p.p.

Nizsze od prognozowanego tempo wzrostu gospodarczego byto natomiast przyczyna
btedéw prognozowania, skutkujacych ubytkiem dochodéw w najwigkszym stopniu w 2001 r.
Do konstrukcji prognozy dochodéw przyjeto, iz tempo wzrostu PKB uksztaltuje si¢ na
poziomie 5,1%, a tymczasem gospodarka rozwijata si¢ w tempie zaledwie 1%.

Do czynnikéw systemowych, ktére utrudnity planowanie dochodéw z PIT zaliczy¢
mozemy:

- zmiang sposobu odliczania ulg na podstawie znowelizowanej w 1996 r. ustawy — po tej

zmianie wigkszo$¢ ulg odliczana byta od podatku, a nie od dochodu;

- obnizenie stawek podatkowych w 1997 r. (20% 32% 144%);

- zniesienie prawa do odpisu darowizn na rzecz oséb fizycznych oraz ulgi zwigzanej z

wydatkami na nabycie akcji od SP w 1997 r.;

- obnizenie stawek podatkowych w 1998 r. (19%, 30%, 40%).

- ustanowienie udziatéw jednostek samorzadu terytorialnego w PIT od 1999 r. (30,1%), i ich

zwigkszenie od 2004 r. (45,74);

-wprowadzenie od 1999 r. - zgodnie z przepisami o powszechnym ubezpieczeniu

zdrowotnym - odliczenia podatku sktadki na ubezpieczenie zdrowotne;

- wprowadzenie podatku ,.Belki” (objal inwestycje dokonane po 1 grudnia 2001 r.);

- podniesienie podstawy obliczania sktadki na powszechne ubezpieczenie zdrowotne dla os6b
prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza (z 60% do 75% przecigtnego wynagrodzenia w
sektorze przedsigbiorstw). Zmiang t¢ wprowadzono w trakcie 2003 r., stad nie
uwzgledniono jej skutkow na etapie konstrukcji budzetu na 2003 r.;

- wprowadzenie mozliwosci rozliczania si¢ wedlug 19% liniowej stawki przez osoby
prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza (w 2004 r.);

- wdrozenie zryczattowanego podatku dochodowego od zyskéw kapitatowych od 1 stycznia
2004 r.

Na dochody budzetu panstwa w 2000 r. wpltyw mialy zaréwno czynniki
makroekonomiczne, jak 1 systemowe, jednak oddziatywanie tych drugich okazalo sig

*! Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2002 r., Rada Ministréw, Warszawa
2003, str. 89.
?* Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2003 r., Rada Ministréw, Warszawa
2004, str. 98.
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znacznie silniejsze. Czynniki makroekonomiczne wptyngty znacznie na pozyskanie wyzszych
od planowanych dochodéw budzetowych (z tytutu podatku od wynagrodzen o 203 min zi,
emerytur i rent o 13,3 mln, wplywy ze zryczaltowanego podatku dochodowego, placonego
przez osoby fizyczne osiagajace przychody z pozarolniczej dzialalnosci gospodarczej w
formie ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych lub karty podatkowej o 342,9 min zt).
Wynikato to gléwnie z wyzszej od planowanej dynamiki ptac. Wplywy z pozostatych zrédet
podlegajacych opodatkowaniu podatkiem dochodowym od oséb fizycznych (uposazen stuzb
mundurowych, zasitkow dla bezrobotnych itd.), ktére przekraczaly wartosci zaplanowane o
274,0 min zt byty efektem gioéwnie wyzsze] niz szacowano na etapie ustawy budzetowe;j
inflacji®.

Te pozytywne — dla wielkosci dochodéw budzetu panstwa — skutki biedow
planowania zostaly zniesione przez btedy, jakie wynikaly ze zmian systemowych. Chodzi
tutaj zwlaszcza o pomniejszenie dochodéw budzetu — w stosunku do ustawy o ok. 1.255.,4
mln zt — w zwiazku z wyzszymi niz planowano skladkami na ubezpieczenie zdrowotne,
przekazanymi Kasom Chorych. Na etapie konstruowania ustawy budzetowej suma sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne, odliczana od podatku dochodowego od oséb fizycznych, zostata
oszacowana w wysokosci 19,6 mld zl, a w rzeczywistosci wyniosta 21,4 mld 7F*. Problem
ten obecny byt takze w kolejnych latach. Finansowe konsekwencje wzrostu udzialu sktadek w
PIT byly odczuwalne nie tylko przez budzet panstwa, ale takze przez jednostki samorzadu
terytorialnego. W 2003 r. dodatkowo przesunig¢to czg$¢ podatkéw do dochodéw NFZ, w
zwiazku z podniesieniem podstawy obliczania skladki na powszechne ubezpieczenie
zdrowotne dla 0séb prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza.

Warto w tym miejscu wspomnie¢ o ,.efekcie 30-krotnosci”, ktéry polega na tym, ze
podatnicy, ktérych dochody w skali roku przekrocza 30 —krotno$¢ przecigtnego miesigcznego
wynagrodzenia przestaja placi¢ sktadek na ubezpieczenie spoleczne 1 tym samym maja
zwigkszong podstawe do opodatkowania. Efekt ten jest konsekwencja wprowadzonej reformy
ubezpieczen spolecznych i trzeba o nim pamigta¢ na etapie planowania, gdyz w ostatnim
kwartale roku budzetowego dochody z PIT przyrastaja szybcie;j.

Zmiany dokonywane w systemie podatkowym kazdorazowo skutkowaty btedami w
planowaniu dochodéw. Bylo tak zaré6wno w przypadku obnizania stawek podatkowych,
waloryzacji progéw podatkowych, jak tez po wprowadzeniu nowego podatku. Przykladem
moze by¢ tzw. podatek ,,Belki” i podatek od zyskéw kapitalowych. W 2002 r. wplywy z
tytulu opodatkowania niektérych przychodéw z kapitalow pienigznych byly nizsze od
planowanych w ustawie o 549,2 min zl. CzgSciowo wynikaty one z polityki banku
centralnego, polegajacej na redukcji stop procentowych w wigkszym stopniu, anizeli zalozono
w ustawie budzetowej (Srednioroczny poziom stopy referencyjnej w 2002 r. zaplanowano w
wysokosci 10%, a w rzeczywisto$ci wyniost 8,8%).

Wsréd pozostatych czynnikéw, ktére wywarty negatywny wpltyw na wielko$¢
dochodéw budzetu wyr6zni¢ mozemy:

- nizsze wykonanie dochodéw za rok poprzedni (nizsza baza),
- wigksze od zakladanego zainteresowanie korzystaniem z ulg,
- wzrost zaleglosci podatkowych,

- ujemno saldo rozliczeh za rok poprzedni.

Problem zawyzonej wielkosci dochodéw za rok poprzedni ujawnit si¢ juz przy
analizie btedow planowania wcze$niej omawianych podatkéw — posrednich i CIT. W
przypadku planowania dochodéw z PIT miat on réwniez znaczenie. Nizsze wykonanie za rok
poprzedni wynikalo z innego niz prognozowano przebiegu procesOw makroekonomicznych,

33 Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2000 r., Rada Ministréw,
Warszawa 2001, str. 135.
** Ibidem, 136.
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badz np. z wigkszego zainteresowania podatnikéw korzystaniem z ulg inwestycyjnych,
mieszkaniowych, zdrowotnych itp.

Zainteresowanie ulgami wzrastalo od 1996 r. Do najchgtniej stosowanych ulg
nalezaly: mozliwos¢ wspdlnego rozliczania si¢ matzonkéw, ulgowe opodatkowanie matek
samotnie wychowujacych dzieci, odliczenia od dochodu przed opodatkowaniem wydatkéw na
cele mieszkaniowe oraz wydatkéw inwestycyjnych w dziatalnosci gospodarczej®. W roku
1997 negatywne skutki finansowe dla budzetu zwiazane byly z odliczaniem darowizn.
Korzystanie z ulg spowodowato ubytek w dochodach budzetu o 1,91 mld zt.

Skala zainteresowania ulgami podatkowymi byla jedna z gléwnych przyczyn
pogarszajacego si¢ salda rozliczenia koncowego za rok poprzedni (zwroty minus nadptaty
podatku). Dla przyktadu: w 2000 r. ujemne saldo rozliczenia za 1999 r., skutkowato
uszczupleniem dochodéw budzetu o 1289,0 min zH°.

5. Dokladnos$é prognoz dochodow budzetowych niepodatkowych

5.1. Dochody niepodatkowe ogotem

W analizowanym okresie klasyfikacja dochodéw niepodatkowych ulegata zmianie. W
latach 1998 — 2001 cta wiaczono do dochodéw podatkowych; w 2002 r. wiaczono je z
powrotem do dochodéw niepodatkowych. W naszych badaniach w celu poréwnywalnosci
danych w catym badanym okresie cta zaliczyliSmy do dochodéw niepodatkowych.

Oprécz cet do dochodéw niepodatkowych budzetu panstwa w badanym okresie
nalezaty:

- dywidendy,

- wplaty z zysku Narodowego Banku Polskiego,
- dochody jednostek budzetowych,

- oplaty wyr6wnawcze,

- oplaty za §wiadectwa NFI,

- wplaty jednostek samorzadu terytorialnego,

- opflata restrukturyzacyjna,

- pomoc zagraniczna

- pozostale dochody niepodatkowe.

W tablicy 7 zamieszczone zostaly informacje o rozbieznosciach pomigdzy planem a
realizacja dochodéw niepodatkowych. Z obliczenh w niej zawartych wynika, ze planowanie
dochodéw niepodatkowych ogétem nie byto pozbawione trudnosci. Przecigtny absolutny btad
procentowy w okresie 1992 — 2004 uksztaltowat si¢ na poziomie 7,5%. Bledy planowania
dochodéw niepodatkowych przybieraly réznokierunkowy charakter. W latach: 1995, 1996,
1998, 2001 1 2003 biedy byly dodatnie, a wigc zrealizowane dochody byty nizsze od
planowanych. W pozostatych latach prognozy byty nazbyt pesymistyczne niz wykonanie.

Prognozy nazbyt optymistyczne miescity si¢ w przedziale bigdu 0,5% - 10,5%, a
prognozy nazbyt pesymistyczne zawieraly si¢ w przedziale 2,8% - 16,8%.

Biorac pod uwagg przecigtny absolutny btad prognozy dla dochodéw uzyskiwanych w
latach 1992 - 2004, mozna stwierdzi¢, iz najmniej dokladne bylo prognozowanie wptat z
zyskow NBP (MAPE = 54,6%) oraz pozostalych dochodéw niepodatkowych (MAPE =

%> Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1996 r., Rada Ministréw, Warszawa
1997, str. 102.
% Ibidem, str. 136.
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53,0%). Z dokonanej oceny wylaczyliSmy dochody uzyskane jednorazowo (optata
restrukturyzacyjna — MAPE: 167,1%) oraz dwukrotnie (oplaty wyréwnawcze: MAPE
=102,5%), w przypadku ktérych btedy byty wyzsze od wymienionych powyzej, z uwagi na
zbyt mala probe. Najdoktadniejsze prognozy dochodéw uzyskiwanych we wszystkich latach
okresu 1992 — 2004 dotyczyly wptywoéw z cet (MAPE = 10,3%).

W dalszej czgsci zajmiemy si¢ badaniem przyczyn powstatych rozbieznosci pomigdzy
prognozami zawartymi w ustawach budzetowych a realizacjami poszczegdlnych rodzajow
dochodéw niepodatkowych.
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Tablica 7. Wspétczynniki rozbieznosci prognoz dochodow z tytutéw niepodatkowych w latach 1992 — 2004

Wyszczegblnienie 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 |1992-2004
1. Dochody niepodatkowe | 0,028 | 0,168 | 0,047 | 0,105 | 0,079 | 0,106 | 0,005 | 0078 | 0,126 | 0,080 | 0,065 | 0,009 | 0,074 0,075
w tym:

1.1. Clo 0,096 | 0,236 | 0075 | 0,060 | 0,006 | 0054 | 0201 | 0,070 | 0,092 | 0,186 | 0,086 | 0,026 | 0,157 0,103
1.2. Dywidenda 0474 | 0,041 | 0334 | 0,799 | 0,193 | 0,092 | 0225 | 0408 | 0,520 | 0269 | 0,058 | 0301 | 0,613 0,333
1.3. Wplaty z zysku NBP 0287 | 0,372 | 0,104 | 0,208 | 4,149 | 0,736 | 0553 | 0307 | 0,106 | 0,00 | 0,240 | 0,001 | 0,038 0,546
é;fﬁi&i?;’fﬁ jednostek 0,172 | 0,040 | 0,107 | 0,076 | 0228 | 0214 | 0228 | 0290 | 0203 | 0,088 | 0095 | 0062 | 0,054 0,143
1.5. Optaty wyréwnawcze 1,000 1,049 1,025
1.6. Optaty za $wiadectwa

NFI 0,000 0,000 0,000
1.7. Wplaty JST 0,185 | 0,065 | 0022 | 0,064 | 0029 | 0,014 | 0,001 | 0,015 | 0,001 0,044
1.8 Opflata

restrukturyzacyjna 1,671 1,671
Ilngpgggt";;i‘iz dochody 0,788 | 0309 | 0381 | 0,137 | 0,038 | 0222 | 0,172 | 0,065 | 0,037 | 0262 | 1,873 | 1503 | 1,105 0,530
2. Pomoc zagraniczna 0,024 0,024
3. Dochody z prywatyzacji 1,064 0,128 0,229 0,118 0,316 0,319 0,362
4. Dochody zagraniczne 0250 | 0,724 | 0593 | 0,751 | 0,099 | 0921 | 4,779 | 0260 | 0,555 | 0279 | 0,867 | 0332 | 0,627 0,849
5. Wptaty do budzetu 0.016 0.016

panstwa z Unii Europejskiej

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych ze sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za poszczegodlne lata.




5.2. Cla

W planowaniu dochodéw z cet pojawialy si¢ znaczne btedy zaréwno dodatnie, jak i
ujemne. Nadmierny optymizm towarzyszyt konstrukcji dochodéw budzetu panstwa z cet w
latach 1997 - 1999 oraz w 2001 r. 1 2003 r. Skutkowato to wyzszymi wpltywami do budzetu
panstwa (blad prognozy miescit si¢ w przedziale 2,6% do 20,1%). Bledy skutkujace
najwyzszym ubytkiem dochodéw popelniono na etapie konstrukcji budzetu na 1998 r.
(konsekwencja byto zmniejszenie dochodéw o 1223,5 mlin zt).

Biedy majace pozytywny wplyw na wielko$s¢ dochodéw z cet w najwigkszym stopniu
dotyczyty prognozy w ustawie budzetowej na 1993 r. Blad prognozy okreslony procentowo w
wysokosci 23,6% oznaczal — w wymiarze finansowym — wyzsze dochody od planowanych o
1033,2 min zt.

W latach 1992 — 1996 bledy planowania skutkujace wyzszymi dochodami budzetu
panstwa z tytulu cel spowodowane byly przede wszystkim niedoszacowaniem wielkosci
importu. Najwigksze rozbieznosci powstaty w 1996 r., w ktérym import towaréw w ujeciu
statystyki GUS byt wyzszy o 3149 mln USD (w przeliczeniu na zlote o 8491 mln zt).
Niedoszacowanie to skutkowato wzrostem dochodéw z cet 0 2,4%"".

Analiza bledow planowania dochodéw z cet pozwala wyszczegdlni¢ kilka przyczyn
ich powstania:

1. czynniki realne,

2. czynniki integracyjne,

3. czynniki losowe.

Do czynnik6w realnych nalezy zaliczy¢: rozmiary importu, ksztaltowanie si¢ kursu
walutowego i wielko$¢ efektywnej stawki celnej.

Podstawowa przyczyna powstatych rozbieznosci bylo bledne zaplanowanie we
wszystkich wymienionych wyzej latach wielkosci importu. Szczegdlnie niekorzystny skutek
dla budzetu panstwa czynnik ten mial wptyw w latach 1998 — 1999.

Drugim czynnikiem, ktory miat istotne znaczenie na wykonanie dochodéw z cet byt
kurs walutowy. W latach: 1998, 2001 1 2003 w ustawach budzetowych zaplanowano kurs na
poziomie wyzszym, anizeli uksztaltowatl si¢ w rzeczywistosci (odpowiednio o: 8,2%; 8,0% 1
6,4%). W 1998 r., w ktérym powstala najwigksza rozbieznos¢ migdzy prognoza a realizacja
poziomu kursu dolara, dochody budzetu z tego tytulu obnizyly si¢ o 619,2 miln zi. W
pozostatych latach wyodrgbnionego okresu, tj. w latach 1997 i 1999 bledy, jakie pojawily sig¢
w prognozowaniu kursu dolara pozwolity na czg¢sciowa kompensat¢ ubytku dochodéw z
tytutu cel. W 1999 r. kurs dolara byt wyzszy az o 7%, co przysporzylo wyzsze dochody o 439
mln z1.

Wsréd przyczyn powstatych rozbieznosci pomigdzy wielkosciami planowanymi i
zrealizowanymi wymieni¢ tez trzeba szacowana wielkos$¢ efektywnej stawki celnej. W latach
1998 1 1999 rozbieznosci nie byty jeszcze tak znaczne (0,01%), ale w kolejnych latach w
prognozowaniu tej wielkosci wystgpowaty wigksze btedy. W 2001 r. efektywna stawka celna
byta nizsza od zatozonej w ustawie budzetowej o 0,05%, a w 2003 r. az 0 0,31%.

Czynniki zwiazane z procesami integracyjnymi miaty wplyw na powstale biedy
planowania w 2003 r., a wynikaly ze zwigkszenia z 8,0% do 10,8% udzialu importu nie
podlegajacego ocleniu.

Biedy planowania dochodéw z cet, skutkujace ubytkiem wpltywéw moga mieé tez
podioze niekorzystnych zdarzen losowych. Czynnik ten miat w Polsce istotny wptyw w 1997
r., w ktérym w zwiazku z powodzia ograniczony byt ruch towarowy i osobowy na zachodniej

*7 Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1996 r., Rada Ministréw, Warszawa
1997, str. 110.



1 poludniowej granicy. Dodatkowo w celu likwidacji skutkéw powodzi rzad ustanowit
kontyngent celny wartosciowy w wysokosci 200 mln ECU z preferencyjna zerowa stawka
celna.

Przyjrzyjmy si¢ jeszcze biedom, jakie pojawily si¢ w pracach planistycznych w
zakresie dochodow z cet w 2004 r. Byt to rok szczegdlny, w zwiazku z akcesja Polski do Unii
Europejskiej, pojawily si¢ dodatkowe trudnosci, wynikajace z braku doswiadczen.
Przystapienie Polski do ugrupowania integracyjnego bylto jednoznaczne ze zniesieniem barier,
w tym barier celnych. W 2004 r. odnotowano wigc istotny spadek dochodéw z cet w
poréwnaniu z rokiem poprzednim (realnie o 41,2%). Trudnosci wynikaly tez stad, iz inne
przepisy obowiazywaly do 30 kwietnia, a inne od 1 maja 2004 r. Zaréwno jednak w
pierwszym, jak i drugim okresie btedy planistyczne przejawiaty si¢ zwigkszeniem dochodéw
z tytutu cet w poréwnaniu z prognoza zawarta w ustawie budzetowej. Dochody uzyskane
przed przystapieniem Polski do Unii Europejskiej byty wyzsze od planowanych w rezultacie
wyzszego o 12,1% importu. Akcesja do UE spowodowatla, iz dotychczasowy import z
obszaréw krajow starej i UE 1 panstw nowo przyjetych zaczgto traktowac jako nabycie
wewnatrzwspdlnotowe, a wigc nie objete clem. Spowodowato to, obnizenie wartosci importu,
stanowiacego podstawe oclenia o 32,9%. *®.

5.3. Dywidenda

Z danych zawartych w tablicy 7 wynika duza niedoktadno$¢ sporzadzanych prognoz
w ustawie budzetowej w stosunku do i ich realizacja do budzetu z tytutu dywidendy w latach
1992 — 2004 . W latach 1992 — 1996 oraz w 1999 r. bledy prognoz byty dodatnie, co oznacza
iz wielkos$ci zaplanowane byly wyzsze od zrealizowanych. Procentowy bifad dla tych prognoz
miescit si¢ w przedziale 4,1% - 79,9%. W pozostalych latach badanego okresu biedy byty
ujemne, co w konsekwencji oznaczalo wyzsze wplywy do budzetu od zaplanowanych.
Procentowy btad prognozy dla prognoz pesymistycznych wahat si¢ w przedziale 5,8% -
61,3%. Zwraca wigc uwage duza rozpigtos¢ w bledach, zaréwno dodatnich jak i ujemnych.

W  pierwsze] kolejnosci przyjrzyjmy si¢ bledom, ktére powstaly w wyniku
sporzadzenia prognoz nazbyt optymistycznych. Charakterystyczng jest to, iz za powstaty
ubytek dochodéw budzetu odpowiedzialne sa bledy w planowaniu dywidend od
przedsigbiorstw. Rozmiary utraconych dochodéw budzetu w zwiazku z popehlieniem tych
btedéw bytyby jeszcze wigksze, gdyby jednoczesnie nie popetniono btgdéw o odwrotnym
kierunku (skutkujacych zwigkszeniem dochodéw). Dotyczy to prognozowania kwot
dywidend od bankdéw i instytucji ubezpieczeniowych. Tak np. w 1993 r. wplywy z dywidendy
od udziatéw w bankach 1 instytucjach ubezpieczeniowych byty wyzsze o 84,7%. Pozyskanie
wyzszych wptywéw bylo nastgpstwem wprowadzenia ustawy o restrukturyzacji finansowej
przedsigbiorstw i1 bankéw, ktéra umozliwita im przekazanie obligacji restrukturyzacyjnych.
Na etapie planowania nie brano pod uwage takich zmian, stad z uwagi na znang trudna
sytuacj¢ bankéw, ktéra spowodowaty zte kredyty, nie zaplanowano wplywéw do budzetu z
dywidend od dziewigciu bankéw. Regulacje ustawowe pomogly poprawi¢ trudna sytuacje
bankow i szes¢ z nich wptacilo dywidendg. Z kolei w latach 1995, 1996 1 1999 wyzsze wplaty
odpowiednio o 30,6%, 33,9% byly nastgpstwem lepszych od przewidywanych wynikéw

¥ Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2004 r., Rada Ministréw, Warszawa
2005, str. 92 —93.
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finansowych bankéw®’. Jedynie w 1994 r. w zwiazku z decyzja walnych zgromadzen

akcjonariuszy o przekazaniu dywidend w instytucjach ubezpieczeniowych na powigkszenie

funduszy zapasowych prognoza wptywéw z dywidend okazata si¢ zawyzona.

Przyczyn niewykonania planu dochodéw z dywidend od przedsigbiorstw upatrywac
nalezy w:

- gorszej od prognozowanej kondycji finansowej przedsigbiorstw,

- mniejszym od zakladanego przyroscie srodkéw trwatych w wyniku aktualizacji,

- niekorzystnej dla budzetu panstwa decyzji przedsigbiorstw o podziale zysku,

- zmianach stanu prawnego (np. zmiana zasad partycypacji budzetu panstwa w zyskach
przedsigbiorstw panstwowych; Konsekwencja tego w roku 1995 byta niska realizacja
planu dochodéw z tego tytutu (45,2%)*. Warto zaznaczyé, ze w 1995 r. btad prognozy
dochodéw z dywidend ogétem byt najwyzszy w calym badanym okresie i wynidst
79,9%.),

- przyspieszenie lub spowolnienie proceséw prywatyzacyjnych,

- wycofanie si¢ z planowanych zmian w przepisach prawnych,

- wazroscie zaleglosci we wptatach,*!

- odroczeniu ptatnosci.

Rozwazmy teraz przyczyny bledow w planowaniu dochodéw z dywidend, w wyniku
ktérych nastapilo zwigkszenie wptywéw do budzetu. Bledy takie wystapily w latach 1997,
1998 oraz w okresie 2000 — 2004.

Trzeba podkresli¢, iz wzrost wplywéw w stosunku do planu dotyczy wielkosci
dywidend ogétem, a wigc zarazem wplat z zysku przedsigbiorstw panstwowych i
jednoosobowych spéfek Skarbu Panstwa, jak i dywidendy z tytulu udziatéw Skarbu Panstwa
w spotkach. W latach 2001 — 2002 wptaty z zysku od przedsigbiorstw panstwowych i
jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa byly nizsze od planowanych (odpowiednio -
sprawdzi¢, 53,3% 1 49,5%). Ubytek ten zostal skompensowany z nadwyzka wplatami z
dywidendy z tytutu udzialéw Skarbu Panstwa w spotkach. Nizsze wplaty zysku wynikaty z
gorszej od zalozonej w ustawie budzetowej kondycji finansowej podmiotéw zobowigzanych
do wplat dywidendy. Ponadto nierentowne branze tj. gérnictwo, hutnictwo, przemyst obronny
czy kolejowy, objete programami restrukturyzacji, korzystalty z odroczen badZz umorzen
zalegltych wpflat z zysku. Dodatkowo Ministerstwo Finansoéw podejmowalo decyzje arbitralne
w sprawie zaniechania ustalania i poboru wptat z zysku oraz umorzenia zalegtych wptat
wybranym jednostkom. Decyzje o odroczeniu ptatnosci podejmowaty tez izby skarbowe.

W 2001 r. na odchylenie od planu wptyngla tez prywatyzacja, w wyniku ktorej liczba
jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa ulegta zmniejszeniu, a tym samym ustato prawo do
poboru wpfat z zysku.

Wptaty z zysku przedsigbiorstw panstwowych 1 jednoosobowych spéfek Skarbu
Panstwa przekroczyly wielkosci zaplanowane réwniez w latach: 2000, 2003 1 2004

*% Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1995 r., Rada Ministréw, Warszawa
1996, str. 68; Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1996 r., Rada Ministréw,
Warszawa 1997, str. 108; Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1999,
Rada Ministréw, Warszawa 2000, str. 141.

* Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1995 r., Rada Ministréw, Warszawa
1996, str. 67.

' Na koniec grudnia 1999 r. zaleglosci we wptatach wyniosty 293,8 mlIn z. Kwota zalegtosci stanowita 49,3%
zrealizowanych w 1999 r. dochodéw z dywidend. Powodem tej sytuacji byl przede wszystkim przyrost
zadtuzenia spotki Nafta Polska (na koniec roku 205 mln). Drugi czynnik — odroczenie terminu ptatnosci — miat
wplyw na powstale rozbieznosci migdzy planem a realizacja szczeg6lnie w 1996 r., w ktérym podjeta decyzja
skutkowata zmniejszeniem dochodéw budzetu o 66,1 min zt.
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odpowiednio o: 38,7%, 94,4% i 391,3%"*. Wyzsze od planowanych wplywy dochodéw
budzetu byly efektem wzrostu zysku netto, jak tez poprawy dyscypliny regulowania
zobowiazan. Wysoki blad prognozy tych dochodéw w 2004 r. byt pochodna szybszego niz
zakladano tempa wzrostu gospodarczego, w nastgpstwie czego poprawita si¢ rentownosc.
Poprawie ulegla sytuacja finansowa przedsigbiorstw znajdujacych si¢ w likwidacji oraz branz
nierentownych do 2003 r. (gérnictwo wegla kamiennego). Na etapie prac planistycznych nie
oczekiwano na przyklad, ze spotki gornictwa wegla kamiennego, ktére zgodnie z programem
restrukturyzacji gérnictwa wegla kamiennego do wrzesnia 2003 r. byly objgte zwolnieniami,
dokonaja w 2004 r. wplat z zysku w wysokosci okoto 300 mln zt, tj. prawie 25% wszystkich
wplat otrzymanych od spélek Skarbu Panstwa®. Na poprawe sytuacji przedsiebiorstw miato
takze wplyw zakonczenie postgpowan restrukturyzacji zaleglosci w zobowiazaniach wobec
budzetu panstwa, przeprowadzone na podstawie ustawy o restrukturyzacji niektérych
nalezno$ci publicznoprawnych od przedsigbiorcow oraz ustawy o pomocy publicznej dla
przedsigbiorcow o szczegdlnym znaczeniu dla rynku pracy, a takze rozporzadzenia Ministra
Finans6w w sprawie czgsciowego zaniechania poboru wplat z zysku od niektérych
przedsigbiorstw panstwowych**.

Nizsza dywidenda z tytutu udziatéw Skarbu Panstwa w spoétkach, jaka miata miejsce
w 1998 r. byla zdarzeniem jednorazowym. W pozostatych latach tj. 1997, 2000 — 2004
dochody budzetu panstwa z tego tytutu osiagaly wyzsze realizacje od zalozonych w ustawie
budzetowej. W tablicy 8 zamieszczono dane o rozbieznosciach pomigdzy planem a realizacja
dochodéw budzetu panstwa z wplat dywidendy z tytulu udzialéw Skarbu Panstwa w
spoikach.

Tablica 8. Realizacja prognozy wplat dywidendy z tytulu udzialéw Skarbu Panstwa w spotkach (jako %
planu)

1997 2000 2001 2002 2003 2004

Dywidendy z tytutu
udziatéw Skarbu

, . 190,1% 1281,6% 595,5% 262,1% 111,5% 125,6%
Panstwa w spotkach

Zrédto: Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za poszczeg6lne lata.

Dane zamieszczone w tablicy 8 §wiadcza o bardzo niskiej doktadnosci planowania
dochodéw budzetu z dywidend. Uwagg zwraca zwlaszcza rozbieznos$¢, jaka powstata w 2000
r. (1281,6% planu). Wynikata ona z pozyskania dodatkowych — nieplanowanych — dochodéw
z tytulu dywidend od spétek: Nafta Polska S.A. (90 min zt), Totalizator Sportowy S.A. (40
mln z}), Telekomunikacja Polska S.A. (49 mln zt)*. Decyzje o przeznaczeniu czgéci zysku na
dywidend¢ podjete zostaty w trakcie roku, w zwiazku z polepszeniem kondycji finansowej
wymienionych spéfek. Wysoka kwota wptaty od spétki Nafta Polska S.A. jest dodatkowo
wynikiem realizacji rzadowego programu restrukturyzacji i prywatyzacji sektora naftowego,
ktéry stanowi, iz spotka ta po pokryciu kosztéw prywatyzacji i uzasadnionych kosztéw
funkcjonowania zobligowana jest do przekazania do budzetu panstwa wplywéw z
prywatyzacji, migdzy innymi poprzez dywidendy™*.

2 Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2000 r., Rada Ministréw, Warszawa
2001, str. 142; Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2003 r., Rada
Ministréw, Warszawa 2004, str. 82, Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2004 r., Rada Ministrow, Warszawa 2005, str. 94.

* Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2004 r., Rada Ministréw, Warszawa
2005, str. 94 —95.

* Ibidem, str. 95.

* Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2000 r., Rada Ministréw, Warszawa
2001, str. 141 — 142.

“* Ibidem, str. 142.
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Wptywy do budzetu panstwa z dywidendy z tytulu posiadanych przez Skarb Panstwa
udziatléw (akcji) w spétkach sa trudne do zaplanowania, gdyz ich wielkos$¢ jest uzalezniona
od wysokos¢ zysku osiagnigtego w roku poprzednim oraz od decyzji walnego zgromadzenia
akcjonariuszy poszczegdlnych spétek o sposobie podziatu zysku.

5.4. Wplaty z zysku Narodowego Banku Polskiego

Podobnie jak dochody z dywidend, tak i wplaty z zysku NBP przysparzaty wielu
trudnosci planistycznych. Z zamieszczonych w tablicy 7 danych wynika, iz absolutny btad
prognozy dla catego okresu badawczego uksztattowat si¢ na poziomie 54,6%. Na tak wysoki
poziom bledu wplyw miaty przede wszystkim istotne bledy prognozy w latach 1996 — 1998.
W latach 1992 — 1994, 1997, 1999 oraz w 2002 prognozy wptat z zysku NBP do budzetu
panstwa byly nazbyt optymistyczne, w pozostatych latach badanego okresu - nazbyt
pesymistyczne. W tablicy 7 zwraca uwage 2001 r. 12003 r., w ktérych wielkosci zaplanowane
w ustawie budzetowe] niemal pokryly si¢ z wielkoSciami zrealizowanymi (blad prognozy
0,1%).

Przekroczenie planu dochodéw z tytulu wptat z zysku NBP jest bezposrednio
pochodna wyzszego zysku wypracowanego przez bank centralny. Z interesujacego nas punktu
widzenia wazne sg czynniki, ktére miaty wptyw na wyzszy od szacowanego poziom zysku, a
w zwigzku z tym kwoty wptat do budzetu. W 1993 r., w ktérym rozbieznos¢ pomigdzy
prognoza a wykonaniem wyniosta 59,3%, wyzszy zysk spowodowany byt uzyskaniem przez
NBP dochodéw z zaptaconego przez budzet panstwa dyskonta od bondéw skarbowych i
odsetek od obligacji dolarowe;.

Najwigksze odchylenie migdzy prognoza a realizacja skutkujace ubytkiem dochodéw
budzetu panstwa miato miejsce w 1997 r. (73,6%). W tymze roku wyzszy wynik finansowy
NBP zostal osiagnigty w zwiazku z uzyskaniem przychodéw z tytulu rozliczenia réznic
kursowych przy wykupie obligacji typu Brady’ego, przychodéw z tytutu sprzedazy Polskiego
Banku Inwestycyjnego oraz przychodéw z tytulu odsetek i przychodéw uzyskanych w
obrocie papierami wartosciowymi (odsetki zaptacone przez budzet panstwa od kredytu
zaciagnigtego na pokrycie wydatkdw zwiazanych z usuwaniem skutkow powodzi oraz
przychody z tytulu lokowania wyzszego niZ prognozowano przyrostu rezerw
zagranicznych)®.

Na wyzszy od planowanego zysk banku centralnego w 1999 r. miaty wpltyw:

- wyzsze 0 10,9% przychody uzyskane w obrocie krajowymi papierami wartosciowymi,
- ponad dwukrotnie wyzsze od zakladanych pozostate przychody banku,
- nizsza od prognozowanej o 39,9% wartos¢ odsetek zaptaconych od depozytéw terminowych
0s0b prywatnych i depozytéw terminowych bankéw krajowych w NBP,
- nizsze 0 12,1% od planowanych koszty dziatania banku™.
Do typowych przyczyn biedow w prognozach wplat zysku NBP do budzetu panstwa,
ktére wystgpowaly z réznym natg¢zeniem w pozostatych latach naleza:
1. istotne wahania kursu walutowego,
2. dochodowos$¢ inwestowanych rezerw dewizowych i wielko$¢ przychodéw z tytulu
odsetek, dyskonta i premii,
3. skala emisji i rentownosci papieréw wartosciowych NBP,

" Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1997 r., Rada Ministréw, Warszawa
1998.

* Sprawozdanie z wykonania budzetu za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1999 r., Rada Ministréw, Warszawa
2000, str. 141.
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4. poziom i zmiany oficjalnych stép procentowych NBP,

5. szokowe zmiany rezerw zagranicznych, co zmuszalo bank centralny do czgstej
interwencji na rynku pieni¢znym,

6. ustawowe zmiany w zasadach odpiséw na fundusz rezerwowy NBP (od 1 maja 2004
r. Prezes NBP ma ustawowe prawo do dokonania odpisu na fundusz rezerwowy w
wysokosci 5% rocznego zysku zamiast 2% rocznego zysku oraz odpis na fundusz
premiowy w wysokosci okreslonej uchwata zarzadu NBP*),

7. zmiana metody ksiggowania z kasowej na memoriatowa.

6. Podsumowanie

Przedstawione powyzej rozwazania oraz wyniki analiz danych empirycznych
pozwalaja na sformutowanie nastgpujacych wnioskow:

Po pierwsze, ocena jakosci planowania budzetowego, nawet ograniczonego do
planowania dochodéw budzetu panstwa, jest trudna. Potwierdzily si¢ zatem uwagi
przedstawione we wprowadzeniu do niniejszego opracowania;

Po drugie, trudnosci te sa w istotnym stopniu zdeterminowane czynnikiem
niepewnosci, a wigc naturalng przyczyna wystgpujaca przy planowaniu jakichkolwiek zjawisk
1 procesow;

Po trzecie, przy prognozowaniu wielkosci makroekonomicznych, ktére z kolei
implikuja prognozowanie dochodéw 1 wydatkow budzetu panstwa wystgpuja btedy dodatnie
1 btedy ujemne, ktére w jakim$ stopniu si¢ znosza, ale sita 1 kierunek ich oddziatywania
ksztattuja rzeczywista wielkos¢;

Po czwarte, prognozowanie dochodéw budzetowych jest doktadniejsze w warunkach
stabilnego wzrostu gospodarczego, i przeciwnie — przy rozchwianej gospodarce. Z analizy
wynika, Ze na jakos$¢ prognoz dochodéw budzetowych najwigksze oddziatywanie miaty biedy
w prognozach makroekonomicznych odnoszace si¢ do: a) wzrostu gospodarczego (APKB), b)
zmian w wielkosci spozycia (zwlaszcza indywidualnego), ¢) zmian w dochodach gospodarstw
domowych, d) zmian w stanie zatrudnienia w gospodarce, e) zmian w wielko$ci zaciaganych
kredytow przez gospodarstwa domowe;

Po piate, wymienione powyzej wielkosci makroekonomiczne i zachodzace w nich
zmiany s3 przenoszone na dochody budzetowe w ten sposob, ze wplywaja na wielkos¢
dochodéw podatkowych, zar6wno w odniesieniu do podatkow posrednich, jak i podatku
dochodowego od o0s6b fizycznych. Wyzsze niz prognozowane wielkosci wptywaja tez na
wielkos¢ wptywow podatkowych z podatku CIT, co wynika z wigkszej sprzedazy, wyzszej
rentownos$ci przedsigbiorstw. Z drugiej jednak strony mozliwe sa przesunigcia w czasie
skutkéw lepszej koniunktury dla dochodéw budzetowych;

Po széste, istotny wplyw na jako$¢ prognozowanych dochodéw budzetowych maja
bledy w prognozowanej inflacji. Skutkuja one bezposrednio na wielkos¢ dochodow
budzetowych z tytutu podatkéw posrednich;

Po siédme, trudnosci w prognozowaniu dochodéw budzetowych w zwiazku ze stanem
1 zmianami $Srodowiska makroekonomicznego sa zrozumiale, gdyz panstwo ma niewielkie
mozliwosci wptywania na nie w horyzoncie planowania budzetowego. Mozliwosci te sa
dodatkowo ograniczone przy znacznym stopniu otwartosci gospodarki, ktérego skutkiem jest
ekspozycja gospodarki na zmiany koniunktury gtdwnych partneréw handlowych, na zmiany
stop procentowych, na zmiany w kursie walutowym, na cenowe szoki naftowe, na cenowe

* Ustawa z dnia 18 grudnia 2003 r. o zmianie ustawy o Narodowym Banku Polskim oraz o zmianie innych
ustaw, Dz. U. Nr 228, poz. 2260.
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szoki na rynku surowcéw, na zjawiska losowe. Poprawa jakosci planowania budzetowego
moze nastapi¢ na skutek wprowadzenia kwartalnego monitoringu wykonania budzetu
panstwa. System taki zostal wdrozony w 2001 r., zgodnie z zaleceniem Najwyzszej Izby
Kontroli.

Po 6sme, z analiz wynika, Zze mozliwa bylaby natomiast poprawa jakosci planowania
budzetowego poprzez eliminacj¢ bledow i1 ztych praktyk w sferze systemowej. Wymienic¢
tutaj mozna przykladowo: a) eliminacja zmiany przepisOw prawnych w ciagu roku
budzetowego b) zarzucenie praktyk wycofywania decyzji o zmianie przepisOw prawnych
wtedy, gdy zostaly one juz uwzglednione w ustawie budzetowej, c) realizowanie zmian w
systemie podatkowym wedlug innego harmonogramu niz zatlozono w trakcie prac nad ustawa
budzetowa, d) op6znienia w wydawaniu aktéw wykonawczych, e) niejednolita interpretacja
przepisOw prawnych, zwlaszcza podatkowych, f) ograniczanie luk w prawie podatkowym
(jaskrawy przyktad - darowizny z lat 1997-1998), g) lepsza organizacja poboru naleznosci
budzetowych przez urzedy celne, h) udoskonalenie technik prowadzenia ewidencji
finansowo-ksiggowej, gdyz sa one nadal nie ujednolicone, a w niektérych jednostkach
budzetowych ksigguje si¢ metoda tradycyjna, bez uzycia programu komputerowego,
1) dokladniejsze powiazanie przewidywanych zmian systemowych z ich skutkami dla
dochodéw budzetowych (przyktady: zmiana zasad tworzenia rezerw przez banki, zmiana
zasad ksiggowosci NBP);

Po dziewiate, aby unikna¢ negatywnych dla budzetu konsekwencji nie powinno si¢
uwzglednia¢ w ustawie budzetowej zmian prawnych, co do wprowadzenia ktérych istnieja
watpliwosci, czy wejda one w zycie;

Po dziesiate, poprawg jakosci planowania dochodéw budzetowych mozna byloby
osiagna¢ poprzez ograniczenie uprawnien urzedow i izb skarbowych do umarzania,
rozkfadania na raty zobowiazan wobec Skarbu Panstwa.

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze postgp w osiaganiu wigkszej uzytecznos$ci
spolecznej finansowych S$rodkéw publicznych jest uzalezniony od poprawy jakosci
planowania dochodéw budzetu panstwa. Jak najdoktadniejsze ich okreslenie na etapie
budowy budzetu pozwoli bowiem optymalizowa¢ wydatki w trakcie realizacji budzetu
panstwa; daje solidniejsza podstawg do stosowania nowatorskich metod planowania
wydatkéw budzetowych w tym stosowania budzetu zadaniowego. Jezeli bowiem w trakcie
realizacji budzetu wystgpuja istotne réznice w wielkosci dochodéw budzetowych, to zmusza
to realizatorow budzetu do dokonywania cig¢ w wydatkach budzetowych, zwlaszcza przy
respektowaniu tzw., kotwicy deficytu budzetowego. To z kolei wywoluje destabilizacje
systemu zasilania finansowego jednostek budzetowych realizujacych swoja misje¢ poprzez
programowanie budzetowe.
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