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Streszczenie. Artykut przestawia tre$¢ i uklad ustawy budzetowej na 2015 r. oraz
znaczenie prawne jej regulacji. Przedstawia propozycje nowego uktadu polskiej
ustawy budzetowej. Aktualny uklad ustawy budzetowej w Polsce powinien by¢
zmieniony. Uklad ten nie zawiera bowiem ustalen dotyczacych dochodéw i wy-
datkéw niektérych panstwowych funduszy celowych (zwlaszcza Krajowego Fun-
duszu Drogowego), ustalen dotyczacych spétek Skarbu Paristwa i regulacji co do
pelnego zakresu deficytu publicznego. Ostabia to kontrolng funkcje ustawy bu-
dzetowej oraz podwaza prawa budzetowe parlamentu. Kierunkiem stuzacym zbu-
dowaniu nowego uktadu ustawy budzetowej w Polsce jest podzial tej ustawy na:
budzet ogdlny (administracyjny) i kilka innych budzetéw, dotyczacych wyodreb-
nionych dziedzin aktywnosci panstwa.

Stowa kluczowe: ustawa budzetowa w Polsce; budzet ogélny; inne elementy usta-
wy budzetowej.
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Abstract. The article presents the legal content and system of the 2015 Budget Act
and the legal significance of its regulations. In the paper there are also proposals
to the new structure Polish Budget Act. The present system of the Budget Act does
not include the revenues and expenditure of certain state funds (especially the Na-
tional Road Fund) and finances of State Treasury companies. The current system
weakens the control function and budgetary power of the Parliament. New Polish
system of the Budget Act should contain the general budget and several special
budgets.

Keywords: The Budget Act in Poland; the general budget; other parts of the Bud-
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1. Przedmiot i cel opracowania

Ustawa budzetowa na rok 2015 z dnia 15 stycznia 2015 r.! ustala dochody,
wydatki, deficyt, przychody, rozchody, dotacje i inne elementy gospodarki
budzetowej panstwa na rok 2015. Ustawa ma 41 artykuléw, jednak wiek-
sz0s¢ ustalen tej ustawy ujeta jest w zalacznikach, ktorych jest 19. Ustawa
budzetowa na 2015 r., facznie z zalacznikami, jest obszernym dokumentem
prawnym liczacym kilkaset stron.

Celem opracowania jest przestawienie tresci prawnej i uktadu ustawy
budzetowej oraz znaczenia prawnego jej postanowien. Chodzi takze o oce-
ne ustawy budzetowej na 2015 r. w aspekcie wymogéw ustrojowo-praw-
nych. Regulacje ustawy budzetowej — z punktu widzenia przepiséw konsty-
tucji — wywotlywac¢ moga rézne watpliwosci. Ponadto nalezy przedstawic¢
propozycje nowego ukladu polskiej ustawy budzetowej w nawigzaniu do
przyktadéw innych panstw (m.in. Niemiec i Francji).

Ustawa weszlta w zycie z dniem ogloszenia (tj. z dniem 29 stycznia
2015r1.) zmocq od dnia 1 stycznia 2015 r. Do dnia jej ogltoszenia miat jednak
miejsce stan, w ktorym nie istnial budzet jako ustawa przyjeta przez parla-
ment. Zgodnie z art. 219 ust. 4 Konstytucji z 1997 r.? gospodarka finansowa
panstwa prowadzona jest wtedy na podstawie projektu ustawy budzetowej.

! Dz.U., poz. 153.
2 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

10 Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu 1(3)/2015



Ustawa budzetowa na 2015 rok oraz propozycje zmian uktadu ustawy budzetowej w Polsce

Od 1 stycznia do 29 stycznia 2015 r. ,,obowigzywal” wiec rzadowy projekt.
Brak budzetu (jako ustawy) i obowigzywanie do czasu ogloszenia ustawy
budzetowej projektu przygotowanego przez rzad ostabia pozycje ustrojowa
sejmu i senatu. Jezeli budzet nie jest uchwalony przed rozpoczeciem nowe-
go okresu budzetowego, to w wielu konstytucjach dla takich przypadkéow
wprowadzana jest instytucja prorogacji budzetowej (przedtuzenia budzetu
poprzedniego na nastepny rok).

2. Przedmiot i uklad ustawy budzetowej na 2015 r.

Na ksztalt prawny ustawy budzetowej na 2015 r. skladaja sie artykuly
i zatgczniki, ktére sq rozwinieciem (ciggiem dalszym) tego, o czym sta-
nowi dany artykul ustawy. Dochody ustalone w zalaczniku nr 1 ujete sq
w podziale na czesci i dziaty. Wydatki ujete w zalaczniku nr 2 podzielone
sq na czesci, dzialy i rozdzialy budzetowe. Postanowienia zalacznika nr 2
okres$laja gorne granice wydatkéw. Sa upowaznieniem do wydatkowania
Srodkéw budzetowych skierowanym do dysponentéw czeSci budzetowych
(ministrow, wojewodow, dysponentéw budzetowych nizszego stopnia). Za-
Yaczniki nr 1 i 2 to w istocie budzet ogdlny. Jest to gtowny element ustawy
budzetowej. Nie obejmuje on catosci gospodarki finansowej panstwa, ale
podstawowaq jej czesc.

Tres¢ ustawy budzetowej okreSlaja odpowiednie przepisy ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?®, zwlaszcza art. art.:
109, 110, 114, 115, 116, 117, 119, 121,122. Sadze, ze tresci tej nie okresla
w dostatecznym stopniu Konstytucja RP, ktora stanowi jedynie (w art. 219
ust. 1), ze Sejm uchwala budzet paistwa w formie ustawy budzetowej. Roz-
budowane regulacje budzetowe ustanawia konstytucja RFN (w art. 110).
Do konstytucji tej wprowadzone zostaty wprost zasady budzetowe, kto-
re ustawodawca budzetowy obowigzany jest corocznie stosowac (zasada

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 1., poz. 885 ze zm. (dalej: u.f.p.).
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uprzednios$ci, okresowosci, zupelnosci, jednosci, budzetowania brutto, spe-
cjalizacji, jasnosSci, prawdziwos$ci, jawnoS$ci, rownowagi)*.

Art. 1 ust. 1 ustawy budzetowej na 2015 r. ustala taczng kwote podat-
kowych i niepodatkowych dochodéw budzetu paiistwa w wysokosci 297,19
mld zt. Wysokos¢ tych dochodéw (z podatku od towaréw i ustug, podat-
ku akcyzowego, podatku od gier, cel, podatkéw dochodowych, dywidend,
dochodéw panstwowych jednostek budzetowych) ustala zatacznik nr 1.
W ust. 2 ustala sie — zgodnie z zalagcznikiem nr 2 — faczng kwote wydatkow
budzetu panstwa w wysoko$ci 343,27 mld zt. Konsekwencja powyzszych
ustalen o wysokosci dochodéw i wydatkow jest regulacja ustepu 5, ustala-
jaca deficyt budzetu panstwa na 31 grudnia 2015 r. na kwote nie wieksza
niz 46,08 mld zt. Kwota tego deficytu jest r6znicq pomiedzy wskazanymi
wyzej wydatkami i dochodami.

W art. 1 w ust. 3 i 4 podane sa (wczesniej w ustawach budzetowych
niestosowane) planowane wydatki i limity wydatkéw niektérych organéw
i jednostek, o ktorych moéwi art. 9 pkt. 1-3, pkt 8 i pkt 9 u.f.p. i innych
jednostek (Fundusz Pracy, fundusze celowe przekazane Bankowi Gospo-
darstwa Krajowego) w nawigzaniu do przepisow tzw. regulty wydatkowej,
okreslonej w algorytmach przewidzianych w art. 112aa u.f.p.”> Sens meryto-
ryczny i prawny tych ustalen jest jednak niejasny. Jest watpliwe, czy usta-
lenia te sq wiazace prawnie. Sadze, Ze maja one znaczenie sygnalizacyjne
i kontrolne dla organéw realizujacych budzet (Rady Ministrow, Ministra
Finansow).

W art. 2 ustawy ustalano taczng kwote dochodéw (77,84 mld zt) i wy-
datkéw (81,27 mld zt) oraz deficyt (3,43 mld z}) budzetu $rodkéw euro-
pejskich — jako sktadnika ustawy budzetowej. Dochody tego budzetu (po-
chodzace z budzetu UE) i jego wydatki (finansujace krajowe i regionalne
programy operacyjne) sg jednym z wyrazéw powigzania budzetu panstwa
z budzetem Unii Europejskiej. Dochody budzetu srodkéw europejskich
ustalone sg w sposéb szczegolowy w zalaczniku nr 3, a wydatki w zalacz-
niku nr 4.

4 M. Heintzen, Das Finanzwesen [w]: Grundgesetz Kommentar, 6 Auflage, Miinchen
2012,s. 1227 in.

> Por. uzasadnienie rzadowego projektu do ustawy budzetowej na 2015 r., orka.sejm.gov.
pl. Druk nr 2772.
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W art. 3 ustala sie }aczng kwote planowanych przychodéw budzetu
panstwa, czyli gldwnie wplywéw pozyczkowych, uzyskiwanych w nastep-
stwie sprzedazy obligacji skarbowych, w wysokosci 421,53 mld z} oraz
}aczna kwote planowanych rozchodow budzetu panstwa (czyli sptat zadtu-
zenia) w wysokosci 372,02 mld z}. Przychody i rozchody okresla zatacz-
nik nr 5. W ustawie ustalone jest tez tzw. saldo przychodéw i rozchodéw
budzetu panstwa. Jest to taczna kwota wskazanych wyzej dwoch deficy-
tow: budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich. Wspomniane saldo
(art. 3 ust. 2) to kwota 49,51 mld zt. Zauwazy¢ trzeba, ze deficyt budzetu
Srodkéw europejskich jest finansowany w ramach finansowania ogélnych
potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa.

Wedlug art. 4 ustawy Zrédlem pokrycia potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa, w tym pokrycia deficytu budzetu panstwa, s Srodki pozostajace
na rachunkach budzetu panstwa w 31 grudnia 2014 r.%, przychody z tytutu
sprzedazy skarbowych papieréw warto$ciowych, przychody z prywatyza-
cji, przychody z tytutu kredytéw i pozyczek, przychody z innych tytutow.
Przepis ten wskazuje na finansowanie zadan budzetowych przy pomocy
zrodet o charakterze zwrotnym (ze sprzedazy skarbowych papieréow war-
toSciowych, z kredytéw i pozyczek). Finansowanie wydatkéw ze Zrodet
zwrotnych stanowi ok. 14% catosci wydatkéw budzetu panistwa na 2015 .

Art. 5 ustawy budzetowej ustala, ze przyrost zadluzenia na dzien 31
grudnia 2015 r. z tytuhu zaciggnietych i sptaconych kredytow lub pozyczek
oraz emisji i sptaty skarbowych papieréw wartoSciowych nie moze prze-
kroczy¢ kwoty 85 mld zt. Sadze, ze chodzi tu o przyrost zadluzenia Skarbu
Panstwa zwigzanego z finansowaniem deficytu budzetu panstwa i splata
dhugu Skarbu Panstwa. Przepisy art. 5 mozna traktowac jako udzielone
rzadowi upowaznienie ze strony parlamentu — podjete w drodze ustawy
budzetowej — do finansowania deficytu i sptat zadluzenia w okreslonych

Znaczenie $rodkéw na rachunkach budzetu panstwa jest bardzo istotne, dotyczy bo-
wiem zachowania plynnosci budzetu. Brak $rodkéw na rachunkach budzetowych
panstwa bylby oznaka, ze ,skarb” jest pusty. Ponadto $rodki te (pozostate po zakon-
czonym roku budzetowym) przypominaja po czesci instytucje nadwyzki budzetowe;j.
Nadwyzka ta stuzy finansowaniu potrzeb pozyczkowych nastepnego roku budzetowe-
go. Im wieksza ta ,,nadwyzka”, tym mniejsze sumy trzeba zdobywa¢ w drodze pozy-
czek.
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granicach. Jest ono elementem rocznych upowaznien ujmowanych w usta-
wie budzetowej. Zauwazy(¢ trzeba, Ze udzielone upowaznienie do wzrostu
zadhuzenia publicznego (do kwoty 85 mld zt) przekracza kwote zadluzenia
spowodowang planowanym deficytem budzetowym (wynoszacym ok. 46
mld z}). Mozna to wyjasni¢ m.in. tym, Ze deficyt budzetu panstwa jest tylko
czescia deficytu i dhugu sektora finanséw publicznych.

Wedhug art. 6 ustawy poreczenia i gwarancje moga by¢ udzielane
przez Skarb Panstwa do kwoty 200 mld zt. Limit dotyczacy gwarancji
ubezpieczen eksportowych i gwarancji ubezpieczeniowych wynosi 15 mld
zt (art. 7). Przepisy te wskazuja na te funkcje ustawy budzetowej, ktére
dotycza poreczen i gwarancji udzielanych przez Skarb Panstwa.

Roéznica miedzy wysokosScia deficytu budzetowego (ok. 46 mld z})
a dopuszczalnym limitem przyrostu zadhuzenia (85 mld z) moze by¢ takze
wyjasniona w $wietle regulacji art. 8 ocenianej ustawy budzetowej. Arty-
kut ten upowaznia Ministra Finanséw do dokonywania wyptat ze sSrodkéw
budzetu panstwa z tytutu kredytéw i pozyczek udzielanych na podstawie
umoéw miedzynarodowych rzadom innych panstw (do kwoty 1,5 mld z1), do
udzielania ze Srodkéw budzetu panstwa pozyczek dla Banku Gospodarstwa
Krajowego (do kwoty 2 mld z}), dla Bankowego Funduszu Gwarancyjne-
go (do 2 mld z}), dla jednostek samorzadu terytorialnego (do 0,3 mld z}),
dla Korporacji Ubezpieczen Kredytow Eksportowych (do 0,44 mld z}), dla
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (do 12 mld zi).

Rozwinieciem uregulowan dotyczacych finansowania zwrotnego sa
ustalenia zatacznika nr 5, ktére dotyczq przychodéw i rozchodéw budzetu
panstwa oraz potrzeb pozyczkowych netto budzetu panstwa i ich finan-
sowania. Przychody i rozchody ujete sa jako: krajowe (przychody 187,83
mld z}, rozchody 146,52 mld z}), zagraniczne (przychody 232,50 mld zi,
rozchody 221,86 mld zt) oraz przychody i rozchody z tytutu prywatyzacji.
W tej ostatniej grupie saldo jest ujemne (ok. 2,43 mld z}). Gléwna pozycja
rozchoddw tej grupy jest pozycja ujeta w punkcie ,,refundacja dla FUS z ty-
tutlu przekazywania sktadek emerytalnych do OFE” (ok. 2,72 mld z}). W ra-
mach rozchodéw z prywatyzacji ustalone s takze w zalgczniku nr 5 odpisy
na fundusze celowe (Fundusz Reprywatyzacji, Fundusz Restrukturyzacji
Przedsiebiorcow, Fundusz Skarbu Panstwa, Fundusz Nauki i Technologii
Polskiej). Niektore pozycje rozchodéw zwigzane sq wiec z zasilaniem pan-
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stwowych funduszy celowych. Sadze, ze wptywy z prywatyzacji i ich wy-
korzystanie dla tworzenia zasob6w finansowych panstwowych funduszy
celowych powinny by¢ zaliczane do tradycyjnych dochodéw i wydatkéw
budzetowych (nie do przychod6éw i rozchodéw).

Art. 9 ustawy budzetowej (oraz zalacznik nr 6) reguluja kwestie doty-
czace wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej, m.in. kwoty wyna-
grodzen dla os6b objetych mnoznikowymi systemami wynagrodzen i oséb
nieobjetych tymi systemami, kwoty bazowe dla okreslonych kategorii os6b
(np. oséb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe, cztonkéw kor-
pusu shuzby cywilnej, zolierzy zawodowych i funkcjonariuszy, nauczy-
cieli). Regulacje z art. 9 nawiazuja do ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r.
o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej’. Art. 17
ustala limit mianowan urzednikéw (200 osob) oraz srodki na wynagrodze-
nia i szkolenia dla stuzby cywilnej. Art. 15 ustala etaty dla Policji (102
370 etatow). Ustawa budzetowa to takze ustalenia etatowe dotyczace oséb
(urzednikow, funkcjonariuszy) finansowanych z budzetu panstwa.

Powigzania panstwa z jednostkami samorzadu terytorialnego z tytulu
dotacji celowych oraz wptat samorzadéw do budzetu panstwa przewiduja
ustalenia art. 10 i art. 27. Art. 10 (i zalacznik 7) méwi o zadaniach z zakresu
administracji rzadowej i innych zadaniach zleconych odrebnymi ustawa-
mi i dotacjach celowych na finansowanie tych zadan. Dotacje te sa ujete
w ramach budzetéw wojewodéw w podziale na dotacje celowe dla: gmin,
powiatow i wojewodztw. Natomiast art. 27 ustawy budzetowej ustala kwo-
ty wplat gmin, powiatow i wojewddztw do budzetu panstwa, o ktérych sta-
nowi art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego®.

Wykaz jednostek, dla ktérych zaplanowano dotacje podmiotowe i ce-
lowe oraz kwoty tych dotacji, ustala (wedtug art. 11 ustawy) zalqcznik nr 8.
Tresci tego wykazu nalezy oceni¢ jako ustalenie prawnie wigzace, doty-
czace finansowania zadan przy zastosowaniu dotacji. W zalgczniku tym
kwoty dotacji sa ustalone w ramach czesci, dziatéw, rozdzialéw oraz po-
szczego6lnych jednostek lub ich grup. Dotacje podmiotowe dotycza finan-

7 Dz.U. z 2011 r. Nr 79, poz. 431 ze zm.
8 Dz.U.z2014r. poz. 1115 ze zm.
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sowania dzialalnosci biezacej podmiotéw, m.in. takich jak: teatry, muzea,
inne instytucje kultury, jednostki naukowe, szkoly wyzsze, PKP Polskie
Linie Kolejowe S.A., Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa,
spotki wodne. Jednostki, dla ktérych zaplanowano dotacje celowe, to m.in.
stowarzyszenia, fundacje, organizacje pozarzadowe, szkolty wyzsze, insty-
tucje kultury, jednostki naukowe, osrodki doradztwa rolniczego, publiczne
zaktady opieki zdrowotnej, agencje panstwowe, parki narodowe, jednostki
ochrony przeciwpozarowej, oddziaty wojewddzkie Narodowego Funduszu
Zdrowia, jednostki samorzadu terytorialnego, inne podmioty. Ustalenia za-
facznika nr 8 stanowia wiec bardzo istotng cze$¢ uregulowan prawnych
ustawy budzetowej.

Zakres i kwoty dotacji przedmiotowych i podmiotowych zawiera po-
nadto (zgodnie z art. 12) zalacznik nr 9. Dotacje przedmiotowe (ok. 0,61
mld z}) to m.in. dotacje do krajowych kolejowych przewozéw pasazer-
skich z tytutu uprawnienn do ulgowych przejazdéw, do niektérych zadan
wykonywanych na rzecz rolnictwa, do positkéw sprzedawanych w barach
mlecznych. Dotacje podmiotowe (21 mld z}) to m.in. dotacje dla instytucji
kultury, szkét wyzszych (13,78 mld z1), jednostek naukowych (1,37 mld
zt), innych jednostek sektora finanséw publicznych (np. agencji rolnych),
jednostek niezaliczonych do tego sektora (m.in. w sprawach infrastruktury
kolejowej).

Wedlug art. 13 zestawienie programow wieloletnich zawiera zalacznik
nr 10. Zalacznik ten zawiera ustalenia dotyczace kilkudziesieciu progra-
mow, m.in. programu wspierania niektérych inwestycji, programéw do-
tyczacych kultury, spraw rolniczych, szkét wyzszych, spraw dotyczacych
ochrony zdrowia, modernizacji technicznej Sit Zbrojnych, budowy drog
krajowych, spraw transportu. Programy sa ujete w tzw. ukladzie zada-
niowym (z podaniem odpowiednich miernikéw realizacji) i wskazaniem
na koszty catkowite programu (ze wszystkich Zrédet finansowania) oraz
naklady z budzetu panstwa w latach 2015-2017. Naklady budzetu pan-
stwa roku 2015 to 11,83 mld zt.

Artykuly: 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25, 26 regulujq kwestie wymagane
przez przepisy z zakresu systemu ubezpieczen spotecznych. Sa to m.in. na-
stepujace ustalenia: prognozowany Srednioroczny wskaznik cen towaréw
i ustug konsumpcyjnych ogoétem oraz dla gospodarstw domowych emery-
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tow i rencistow, kwota wydatkow na prewencje rentowaq i na prewencje wy-
padkowa, wysoko$¢ odpisow (kwot), o ktérych mowa w art. 76 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych®
i art. 32 ust. 2 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o emeryturach pomosto-
wych!'®, wysoko$¢ naleznosci dla ZUS z tytutu poboru sktadek na rzecz
otwartych funduszy emerytalnych, prognozowane przecietne miesieczne
wynagrodzenie brutto w gospodarce narodowe;j.

Art. 28 ustala obowigzkowq sktadke na Fundusz Pracy w wysokosci
2,45% podstawy wymiaru. Ustalenia tej sktadki w ustawie budzetowej jest
wymagane przez art. 104 ust. 2 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promo-
cji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy''. Z kolei art. 29 ustala obowigz-
kowa sktadke na Fundusz Gwarantowanych Swiadczeri Pracowniczych
w wysokosci 0,10% podstawy wymiaru sktadki na ubezpieczenia emery-
talne i rentowe, czego wymaga art. 29 ust. 2 ustawy z dnia 13 lipca 2006 r.
o ochronie roszczen pracowniczych w razie niewyptacalnosci pracodaw-
cy'. Przepisy te (art. 28 i art. 29) dowodza, ze ustawa budzetowa okresla
takze wysoko$¢ procentowq niektérych danin na dany rok budzetowy.

Art. 31, 32, 33, 34 ustalajq (zgodnie z zalacznikami nr 11, nr 12, nr 13
i nr 14) plany finansowe agencji wykonawczych (10 agencji), instytucji
gospodarki budzetowej (15 instytucji), panstwowych funduszy celowych
(29 funduszy, w tym Funduszu Ubezpieczen Spotecznych), niektérych pan-
stwowych os6b prawnych (38 os6b prawnych).

W $wietle art. 31 ustalone zostaty (w tabelach od 1 do 10) plany finan-
sowe: Agencji Rezerw Materialowych, Polskiej Agencji Rozwoju Przed-
siebiorczosci, Narodowego Centrum Nauki, Narodowego Centrum Badan
i Rozwoju, Agencji Mienia Wojskowego, Wojskowej Agencji Mieszkanio-
wej, Centralnego Osrodka Badania Odmian Ro$lin Uprawnych, Agencji
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Agencji Nieruchomosci Rol-
nych, Agencji Rynku Rolnego.

Instytucje gospodarki budzetowej, ktérych plany finansowe sg zalg-
czone do ustawy budzetowej (art. 32, zalacznik nr 12 i tabele od 1 do 15), to

o Dz.U. z 2015 r. poz. 121.

10 Dz.U. Nr 237, poz. 1656 ze zm.
1 Dz.U.z2015r. poz. 149 ze zm.
12 Dz.U.z2014r. poz. 272 ze zm.
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m.in.: Centrum Ustug Wspélnych, Centralny Osrodek Dokumentacji Geo-
dezyjnej i Kartograficznej, Centralny Osrodek Sportu, Centrum Zakupow
dla Sadownictwa, Centralny Osrodek Informatyki, Centrum Ustug Logi-
stycznych, Dom Zdrowia w Juracie, Zaktad Inwestycji Organizacji Trakta-
tu Poinocnoatlantyckiego, Centrum Badan i Edukacji Statystycznej GUS.

Wsrdd 29 planéw finansowych panstwowych funduszy celowych (za-
Yaczonych do ustawy budzetowej — por. art. 34, zalacznik nr 13, tabele od
1 do 29) — sa m.in.: Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Karto-
graficznym, Fundusz Kredytu Technologicznego, Fundusz Promocji Kul-
tury, Fundusz Rozwoju Kultury Fizycznej, Fundusz Nauki i Technologii
Polskiej, Fundusz Modernizacji Sit Zbrojnych, Fundusz Pracy, Fundusz
Gwarantowanych Swiadczeri Pracowniczych, Fundusz Reprywatyzacj,
Fundusz Restrukturyzacji Przedsiebiorcéw, Fundusz Skarbu Panstwa, Fun-
dusz Wsparcia Policji, Paiistwowy Fundusz Rehabilitacji Os6b Niepelno-
sprawnych, Fundusz Rozwigzywania Probleméw Hazardowych, Fundusz
Emerytalno-Rentowy, Fundusz Emerytur Pomostowych, Fundusz Ubez-
pieczen Spotecznych.

Niektére fundusze celowe o istotnym znaczeniu nie sa jednak zalg-
czone do ustawy budzetowej. Sq to fundusze prowadzone lub obstugiwane
przez Bank Gospodarstwa Krajowego. Poza ustawa budzetowa na 2015 r.
funkcjonuja m.in. nastepujace fundusze celowe, realizujace zadania pu-
bliczne i oparte o srodki publiczne (optate paliwowa, dotacje budzetowe,
srodki podatkowe):

— Krajowy Fundusz Drogowy, utworzony na mocy ustawy z dnia 27
pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Fun-
duszu Drogowym??,

— Fundusz Kolejowy, powotany na podstawie ustawy z dnia 16 grud-
nia 2005 r. o Funduszu Kolejowym',

— Fundusz Zeglugi Srédladowej, powolany ustawa z dnia 28 pazdzier-
nika 2002 r. o Funduszu Zeglugi Srédladowej i Funduszu Rezerwo-
wym'®,

13 Dz.U.z2012r. poz. 931 ze zm.
14 Tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 1201 ze zm.
15 Dz.U.z2002r., Nr 199, poz. 1672 ze zm.
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— Fundusz Pozyczek i Kredytéw Studenckich, powotany ustawa z dnia
17 lipca 1998 r. 0 pozyczkach i kredytach studenckich'®,

— Fundusz Strefowy, utworzony ustawa z dnia 2 pazdziernika 2003 r.
o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych i niekto-
rych ustaw'’,

— Fundusz Doptat, powotany ustawa z dnia 5 grudnia 2002 r. o dopta-
tach do oprocentowania kredytow mieszkaniowych o stalej stopie
procentowej's,

Art. 34 i zalacznik nr 14 (oraz tabele od 1 do 38) ustalajq plany finan-
sowe niektorych panstwowych osob prawnych (38 podmiotdw). Sa to m.in.
plany finansowe: Urzedu Dozoru Technicznego, Polskiego Instytutu Sztuki
Filmowej, Polskiego Klubu Wyscigéw Konnych, Polskiej Agencji Zeglugi
Powietrznej, Transportowego Dozoru Technicznego, Polskiej Organizacji
Turystycznej, Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej, 23 parkéw narodowych, Polskiego Instytutu Spraw Miedzynaro-
dowych, Agencji Oceny Technologii Medycznych, Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych, Rzecznika Ubezpieczonych.

W przepisach ustawy budzetowej nie ma ustalen dotyczacych pla-
néw finansowych lub gospodarczych dotyczacych spoétek Skarbu Panstwa
i przedsiebiorstw panstwowych. Wspomniane spétki i przedsiebiorstwa nie
sq wedlug obecnych przepiséw ustawy o finansach publicznych (art. 9 pkt
14) zaliczane do sektora finanséw publicznych, co wydaje sie jednak trud-
ne do zaakceptowania.

Art. 36, 37, 38, 39 (a takze bedace ich rozwinieciem zalqczniki nr 15,
16, 17, 181 19) ustalajq elementy finansowe budzetu Srodkéw europejskich,
wykaz programéw finansowanych z udzialem srodkéw europejskich, inne
ustalenia zwigzane ze srodkami budzetu Unii Europejskie;j.

Uklad i tres¢ ustawy budzetowej na 2015 rok jest analogiczny do ukia-
du i tre$ci ustawy budzetowej na 2014 r.%?

16 Dz.U.z2014 r. poz. 1026 ze zm.

7" Dz.U. Nr 188 poz. 1840 ze zm.

8 Dz.U.z2014r. poz. 711.

9 A.Borodo, Ustawa budzetowa na 2014 rok — wybrane aspekty prawne, ,,Prawo Budze-
towe Panstwa i Samorzadu” 2014, nr 1(2), s. 23 i n.
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3. Ocena ukladu ustawy budzetowej na 2015 rok

Ustawa budzetowa na 2015 r. wkracza w system ustawodawstwa, zwlasz-
cza w ustawy dotyczace ubezpieczen spotecznych, wynagrodzen w pan-
stwowej sferze budzetowej, dochodéw i wydatkéw jednostek samorzadu
terytorialnego, przepiséw dotyczacych srodkow europejskich, dochodéw
publicznych réznego typu, dotacji, poreczen i gwarancji. Ustalajac (pro-
gnozowane) wptywy podatkowe, jest nastepstwem catego ustawodawstwa
podatkowego. Jest konsekwencja catoksztattu porzadku prawnego danego
okresu. Jej ustalenia nie sa ustaleniami czysto finansowymi, niepowigza-
nymi z zadaniami, kompetencjami, roszczeniami réznych oséb, prawnymi
formami organizacji i dziatania. Takich ,,czysto” finansowych ustalen, ode-
rwanych od reszty ustawodawstwa, po prostu nie ma.

Oceniajac uktad ustawy budzetowej na 2015 (a takze na 2014) r., trze-
ba stwierdzi¢, ze przy zachowaniu obecnego ukladu (obecnej filozofii)
ustawy budzetowej potrzebne s trzy zmiany:

1) Uporzadkowanie systemu przychodéw i rozchodéw budzetu pan-
stwa. Potrzebne jest wyeliminowanie z tego systemu operacji nie-
majacych charakteru zwrotnego. Operacje z tytulu prywatyzacji
(majace bezzwrotny charakter) powinny by¢ elementami systemu
dochodéw i wydatkéw. Plan finansowania potrzeb pozyczkowych
stanie sie wtedy jednorodny merytorycznie, oparty bedzie tylko
o wplywy zwrotne, pozyczkowe. Bedzie on konstrukcja prawna
bardziej zrozumialq i logiczna.

2) Konieczne jest wlaczenie do systemu ustalen dotyczacych pan-
stwowych funduszy celowych takze ustalen w zakresie funduszy
celowych obstugiwanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego:
Krajowego Funduszu Drogowego, Funduszu Kolejowego, Fundu-
szu Zeglugi Srédladowej, Fundusz Strefowego, Funduszu Doptat,
Funduszu Pozyczek i Kredytéw Studenckich. Fundusze te oparte
sa o Srodki publiczne (podatki, optaty, dotacje budzetowe). Wpro-
wadzenie ich do ustawy budzetowej zmieni takze ustalenia ustawy
dotyczace wielkosci deficytu budzetowego (i deficytu sektora pu-
blicznego). Sprawi, Ze beda one bardziej miarodajne, oddajqce stan
rzeczywisty i prawny finanséw publicznych.
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3) Potrzebne jest tez, aby w systemie ustawy budzetowej znajdowaty
sie ustalenia dotyczace spraw finansowych i inwestycyjnych sp6t-
ek Skarbu Panistwa oraz przedsiebiorstw panstwowych, zwlaszcza
duzych, o strategicznym znaczeniu. Podmioty te sa to bowiem
jednostki organizacyjne panistwa, ktére nie moga naleze¢ do ,,sza-
rej strefy” wylaczonej spod rocznej, biezacej kontroli parlamentu
i opinii publicznej. Ustalenia te mogq by¢ zbiorcze, caloSciowe
(podatki, wptaty z zysku, dywidendy, dotacje z budzetu, wydatki
inwestycyjne spotek). Moze to by zbiorcze zestawienie budze-
towe, majgce m.in. forme zalgcznika do ustawy i odpowiednich
tabel. Ustalenia te podniostyby takze range i znaczenie prawne
gospodarki finansowej spotek Skarbu Panstwa i przedsiebiorstw
panstwowych.

Podkresli¢ trzeba, ze ustalenia ustawy budzetowej pelnia nie tylko
funkcje prawne, polegajace na okresleniu dzialalnosci rzadu i jego agend
w zakresie wydatkow publicznych. Funkcje prawne wyrazaja sie zwlaszcza
w tym, Ze ustalenia wydatkow majq charakter prawnie wiazacy. Przekro-
czenie wydatkow budzetowych przez danego dysponenta jest naruszeniem
prawa (naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych lub naruszeniem in-
nych regulacji). Poza tg Scisle prawna funkcja uchwalanie budzetu przez
parlament ma takze bardzo istotne funkcje kontrolne. W kontekscie tych
funkcji ustalanie w ustawie budzetowej gtéwnych elementéw gospodarki
finansowej spétek Skarbu Panstwa oraz przedsiebiorstw panstwowych jest
glteboko uzasadnione. Bez tych ustalen funkcja kontrolna parlamentu jest
ograniczona, ostabiona.

4. Uklad ustawy skarbowej w II RP, ustawy budzetowej
w RFN i ustawy finansowej we Francji

W 1II RP stosowane byly ustawy skarbowe. Przykladowo, ustawa skar-
bowa z dnia 29 marca 1938 r. na okres od 1 kwietnia 1938 do 31 marca
1939%° ma 15 artykutéw i budzet na rok 1938/39 ujety jako zatacznik 1.

2 Dz.U. Nr 20, poz. 161.
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Ustawa ta ma w istocie tylko jeden zatacznik — budzet, ktory sklada sie
z czterech grup budzetowych, tj. A — Administracja, B — Przedsiebiorstwa
i Zaklady, C — Monopole i D — Fundusze. W ramach grup wystepuje po-
dzial na czesci budzetowe (ujecie wedhug ministerstw), a w ramach czesci
podziat na dziaty, rozdzialy i paragrafy. Grupa A (Administracja) jest naj-
wieksza grupa budzetowa. Postuguje sie ona kategoriami: dochody i wy-
datki (dochody i wydatki Skarbu), inne grupy budzetowe sa powigzane
z grupa A (doptatami ze Skarbu lub wptatami do Skarbu) i stosujg inne
pojecie dotyczace ich dzialalnosci finansowej, a mianowicie: rozchody
i wplywy (nie dochody i wydatki).

Ustawa skarbowa z okresu II RP wyraza inng niz wspétczesnie filo-
zofie budzetu i — w konsekwencji — uktad i konstrukcje prawna. Wida¢
to gltownie z podziale na cztery grupy, a zwlaszcza w zakresie regulo-
wania w tej ustawie spraw finansowo-gospodarczych przedsiebiorstw
panstwowych. Ponadto ustawa ta rozréznia operacje zwyczajne, doty-
czace zwyczajnej (biezacej) dziatalnosci, od operacji nadzwyczajnych
(czyli wydatkéow i dochodéw nadzwyczajnych lub rozchodéw i wpty-
wow nadzwyczajnych), ktére odnosza sie do dzialan inwestycyjnych
i majatkowych.

W grupie B — Przedsiebiorstwa i Zaklady ustalone sa rozchody
i wplywy réznych przedsiebiorstw lub zakladow panstwowych w ramach
schematu: czes¢, dzial, rozdziat i paragraf, oraz w podziale na rozchody
zwyczajne (ktére maja dominujgace znaczenie) i rozchody nadzwyczajne.
WSsrod podmiotéw objetych grupa B wystepuja m.in.: pafnstwowe wytwor-
nie materialéw drogowych, Paiistwowe Zaktady Przemystowo-Zbozowe,
Panstwowe Wydawnictwo Ksigzek Szkolnych, zdrojowiska panstwowe,
szpitale panstwowe, Polska Poczta, Telegraf i Telefon, Polskie Koleje
Panstwowe, Lasy Paistwowe. W ramach grupy D — Fundusze ustalone sg
przy zastosowaniu schematu rubryk budzetowych (czesci, dziatéw, roz-
dziatéw i paragrafoéw) rozchody i wptywy dwoch funduszy panstwowych:
Funduszu Kwaterunku Wojskowego i Funduszu Pracy. Ustalenia doty-
czace wielu funduszow sg jednak ujete w grupie A — Administracja. Do-
tyczy to np. Panstwowego Funduszu Drogowego, Drogowego Funduszu
Pozyczkowego, Funduszu na rzecz szk6t zawodowych, Funduszu optat
studenckich.
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Ustawa budzetowa Republiki Federalnej Niemiec jest bardzo obszer-
nym aktem prawnym i finansowym?'. Sklada sie z tekstu zawierajacego
paragrafy, ustalen i danych, majacych forme tabel i zestawien, a ponadto
budzetéw poszczego6lnych wladz panstwowych i ministerstw, ktére sq bar-
dzo szczego6lowe i stanowig najobszerniejszg czeS¢ ustawy.

Budzet RFN obejmuje Plan ogdlny (Gesamtplan) ztozony z czterech
czesci. Czes¢ I to Zestawienie ogolne w ujeciu: Dochody, Wydatki, Upo-
waznienia do zaciggania zobowigzan (na poszczeg6lne lata budzetowe,
np. 2014, 2015, 2016 i nastepne). W Planie ogélnym ustalenia budzetowe
ujete sa w podziale resortowym. Plany resortow i wladz panstwowych to
tzw. Einzelpldne. Czes¢ 11, 111 i IV Planu ogo6lnego dotyczy finansowania
deficytu, nowych (netto) kredytéw, finansowania sptat dotychczasowe-
go zadhuzenia. Czes¢ II to Obliczenie dopuszczalnego przyrostu kredytu
(w nawiazaniu do art. 115 konstytucji), czes¢ III — Zestawienie finanso-
wania budzetu (dochody, wydatki, deficyt, jego pokrycie), czes¢ IV — Plan
finansowania sptat kredytow i deficytu (Kreditfinanzierungsplan).

CzeScig ustawy budzetowej RFN sa tez zestawienia budzetowe, do-
tyczace roznych aspektéw gospodarki budzetowej budzetu federalnego.
Saq to zwlaszcza: zestawienie wedlug grup (rodzajow) dochodow i wydat-
kéw, zestawienie dochodéw i wydatkéw budzetu w nawiazaniu do funkcji
panstwa, zestawienia dotyczace gospodarki etatami (np. odnoszace sie do
urzednikow, sedzidw, prokuratoréw, zolnierzy), zestawienie 20 najwiek-
szych ulg podatkowych stosowanych przez wiadze federalne i pozostatych
gléwnych ulg podatkowych, zestawienie 20 najwiekszych rodzajow dota-
cji stosowanych przez wladze federalne, ustalenie dotyczace finansowa-
nia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, zestawienie dochodow
wladz federalnych pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej.

Ustawa finansowa we Francji od strony ustawodawczej jest dzielem
Zgromadzenia Narodowego, Senatu, a takze Trybunatu Konstytucyjnego®.
Ustawa finansowa sktada sie z dwdch czesci, a te podzielone sg na tytu-
ly, inne jednostki redakcyjne, artykuly. Cze$¢ pierwsza nosi nazwe ,,Wa-

2 A. Borodo, Wspdiczesne problemy prawne budzetu paristwowego, Torun 2014,
s.95in.
22 Tamze, s. 98 in.
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runki og6lne rownowagi finansowej”. Tytut T w tej czesci to ,,Dyspozycje
dotyczace srodkéw (zasobow)”, w ramach ktérego znajduje sie podtytut
bedacy zezwoleniem na pobieranie podatkéw i innych dochodéw. W prze-
pisach odnoszacych sie do ustalen w zakresie dochodéw (Srodkéw) oraz
wydatkoéw (obciazen), a takze rownowagi pomiedzy srodkami i obciaze-
niami finansowymi znajduja sie ustalenia w zakresie deficytu budzetowego
i operacji pozyczkowych Skarbu. Cze$¢ druga ustawy finansowej noszaca
nazwe ,,Srodki polityki publicznej i dyspozycje specjalne”, w tytule I usta-
la zezwolenia (upowaznienia) budzetowe dla ministerstw. Ustala kredyty
(wydatki) budzetowe, w tym kredyty na misje (zadania) panstwowe.

Sktadnikiem ustawy finansowej sa budzety (zestawienia) zataczone
do ustawy. Sa tu budzety: A, B, C, D i E. Budzet A zatytulowany: ,,Drogi
i Srodki”, sktada sie z budzetu ogolnego, budzetéw zatacznikdw, rachun-
kéw specjalnych, rachunkéw finansowych. Budzety te wskazuja tytut do-
chodu (w budzecie og6lnym) lub rodzaj dochodu (w pozostatych budze-
tach). W ramach budzetéw zalgcznikéw wystepuja dwa budzety: kontrola
i eksploatacja linii lotniczych oraz urzedowe publikacje i informacje admi-
nistracyjne. Dalsza czes$¢ budzetu A to ,,Rachunki specjalne” (ktérych jest
kilkanascie). Najwieksza pozycje wsrod tych rachunkéw stanowi pozycja
emerytury (renty). Z kolei rachunki finansowe — dalsza cze$¢ budzetu A —
zwigzane sg m.in. z rozliczeniami ze wspélnotami terytorialnymi, pozycz-
kami, zaliczkami.

Budzet B ustala podzial kredytéw (wydatkow) budzetu ogélnego na
misje (ktérych jest kilkadziesiat i ktére czeSciowo przypominajg stosowane
w Polsce dzialy budzetowe), a takze w ujeciu: zobowigzania i ptatnosci od-
noszace sie do poszczego6lnych misji. Budzet C zawiera podziat kredytow
dwdch budzetéw zalacznikowych, w ujeciu: zobowigzania i ptatnosci. Bu-
dzet D obejmuje rachunki specjalne (11 pozycji) oraz rachunki finansowe
(7 rachunk6éw — zawierajacych m.in. zaliczki i pozyczki). Budzet E zawiera
rachunki o charakterze komercyjnym, wsrdd ktérych dominujace znacze-
nie ma rachunek zarzadzania dtugiem skarbu panstwa i rachunki operacji
monetarnych.

Ustawa finansowa Francji jest szczegdtowa regulacja, wprowadzaja-
cq i zmieniajacq liczne przepisy, m.in. podatkowe. Jest to akt o szerszym
zakresie niz w Polsce. Jest regulacja o powszechnym zasiegu, wkraczajaca
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w caty system ustawodawstwa, w tym w sprawy podatkowe. Cecha szcze-
g0Ina tej ustawy jest podzial materii budzetowej na kilka elementow, wsrod
ktérych wystepuje budzet ogolny, a takze budzety zatacznikowe, rachunki
specjalne, rachunki finansowe?,

5. Podsumowanie

Budzet panstwa i ustawa budzetowa, w sktad ktérej on wchodzi, sq to insty-
tucje ztozone z szeregu elementéw, ktérych dochody, wydatki i inne ope-
racje finansowe maja r6znorodng nature i dotycza nie tylko administracji
rzadowej i Skarbu Panstwa, ale takze innych cztlonéw gospodarki panstwa.
Ustawa budzetowa wkracza w catos¢ systemu finansowego i prawnego.

Aktualna filozofia ukladu ustawy budzetowej w Polsce (por. ustawe
na 2015 r.) moze by¢ nadal kontynuowana. Jednak uktad ten jest niepemy:
nie zawiera ustalen dotyczacych niektérych waznych panstwowych fundu-
szy celowych (zwlaszcza Krajowego Funduszu Drogowego) oraz ustalen
zbiorczych dotyczacych spotek Skarbu Panstwa i przedsiebiorstw naleza-
cych do panstwa. Ostabia to kontrolng funkcje rocznej ustawy budzeto-
wej, podwaza pozycje budzetowq parlamentu. Niewtasciwy tez jest obecny
uklad planu finansowania potrzeb pozyczkowych (planu przychodéw i roz-
chodéw budzetowych). Wystepuja tam bowiem znieksztatcajace obraz tego
planu operacje z tytulu prywatyzacji. Braki powyzsze sprawiaja, ze rozpo-
znanie, jaki jest ustalony w ustawie deficyt budzetowy lub deficyt sektora
publicznego, jest bardzo trudne lub niemozliwe.

Kierunkiem dalszym, przysztoSciowym, stuzacym zbudowaniu uktadu
budzetu panstwa i ustawy budzetowej w Polsce jest uktad: budzet ogol-
ny (gléwny element ustawy budzetowej) i budzety dodatkowe, sktadniki
ustawy budzetowej. Wymaga to przyjecia wlasciwej terminologii budze-
towej: dla budzetu ogo6lnego nalezy stosowac pojecia dochody i wydatki
(dochody i wydatki Skarbu), a dla budzetéw dodatkowych (specjalnych),
powigzanych z budzetem og6lnym dotacjami lub wptatami pojecia inne,
np. przychody i rozchody (lub przychody i koszty). Obecnie stosowany

3 Por. PM. Gaudemet, Finanse publiczne, Warszawa 1990, s. 173 i n.
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plan dotyczacy finansowania potrzeb pozyczkowych powinien by¢ ujety
w odrebny dokument: plan finansowania potrzeb pozyczkowych, ktéry po-
winien obejmowac jedynie operacje zwrotne.

Przy budowaniu nowego ukladu ustawy budzetowej w Polsce mozna
siegna¢ do wzordéw z innych systeméw: z II RP (w zakresie ujecia przed-
siebiorstw panstwowych i podziatu budzetu na okreslone grupy), z Francji
(podziat materii budzetowej na odpowiednie sktadniki), z Niemiec (gdy
chodzi o regulacje dotyczace planu finansowania deficytu i potrzeb po-
zyczkowych).
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