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Streszczenie. Ustawa budzetowa na 2016 r. ustala roczne dochody, wydatki,
przychody, rozchody, koszty, wynagrodzenia, stawki naleznosci, odpisy na fun-
dusze. Ustalenia te dotyczq gospodarki finansowej rzadu i innych czesci gospo-
darki finansowej panstwa. Ustawa budzetowa zawiera postanowienia wynikajace
z wielu ustaw. Jest rozwinieciem lub wykonaniem uregulowan ujetych w calym
ustawodawstwie. Ustawa budzetowa na 2016 r. zawiera trzy wymagane przez
ustawe o finansach publicznych cze$ci: budzet, zalaczniki, inne postanowienia.
Glownym elementem ustawy budzetowej jest budzet panstwa (budzet ogélny),
a innymi skladnikami tej ustawy sa budzety (plany finansowe) uzupehiajace. Dla
budzetu i planéw finansowych (ujetych w ustawie budzetowej) nalezy stosowac
adekwatne do ich natury nazwy ich operacji finansowych: dochody i wydatki (dla
budzetu panstwa), przychody i koszty (dla budzetéw uzupemhiajacych), przychody
i rozchody (dla planu finansowania potrzeb pozyczkowych). Zalezy to m.in.
od kasowej lub memoriatowej metody ujmowania zdarzen finansowych.

Slowa kluczowe: struktura ustawy budzetowej; budzet panistwa i budzety uzu-
pehiajace; ustawa budzetowa a inne ustawy.
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Abstract. The article presents the legal content and system of the 2016 Budget
Act and the legal significance of its regulations. The Budget Act for 2016 con-
tains three parts: the state budget (general budget), complementary budgets, other
legal provisions. The state revenues, expenditure, expenses, salaries, rates of
some state levies are determined in the Budget Act. The regulations of the Budget
Act relate to the financial activity of government and other parts of the state. The
complex Budget Act contains provisions resulting from the many legal acts.

Keywords: the structure of the Budget Act; the state budget and complementary
budgets; the Budget Act and other legal acts.

1. Przedmiot i cel opracowania

Ustawa budzetowa na rok 2016 z dnia 25 lutego 2016 r." ustala w sposéb
prawnie wigzacy odpowiednie kwoty i wielko$ci dochodow, wydatkow,
deficytow budzetowych, przychodéw i rozchodéw budzetowych, po-
szczegoblnych rodzajow dotacji, wynagrodzen w sferze budzetowej, fun-
duszéw celowych, przychodéw i kosztow niektérych podmiotéw pan-
stwowych, stawek naleznosci painstwowych, innych elementéw gospodar-
ki budzetowej panistwa na rok 2016. Ustawa ma 40 artykutéw, w wiekszo-
$ci majacych tre$¢ bardzo og6lna, zawierajacych odestanie do zalaczni-
kéw. Wiekszos¢ ustalen budzetowych ujeta jest w zalacznikach do usta-
wy, ktérych jest 19. Ustawa tacznie z zalacznikami jest obszernym aktem
prawnym liczacym kilkaset stron.

Celem opracowania jest przedstawienie tresci prawnej ustawy budze-
towej na 2016 r., znaczenia i charakteru jej postanowien, struktury i ukta-
du tej ustawy. Ustawe budzetowa na 2016 rok nalezy ocenia¢ w aspekcie
wymogdéw prawnych. Wymogi te zawarte sa w Konstytucji RP, w ustawie
o finansach publicznych i innych ustawach. Regulacje ustawy budzetowej
i ich zakres wywotuja rézne pytania, oceny, uwagi de lege ferenda. Tres¢
ustawy budzetowej w dominujacym stopniu okreslaja przepisy ustawy
z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych’.

! Dz.U.z2016r. poz. 278.
2 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 1., poz. 885 ze zm., dalej: u.f.p.
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Ustawa weszla w zycie z dniem ogloszenia (tj. z dniem 4 marca 2016 r.)
z moca od dnia 1 stycznia 2016 r. Do dnia jej ogloszenia wystepowala
sytuacja, w ktérej nie istnial budzet jako ustawa przyjeta przez parlament.
Zgodnie z art. 219 ust. 4 Konstytucji RP z 1997 r.? gospodarka finansowa
panstwa prowadzona jest wtedy na podstawie projektu ustawy budzeto-
wej. Od 1 stycznia 2016 r. do 4 marca 2016 r. istotne znaczenie miat wiec
rzadowy projekt budzetu. W wielu konstytucjach — dla przypadkéw nie-
uchwalenia budzetu przed rozpoczeciem roku — wprowadzana jest insty-
tucja prorogacji budzetowej (tj. swoistego przedtuzenia budzetu poprzed-
niego roku budzetowego na nastepny rok).

Ustalenia ustawy budzetowej sa regulacjami prawnymi, pelniag funk-
cje prawne. W szczeg6lny sposéb dotyczy to ustalenn w zakresie wydat-
kéw budzetowych, ktére zwigzane sa z okreslonymi sankcjami za ich
naruszenie. Taki charakter tych ustalen ma shuzy¢ temu, aby utrzymac
poziom i strukture rocznych wydatkéw w wyznaczonym ustawa budzeto-
wa ksztalcie. Przekroczenie ustalen wydatkowych przez wykonawcéw
budzetowych jest naruszeniem ustawy o finansach publicznych, ustawy
budzetowej, innych ustaw. Zasadniczo jest czynem bedqcym naruszeniem
dyscypliny finanséw publicznych okreslonym w ustawie z 17 grudnia
2004 r. o odpowiedzialnosci na naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych®, zwlaszcza art. 11 tej ustawy.

Podkresli¢ jednak trzeba, Ze niezaleznie od rodzajow i charakteru
sankcji za naruszenie réznego typu uregulowan ustawy budzetowej, usta-
wa ta obowiazuje jako calos¢, jest aktem, ktory muszg stosowac wszystkie
podmioty prawa (ogét adresatow regulacji prawnych).

Art. 109 ust. 2 u.f.p. stanowi, ze ustawa budzetowa sktada sie z:

1. budzetu panstwa (ustalen bezposrednio okreslajacych dochody i wy-
datki oraz przychody i rozchody budzetu panstwa),

2. zalacznikow (ktére dotycza m.in. panstwowej gospodarki finansowej
nieobjetej budzetem, np. planéw finansowych funduszy celowych,
plan6w finansowych niektorych panstwowych osob prawnych),

Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
Dz.U. z 2013 r. poz. 168, ze zm.
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3. postanowien, ktorych obowiazek zamieszczenia w ustawie budzeto-
wej wynika z ustawy o finansach publicznych i z odrebnych ustaw

(np. postanowien o wynagrodzeniach w stuzbie cywilnej, odpisach na

fundusze ubezpieczen spotecznych, etatach Policji, kwotach bazo-

wych, stawkach nalezno$ci).

Ustawa budzetowa na 2016 r. zawiera wszystkie te trzy elementy
(budzet, zalaczniki, inne postanowienia). Zauwazy¢ takze trzeba, ze uktad
i tre$¢ ustawy budzetowej na 2016 rok sa w zasadzie analogiczne do ukla-
du i treéci ustawy budzetowej na 2015 r.”

2. Tresc i struktura ustawy budzetowej
na 2016 r. (budzetu panstwa, zalacznikow,
innych postanowien)

a) budzet panstwa

Na obraz prawny ustawy budzetowej na 2016 r. skladaja sie regulacje
zawarte w 40 artykutach i w 19 zatgcznikach, ktére sg rozwinieciem tego,
0 czym stanowi dany artykul ustawy. Dochody ustalone w zalacznikach
ujete sa w podziale na jednostki klasyfikacji budzetowej (czeSci, dziaty
budzetowe). Zalacznik nr 1 ustala kwote dochodéw budzetu panstwa.
Natomiast wydatki ujete w zalaczniku nr 2, gdzie sa ustalone granice
i dziedziny rocznych wydatkéw (innymi stowy — upowaznien do dokony-
wania tych wydatkow). Ustalenia zalacznikéw nr 1 i 2 to gléwny element
ustawy budzetowej. Ustalenia te tworza konstrukcje, ktéra mozna okresli¢
jako budzet centralny panstwa. Jest on gtéwnym elementem polskich fi-
nans6w publicznych, powigzany jest r6znymi dotacjami lub wplatami
z budzetami innych, wyodrebnionych dziedzin gospodarki finansowej
panstwa.

Art. 1 ust. 1 ustawy budzetowej na 2016 r. ustala {aczng kwote po-
datkowych i niepodatkowych dochodéw budzetu panstwa w wysokosci

> Por. A. Borodo, Ustawa budzetowa na 2015 rok oraz propozycje zmian ukladu ustawy

budzetowej w Polsce, ,,Prawo Budzetowe Panistwa i Samorzadu” 2015, nr 1(3), s. 9-26.
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313,808 mld z}. Wysokos¢ tych dochodéw (z podatku od towaréw i ustug,
podatku akcyzowego, podatkéw dochodowych, podatku od niektorych
instytucji finansowych, podatku od gier, cel, dywidend, wptat z zysku,
dochodéw panstwowych jednostek budzetowych) ustala zatacznik nr 1.
Dochody z podatkéw ustalono na 276,140 mld zt, dochody niepodatkowe
na 35,930 mld, a $rodki z UE na 1,737 mld zi.

W art. 1 ust. 2 ustala sie — zgodnie z zalacznikiem nr 2 — tgczng kwo-
te wydatkéw budzetu panstwa w wysokosci 368,548 mld zi. Ustalenia
zalacznika nr 2 wyrazone w podziale wydatkow wedlug czesci (kilkudzie-
sieciu): dzialéw (ponad 30) i rozdziatéw budzetowych (kilkuset). Ustale-
nia zatacznika nr 2 majq charakter prawnie wiazacy, uzasadniajacy odpo-
wiedzialnos¢ kierownikéw jednostek organizacyjnych panstwa (stojacych
z reguly na czele rozdzialu budzetowego) i innych oséb za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. W zataczniku tym nie ma szczegéto-
wego podzialu wydatkow na paragrafy budzetowe, jednak ustalone sa
wydatki w poszczegblnych rozdziatach w ujeciu: dotacje i subwencje,
Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych, wydatki biezace jednostek budze-
towych, wydatki majatkowe, wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa,
wspotinansowanie projektéw z udziatem srodkow UE.

Konsekwencja ustalen o wysokosci dochodéw i wydatkow jest prze-
pis ustawy ustalajacy deficyt budzetu panstwa na 31 grudnia 2016 r. na
kwote nie wieksza niz 54,740 mld zt (art. 1 ust. 5). Poziom ustalonego
deficytu jest r6znicq pomiedzy wskazanymi wyzej wydatkami i dochodami.

W art. 1 w ust. 3 i 4 ustalone sq planowane wydatki i limity wydat-
kéw organow i jednostek, o ktérych méwi art. 9 pkt. 1-3, pkt 8 i pkt 9
u.f.p. Chodzi tu o organy wiladzy publicznej, jednostki budzetowe, jed-
nostki samorzadu terytorialnego, fundusze ubezpieczen spotecznych, Na-
rodowy Fundusz Zdrowia i inne jednostki (Fundusz Pracy, Bankowy Fun-
dusz Gwarancyjny, fundusze przekazane Bankowi Gospodarstwa Krajo-
wego). Zauwazy¢ przy tym trzeba, ze Bankowy Fundusz Gwarancyjny
i Bank Gospodarstwa Krajowego nie sg jednostkami sektora finanséw
publicznych. Ustalenia te (z art. 1 ust. 3 i 4) nawiazuja do przepisow tzw.
reguty wydatkowej, okreslonej w ramach wzoru przewidzianego w art.
112aa u.f.p. Ustalenia zwigzane z obliczeniami przewidzianymi przez

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 2(4)/2016 13



Andrzej Borodo

regute wydatkowa sa ujmowane w ustawie budzetowej, poniewaz wyma-
ga tego art. 110 pkt 2a u.f.p. W ustawie budzetowej ustalone sg wiec pla-
nowane wydatki i limity wydatkéw organéw i jednostek wilaczonych
w system reguly wydatkowej (okreslony w art. 112aa u.f.p.). Ustalone sg
dwie wielko$ci: 728,465 mld (to kwota planowanych wydatkéw wspo-
mnianych organdw i jednostek) oraz 553,505 mld (to kwota limitu wydat-
kéw niektérych ze wspomnianych organdéw i jednostek). Wielkosci te,
zwigzane z przepisami art. 112aa u.f.p., sq wiec znacznie wyzsze niz usta-
lona w art. 1 ust. 2 ustawy budzetowej kwota wydatkéw budzetu panstwa.

Sens prawny ustalen z art. 1 ust. 3 i 4 ustawy budzetowej zwiazanych
z obliczeniami przewidzianymi w regule wydatkowej budzi jednak wat-
pliwosci. Sadze, Ze ustalenia te maja znaczenie kontrolne i dyscyplinujace
dla organéw, ktére przygotowujq i wykonuja budzet. Jest jednak dysku-
syjne, czy syntetyczne ustalenia wynikajace z obliczen zawartych w prze-
pisach o regule wydatkowej tacza sie z sankcjami za ich naruszenie? Do-
tycza one m.in. podmiotéw niewchodzacych w sktad budzetu panstwa
(np. dotycza Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, jednostek samorzadu
terytorialnego, Narodowego Funduszu Zdrowia). Sadze, ze wyliczenia
wynikajace z przepisow reguty wydatkowej sa istotnym materiatem finan-
sowym sporzadzonym przez organy opracowujace projekt ustawy budze-
towej, wskazujacym na obraz sytuacji finansowej panstwa i jej ogranicze-
nia (zwlaszcza w zakresie poziomu dhugu i deficytu publicznego). Powin-
ny by¢ one przedstawione w uzasadnieniach do projektu ustawy budzeto-
wej. Jest za$ watpliwe, czy takie globalne, w zasadzie makroekonomicz-
ne, ustalenia moga by¢ uznane za prawie wiazace.

W art. 2 ustawy budzetowej ustalano taczng kwote prognozowanych
dochodéw budzetu Srodkéw europejskich (62,400 mld z}) oraz kwote
planowanych wydatkéw tego budzetu (71,640 mld zt), a takze wynik (de-
ficyt) budzetu Srodkéw europejskich ustalony na 9,240 mld. Budzet $rod-
kéw europejskich jest skladnikiem budzetu panstwa (wynika to z przepi-
sow art. 110 pkt 4, 51 6 u.f.p.). Dochody tego budzetu (pochodzace z bu-
dzetu UE) i jego wydatki (finansujace krajowe i regionalne programy
operacyjne) sg formami powigzan zachodzacych pomiedzy budzetem RP
a budzetem Unii Europejskiej. Dochody budzetu srodkéw europejskich
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ustalone w zalaczniku nr 3 to ustalenia dotyczace poziomu dochodéw
poszczegdlnych krajowych i regionalnych programéw operacyjnych. Pla-
nowane wydatki budzetu srodkéw europejskich ustalone sa w zalaczniku
nr 4 w ramach czesci i dzialéw budzetowych, a takze (w obrebie dzialéw)
wedtug poszczegdlnych programéw operacyjnych.

W art. 3 ust. 1 ustawy budzetowej ustalono taczng kwote planowa-
nych przychodéw budzetu panstwa. Sa to wplywy z tytulu szeroko rozu-
mianych pozyczek panstwowych, uzyskiwanych gléwnie w nastepstwie
sprzedazy przez Ministra Finanséw skarbowych papier6w dtuznych (obli-
gacji skarbowych, bonéw skarbowych). Wplywy te ustalono w wysoko$ci
336,211 mld z}. L.aczna kwota planowanych rozchodéw budzetu panstwa
(splat zadlizenia z poprzednich okreséw) wynosi za$ 272,230 mild zi.
Przychody i rozchody sa ujete wedlug odpowiednich tytutéw prawnych
(okresla je zalacznik nr 5).

W art. 3 ust 2. ustawy budzetowej ustalone jest planowane saldo
przychodéw i rozchodéw budzetu panstwa. Jest to taczna kwota wskaza-
nych wyzej dwdch deficytéw: budzetu panstwa i budzetu $rodkéw euro-
pejskich. Wspomniane saldo to kwota 63,980 mld z}. (54,740 mld + 9,240
mld). Deficyt budzetu srodkéw europejskich jest finansowany w ramach
finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu, tak jak deficyt budzetu
panstwa. Wedtug art. 4 Zrédtem pokrycia potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa, w tym pokrycia deficytu budzetu panstwa, sa srodki pozostajace
na rachunkach budzetu pafistwa 31 grudnia 2015 r.%, przychody z tytutu
sprzedazy skarbowych papieréw wartosciowych, przychody z tytutu kre-
dytow i pozyczek, przychody z prywatyzacji i z innych tytuléw. Finanso-
wanie wydatkow ze Zrédel zwrotnych stanowi istotng cze$¢ ogotu wydat-
kéw budzetu panstwa.

Art. 5 ustawy budzetowej ustala, ze limit przyrostu zadluzenia na
dzien 31 grudnia 2016 r. z tytutu zaciagnietych i sptaconych kredytéw lub
pozyczek oraz emisji i splaty skarbowych papieréw wartosciowych nie
moze przekroczy¢ kwoty 110 mld z}. Chodzi tu o przyrost dtugu Skarbu

®  Wystepowanie §rodkéw na rachunkach budzetu paristwa ma znaczenie dla zachowania

ptynnosci budzetu. Brak tych srodkéw na rachunkach panstwa bytby oznaka trudnosci
w biezacej wyptacalnosci.
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Panstwa zwigzanego z finansowaniem deficytu i sptata dtugu panstwowe-
go. Przepisy art. 5 nalezy traktowac¢ jako udzielone rzagdowi upowaznienie
— zawarte w ustawie budzetowej — do finansowania deficytu i sptat zadtu-
zenia. Upowaznienie to ma okreSlone ramy czasowe (rok budzetowy)
i kwotowe. Wedlug u.f.p. ustawa budzetowa okresla limit zobowigzan
z tytulu zaciagnietych kredytow i pozyczek oraz emitowanych papieréw
warto$ciowych (por. art. 82, art. 95 ust. 2 i art. 110 pkt 10 u.f.p.).

Rozwinieciem uregulowan dotyczacych finansowania potrzeb po-
zyczkowych sa ustalenia zalacznika nr 5 do ustawy, ktére wskazuja na
przychody i rozchody budzetu panstwa, potrzeby pozyczkowe netto bu-
dzetu panstwa oraz ich finansowanie. Przychody i rozchody ujete sa jako:
krajowe (przychody 204,111 mld, rozchody 159,139 mld), zagraniczne
(przychody 131,878 mld, rozchody 109,656 mld) oraz przychody i roz-
chody z tytulu prywatyzacji. W tej ostatniej grupie saldo jest ujemne
(3,212 mld zt.). Dominujaca pozycja rozchodéw w tej grupie zalacznika
jest pozycja pt. ,refundacja dla FUS z tytulu przekazywania sktadek eme-
rytalnych do OFE” (3,212 mld zt). W ramach rozchodéw z tytutu prywa-
tyzacji ustalone sa (w zalaczniku) odpisy na fundusze celowe (Fundusz
Reprywatyzacji, Fundusz Restrukturyzacji Przedsiebiorcéow, Fundusz
Skarbu Panstwa, Fundusz Nauki i Technologii Polskiej), a takze odpis na
Fundusz Rezerwy Demograficznej oraz odpisy na inne cele.

Potrzeby pozyczkowe netto (tj. zapotrzebowanie na $rodki zwrotne
po potraceniu kwot przeznaczanych na sptaty pozyczek i wykup obligacji
skarbowych) ustalone sa na poziomie 74,677 mld zt. W ramach potrzeb
pozyczkowych netto finansowane sa: deficyt budzetu panstwa (54,740
mld), deficyt budzetu $rodkéw europejskich (9,240 mld), refundacja dla
FUS z tytulu przekazywania skladek emerytalnych do OFE (3,212 mld),
kredyty i pozyczki udzielone (6,712 mld), prefinansowanie zadan reali-
zowanych z udzialem srodkéw z budzetu UE (0,432 mld). Finansowanie
potrzeb pozyczkowych realizowane jest gléwnie poprzez sprzedaz skar-
bowych papieréw wartos$ciowych, dokonywana w kraju i za granica.
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b) zalaczniki

Zgodnie z art. 122 u.f.p. w ramach ustawy budzetowej powinny by¢ ujete
zalaczniki odnoszace sie do gospodarki budzetowej panistwa, ktéra nie jest
objeta budzetem panstwa. Zawarte w tych zalacznikach plany finansowe
majq odrebna (w stosunku do budzetu panstwa) pozycje, strukture i cha-
rakter. Ustalenia zawarte w zalacznikach to regulacje uzupehiajgce
w stosunku do ustalen sktadajacych sie na budzet panstwa. Ustalenia za-
warte w zalgcznikach pelnig jednak funkcje prawne. Sq to budzety dodat-
kowe, ktére — ze wzgledu na swa nature i przedmiot — nie mogg by¢ bez-
posrednio wlaczone do budzetu panstwa. Nie mozna ,,doda¢” ich do bu-
dzetu panstwa, muszg one funkcjonowa¢ odrebnie.

W zalacznikach tych ustala sie plany finansowe: agencji wykonaw-
czych, instytucji gospodarki budzetowej, panstwowych funduszy celo-
wych, niektérych panstwowych oséb prawnych. Plany finansowe agencji
wykonawczych ujmuje sie oddzielnie dla kazdej agencji z wyodrebnie-
niem jej przychodéw (w tym dotacji z budzetu panstwa), kosztow (w po-
dziale na koszty funkcjonowania agencji i koszty realizacji zadan usta-
wowych) oraz wyniku finansowego agencji (art. 123 ust. 1 u.f.p.). Podob-
nie plany finansowe panstwowych funduszy celowych ujmuje sie oddziel-
nie dla kazdego funduszu z wyodrebnieniem: stanu poczatkowego i kon-
cowego srodkow pienieznych, naleznosci i zobowiazan, przychodéw wta-
snych, dotacji z budzetu panstwa, kosztéw na realizacje zadan, w tym
kosztow wynagrodzen, zadan finansowanych ze S$rodkéw funduszu
(art. 123 ust. 2). Analogicznie majg by¢ ustalone plany finansowe instytu-
cji gospodarki budzetowej oraz objetych ustawa budzetowa panstwowych
0so6b prawnych (art. 123 ust. 3 u.f.p.).

Regulacje dotyczace tych czterech typéw podmiotéw (agencji, fundu-
szow celowych, instytucji gospodarki budzetowej, niektérych oséb praw-
nych) wskazujg, ze wymienione plany finansowe budowane sa w oparciu
o0 metode memoriatlowa (wymagana przez ustawe o rachunkowosci), a nie
w oparciu o charakterystyczng dla budzetu panstwa metode kasowa. Jest to
jeden z powoddw, dla ktorych polaczenie bezposrednie budzetu panstwa ze
wspomnianymi planami finansowymi nie jest mozliwe.
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Przepisy art. 122 u.f.p. wskazujq dalsze zalaczniki, ktére powinna
zawiera¢ ustawa budzetowa i ktore tworza system tej ustawy. Sa to:
a) wykaz jednostek otrzymujacych dotacje podmiotowe i celowe oraz
kwoty dotacji, b) wykaz programéw finansowanych z udziatlem Srodkow
z UE i innych $rodkéw zagranicznych wraz z limitami wydatkéw budzetu
panstwa przeznaczonych na finansowanie tych programoéw, c) wykaz wie-
loletnich limitéw zobowigzan w kolejnych latach realizacji programéw
finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich wraz z wykazem wielo-
letnich limitow wydatkdw realizowanych w ich ramach, d) plan wydat-
kéw budzetu panstwa dotyczacych niektorych projektéw i programéw
finansowanych z udzialem srodkéw zagranicznych. Wyzej wskazane ele-
menty ustawy (zalaczniki) maja by¢ ustalone w ukladzie: czesci, dziaty,
rozdzialy.

Dalszymi zalacznikami do ustawy budzetowej (zgodnie z art. 122
ust. 1 u.f.p.) sa: a) zestawienie programow wieloletnich w uktadzie zada-
niowym, b) zestawienie zadan z zakresu administracji rzadowej i innych
zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego odrebnymi usta-
wami, c) zakres i kwoty dotacji przedmiotowych i podmiotowych, d) plan
przychodoéw i rozchodéw budzetu panistwa.

Powyzsze przepisy u.f.p. dotyczace zalacznikéw znajduja odzwier-
ciedlenie w tresci ustawy budzetowej na 2016 .

Zestawienie zadan jednostek samorzadu terytorialnego finansowa-
nych w formie dotacji celowych z budzetu panstwa przewiduje art. 10
ustawy budzetowej i zalacznik nr 7 do tego artykutu. Zatacznik ten zawie-
ra wykaz réznorodnych zadan z zakresu administracji rzadowej i innych
zadan zleconych samorzadom w drodze ustaw. Zadania z zakresu admini-
stracji rzadowej i dotacje na ich finansowanie ujete w ramach budzetéw
wojewodow (ktére sq czeScig budzetu panstwa) w podziale na zadania
gmin, powiatow i wojewddztw. W 2016 r. kwoty dotacji na te zadania to:
26,193 mild zt dla gmin, 3,803 mld dla powiatéw, 0,915 mld dla woje-
wodztw.

Podstawowa pozycje wsrod zadan z zakresu administracji rzadowej
i dotacji celowych z budzetu panstwa dla gmin w 2016 r. zajmuja dotacje
przeznaczone na finansowanie Swiadczen zwiazanych z wychowaniem
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dzieci, zgodnie z przepisami ustawy z 11 lutego 2016 r. o pomocy pan-
stwa w wychowaniu dzieci’. Zadania z zakresu $wiadczenia wycho-
wawczego sa zadaniami z zakresu administracji rzadowej finansowanymi
w formie dotacji celowej z budzetu panstwa (art. 29 ustawy o pomocy
panstwa w wychowaniu dzieci).

Wykaz jednostek, dla ktorych zaplanowano dotacje podmiotowe i ce-
lowe, oraz kwoty tych dotacji na 2016 r. ustala, w Swietle art. 11 ustawy
budzetowej (i zgodnie z wymogami art. 122 u.f.p.), zalacznik nr 8.
W przepisach tych ustalono finansowanie zadan przy zastosowaniu dotacji
podmiotowych i celowych. W zalaczniku nr 8 kwoty dotacji sq ustalone
w ramach cze$ci, dzialéw, rozdzialow oraz poszczegdlnych podmiotéw
lub ich grup. Dotacje podmiotowe (ustalone ogétem na kwote 23,265 mld
z}) dotycza finansowania dzialalnosci biezacej takich podmiotéw, jak:
teatry, muzea, inne instytucje kultury, jednostki naukowe, szkoly wyzsze,
PKP Polskie Linie Kolejowe S.A., Agencja Restrukturyzacji i Moderniza-
cji Rolnictwa, spo6tki wodne. Natomiast jednostki, dla ktoérych zaplanowa-
no dotacje celowe na kwote 45,612 mld zt (w ujeciu: czes¢, dzial, roz-
dzial), to: stowarzyszenia, fundacje, szkoly wyzsze, instytucje kultury,
jednostki naukowe, osrodki doradztwa rolniczego, parki narodowe, od-
dzialy wojewodzkie Narodowego Funduszu Zdrowia, jednostki samorzadu
terytorialnego, inne podmioty uprawnione do uzyskania dotacji celowych.

Zakres i kwoty dotacji przedmiotowych i podmiotowych zawiera,
zgodnie z art. 12 ustawy budzetowej (i stosownie do wymogdw art. 122
u.f.p.), zalacznik nr 9. Dotacje przedmiotowe (ok. 0,6 mld zt) to dotacje
do krajowych kolejowych przewozéw pasazerskich z tytulu uprawnien do
ulgowych przejazdéw, do niektorych zadan wykonywanych na rzecz rol-
nictwa, do positkow sprzedawanych w barach mlecznych, na rzecz dofi-
nansowania przesylek ustawowo zwolnionych z oplat pocztowych oraz
dofinansowania podrecznikéw szkolnych. Dotacje podmiotowe (ustalone
w kwocie 23,265 mld zt) to dotacje dla instytucji kultury (0,860 mld z}),
szkot wyzszych (ok. 15 mld), jednostek naukowych (1,5 mld), ré6znych
jednostek sektora finansé6w publicznych (w tym agencji zwigzanych

7 Dz.U.z2016r., poz. 195.
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z rolnictwem), jednostek niezaliczonych do sektora finanséw publicznych
(m.in. podmiotéw dzialajacych w sferze infrastruktury kolejowej, gérnic-
twa i kopalnictwa, nauki i szkolnictwa wyzszego).

Wedlug art. 13 ustawy budzetowej (i stosownie do art. 122 u.f.p.) ze-
stawienie programéw wieloletnich w ukladzie zadaniowym okresla za-
Yacznik nr 10. Zalacznik ten zawiera ustalenia dotyczace kilkudziesieciu
programéw. Ustala on jednostke koordynujacg lub realizujacq program,
nazwe programu (w tym zadania, podzadania i dziatania), cel programu,
mierniki realizacji programu, koszty catkowite programu (ze wszystkich
zrédel), naklady do poniesienia z budzetu panstwa (na trzy kolejne lata).
Ustalenia tego fragmentu ustawy budzetowej nie dotycza wiec jednego
roku, lecz kilku lat. Maja charakter ustalen wieloletnich, okreslonych
ustawa budzetowa. Wprowadzone do realizacji i finansowania programy
majq z reguly jako podstawe prawna odpowiednia uchwale Rady Mini-
strow. Sa tu m.in.: program wspierania niektérych inwestycji, programy
dotyczace kultury i dziedzictwa narodowego, modernizacji technicznej Sit
Zbrojnych, rolnictwa, szkét wyzszych, ochrony zdrowia, infrastruktury
drogowej i kolejowej. Programy sa ujete w tzw. ukladzie zadaniowym
(z podaniem odpowiednich miernikéw realizacji) i wskazaniem na koszty
catkowite programu (ze wszystkich Zrodel finansowania) oraz naklady
z budzetu panistwa w 2016, 2017 i 2018 roku. W roku 2016 naklady bu-
dzetu panstwa ustalono na 13,063 mld zi.

Art. 30, 31, 32, 33 ustalajg (zgodnie z zalacznikami nr 11, nr 12,
nr 13 i nr 14) plany finansowe agencji wykonawczych (10 agencji), insty-
tucji gospodarki budzetowej (15 instytucji), panstwowych funduszy celo-
wych (29 funduszy, w tym Funduszu Ubezpieczenn Spotecznych), niekto-
rych panstwowych osob prawnych (38 os6b prawnych). Ustalenia te sq
wymagane przez ustawe o finansach publicznych (por. art. 122 i art. 123
u.f.p.).

W $wietle art. 30 ustalone zostaty (w tabelach od 1 do 10) plany fi-
nansowe: Polskiej Agencji Kosmicznej, Polskiej Agencji Rozwoju Przed-
siebiorczosci, Narodowego Centrum Badan i Rozwoju, Narodowego Cen-
trum Nauki, Agencji Mienia Wojskowego, Agencji Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa, Agencji Rynku Rolnego, Agencji Nieruchomo-
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$ci Rolnych, Centralnego Osrodka Badania Odmian Roslin Uprawnych,
Agencji Rezerw Materiatlowych.

Instytucje gospodarki budzetowej, ktérych plany finansowe sa zala-
czone do ustawy budzetowej (art. 31, zalacznik nr 12, tabele od 1 do 15),
to m.in.: Centrum Obstugi Kancelarii Prezydenta RP, Centralny Osrodek
Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej, Centralny Osrodek Sportu,
Centrum Zakupow dla Sadownictwa, Centralny Osrodek Informatyki,
Centrum Ustug Logistycznych, Zaklad Inwestycji Organizacji Traktatu
Po6inocnoatlantyckiego, Centrum Badan i Edukacji Statystycznej GUS.

Wsréd 29 plandéw finansowych panstwowych funduszy celowych
(zalaczonych do ustawy budzetowej — art. 32, 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 Reprywatyzacji,
Fundusz Restrukturyzacji Przedsiebiorcow, Fundusz Skarbu Panstwa,
Fundusz Wsparcia Policji, Paiistwowy Fundusz Rehabilitacji Osob Nie-
pelnosprawnych, Fundusz Rozwigzywania Probleméw Hazardowych,
Fundusz Emerytalno-Rentowy, Fundusz Emerytur Pomostowych, Fun-
dusz Ubezpieczen Spotecznych.

Niektore dzialajace w Polsce fundusze celowe nie sq jednak zatacz-
nikami do ustawy budzetowej. Sg to fundusze prowadzone lub obstugiwa-
ne przez Bank Gospodarstwa Krajowego. W szczegélnosci jest to Krajo-
wy Fundusz Drogowy, utworzony na mocy ustawy z 27 pazdziernika
1994 r. o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym®,
Fundusz Kolejowy, powotany na podstawie ustawy z 16 grudnia 2005 r.
o Funduszu Kolej owymg, a takze inne fundusze®™.

8 Dz.U.z2015 I., poz. 641 ze zm.

9 Dz.U.z2014r., poz. 1201 ze zm.

Konstrukcje i znaczenie funduszy prowadzonych przez Bank Gospodarstwa Krajowe-
go analizuje M. Cilak, Instrumenty wspierania rozwoju gospodarczego stosowane
przez samorzqd terytorialny. Problematyka prawnofinansowa, Torun 2013, s. 80 i n.
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Art. 33 i zalacznik nr 14 (oraz tabele od 1 do 38) ustalaja plany fi-
nansowe niektérych panstwowych oséb prawnych (38 podmiotéw). Sa to
m.in. plany finansowe: Urzedu Dozoru Technicznego, Polskiego Instytutu
Sztuki Filmowej, Polskiego Klubu Wyscigow Konnych, Polskiej Agencji
Zeglugi Powietrznej, Transportowego Dozoru Technicznego, Polskiej
Organizacji Turystycznej, Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej, parkéw narodowych (23 parki), Polskiego Instytutu
Spraw Miedzynarodowych, Agencji Oceny Technologii Medycznych
i Taryfikacji, Zakladu Ubezpieczen Spotecznych.

W przepisach ustawy budzetowej nie ma danych dotyczacych planéw
finansowych dotyczacych spétek Skarbu Panstwa i przedsiebiorstw pan-
stwowych. Wspomniane spéki i przedsiebiorstwa nie sa wedlug przepi-
sO6w ustawy o finansach publicznych (art. 9 pkt 14) zaliczane do sektora
finanséw publicznych. Sadze, Ze informacje i ustalenia dotyczace planow
finansowych tych podmiotéw (w szczegolnosci wplaty do budzetu, dota-
cje z budzetu) powinny by¢ zalacznikiem do ustawy budzetowej. Przed-
stawienie elementéw planéw finansowych spétek Skarbu Panstwa i przed-
siebiorstw panstwowych mialoby po czeSci charakter informacyjny.
Wprowadzenie tego zalacznika realizowatoby funkcje kontrolng parla-
mentu, zwigzang z uchwalaniem ustawy budzetowej.

Artykulty od 35 do 38 (i bedace ich rozwinieciem zalaczniki nr 15,
16, 17, 18 i 19) ustalaja elementy budzetu Srodkéw europejskich, wykaz
programéw finansowanych z udziatem srodkéw europejskich, inne ustale-
nia zwiazane z wykorzystywaniem srodkow z budzetu Unii Europejskiej
i innych srodkéw zagranicznych. Wprowadzenie tych ustalen wynika
z postanowien art. 121 i 122 u.f.p. oraz innych przepisow.

c) inne postanowienia

Ustaleniami ustawy budzetowej sa postanowienia w zakresie poreczen
i gwarancji Skarbu Panstwa. Wedhug art. 6 poreczenia i gwarancje moga
by¢ udzielane przez Skarb Panstwa do kwoty 200 mld z}. Regulacja ta
wynika z art. 31 ustawy z 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach
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udzielanych przez Skarb Paristwa oraz niektére osoby prawne''. Limit
dotyczacy gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczen eksporto-
wych i gwarancji ubezpieczeniowych ustalono — zgodnie z art. 7 ustawy
budzetowej — na 15 mld zt. Postanowienia art. 7 }gcza sie z przepisami
ustawy z 7 lipca 1994 r. o gwarantowanych przez Skarb Panistwa ubezpie-
czeniach eksportowych'? i s3 wykonaniem art. 5a tej ustawy.

Art. 8 ustawy budzetowej upowaznia Ministra Finanséw do dokony-
wania wyplat ze Srodkéw budzetu panstwa z tytutu kredytéw i pozyczek
udzielanych na podstawie umoéw miedzynarodowych rzadom innych
panstw (do kwoty 2 mld), a takze do udzielania ze srodkéw budzetu pan-
stwa pozyczek dla Banku Gospodarstwa Krajowego na zwiekszenie fun-
duszy wlasnych (do kwoty 2 mld), dla Bankowego Funduszu Gwarancyj-
nego (do kwoty 4 mld), dla jednostek samorzadu terytorialnego (do 0,2
mld), dla Korporacji Ubezpieczen Kredytéw Eksportowych S.A. (do 0,97
mld), dla Funduszu Ubezpieczenn Spotecznych (do kwoty 12 mld z}).
Wspomniany przepis ustawy budzetowej (art. 8) ma odpowiednie podsta-
wy prawne. Zgodnie z art. 115 u.f.p. z budzetu panstwa, w zakresie usta-
lonym w ustawie budzetowej, mogq by¢ udzielane pozyczki i kredyty
wynikajace z uméw miedzynarodowych oraz pozyczki wynikajace z od-
powiednich ustaw (tj. ustawy o Banku Gospodarstwa Krajowego, o Ban-
kowym Funduszu Gwarancyjnym, o finansach publicznych, o gwaranto-
wanych przez Skarb Panstwa ubezpieczeniach eksportowych, o systemie
ubezpieczen spotecznych).

Art. 9 ustawy budzetowej (oraz zalacznik nr 6) reguluja kwestie do-
tyczqce wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej, w tym kwoty
wynagrodzen dla oséb objetych mnoznikowymi systemami wynagrodzen
i 0s6b nieobjetych tymi systemami, kwoty bazowe (ustalono szes¢ odreb-
nych kwot bazowych) dla okreslonych kategorii oséb (oséb zajmujgcych
kierownicze stanowiska panstwowe, cztonkéw korpusu stuzby cywilnej,
cztonkéw Krajowej Izby Odwolawczej, zolnierzy zawodowych i funkcjo-
nariuszy, nauczycieli, zawodowych kuratoréw sadowych). Regulacje
ustawy budzetowej dotyczace wynagrodzen nawiazuja do ustawy

1" Dz.U. 22015, poz. 1052 ze zm.
2 Dz.U. 22015 ., poz. 489 ze zm.
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z 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze
budzetowej', ustawy z 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela', innych
ustaw.

Art. 17 ustawy budzetowej ustala dla stuzby cywilnej limit mianowan
urzednikéw (200 oséb), srodki na wynagrodzenia (7,61 mld) i $rodki na
szkolenia. Jest to wypelnieniem przepiséw art. 7 ustawy z 21 listopada
2008 r. o stuzbie cywilnej'. Art. 15 ustawy budzetowej ustala etaty dla
Policji (102 370 etatéw), zgodnie z ustawq z 6 kwietnia 1990 r. o Policji'®,
ktéra w art. 13 stanowi, ze koszty zwigzane z funkcjonowaniem Policji sq
pokrywane z budzetu panstwa, a etaty Policji okresla coroczna ustawa
budzetowa.

Artykuly od 20 do 26 ustawy budzetowej reguluja kwestie wymaga-
ne przez przepisy z zakresu finanséw ubezpieczen spotecznych, m.in.
wysokos¢ odpisu (kwoty), o ktérej mowa w art. 76 ust. 1 pkt 1 ustawy
z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeni spotecznych' i w art.
32 ust. 2 ustawy z 19 grudnia 2008 r. o emeryturach pomostowych'®, wy-
soko$¢ naleznosci dla ZUS z tytulu poboru skladek na rzecz otwartych
funduszy emerytalnych, kwote wydatkéw na prewencje rentowq i na pre-
wencje wypadkowa. Art. 26 okresla prognozowane przecietne miesieczne
wynagrodzenie brutto w gospodarce narodowej na rok 2016 (obowigzek
wskazania w ustawie budzetowej tego wynagrodzenia przewiduje art. 19
ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych).

Art. 28 ustawy budzetowej ustala obowigzkowa sktadke na Fundusz
Pracy w wysokosci 2,45% podstawy wymiaru. Ustalenie tej skladki
w ustawie budzetowej jest wymagane przez art. 104 ust. 2 ustawy
z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy'®.
Z kolei art. 29 ustala obowigzkowa sktadke na Fundusz Gwarantowanych
Swiadczen Pracowniczych w wysokosci 0,10% podstawy wymiaru sklad-

13 DPz.U. 22015 r., poz. 2030 ze zm.
4 Dz.U.22014r., poz. 191 ze zm.
5 Dz.U.z2014r., poz. 1111 ze zm.
6 Dz.U.z2015r., poz. 355 ze zm.
7" Dz.U. 22015 r. poz. 121 ze zm.
8 Dz.U. 22015 r., poz. 965 ze zm.
9 Dz.U. 220151, poz. 149 ze zm.
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ki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe, czego wymaga art. 29 ust. 2
ustawy z 13 lipca 2006 r. o ochronie roszczen pracowniczych w razie
niewyplacalnosci pracodawcy®. Ustawa budzetowa okre$la wiec, w art.
28 i 29, wysokos¢ procentowa niektorych danin publicznych na dany rok
budzetowy.

Forma powiazan budzetu panstwa z samorzadami okreslong
w ustawie budzetowej sq wplaty wyréwnawcze jednostek samorzadu
terytorialnego (zwigzane z mechanizmem wyréwnan w zakresie docho-
déw podatkowych pomiedzy samorzadami tego samego szczebla).
Art. 27 ustawy budzetowej ustala kwoty wplat gmin, powiatéw i woje-
wodztw do budzetu panstwa, o ktorych stanowi art. 7 ust. 2 ustawy
z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
go”'. Wplaty te s podstawa tworzenia subwencji rownowazacych i re-
gionalnych. Kwoty wptat w 2016 r. wynosza: dla gmin — 0,531 mld zi,
dla powiatow — 1,123 mld, dla wojewodztw — 0,317 mld.

Przepisy artykulow 18 i 19 ustawy budzetowej okreslaja wskazniki
cen towaréw i ustug, na ktérych stosowanie (uzywanie do opracowywa-
nia okreslonych planéw i wyliczen finansowych) powotujq sie rézne
ustawy. Art. 18 okreSla, ze w 2016 r. prognozowany S$rednioroczny
wskaznik cen towaréw i ustug konsumpcyjnych wynosi 101,7%.
Wskaznik ten jest powszechnie wykorzystywany w planowaniu wydat-
kéw, dochodéw oraz indeksowaniu niektérych oplat. Stosujace wskaz-
nik podmioty powinny mie¢ mozliwo$¢ powolania sie na oficjalne Zré-
dlo, jakim jest przepis zawarty w ustawie budzetowej (por. — rozdziat
XV uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej na 2016 r.). Art. 19
ustala prognozowany S$rednioroczny wskaznik cen towaréw i ustug kon-
sumpcyjnych dla gospodarstw domowych emerytow i rencistow (ustalo-
ny zostat na poziomie 102%).

2 Dz.U.z2014r., poz. 272 ze zm.
2l Dz.U.z 2016 1., poz. 198.
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3. Niektore uwagi pod adresem ustawy budzetowej
na 2016 rok

Jednym z probleméw prawnych ustawy budzetowej jest problem jej
szczegotowosci. Wedtug art. 116 u.f.p. dochody budzetu panstwa (podat-
kowe i niepodatkowe) ujmuje sie w zalaczniku do ustawy budzetowej
wedtug: 1) zZrédet dochodéw oraz 2) czesci i dziatéw klasyfikacji budze-
towej. Natomiast wydatki budzetu panstwa ujmuje sie w zalaczniku do
ustawy budzetowej w podziale na czesci, dzialy i rozdzialy klasyfikacji
budzetowej.

Pojawia sie problem szczeg6towosci ustalen budzetu po stronie wy-
datkow, tj. brak ustawowego obowigzku do ustalenia podziatu wydatkéw
wedlug paragrafow budzetowych. Paragrafow tych jest kilkaset. Sa one
elementami rozdzialéw budzetowych. Pojawia sie problem wykonywania
ustalen budzetu panstwa w ramach paragraféw i odpowiedzialno$ci praw-
nej za naruszenia dotyczace wydatkéw ustalonych w paragrafach, skoro
ustalen tych — ustawa budzetowa okreslonych — nie ma.

Ustalenia dotyczace podziatu wydatkéw na paragrafy budzetowe wy-
stepuja w ramach planéw finansowych przygotowanych przez jednostki
budzetowe (por. art. 143 i 146 u.f.p.), ale nie w ramach ustalefi samej
ustawy budzetowej. Czy sporzadzony przez jednostke budzetowa plan
finansowy, ktéry ma by¢ zgodny z ustawa budzetowa (i ktéry zapewne
jest zatwierdzony przez dysponenta czesci budzetowej), jest aktem pra-
wym? Czy jest aktem powszechnie czy wewnetrznie obowigzujacym?
Czy w zwiazku z niejasng pozycja prawng tego planu finansowego jego
naruszenie (w zakresie paragraféw) jest czynem, ktéry powinien podlegaé
karze? W Swietle art. 11 ustawy z 2004 r. o odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych naruszeniem jest dokonanie wy-
datku bez upowaznienia okre$lonego ustawa budzetowa, uchwata budze-
towa lub planem finansowym. Sankcje za naruszenia postanowien zawar-
tych w ustawie budzetowej lub uchwale budzetowej w zasadzie nie budza
watpliwosci. Inaczej jest, gdy chodzi o naruszenie postanowien planu
finansowego.
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Sadze, Ze nie byloby takich watpliwosci, gdyby podzial wydatkow na
paragrafy byl dokonany w ustawie budzetowej (co wydaje sie z technicz-
no-organizacyjnych wzgledéw bardzo trudne lub niemozliwe) lub gdyby
podziat wydatkéw na paragrafy byt dokonywany przez ministra (lub inne-
go dysponenta cze$ci budzetowej) w drodze aktu normatywnego (w dro-
dze rozporzadzenia lub zarzadzenia). Gdyby ustalenia szczegotowe doty-
czace podziatlu wydatkéw na paragrafy byly przedmiotem rozporzadzenia
wydawanego na podstawie ustawy o finansach publicznych w nawigzaniu
do ustawy budzetowej na dany rok, to ich naruszenie statoby sie narusze-
niem postanowien aktu normatywnego powszechnie obowigzujacego.
Problematyka ta nawiazuje do stosowanych w poprzednich latach tzw.
uktadéw wykonawczych budzetu.

Zgodnie z art. 128 ustawy z 30 czerwca 2005 o finansach publicz-
nych”® w terminie 21 dni od dnia ogloszenia ustawy budzetowej dyspo-
nenci cze$ci budzetowych przedstawiajg Ministrowi Finansow szczego-
towy plan dochodéw i wydatkéw danej czesci budzetowej, zwany ,,ukta-
dem wykonawczym”. Uklad ten opracowuje sie w podziale na dziaty,
rozdzialy i paragrafy klasyfikacji dochodéw i wydatkow. Uklad wyko-
nawczy opracowany przez dysponenta czesci budzetowej jest aktem usta-
lajacym podzial wydatkow na paragrafy. Sadze, ze z punktu widzenia
pelnionej przez ukltad wykonawczy funkcji mozna przypisa¢ mu znacze-
nie aktu prawnego o cechach normatywnych (wiazace roztozenie wydat-
kéw na paragrafy). Skoro podzial na czesci, dzialy i rozdzialy jest ustalo-
ny w ustawie, to dalszy podzial wydatkéw — na paragrafy — powinien by¢
dzielem majgcym cechy normatywnosci. Analogiczna regulacja dotyczaca
ukladéw wykonawczych zawarta jest w art. 89 ustawy z 26 listopada 1998 r.
o finansach publicznych®.

Istotnym aspektem wplywajacym na ksztatt i uktad ustawy budzeto-
wej jest odmienne w stosunku do budzetu ujmowanie planéw finanso-
wych zawartych w zalacznikach, w tym planéw finansowych agencji wy-
konawczych, funduszy celowych, instytucji gospodarki budzetowej i in-
nych panstwowych os6b prawnych. Budzet pafistwa ujmowany jest zgod-

22 Dz.U. Nr 249, poz. 2104.
% Dz.U. Nr 155, poz. 1014.
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nie z metoda kasowa (wedlug platnosci dokonywanym w danym roku
budzetowym). Art. 40 ust. 2 pkt 1 u.f.p. stanowi, ze plany kont dla budze-
tu panstwa powinny uwzglednia¢, ze dochody i wydatki ujmuje sie
w terminie ich zaplaty, niezaleznie od rocznego budzetu, ktérego dotycza.
Natomiast podmioty i instytucje wchodzace w sklad ustawy budzetowej,
ktérych plany finansowe zawarte sa w zatacznikach do ustawy budzeto-
wej ujmowane sq w ujeciu memoriatlowym (tj. w ujeciu naleznosci, zobo-
wigzan, przychodéw, kosztéw, wyniku finansowego), zgodnie z wymo-
gami ustawy o rachunkowosci. Sprawia to jednak, Ze finansowe ustalenia
ustawy budzetowej nie sq jednorodne. Wyrazaja inne kategorie ekono-
miczne, finansowe i prawne. Brak jednorodnosci ustalen ustawy budzeto-
wej (budzetu i zalacznikéw) sprawia, Ze polaczenie wszystkich zawartych
w ustawie budzetowej planéw finansowych w jeden, jednolity, scalony
dokument jest niemozliwe. Dodac tez trzeba, ze w systemie publicznym
moze by¢ stosowana metoda zaréwno kasowa, jak i memoriatowa™.
Istotng cecha polskiej ustawy budzetowej jest to, Ze zawiera ona nie
tylko postanowienia dotyczace roku budzetowego. Czes¢ jej ustalen (pro-
gramy wieloletnie, programy finansowane z udzialem srodkéw europej-
skich) ma wymiar wieloletni. Sq to ustalenia dotyczace zadan, wydatkéw,
limitow na dany rok i na kilka lat nastepnych. I chodzi tu o ustalenia
ustawy budzetowej (w tym zatacznikéw do ustawy), a nie postanowienia
uchwaty Rady Ministréw w sprawie wieloletniego (czteroletniego) planu
finansowego panstwa. Coroczna uchwata w sprawie wieloletniego planu
finansowego panstwa nie ma takiej rangi prawnej jak ustawa budzetowa.

4. Podsumowanie

Ustawa budzetowa na 2016 r. ustala dochody, wydatki, przychody, roz-
chody, koszty, wynagrodzenia, stawki nalezno$ci, odpisy na fundusze.
Ustalenia te odnoszg sie do gospodarki finansowej administracji rzadowej,
a takze innych cztonéw gospodarki panstwa (ubezpieczen spotecznych,

24 Ppor. K. Winiarska, M. Kaczurak-Kozak, Rachunkowos¢ budzetowa, Warszawa 2011,

s.31lin.
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agencji panstwowych, funduszow celowych, réznych panstwowych oséb
prawnych). Ustawa ta zawiera postanowienia wynikajace z wielu odreb-
nych ustaw. Jest rozwinieciem lub wykonaniem uregulowan zakotwiczo-
nych w catym porzadku prawnym.

Dla poszczeg6lnych wyodrebnionych dziedzin gospodarki finanso-
wej panstwa nalezy przyja¢ odpowiednie sformutowania prawne, legisla-
cyjne. Gléwnym elementem ustawy budzetowej jest budzet panstwa (bu-
dzet ogdlny), a innymi skladnikami tej ustawy sa budzety (plany finanso-
we) uzupetniajace. Dla tych réznych budzetéw i planéw finansowych
(ujetych w ustawie budzetowej) nalezy stosowa¢ odpowiednie, adekwatne
do natury tych budzetéw i planéw nazwy ich operacji finansowych: do-
chody i wydatki (dla budzetu panistwa), przychody i koszty (dla budzetéw
uzupekniajacych), przychody i rozchody (dla planu finansowania potrzeb
pozyczkowych). Zalezy to od natury danej dziedziny gospodarki finanso-
wej panstwa, a takze od kasowej lub memoriatlowej metody ujmowania
zdarzen finansowych. Przyklady dotyczace konstrukcji i tresci ustaw bu-
dzetowych (finansowych) mozna czerpa¢ z systemu prawnego Il Rzeczy-
pospolitej i systemdéw innych panstw.

Przyktadowo, polska ustawa skarbowa z 29 marca 1938 r. na okres
od 1 kwietnia 1938 do 31 marca 1939% skladala sie z czterech grup bu-
dzetowych, odzwierciedlajacych odpowiednie czlony finanséw panstwa
(A — Administracja, B — Przedsiebiorstwa i Zaklady, C — Monopole i D —
Fundusze). Grupa A postugiwata sie kategoriami: dochody i wydatki (do-
chody i wydatki Skarbu), inne grupy budzetowe byly powiazane z grupa
A (doptatami ze Skarbu lub wptatami do Skarbu) i stosowaly inne pojecia
dotyczace ich dzialalnosci finansowej, a mianowicie: rozchody i wplywy.
Inny przyklad to ustawa francuska. Sktadnikami ustawy finansowej we
Francji sa budzety zalaczone do tej ustawy: A, B, C, D i E. W ustawie
francuskiej wystepuje podzial materii budzetowej na kilka elementéw,
wsrod ktoérych wystepuje budzet ogblny, a takze budzety zalacznikowe,
rachunki specjalne, rachunki finansowe™.

% Dz.U. Nr 20, poz. 161.
% Na temat ustawy budzetowej w Polsce, Niemczech i Francji, por. A. Borodo, Wspdi-
czesne problemy prawne budzetu parnistwowego, Torun 2014, s. 80 i n.
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Aktualny uklad i tre$¢ ustawy budzetowej w Polsce wymaga zmian.
Uklad ten nie zawiera ustalen dotyczacych niektérych waznych panstwo-
wych funduszy celowych (zwlaszcza Krajowego Funduszu Drogowego)
oraz informacji lub ustalen dotyczacych planéw finansowych spotek
Skarbu Panstwa.

Niektére artykuly ustawy budzetowej powinny by¢ rozwiniete, wy-
pelnione odpowiednimi regulacjami. Nie powinny jedynie odsyta¢ do
zalacznikéw. Jest wskazane, aby niektore elementy uregulowan zawartych
w zalacznikach przesuna¢ do tekstu gléwnego.

Uzasadnione jest tez, aby — stosownie do wymogow ustawy o finan-
sach publicznych — wprowadzi¢ do ustawy budzetowej wyodrebnione
legislacyjnie trzy elementy: 1. budzet panstwa (i zwiazane z nim zatlaczni-
ki), II. zalaczniki (budzety uzupelniajace) i III. inne postanowienia.
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