Rozdziat 2
System budzetowy

2.1. Budzet panstwa

Budzet panstwa stanowi podstawowe narzedzie, ktore stuzy wtadzom publicz-
nym do realizowania celow spotecznych i gospodarczych. Tres¢ tych celow
wynika z doktryny ustrojowej, ktdra przyjmuje posta¢ konkretnych programow
realizowanych przez rzady. Sposobem finansowania tych programow jest system
daninowy panstwa, w ktorym najwazniejsze miejsce zajmuja podatki. Budzet
panstwa jest przede wszystkim planem finansowym, ktory stanowi finansowg
podstawe realizacji polityki spoteczno-gospodarczej w danym roku budzetowym,
a takze na kolejne lata. Catoksztatt zasad i instytucji finansowych stuzacych pro-
wadzeniu gospodarki budzetowej panstwa tworzy system budzetowy. Obejmuje
on uregulowania prawne, okreslanie dochodéw i wydatkow, a takze procedury
zwigzane z planowaniem i wykonywaniem budzetu panstwa.

Dochody i1 wydatki budzetowe, deficyt i dtug publiczny nalezg do gtéwnych
instrumentow polityki fiskalnej zwigzanej z realizacjg zadan i funkcji panstwa.
Budzet stanowi kluczowe narzedzie polityki fiskalnej pafistwa!. Narzedziowy
charakter budzetu w stosunku do panstwa zastuguje na szczegdlng uwage ze
wzgledu na zmiany funkcji i zadan panstwa, wynikajace ze zmian w programach
spotecznych i ekonomicznych poszczegdlnych ugrupowan politycznych. Zatem
budzet jako narzedzie polityki fiskalnej moze by¢ wykorzystywany w rézny
sposob.

Przyjeta organizacja systemu budzetowego ma zapewnic¢ wieksza ,,spoteczng
uzytecznosé¢ srodkow publicznych™?,

! Polityka fiskalna jest czescig oddzialywania panstwa na system finansowy panstwa. Polega
ona na oddziatywaniu za pomoca instrumentéw i procedur fiskalnych na system gospodarczy pan-
stwa. Polityka fiskalna obejmuje wigc z jednej strony dochody do budzetu lub budzetéw publicz-
nych, z drugiej — wydatki budzetowe.

2 S. Owsiak, Wprowadzenie, [w:] Planowanie budietowe a alokacja zasobéw, S. Owsiak
(red.), PWE, Warszawa 2008, s. 19.
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2.1.1. Pojecie budzetu, zasady budzetowe

Termin budzet pochodzi od tacinskiego stowa bulga, ktore znaczyto torbe,
koszyczek do zbierania dochodow. Pojecie przyjeto si¢ w stownictwie angiel-
skim, a potem w wielu innych panstwach, od roku 1802 byto powszechnie uzy-
wane. Obecnie budzet jest terminem ogolnie stosowanym. Jako jeden z pierw-
szych zdefiniowat budzet znany teoretyk budzetu Rene Stourm?. W swoim dziele
Le budget ustalit zasady gospodarki budzetowej. Opowiadat si¢ za okresleniem,
w ktorym istnialyby dwa odrebne cztony definicji budzetu: jeden stanowity prze-
widywane roczne dochody i wydatki, drugi — formg zatwierdzenia i udzielania
aprobaty rzgdowi.

Tradycja zwiazana z planowaniem wydatkow i prognozowaniem docho-
dow panstwa siega odleglych czasow, a nawet okresow, kiedy nie bylo jeszcze
budzetow w obowigzujacym obecnie zestawianiu dochodéw i wydatkéw. W roku
1374 krol Ludwik Wegierski nadatl polskiemu rycerstwu prawo do stanowienia
o dochodach panstwa, byt to tzw. przywilej koszycki. Znidst on ci¢zary obcig-
zajace majatek. Jako jedyny podatek wprowadzono poradlne w wysokosci
2 groszy od tanu oraz zasade, ze nadzwyczajne podatki moga by¢ natozone na
szlachte tylko za jej zgoda. W 1454 roku na mocy przywileju cerkwicko-nie-
szawskiego wydanego przez krola Kazimierza Jagiellonczyka szlachta uzyskata
gwarancjg, ze monarcha bez ich zgody nie bedzie stanowit praw ich dotyczacych.
W roku 1510 skarb krolewski zostat oddzielony od skarbu publicznego®. Wow-
czas powstaty pierwsze instytucje parlamentarne — stanowiace prawo przedstawi-
cielstwa stanowego, ktére mowito o tym, Zze bez jego zgody nie mozna naktadac
podatkow. Jednoczesnie kontrolowano dysponowanie srodkami pochodzacymi
z podatkow?.

Pojecie budzetu na przestrzeni wiekow podlegato ewolucji, co wynikato
z ewolucji finanséw publicznych. E.Chojna-Duch podobnie zwraca uwagg na to,
ze ewolucja pojecia budzetu ,.(...) Scisle wigze si¢ z rozwojem parlamentaryzmu,
czyli stopniowym ograniczaniem uprawnien panujgcego do naktadania podat-
kow i innych ciezarow publicznych™. W 1613 roku powstal w Polsce Trybunat
Skarbowy w Radomiu, ktérego funkcja polegata na kontrolowaniu dziatalnosci

3 The budzet by Rene Stourm, https://openlibrary.org/books/OL23283244M/The budget/edit.
[odczyt: 8.05.2015].

4 S. Glabinski, Nauka Skarbowosci, Wydanie 3, Warszawa-Lwow 1925, s. 76.

5 Por. R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2015, s. 60.

¢ E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe, Finanse publiczne, LexisNexis, Warszawa 2002,
s. 51.
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podskarbiego, ktory sprawowat piecze nad skarbem monarchy’. Trybunaty prze-
ksztatcity si¢ w wybierane przez Sejm komisje skarbowe, ktore zajmowaly si¢
kontrolg wydatkéw ze skarbu publicznego®.

Pierwszy polski budzet, ktéry odpowiadat wymogom dzisiejszych budze-
tow, tzw. Tabelle ekspensy, zostat uchwalony przez Sejm w 1768 i byl to drugi
budzet panstwa po budzecie brytyjskim uchwalonym w 1689 r. ,,Gospodar-
cze znaczenie tego budzetu byto niewielkie, jednak wyraznie wskazywat on
zrodta pokrycia niedoboru, wprowadzal podzial wydatkéw na wydatki zwy-
czajne i nadzwyczajne. Kolejne regulacje dotyczace polskiego budzetu zapi-
sano w Konstytucji z 3 maja 1791 roku™. Znalazly si¢ tam m.in. zapisy dajgce
Izbie Poselskiej prawo do uchwalania podatkow wieczystych, prawo do zmian
budzetu uchwalanego przez Sejm i mozliwos$¢ pozyczania pieniedzy na potrzeby
publiczne'®. Jednak wowczas jeszcze nie doszto do uchwalenia jednego budzetu
zestawiajgcego dochody i wydatki. Dopiero Sejm grodzienski w 1793 roku,
po drugim rozbiorze Polski, uchwalit budzet zestawiajacy dochody 1 wydatki.
W II Rzeczypospolitej budzet odgrywal podstawowa role w odbudowie nie-
podlegtej gospodarki Polski. Uporzadkowanie strony dochodowej po rozwia-
zaniach obowigzujacych w trzech zaborach bylo niezwykle skomplikowane.
W II Rzeczypospolitej obowigzywaty nastgpujace podatki: podatek dochodowy,
podatek przemystowy, podatek od nieruchomosci, od lokali i podatek akcy-
zowy. Mialy one dostarczy¢ niezbednych dochodéw dla wypetnienia zadan
publicznych, jednak budzety w tych latach byly niezréwnowazone. Owczesny
minister skarbu Wt. Grabski rownowazyt budzet wplywami nadzwyczajnymi,
np. z daniny majatkowej, zyskami osiggnietymi przy likwidacji Polskiej Kra-
jowej Kasy Pozyczkowej czy dodrukiem pieni¢gdzy. Kolejny minister skarbu
J. Zdziechowski zbilansowania dochodow 1 wydatkow dokonywat drastycznymi
cigciami w wydatkach i podnoszeniem opodatkowania.

Mimo wieloletniej ewolucji pojecia budzetu nie udato si¢ zaréwno teoretykom,
jak 1 praktykom wypracowac jednej definicji. Wynika to z funkcji, jakie pelni
budzet panstwa i jego znaczenie w wymiarze politycznym, ekonomicznym i praw-

7 Podskarbi zarzadzat dochodami kréla, a od XVI wieku dysponowat takze przychodami
panstwa. Kontrolowat wydatki i przychody dworu krolewskiego, wystawiajac asygnaty. Ponadto
wyplacal pensje dworzanom na podstawie list przekazywanych podskarbiemu wielkiemu. W celu
sprostania tak wielu zadaniom mial wlasna kancelari¢ z notariuszami.

8 S. Russocki, Trybunatl Skarbowy Koronny, [w:] Encyklopedia historii gospodarczej Polski
do 1945 r., tom 11, Wiedza Powszechna 1981, s. 432.

 N. Gail, Gospodarka budzetowa w $wietle prawa poréwnawczego, PWN, Warszawa 1993,
s. 29.

19 Por. T. Grodynski, Zasady gospodarowania budzetowego w Polsce na tle poréwnawczym,
Polska Akademia Umiejetnosci, Krakoéw 1932, s. 27.
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nym!!. W literaturze przedmiotu autorzy definiujg budzet pafistwa w rozny sposob.
A. Wernik mowi, ze budzet panstwa to fundusz, ktéry gromadzi dochody w celu
dokonywania wydatkow z nagromadzonych Srodkéw. Zastrzega jednoczesnie, ze
budzet w przeciwienstwie do funduszu celowego jest funduszem uniwersalnym'2.
W. Zidtkowska, podobnie jak A. Wernik, przyjmuje, ze budzet panstwa jest pla-
nem dochodow i wydatkow na dany rok budzetowy, przygotowywanym przez
wiadze wykonawczg i przedstawianym parlamentowi'®. Podobnie pojecie i cha-
rakter prawny budzetu panstwa definiuje C. Kosikowski: budzet panstwa w ujgciu
ekonomicznym to ,,(...) scentralizowany zasob srodkow pienig¢znych, ktore pan-
stwo gromadzi i wykorzystuje w sposdb planowy na realizacj¢ swoich powinnosci
i wynikajgcych z nich zadan™'4. Natomiast budzet pafistwa jako instytucja prawna
jest kojarzony z aktem normatywnym, w formie ktdrego jest powotywany. Trzeba
zauwazy¢, ze budzet panstwa jest bardzo specyficznym funduszem, w ktérym po
stronie dochodowej nastepuje ciggty doptyw srodkdw, natomiast po stronie wydat-
kow nastepuje staly odptyw $rodkow finansowych.

W literaturze przedmiotu okresla si¢ to jako strumieniowy charakter budzetu,
co oznacza z reguly konieczno$¢ egzekwowania naleznych w danym okresie
dochodow, jak i obliguje do wydatkowania srodkéw budzetowych przed upty-
wem okresu budzetowego'®. Ta cecha gospodarowania $rodkami budzetowymi
ma istotne znaczenie w procesie jego realizacji.

Przytoczone powyzej definicje, a takze sformutowane w literaturze przed-
miotu przez wielu innych ekonomistow i we wezesniejszych ustawach o finan-
sach publicznych!¢ okreslaja ten fundusz publiczny w ujeciu podmiotowym,
gdzie okresla si¢ budzet jako plan dochodow i wydatkéw oraz przychodéw
i rozchodow organéw wladzy publicznej, w tym organdéw administracji rzg-
dowej, organow kontroli i ochrony prawa, sadoéw i trybunatow.

Podejscie przedmiotowe do okreslenia budzetu znajduje sie w ustawie o finan-
sach publicznych, gdzie podaje si¢ pojecia dochodow 1 wydatkow. Co prawda

1" Por.: E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Wydawnictwo Prawni-
cze LexisNexis, Warszawa 2006, s 73.

12 Por.: A. Wernik, Finanse publiczne..., PWE, Warszawa 2014, s. 171.

13 'W. Ziotkowska, Finanse publiczne teoria i zastosowanie, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly
Bankowej, Poznan 2002, s. 187.

14 C. Kosikowski, System budzetowy panstwa, w: Finanse publiczne i prawo finansowe,
C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Oficyna a Wolters Kluwer bussiness, Wydanie 3, Warszawa 2008,
s. 301.

15 H. Kuzinska, Finanse publiczne, wydanie 11 uzupelnione, Wyzsza Szkola Przedsigbiorczosci
i Zarzagdzania, Warszawa 2001, s. 69.

16 Ustawa o finansach publicznych z dn. 30 czerwca 2005 r., Dz.U. z 2005 r. nr 249 poz. 2104,
art. 95.
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ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (ufp) nie podaje ogdl-
nej definicji budzetu panstwa, ale szczegdétowo podaje, czemu stuzy ustawa
budzetowa oraz co okresla budzet panstwa.

Ustawa budzetowa stanowi podstawe gospodarki finansowej panstwa
w danym roku budzetowym, ktéry w Polsce, podobnie jak w wielu panstwach
$wiata, pokrywa si¢ z rokiem kalendarzowym!”.

W budzecie panstwa zestawia si¢ prognozowane dochody podatkowe i nie-
podatkowe oraz plan wydatkdw. Jesli prognozowane dochody nie pokrywaja pla-
nowanych wydatkéw, w ustawie zapisuje si¢ kwote planowanego deficytu wraz
ze zrodlami jego pokrycia'®. Ponadto zestawia sie¢ prognozowane dochody i pla-
nowane wydatki oraz saldo budzetu srodkéw europejskich. W ustawie budzeto-
wej zawarty jest takze plan przychodéw i rozchodéw budzetu panstwa'®.

Postugujac si¢ kryterium przedmiotowym i podmiotowym mozna podjaé
probe sformutowania definicji budzetu panstwa.

Budzet panstwa to plan dochodéw i wydatkéw, przychodow i rozchodow,
stanowiacy dla rzadzacych podstawe realizacji polityki spoleczno-gospo-
darczej w roku budzetowym oraz stanowi podstawowy instrument polityki
fiskalnej panstwa.

Budzet panstwa jest niezwykle ztozong kategorig finansowa — posiada
zarowno wymiar ekonomiczny, prawny, jak i polityczny. Charakter ekonomiczny
budzetu wyraza si¢ poprzez zestawienie dochodow i1 wydatkow jako scentra-
lizowany zasob srodkow pienieznych, ktére odzwierciedla kierunki w polityce
spoteczno-gospodarczej rzadu w danym roku budzetowym. Poniewaz budzet
panstwa jest uchwalany przez parlament w formie ustawy, uzyskuje w ten spo-
sob status obligatoryjny najwyzszego rangg aktu prawnego. Jako instytucja poli-
tyczna budzet odzwierciedla relacje miedzy wtadzg ustawodawcza a wykonaw-
cza 1 jest aktem wyboru okreslonej polityki gospodarczej. Merytoryczne wybory
ekonomiczne i idgce w slad za nimi wyniki gospodarcze decyduja o ocenie spo-
tecznej polityki rzadow.

Budzet panstwa powinien posiada¢ $cisle okreslone cechy, czyli opieraé si¢
na okreslonych zasadach. W wyniku ewolucji koncepcji teoretycznych w nauce
finanséw 1 prawa finansowego, najwazniejsze postulaty w tym zakresie zostaly
sformutowane w formie tzw. zasad budzetowych.

17 Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. Dz.U. nr 157 poz. 1240, z p6zn.
zmianami, art. 109.

18 W ustawie okresla si¢ limit zobowigzan z tytulu zacigganych kredytow i pozyczek oraz
emitowanych papierow wartosciowych.

19 Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r., op.cit., art.110.
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Zasady budzetowe to formutowane przez nauke¢ postulaty, majace zapewnic
prawidlowe tworzenie i realizowanie zadan budzetowych. Lista zasad formutowa-
nych przez poszczegdlnych ekonomistow jest bardzo zréznicowana. Warto zwrdcié
uwage, ze zasady budzetowe nie maja znaczenia ponadczasowego i ponadprzestrzen-
nego, co wynika z tego, ze dotycza one tylko wybranych cech systemu budzetowego
i funkcji, jakie przypisuje si¢ budzetowi w danym kraju czy w danym okresie?.

Najczesciej] wymieniane sa nastepujace zasady budzetowe: jednosci,
powszechnosci, rocznosci, rownowagi, szczegdtowosci, jawnosci 1 przejrzysto-
$ci. W konteks$cie prac nad budzetem zadaniowym przedmiotem analizy staty
si¢ rowniez tzw. nowoczesne zasady budzetowe, tj. zasada sprawnosci i zasada
zadaniowej przejrzystosci budzetu?'.

Zasada jednos$ci mowi, ze wszystkie dochody i wydatki powinny by¢ ujete
w jednym zestawieniu — budzecie. W ujeciu formalnym oznacza to objecie jed-
nym aktem prawnym — ustawg budzetowg — dochodéw i wydatkoéw publicz-
nych. W ujeciu materialnym chodzi natomiast o to, aby konkretnych dochodéw
budzetu nie wigza¢ z konkretnymi wydatkami. Naruszeniem tej zasady moze by¢
to, ze ustawa budzetowa zawiera takze zestawienie srodkow, ktore pochodza ze
zrddet zagranicznych i nie podlegaja zwrotowi, plany przychodéw i rozchodéw
panstwowych funduszy celowych oraz zestawienie dotacji dla agencji wykonaw-
czych. Chodzi o to, ze te odrgbne budzety, budzety zatacznikowe, plany finan-
sowe funduszy celowych nie sg obejmowane budzetem podstawowym.

Zasada powszechnos$ci (zupelnosci) mowi, ze prawidtowy budzet powinien
by¢ zupely, tzn. okresla¢ wszystkie dochody i wydatki panstwa ujmowane
w pelnych kwotach, nietgczonych bezposrednio ze sobg??. Powszechnie stosuje
si¢ budzetowanie brutto, wyodrebniajgc jednostki, co do ktérych celowe jest sto-
sowanie budzetowania netto, np. agencje wykonawcze, fundusze celowe. Stoso-
wanie tej zasady umozliwia kontrolg budzetowa oraz uniemozliwia ukrywanie
wydatkow za pomocg kompensacji?*.

Zasada rocznoS$ci stanowi, ze budzet panstwa powinien by¢ uchwalany na
jeden rok. Nalezy zauwazy¢, ze rok budzetowy nie musi pokrywac si¢ z rokiem
kalendarzowym?*, np. w Wielkiej Brytanii trwa od 1 kwietnia do 31 marca

20 ). Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, PWE, Warszawa 1988, s. 59. C. Kosikowski,
E. Ruskowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa
2008, s. 294.

2 T. Lubinska, Budzet panstwa i budzet zadaniowy w kontekscie zasad budzetowych, [w:]
Budzet zadaniowy metoda racjonalizacji wydatkow, B. Wozniak, M. Postuta (red.), CeDeWu.PL,
Warszawa 2012, s. 20-21.

22 Chodzi o to, zeby konkretnych dochodéw nie tgczyé z okreslonymi wydatkami.

23 Por.: PM. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2000, s. 247.

24 Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r., op.cit., 109, pkt 3 ppkt. 3 i 4.
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roku nastepnego, w USA od 1 pazdziernika do 30 wrze$nia roku nastepnego.
Roczno$¢ podyktowana jest gldwnie dazeniem do zapewnienia realnosci planu
budzetowego, ma to tez znaczenie dla kontroli polityki finansowej rzadu. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze roczno$¢ nie jest jednoznaczna z tym, ze dotyczy tylko
krotkotalowej polityki budzetowej. Ustawa budzetowa moze okresla¢, w ramach
limitéw wydatki na rok budzetowy i limity wydatkéw na programy wieloletnie?’
(ufp art. 136).

Zasada réwnowagi postuluje wyrownanie wydatkow budzetowych z docho-
dami budzetowymi. Z ekonomicznego punktu widzenia rOwnowaga wystepuje
takze wtedy, gdy dochody sa wyzsze od wydatkow — woéwcezas mamy do czy-
nienia z nadwyzka budzetowg. Natomiast sytuacja, w ktérej dochody sa niz-
sze niz wydatki, oznacza wystepowanie deficytu budzetowego. W pierwszym
przypadku budzet przejmuje od podmiotow gospodarczych i gospodarstw domo-
wych $rodki pieni¢zne, ktére nie do konca zostajg uruchomione na rachunku
budzetu panstwa, co moze prowadzi¢ do deflacji, poniewaz powoduje wycofanie
z obiegu okreslonej ilosci pieniadza. Nadwyzka umozliwia wprowadzenie do
obiegu dodatkowej ilosci pieniadza poprzez udzielenie kredytu. Druga sytuacja
jest bardziej skomplikowana, poniewaz dotyczy powstania deficytu, ktorego sfi-
nansowanie trzeba pokry¢ za pomocg dtugu publicznego, na ktory sktadaja sie
skumulowane pozyczki publiczne. Utrzymywanie w dlugim okresie wysokiego
dtugu publicznego oznacza wysokie koszty jego obstugi, co jest dodatkowym
utrudnieniem w obnizaniu biezgcego deficytu budzetowego?®. Doswiadczenia
wielu krajéw po ostatnim kryzysie finansowym i gospodarczym mobilizuja rzady
wielu krajow do wejscia na $ciezkg rownowazenia budzetu.

Zasada szczegolowosci postuluje, aby budzet byt uchwalany i wykonywany
ze szczegdtowym podziatem dochodow i wydatkow, a nie tylko w ujeciu ogdl-
nym. Poniewaz budzet jest planem finansowym, ktory ma spetnia¢ funkcje, eko-
nomiczna, spoteczng i polityczna, musi by¢ dokumentem w miare szczegétowym
aby te zadania wypetni¢. Z tg zasadg $cisle zwigzana jest klasyfikacja budzetowa,
bez ktorej precyzyjne wykonywanie, kontrola i sprawozdawczos$¢ budzetowa nie
bylyby mozliwe.

Zasada jawnoSci i zasada przejrzystos$ci sg ze sobg Scisle powigzane
i mowia o tym, aby budzet panstwa byt przedstawiany zaréwno parlamentowi,

25 Programy wieloletnie sg ustalane przez Rade Ministrow i dotycza planu realizacji celow
okreslonych w strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego panstwa. Patrz: Wieloletni Plan Finan-
sowy Panstwa na lata 2014-2017 zawierajacy Program konwergencji.

26 Por.: odwolanie si¢ do klasycznych teorii rownowazenia budzetu, J. Marczakowska-Proczka,
System budzetowy panstwa, [w:] System finansowy w Polsce, B. Pietrzak, Z. Polanski, B. Wozniak
(red.), PWN, Warszawa 2008, s. 101.
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jak i spoteczenstwu w przejrzystym uktadzie, co ma utatwic jego oceng na etapie
planowania, realizowania i kontroli wykonania. Ustawa budzetowa jest publiko-
wana w Dzienniku Ustaw i powszechnie dostepna takze na stronach interneto-
wych Ministerstwa Finansow. Jawno$¢ 1 przejrzystos¢ finanséw publicznych jest
szeroko omdwiona w ustawie o finansach publicznych (rozdz. 4). Zasada jawno-
$ci wyraza si¢ otwartoscig debaty budzetowej nad projektem ustawy budzetowe;j
i sprawozdania z wykonania budzetu w Sejmie i Senacie. Ustawa budzetowa jest
publikowana w Dzienniku Ustaw, przez co jest dostgpna w peitnej wersji, dla kaz-
dego obywatela. Minister Finanséw w imieniu Rady Ministrow, jest zobligowany
do podawania do publicznej wiadomosci kolejnych etapdw realizacji budzetu.
Te wszystkie dziatania majg na celu poddanie dziatalnosci finansowej panstwa
spotecznej kontroli.

W wyniku przeprowadzonej krotkiej charakterystyki zasad budzetowych
mozna powiedzie¢, ze zasady te stanowig wazne wskazowki dla wladz w zakre-
sie prowadzenia polityki finansowej panstwa, a w szczegolnosci polityki fiskal-
nej. Znaczenie zasad dla osiagniecia rownowagi budzetowej czy ograniczania
deficytu jest bardzo duze, poniewaz wyznaczaja one ramy i granice, ktore organy
publiczne musza uwzglednia¢ podczas planowania, uchwalania i realizacji
budzetu.

2.1.2. Procedura budzetowa — kalendarium

Procedura budzetowa dotyczy zasad postepowania organéw panstwowych
oraz jednostek wykonujacych budzet na etapie planowania, uchwalania, wyko-
nania i kontroli wykonania budzetu.

Procedura budzetowa w Polsce jest uregulowana kilkoma aktami prawnymi,
w tym: Konstytucja RP, Ustawa o finansach publicznych, regulaminem Sejmu
1 Senatu, 1 wydawanym corocznie na podstawie art. 138 ust. 6 ustawy o finansach
publicznych rozporzadzeniem nazywanym ,,nota budzetowa”, regulujagcym pro-
ces przygotowania materiatow do projektu ustawy budzetowej?’.

W ustawie zasadniczej (art. 221) okresla si¢ kompetencje Rady Ministrow
w zakresie inicjatywy ustawodawczej projektu ustawy budzetowej oraz termin,
najpdzniej na 3 miesigce poprzedzajacy poczatek roku budzetowego, w jakim

27 Pelne nazwy i rodzaje dokumentow: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-

nia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. nr 78 poz. 483; Ustawa o finansach publicznych z dn. 27 sierpnia
2009 r., Dz.U. 2009 nr 157 poz. 1240 i 1241 z pdzn. zm.; Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu RP, Dz.U. z 2009 r. nr 5 poz. 998 z pdzn. zm.; Nota
budzetowa Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dn. 17 czerwca 2014 r. w sprawie szczegétowego
sposobu, trybu i termindw opracowania materiatdw do projektu ustawy budzetowej na 2015 r.
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projekt ustawy budzetowej powinien zosta¢ przedstawiony Sejmowi RPZ,
Ponadto Konstytucja RP ustanawia zasady i tryb opracowania projektu budzetu
panstwa, stopien jego szczegotowosci oraz wymagania, ktérym powinien odpo-
wiadaé projekt ustawy budzetowej (art. 219 ust. 2).

Oprdcz terminu ztozenia projektu ustawy budzetowej do Sejmu w Konstytucji
RP okreslone sg takze terminy dla pozostatych uczestnikéw procesu budzeto-
wego. Parlament ma 4 miesigce na prace nad projektem ustawy budzetowej,
w tym musi zarezerwowac 20 dni na prace w Senacie nad projektem ustawy
budzetowej. Konsekwencja nieuchwalenia ustawy budzetowej w tym terminie
moze by¢ skrocenie przez Prezydenta RP kadencji Sejmu. Jezeli ustawa budze-
towa lub prowizorium budzetowe?’ nie wejda w zycie 1 stycznia roku budzeto-
wego, Rada Ministréw realizuje polityke budzetowa na podstawie przedtozonego
projektu ustawy.

Uprawnienia w zakresie procedury budzetowej maja: Rada Ministréw i Sejm,
Senat, Prezydent, Trybunatl Konstytucyjny oraz w zakresie wykonania budzetu
obok Rady Ministrow i Sejmu Najwyzsza Izba Kontroli. Rada Ministréw przy-
gotowuje projekt ustawy budzetowej i wykonuje budzet Sejm natomiast uchwala
ustawe budzetowa, bierze udzial w wykonaniu budzetu w zakresie wprowadzania
w nim zmian i kontroluje jego wykonanie.

Zapisy w ustawie o finansach publicznych nie okres$laja precyzyjne terminu
rozpoczecia prac nad projektem ustawy budzetowej. Jednak w praktyce rzady
poszczegdlnych panstw rozpoczynaja te prace juz na poczatku roku poprzedza-
jacego rok budzetowy. W Polsce prace nad projektem ustawy budzetowej roz-
poczynaja si¢ juz w lutym roku poprzedzajacego rok budzetowy, uwzgledniajac
ustalenia i kierunki dziatan zawarte w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa.
W pierwszej kolejnosci Ministerstwo Finansow rozpoczyna prace nad wybranymi
wskaznikami makroekonomicznymi oraz regulacjami w zakresie przygotowania
projektu ustawy budzetowej na rok nastepny. W marcu Minister Finansow wydaje
tzw. not¢ budzetowa, czyli rozporzadzenie w sprawie sposobu, trybu i terminéw
opracowania materiatdéw do projektu ustawy budzetowej. W kwietniu i maju trwaja
prace w Ministerstwie Finanséw nad materiatami nadestanymi przez dysponentéw
srodkow budzetowych sporzadzonymi wedtug w/w noty budzetowej. Rownolegle

2 W wyjatkowych wypadkach dopuszcza si¢ pézniejsze przedlozenie projektu ustawy
budzetowe;j.

2% Prowizorium budzetowe to skrocony budzet, zarowno pod wzgledem okresu, jak i tresci.
Zwykle dotyczy trzech miesigcy, zawiera globalne dane dotyczace dochodéw i wydatkow, opra-
cowywane jest na podstawie danych z budzetu roku poprzedniego i z projektu ustawy budzetowej
na dany rok. Obowigzuje do momentu uchwalenia wlasciwej na dany rok ustawy budzetowe;.
Prowizorium budzetowe ma zapewni¢ realizacj¢ bez zaktocen polityki ekonomiczno-spolecznej
rzadu w przypadku opdznienia w uchwalaniu ustawy budzetowej (Konstytucja RP art. 219 ust. 3.).
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trwajg negocjacje miedzy dysponentami a Ministerstwem Finansow. Na przetomie
czerwcea 1 lipca Rada Ministréw dyskutuje nad zatozeniami do projektu ustawy
budzetowej przedstawionej przez Ministra Finansow. Wypracowane zatozenia do
15 czerwca musza by¢ przedstawione Komisji Trdjstronnej w celu zajecia stano-
wiska przez pracownikow i pracodawcow. W sierpniu i we wrzesniu trwaja prace
Rady Ministrow nad projektem ustawy budzetowe;.

Rysunek 2.1. Harmonogram i kalendarium procedury budzetowej w Polsce

‘ Rada Ministrow

w roku poprzedzajgcym rok budzetowy luty—wrzesien

A 4

Sejm i Senat

Prace nad projektem ustawy budzetowej
w celu uchwalenia wiasciwej ustawy pazdziernik—styczen
budzetowej

‘ Prace nad projektem ustawy budzetowej

- -

A 4

Prezydent RP

Podpisanie ustawy budzetowej
lub odestanie ustawy do Trybunatu
Konstytucyjnego

Prezydent na podpisanie ustawy
budzetowej ma 7 dni od dnia jej ztozenia

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie zapisow Konstytucji Rzeczypospolitej Poiskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. nr 78 poz. 483; Ustawy o finansach publicznych z dn.
27 sierpnia 2009 r., Dz.U. 2009 nr 157 poz. 1240 i 1241 z pézn. zm. Uchwaty Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej z dn. 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu RP, Dz.U. z 2009 r. nr 5
poz. 998 z pdzn. zm., oraz Noty budzetowej — Rozporzadzenia Ministra Finanséw z dn.
17 czerwca 2014 r. w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania
materiatéw do projektu ustawy budzetowej na 2015 r.

Minister Finansow przedstawia Radzie Ministréw projekt budzetu na nastepny
rok, tacznie ze strategia zarzadzania dlugiem Skarbu Panstwa, panstwowym
dhugiem publicznym w kolejnych 4 latach, oraz trzyletnim planem mianowa-
nia urzednikéw w stuzbie cywilnej. Na tym etapie prac Rada Ministrow wnosi
poprawki. Nastepnie Rzadowe Centrum Legislacyjne przedstawia ostateczny
projekt ustawy budzetowej, ktory jest przyjmowany przez Rade Ministrow w for-
mie uchwaly. Na 20 dni przed ztozeniem projektu ustawy do Sejmu projekt jest
kierowany do Komisji Trojstronnej. Po uzyskaniu jej akceptacji Rada Ministrow
najpozniej do 30 wrzesnia, przekazuje projekt ustawy budzetowej wraz z zalgcz-
nikami, uzasadnieniem 1 strategig zarzadzania dtugiem SP do Sejmu.
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Od pazdziernika do stycznia trwajg prace nad projektem ustawy budzetowej
w Sejmie i Senacie. Po dwoch tygodniach od ztozenia projektu w Sejmie naste-
puje pierwsze czytanie projektu ustawy. Postowie wnosza poprawki, a nastepnie
dokument jest przekazywany do sejmowej Komisji Finanséw publicznych, gdzie
trwajg prace nad poprawkami, konsultacje z dysponentami itd. Komisja przedsta-
wia projekt uwzgledniajacy poprawki i nastepuje drugie czytanie, podczas ktdrego
postowie moga zgtaszac¢ dalsze poprawki. Projekt budzetu ponownie wraca do
Komisji Finanséw Publicznych. Po trzecim czytaniu, z reguty w grudniu, Sejm
uchwala ustawe budzetowa na kolejny rok budzetowy. Ustawa zostaje przekazana
do Senatu, ktory w ciggu 20 dni moze wnies¢ swoje poprawki do ustawy budze-
towej. Po rozpatrzeniu przez Sejm uchwaly Senatu powstaje ostateczna wersja
ustawy budzetowej, ktdra przekazywana jest Prezydentowi RP do podpisu. Prezy-
dent nie moze tej ustawy zawetowac, moze jg podpisa¢ w ciggu 7 dni od ztozenia
przez Sejm lub przekazac ustawe budzetowg do Trybunatu Konstytucyjnego celem
sprawdzenia, czy jej zapisy nie sg sprzeczne z Konstytucjg RP. Jezeli wystapi taka
sytuacja, TK musi w ciggu 2 miesigcy wydac orzeczenie w tej sprawie.

Rada Ministréw kieruje wykonaniem budzetu panstwa oraz uchwala
zamknigcie rachunkéw panstwowych i przygotowuje Sprawozdanie z wyko-
nania budzetu. Dysponenci w ciagu 21 dni od ogloszenia ustawy budzetowe;j
przekazuja jednostkom podlegltym informacje o kwotach dochodow i wydatkdow,
w tym wynagrodzen. Jednostki te sporzadzaja swoje plany finansowe w zgo-
dzie z ustawg budzetowa. Minister Finanséw w porozumieniu z dysponentami
opracowuje harmonogram realizacji budzetu panstwa, ktory moze by¢ aktualizo-
wany na wniosek dysponenta. Zasady gospodarowania srodkami budzetowymi
sg szczegotowo okreslone w rozdziale 5 ufp oraz wielu odr¢gbnych aktach praw-
nych. Rada Ministréw kieruje wykonaniem budzetu panstwa i na koniec roku
budzetowego uchwala zamkniecie rachunkéw panstwowych.

W ciaggu 5 miesiecy od zakonczenia roku budzetowego (do 31 maja roku
nastepnego) Rada Ministrow przedklada Sejmowi Sprawozdanie z wykonania
ustawy budzetowej wraz z informacja o stanie zadluzenia panstwa. Sejm w ciagu
90 dni, tj. ok. potowy lipca od zlozenia przez Rade Ministréw Sprawozdania
1 zapoznaniu si¢ z opinig Najwyzszej Izby Kontroli, podejmuje uchwate o udzie-
leniu Radzie Ministrow absolutorium. Brak absolutorium budzetowego daje
mozliwo$¢ wystapienia o wotum nieufnosci dla rzadu i odwolania go.

Jak tatwo zauwazy¢, procedura budzetowa jest procesem skomplikowanym
i rozciggnigtym w czasie. Na podstawie przytoczonych uregulowan prawnych
w zakresie procedury budzetowej mozna jg uporzadkowaé w trzech obszarach
dziatan. Pierwszy obszar dziatan dotyczy prac nad projektem ustawy budzetowe;.
Drugi obszar dziatan dotyczy realizacji budzetu. Trzeci obszar dziatan dotyczy
sprawozdania z wykonania ustawy budzetowe;.
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2.1.3. Klasyfikacja budzetowa

Klasyfikacja budzetowa dotyczy analizy dochoddéw i wydatkow z zastosowa-
niem roéznych kryteriow i zasad ich prezentowania. Zwiazana jest ze wszystkimi
etapami funkcjonowania budzetu od procesu planowania, uchwalania, realizacji
do kontroli wykonania.

Dochody i wydatki budzetu panstwa oraz przychody i rozchody sa klasyfiko-
wane wedtug kryterium podmiotowego, przedmiotowego i rodzajowego.

Rysunek 2.2. Klasyfikacja dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa
wg kryterium podmiotowego, przedmiotowego i rodzajowego

pggﬁ?;grvnve o czedci budzetowe
Kryteruim o dzialy
przedmiotowe e rozdziaty

Kryteruim rodzajowe |e paragrafy

Zrodto:  opracowania wiasne.

Szczegdtowe zasady klasyfikacji dochodow, wydatkow, przychodéw i roz-
chodow oraz srodkdéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych ustala Minister
Finansow w drodze Rozporzadzenia®®. Gtowna podziatkg klasyfikacji budzeto-
wej sg czesci budzetowe, ktore wyodrgbniane sg wg kryterium podmiotowego
oraz sporadycznie wg kryterium przedmiotowego. Czesciami budzetu panstwa

30 W art. 114 ust. 6 ufp Minister Finansow ustala klasyfikacje czesci budzetowych oraz dysponen-
tow czgsci budzetowych dla czgsci budzetowych wymienionych w ust. 1-3. Budzet pafistwa sktada si¢
z czesci, ktore odpowiadaja organom wiadzy publicznej, tj.: Kancelaria Sejmu, Krajowa Rada Radio-
fonii i Telewizji; kontroli panstwowe; tj.: Trybunat Konstytucyjny, Najwyzsza [zba Kontroli; sagdom:
Sad Najwyzszy, Sad Administracyjny. Ostatnie Rozporzadzenie Ministra finanséw z dn. 14 wrzesnia
2012 r. dotyczylo zmiany rozporzadzenia w sprawie klasyfikacji czgsci budzetowych oraz okreslenia ich
dysponentow i byto odpowiedzia na uregulowania ustawy z dn. 13 lipca 2012 roku o zmianie ustawy
o dzialach administracji rzadowej oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2012 r. nr poz. 951).
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dysponujg wlasciwi ministrowie, przewodniczacy okreslonych w odrebnych
ustawach komitetow wchodzacych w sktad Rady Ministrow, kierownicy urze-
dow centralnych, wojewodowie oraz kierownicy panstwowych jednostek organi-
zacyjnych. Do czesci wyodrebnionych na podstawie kryterium przedmiotowego
zaliczamy m.in. rezerweg 0golna, srodki wiasne Unii Europejskiej, obstuge dlugu
zagranicznego itd. Czgsci budzetowe oznaczane sg symbolami cyfrowymi, upo-
rzagdkowanymi w uktadzie dziesi¢tnym, np.:

— 01 Kancelaria Prezydenta,

— 30 Oswiata i wychowanie,

— 46 Zdrowie,

— 78 Obstuga zadtuzenia zagranicznego,

— 81 Rezerwa ogolna,

— 84 Srodki whasne Unii Europejskic;.

Dla budzetow wojewddzkich zarezerwowano czg$¢ 85, gdzie do oznaczenia
konkretnego wojewddztwa dopisuje si¢ jeszcze dwie cyfry, np.:
— 85/02 Wojewddztwo dolnoslaskie,

— 85/14 Wojewodztwo mazowieckie,
— 85/30 Wojewddztwo wielkopolskie.

Podobne rozszerzenie oznaczenia przyjeto w czgsci 15/00 Sady powszechne, np.:

— 15/01 Ministerstwo Sprawiedliwosci,

— 15/02 Sad Apelacyjny w Warszawie,

— 15/06 Sad Apelacyjny w Krakowie.

Dochody i wydatki publiczne oraz przychody klasyfikuje si¢ wedlug dzialow
i rozdziatow, ktdre okreslajg rodzaj dziatalnosci oraz paragrafow, ktdre okreslaja
rodzaj dochodu, przychodu lub wydatku?'.

Dzialy budzetu sa wyodrebnione wedtug kryterium przedmiotowego i odpo-
wiadaja one poszczegdlnym branzom gospodarki oraz podmiotom gospodar-
czym. Podzial na dziaty odnosi si¢ zardwno do dochodow, jak i do wydatkow.
W budzecie na 2014 r. wyodrebniono 31 dziatow, tj.:

500 Handel,

— 752 Obrona narodowa,

852 Pomoc spoteczna,

753 Obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne.

31 Patrz: art. 39 ust. 1 ufp, ktory dotyczy klasyfikacji dochodow, wydatkdw publicznych i przy-
chodéw wg dzialow i rozdziatow, ktore okreslaja rodzaje dziatalno$ci oraz paragrafow okreslaja-
cych rodzaj dochodu, przychodu lub wydatku. Nazewnictwo dzialdow, a w szczegolnosci rozdzia-
16w 1 paragrafow, jest czgsto zmieniane. Zmiany te maja po czgsci charakter dostosowawczy do
ustawodawstwa regulujgcego zadania (rodzaj dziatalnosci) jednostek sektora finanséw publicz-
nych. Niektdre ze zmian stanowia wyraz poprawiania niescistosci w systematyce i objasnieniach
dotychczasowych podziatek klasyfikacyjnych.
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Wydatki w kazdym dziale sg podzielone na rozdzialy, ktore majg mieszany

charakter podmiotowo-przedmiotowy i dotyczg okreslonych zadan budzetowych
(np. inspekcja handlowa, domy pomocy spotecznej). Przyktadowy podziat na
rozdziaty w dziale 600 Transport i taczno$é:

600 Transport i lacznosé,

60001 Krajowe pasazerskie przewozy kolejowe,

60003 Krajowe pasazerskie przewozy autobusowe,

60004 Lokalny transport zbiorowy.

Jak tatwo zauwazy¢, podzial ten zbiorczo grupuje wydatki, ale nie odnosi si¢

do konkretnych jednostek organizacyjnych.

Rodzajowemu kryterium odpowiadaja paragrafy. W paragrafach wykazy-

wane sg rodzaje wydatkow (np. wynagrodzenia osobowe, dotacje przedmiotowe),
po stronie dochodowej natomiast, np. wptywy z podatku VAT, CIT. Paragrafy
odnoszg si¢ do réznorodnych wydatkow osobowych, biezacych i majatkowych,
odzwierciedlajg zatem 1 wyznaczaja dziatalnos¢ budzetu panstwa. Przyklad ozna-
czen rodzajow dochodow w paragrafach:

001 Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych,
003 Zryczattowany podatek dochodowy od 0sob fizycznych,
069 Wptywy z roznych optlat.

Tabela 2.1. Przyktad klasyfikacji wydatkéw w czesciach zdrowie, nauka

i rolnictwo
Czesé Dziat Rozdziat Paragraf
46 Zdrowie 851 Ochrona zdrowia | 85141 Ratownictwo 200 Dotacje celowe
medyczne w ramach programow
finansowanych
z udziatem $rodkow
europejskich
28 Nauka 730 Nauka 73008 Narodowe 227 Dotacja
Centrum Badan podmiotowa z budzetu
i Rozwoju otrzymywana przez
uczelni¢ publiczna
lub prowadzaca studia
doktoranckie jednostke
naukowa na pozostate
zadania
32 Rolnictwo 010 Rolnictwo 01021 Gtéwny 855 Wplaty dotyczace
i Lowiectwo Inspektorat Weterynarii | Wspolnej Polityki
Rolnej

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Odpowiednio sklasyfikowane dochody i wydatki budzetu panstwa sa nicjako
odzwierciedleniem funkcji i zadan panstwa. Prognozowanie dochodéw oraz usta-
lenie limitéw po stronie wydatkéw w poszczegolnych podziatkach klasyfikacji
budzetowej umozliwia ocene spotecznej, ekonomicznej i politycznej tresci budzetu
i jego wptywu na stosunki spoteczno-gospodarcze w danym roku budzetowym?32.
Warto jednak zauwazy¢, ze na skutek kryzysow finanséw sektora publicznego
pojawiaja sie propozycje racjonalizacji budzetow klasycznych. Przyktadem przed-
sigwzi¢¢ racjonalizowania w ramach reform finanséw publicznych jest budzet
w ukladzie zadaniowym. W budzecie zadaniowym stosuje si¢ inng klasyfikacje
wydatkow budzetowych niz w budzecie klasycznym. W tradycyjnym uktadzie
klasyfikacji budzetowej niektére wydatki publiczne na konkretny cel znajduja
si¢ w roznych pozycjach, co utrudnia ich wyodregbnienie i tym samym uzyskanie
informacji o tym, ile tacznie srodkow publicznych przekazywanych jest roznym
instytucjom na realizacje¢ tych celéw. Ponadto budzet klasyczny obejmuje ujecie
dochoddéw 1 wydatkow w ciagu roku budzetowego, a budzet zadaniowy planuje
dochody i wydatki w uktadzie wieloletnim. W budzecie zadaniowym okresla si¢
cele w ramach danej funkcji i zadania, ktore stojg przed instytucjami publicznymi,
a nie kategoriami wydatkowymi jak w tradycyjnej klasyfikacji budzetowe;.

2.1.4. Budzet srodkéw europejskich

Polskie cztonkostwo w UE ma znaczacy wptyw na finanse publiczne. Do
Polski zaczety naptywac srodki finansowe nie tylko w ramach pomocy przed-
akcesyjnej, ale takze w ramach programow realizowanych z funduszy struktu-
ralnych, Funduszu Spdjnosci oraz zadan w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej.
BSE obejmuje m.in.:

— $rodki pochodzace z funduszy strukturalnych, Funduszu Spdjnosci i Europe;j-
skiego Funduszu Rybackiego, z wytaczeniem $rodkdw przeznaczonych na
realizacje programéw w ramach celu Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej
(EWT) oraz Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa (EISP);

— bezzwrotne $rodki z pomocy udzielanej przez panstwa EFTA, z wytaczeniem
$rodkow Norweskiego Mechanizmu Finansowego 2009-2014. Budzet srodkéw
europejskich (BSE) obejmuje refundacje wydatkéw przeznaczonych na reali-
zacje programow finansowanych z udziatem $rodkow europejskich, z wytacze-
niem $rodkow przeznaczonych na realizacje projektow pomocy technicznej>.

32 Por.: J. Marczakowska-Proczka, System budzetowy..., op. cit., s. 101-103.

3 Patrz: art. 117 ust. 1 ufp. Dotyczy to wydatkowania i rozliczenia $rodkéw przeznaczonych
na realizacj¢ zadan pomocy technicznej i obowiazku zwrotu srodkdéw z koncem roku budzetowego
oraz mozliwos$¢ ujecia ww. srodkéw w wykazie srodkow niewygasajacych.



