GRZEGORZ KUCA
Problem deprecjonowania budzetu panstwa

1. Narasta problem deprecjonowania budzetu panstwa oraz omijania regut
i zasad budzetowych!l. Na niespotykang dotychczas skale, na przestrzeni 25 lat
stosowania Konstytucji, nastepuje debudzetyzacja finanséw publicznych, umoz-
liwiajgca wydatkowanie §rodkéw publicznych z pominieciem budzetu panstwa
oraz stosowanie réznego rodzaju form wykonywania dopuszczajacych wykazanie
wydatkow w innych okresach niz sg faktycznie ponoszone. Najwyzsza Izba Kon-
troli w analizie wykonania budzetu panstwa za rok 2020 wskazuje, ze pozwala to
,2wykazaé¢ w budzecie panstwa dowolny wynik, przez co plan ten przestaje mieé
istotne znaczenie dla oceny sytuacji finansowej panstwa”2. Zjawiska tego nie
mozna ograniczy€ ani tym bardziej wyeliminowac z wykorzystaniem instrumen-
tow kontroli budzetowej okresSlanej coraz czeSciej mianem mitu kontroli fiskal-
nej3. Celem artykutlu jest analiza form i metod umniejszania roli budzetu panstwa
jako najwyzszego rangg planu finansowego uwzgledniajacego planowane dochody
1 wydatki panstwa na nastepny rok budzetowy oraz zaproponowanie Sposobow
przywroécenia budzetowi panstwa odpowiedniej rangi zwigzanej z jego szczegol-
nym charakterem oraz centralng pozycja w systemie finanséw publicznych.

2. Gospodarke budzetowg charakteryzuje swoisto$¢ podziatu wtadzy, ktéry
prowadzi do powstania kompetencji budzetowych uwzgledniajacych role orga-
néw wiladzy ustawodawczej (Sejmu i Senatu) oraz wiladzy wykonawczej (Rady
Ministréw), a w przypadku kontroli budzetowej — takze wtadzy sgdowniczej
(sadow, Trybunatu Konstytucyjnego). Swoisto$¢ tego podziatu wynika z faktu,
ze o ile okreSlanie dochodéw, polegajace — w my$l zasady quod omnes tangit ab
omnibus approbari debetii — na ustalaniu wysokoS$ci podatkéw, nalezy do istoty
wtadzy ustawodawczej?, o tyle decydowanie o wydatkach rozdzielone jest mie-
dzy dwie wladze — ustawodawcza i wykonawczg. W tej sytuacji konieczne staje

1 Prezentowane w artykule dane liczbowe pochodzg z analiz wykonania budzetu pan-
stwa i zatozen polityki pienieznej w 2020 r. oraz 2021 r. dokonanych przez NIK.

2 Zob. Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2020 ro-
ku, Warszawa 2021, s. 9, https://www.nik.gov.pl/plik/id,24240.pdf (dostep: 10.07.2022 r.).

3 Zob. J. Wehner, Legislature and the Budget Process. The Myth of Fiscal Control,
New York 2010, s. 31in.

4 Zob. T. Grodynski, Nauka skarbowosci i prawo skarbowe, Oxford 1945, s. 5 — autor
stwierdza, ze w nowoczesnym panstwie konstytucyjnym sprawy budzetu nalezg do re-
prezentacji spoleczenstwa, a w dalszej perspektywie do ogétu tych, ktérzy maja ptacié
podatki.
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sie ustanowienie réznego rodzaju form naktadania sie i wzajemnego powigzania
kompetencji budzetowych rzadu i parlamentu, co oczywiscie nie narusza podzia-
tu wladzy, gdyz nie dochodzi do naruszenia istoty poszczegélnych wiadz, ozna-
czajacej, ze sposrod wielu kompetencji wyrazajacych treS¢ danej funkcji istniejg
kompetencje zaliczane do istoty danej wtadzy. Pozbawienie mozliwoSci realizacji
tych kompetencji przez wiladze, do ktérej materialnie naleza, i przekazanie ich
do realizacji innej wladzy oznaczaloby ingerencje w te istote.

Optymalnym rozwigzaniem pozostaje powierzenie projektowania i wy-
konywania budzetu panstwa Radzie Ministrow jako organowi najlepiej znaja-
cemu potrzeby panstwa, natomiast uchwalania i kontroli wykonania ustawy
budzetowej Sejmowi (lub jego organom) majgcemu charakter przedstawicielski.
Przekazanie Radzie Ministrow (Prezesowi RM lub MF) zbyt wielu kompetencji
budzetowych prowadzi jednak do naruszenia rownowagi wtadz (art. 10 ust. 1
Konstytucji), ktére moze by¢ uznane za patologiczne w sytuacji, gdy dziatania
i akty skadinad legalne, polgczone w funkcjonujgcy mechanizm majacy prowa-
dzi¢ do zalecanego wspétdziatania wiadz — w rzeczywisto$ci prowadza do nagan-
nego zaklocenia podziatu wtadzy>S. Wowczas jedynym rozwigzaniem pozostaje
ograniczenie roli Rady Ministréw mozliwe dzieki wzmocnieniu kompetencyjne-
mu Sejmu (lub jego organéw).

Nalezy mie¢ na uwadze, ze budzet panstwa powinien by¢ rozpatrywany
z uwzglednieniem zasad budzetowych traktowanych najczesciej jako normy
prawne lub postulaty pod adresem praktyki majace na celu zapewnienie opty-
malnej organizacji i funkcjonowania gospodarki budzetowej®. Jesli otrzymuja
one charakter normatywny, przez podniesienie ich do rangi konstytucyjnej lub
zawarcie ich we wlaSciwej ustawie, stajg sie nakazem prawa w znaczeniu dyrek-
tywalnym, majg zatem realny wplyw na budzet panstwa. Zasady budzetowe mo-
gq by¢ uyjmowane w dwoéch podstawowych znaczeniach: jako zasady wyznaczajg-
ce tre$¢ budzetu panstwa i procedury budzetowej podlegajacej normatywnemu
ujeciu; jako zasady okreSlajgce sposob realizacji budzetu panstwa w okreSlonej
normatywnie procedurze budzetowej. Tym samym od rodzaju i zakresu ich od-
dzialywania zalezy to, czy dana zasada powinna lub musi by¢ respektowana na
etapie prac nad projektem odpowiedniej ustawy (o finansach publicznych) czy
konkretnego aktu budzetowego (ustawy budzetowej)’. Problem jednak w tym,
ze w ostatnich latach katalog tych zasad doznaje znamiennej ewolucji® — niektére
zyskuja na znaczeniu (zasada uprzednio$ci®), inne doznaja daleko idacych wyjat-
kéw (zasada roczno$ci, zasada przejrzystosci), jeszcze inne sg wrecz podwazane

5 E Letowska, Wiadza sqdownicza a pozostate wiladze — stan réwnowagi czy jej za-
chwiania, [w:] Pozycja ustrojowa sedziego, red. R. Piotrowski, Warszawa 2015, s. 139.

6 E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa
2010, s. 132; E. Ruskowski, Zasady budzetowe, [w:] Finanse publiczne i prawo finanso-
we, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2008, s. 294.

7 G. Kuca, Procedura budzetowa we wspdtczesnym prawie konstytucyjnym. Analiza
poréownawcza na przyktadzie panistw UE, Warszawa 2018, s. 6.

8 A. Hanusz, Réwnowaga budzetowa a zasady prawa, PiP 2015, nr 9, s. 20 i n.

9 Warto odnotowac, ze ustawa budzetowa na 2022 rok zostata uchwalona 17.12.2021 r.,
czyli z zachowaniem zasady uprzednio$ci (ustawa budzetowa z 17.12.2021 na rok 2022
(Dz.U., poz. 270).
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(zasada ré6wnowagi) lub zastepowane przez nowe nieznane dotychczas zasady
(zasada stabilnosci)10.

3. Niekwestionowanym i niemal powszechnie uznawanym standardem
w dodatku konstytucyjnie gwarantowanym jest nadawanie budzetowi panstwa
okreslonej formy, co wyraza formutla z art. 219 ust. 1 Konstytucji stanowigca, ze:
,»Sejm uchwala budzet panstwa na rok budzetowy w formie ustawy budzetowej”.
Ustawowa forma budzetu panstwa jest postrzegana jako wyraz przeSwiadczenia
ustrojodawcy o znaczeniu gospodarki finansowej uwarunkowanej koniecznoScia
zachowania odpowiednich relacji w tym zakresie miedzy wiladzg wykonawcza
a wtadza ustawodawczg!l. W konsekwencji, z jednej strony, nie ma budzetu
panstwa bez odpowiedniej ustawy, z drugiej jednak — ustawa zawiera nie tylko
budzet, ale takze inne elementy, choC jest ich relatywnie mato, o czym najlepiej
Swiadczy niewielka liczba i szczegbélowoSé przepiséw zawartych w kolejnych
ustawach budzetowych!2. Pojecia budzetu panstwa i ustawy budzetowej nie sg
synonimiczne, ale termin ,,ustawa budzetowa” determinowany jest przez okre-
Slenie ,,budzet panstwa”. Ustawa budzetowa od budzetu czerpie bowiem swoja
nazwe wlasng, wyrézniajaca ja sposrod innych ustaw, swdj formalny charakter,
zakres czasowy obowigzywania oraz wszelkie odrebnosci proceduralne docho-
dzenia do skutku i wykonywania w poréwnaniu z ustawg zwykla oraz procesem
jej stosowania i wykonywanials.

Zawarto$¢ budzetu panstwa jako skiadnika ustawy budzetowej precyzuje
art. 110 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych!¢ (dalej: u.f.p.), ktory
obok dochodéw i wydatkéw panstwa, planowanego deficytu budzetu panstwa
wraz ze zrédlami jego pokrycia, nakazuje zawarcie w budzecie panstwa do-
chodéw, wydatkéw oraz wyniku budzetu Srodkéw europejskich, planowanych
przychodéw, rozchodéw oraz ich salda, a takze limitu zobowigzan z tytutu zacig-
ganych kredytéw i pozyczek oraz emitowanych papieréw warto$ciowych. Porow-
nanie zawarto$ci budzetu panistwa z ustawg budzetowaq i innymi ustawami zwig-
zanymi z wydatkami panstwa prowadzi do wniosku, ze coraz wiecej dochodéw
i wydatkéw pafnstwa ujmowanych jest poza budzetem pafnstwa, a nawet ustawg
budzetowa. Nasila sie zjawisko debudzetyzacji polegajace na wyodrebnianiu
Z budzetu panstwa dochodéw i wydatkow publicznych w taki sposob, ze pozosta-
ja one w dalszym ciggu elementem finans6w publicznych!®. Tworzy sie kolejne
fundusze, fundacje, agencje, instytuty i inne jednostki poza budzetem panstwa,

10 Zob. L. Kielin, Stabilnosc fiskalna jako wartosé konstytucyjnie chroniona w Polsce
na tle porownawczym, Warszawa 2022, s. 243 i n.

11 M. Zubik, Budzet panistwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001,
s. 71.

12 Np. ustawa budzetowa na rok 2022 zawiera tylko 39 artykuléw oraz 18 rozbudowa-
nych zatagcznikéw - zob. ustawa budzetowa z 17.12.2021 na rok 2022 (Dz.U., poz. 270).

13 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czesciq
ogolng, Warszawa 2010, s. 187.

14 Dz.U. z 2021 r., poz. 205 ze zm.
15 J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finanséw paristwa, Biatystok 2007, s. 17 i n.
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ktére nie sg wigczane do budzetu panstwa, co jest jednym ze sposobéw omijania
regul i zasad budzetowych.

Przykiadowo, w 2019 r. utworzono Fundusz Solidarnos$ciowy!®, ktéry uzy-
skat w 2020 r. Srodki z pozyczek dwoch innych funduszy celowych w wysoko$ci
15,5 mld zt i przeznaczyl je m.in. na finansowanie tzw. 13 emerytury. Z duza
doza prawdopodobiefistwa mozna stwierdzié¢, ze przychody osiggane przez ten
fundusz nie pozwolg na splate pozyskanych pozyczek, szczegblnie ze umorzona
zostala pozyczka udzielona w roku ubiegltym z funduszu rezerwy demograficznej
w wysokosci 8,7 mld zi. Kolejnym przyktadem jest Fundusz Wsparcia Sit Zbroj-
nych!” utworzony w 2022 r. w celu zapewnienia realizacji programu rozwoju
Sit Zbrojnych. Plan finansowy tego funduszu podlega uzgodnieniu z Ministrem
Finanséw oraz zatwierdzeniu przez Ministra Obrony Narodowej. Jako kolejny
przyktad mozna wskazaé utworzony w 2022 r. w Banku Gospodarstwa Krajowe-
go Fundusz Pomocy!® majacy na celu finansowanie lub dofinansowanie realizacji
zadan na rzecz pomocy Ukrainie. Plan finansowy tego funduszu sporzadza Bank
Gospodarstwa Krajowego, a zatwierdza go Prezes Rady Ministréw. W kazdym
z tych przypadkéw pomija sie Sejm (Komisje Finans6w Publicznych), co budzi
uzasadnione watpliwo$ci w kontekscie zasady wylacznosci wladzy ustawodaw-
czej w ksztaltowaniu dochodéw i wydatkéw panstwa.

Niewatpliwy wplyw na deformowanie wyniku budzetu pafistwa majg takze
dziatania polegajace na nieodptatnym przekazywaniu podmiotom spoza sektora
finans6w publicznych obligacji Skarbu Panstwa zamiast dotacji. W 2020 r. pod-
miotom wskazanym w innych ustawach niz ustawa budzetowa przekazano nieod-
platne obligacje skarbowe o warto$ci 18,3 mld zt — ponad trzykrotnie wyzszej niz
w 2019 r.,, za§ w 2021 r. warto$¢ ta wynosita 22 mld zt, w tym m.in. Centralnemu
Portowi Komunikacyjnemu przekazano 2,2 mld z1, Agencji Rozwoju Przemystu
- 2,1 mld z1, jednostkom publicznej radiofonii i telewizji — 1,9 mld zt.

4. Na problem ten naklada sie wplyw UE na ksztaltowanie dochodéw i wy-
datkéw panstw czlonkowskich, dlatego budzet panstwa nie jest juz tylko planem
dochodéw i wydatkéw publicznych panstwa, ale elementem unijnego systemu fi-
nansowania. Prawo UE zobowigzuje bowiem pafistwa cztonkowskie do uwzgled-
nienia w ich projektach aktow budzetowych ustalen wynikajgcych z Wieloletnich
Ram Finansowych, budzetu ogélnego UE oraz planéw finansowych réznych fun-
duszy unijnych. Rozdzial tych $§rodkéw miedzy panstwa cztonkowskie dokony-
wany jest na podstawie tzw. umowy partnerstwa zawieranej odrebnie z kazdym
panstwem. Kazde panstwo UE, choé¢ w r6znym stopniu, korzysta ze Srodkow
unijnych, a to sprawia, ze UE uczestniczy w planowaniu dochodéw i wydatkéw
panstwa cztonkowskiego juz na etapie projektowania aktu budzetowego®.

16 Ustawa z 23.10.2018 r. o Solidarno$ciowym Funduszu Wsparcia Osob Niepetno-
sprawnych (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1787 ze zm.).

17 Ustawa z 11.03.2022 r. 0 obronie Ojczyzny (Dz.U., poz. 655).

18 Ustawa z 12.03.2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa (Dz.U., poz. 5S83).

19 Zob. C. Kosikowski, Finanse i prawo finansowe Unii Europejskiej, Warszawa 2014,
s. 77-163S.

PANSTWO i PRAWO 10/2022 323



Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. wprowadzita wymagany przepi-
sami prawa UE Wieloletni Plan Finansowy Panstwa (WPFP) zaliczany do $red-
niookresowych planéw fiskalnych. Projekt tego planu przygotowuje Minister
Finanséw, a uchwala go Rada Ministréw z pominieciem Sejmu, mimo ze zawarte
w nim ustalenia oraz kierunki dziatan stanowig podstawe przygotowywania
projektu aktu budzetowego na kolejny rok budzetowy?’. Nie ulega watpliwosci,
7ze Rada Ministrow powinna by¢é wigczona w przygotowanie projektu WPFP,
co wynika z jej merytorycznego i organizacyjnego wyspecjalizowania, a takze
Z tego, ze plany te majg stanowi¢ podstawe przygotowania projektu aktu budze-
towego przez Rade Ministrow (art. 221 Konstytucji). Zwraca sie jednak uwage
na potrzebe, a by¢ moze nawet konieczno$¢ wigczenia Sejmu w uchwalenie
WPFP. Udzial parlamentu podnosi range planu, a ewentualne nadanie mu formy
ustawy zwieksza dyscypline w zakresie celéw oraz limitéow wydatkéow w nim
okres§lonych?!. Mozna przywolywaé przyklady wielu panstw UE, gdzie uchwa-
lanie tych planéw nalezy do wtasciwoSci parlamentu albo rzadu, ktéry przesyta
je parlamentowi w celu przeprowadzenia debaty?2. Przeciwko ustawowej formie
przemawia jednak prawnie wigzacy charakter ustawy, odmienny od dyspozytyw-
nie ksztattujgcego charakteru WPFP.

Odnotowaé ponadto nalezy, ze w Polsce nie funkcjonuje organ monitoruja-
cy Srednioterminowa stabilno$¢ fiskalng panstwa, przybierajacy najczesciej for-
me rady (polityki) fiskalnej. Rada, traktowana jako niepartyjny organ publiczny,
niebedacy bankiem centralnym, rzagdem czy parlamentem, zajmuje sie przygo-
towywaniem prognoz makroekonomicznych wykorzystywanych przy sporzadze-
niu projektu budzetu panstwa, monitorowaniem postepéw w realizacji polityki
fiskalnej lub wykonywaniem zadan doradczych na rzecz wiadz publicznych. Pol-
ska jest ostatnim panstwem UE, w ktérym nie utworzono tego typu organu, a za
taki z trudem mozna uznaé¢ Najwyzszg Izbe Kontroli bedacg naczelnym organem
kontroli panstwowej podleglym Sejmowi (art. 202 ust. 1 i 2 Konstytucji) czy
Komitet StabilnoSci Finansowej bedacy organem wtasciwym w zakresie nadzoru
makroostrozno$ciowego, w sktad ktérego wchodza: Minister Finanséw, Prezes
Narodowego Banku Polskiego, Przewodniczacy Komisji Nadzoru Finansowego,
Prezes Zarzadu Bankowego Funduszu Gwarancyjnego?3.

S. Wskazane przyklady umniejszania roli budzetu panstwa sg watpliwe
w kontekScie mozliwoS$ci zmiany propozycji zawartych w rzagdowym projekcie
ustawy budzetowej na etapie prac parlamentarnych, ktére sg niewielkie i znacz-
nie ograniczone. Po pierwsze, Sejm (i Senat) zobowigzany jest do zachowania

20 Zob. art. 105 ust. 1 w zw. z art. 138 ust. 1 u.f.p.

21 A. Borodo, Wspdiczesne problemy prawne budzetu paristwowego, Warszawa 2014,
s. 49.

22 Plany finansowe panstwa otrzymujg forme ustawy w nastepujacych panstwach:
Austria, Czechy, Francja, Grecja, Litwa, Luksemburg, Lotwa, Rumunia, Stowenia, Szwe-
cja. Zob. M Sherwood, Medium-Term Budgetary Frameworks in the EU Member States,
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/dp021_en.pdf (dostep: 2.07.2022 r.).

23 Zob. art. 7 ust. 1 ustawy z 5.08.2015 r. 0 nadzorze makroostroznosciowym nad syste-
mem finansowym i zarzadzaniu kryzysowym w systemie finansowym (t.j. Dz.U. z 2022 r.,
poz. 963 ze zm.).
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regutl i zasad budzetowych, w tym do respektowania przepisé6w prawa krajowego
oraz wigzacych Polske przepisow prawa UE. W szczegélno$ci dotyczy to art. 220
ust. 1 Konstytucji, ktory zakazuje zwiekszenia wydatkéw lub ograniczenia do-
chodéw planowanych przez Rade Ministro6w powodujacych ustalenie przez Sejm
wiekszego deficytu budzetowego niz przewidziany w projekcie ustawy budzeto-
wej, oraz art. 216 ust. S Konstytucji wprowadzajacego zakaz zaciggania pozyczek
i udzielania gwarancji, w nastepstwie ktérych panstwowy diug publiczny prze-
kroczy 3/5 produktu krajowego brutto, a nadto zgodnie z art. 126 ust. 124 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej?s pafnstwa czionkowskie zobowigzane
sg do unikania nadmiernego deficytu budzetowego?6. Po drugie, Sejm zobowig-
zany jest do uchwalenia wydatkéw koniecznych do utrzymania konstytucyjnych
organow i instytucji panstwa, gdyz bez finansowego ich zabezpieczenia nie
moglyby one realizowaé swoich funkcji, przy czym nie jest zwigzany rzagdowymi
propozycjami wysokos$ci wydatkéw, z wyjatkiem organéw korzystajacych z sa-
modzielno$ci budzetowej (art. 139 ust. 2 u.f.p.Z’). Po trzecie, Sejm zobowigzany
jest uwzglednié¢ wydatki wynikajace expressis verbis z ustaw, uméw miedzynaro-
dowych lub innych tytuléw rodzacych roszczenia oséb trzecich wobec pafnstwa.
Szczegoblnego znaczenia w tym zakresie nabiera WPFP przybierajacy forme
uchwatly RM stanowigcej podstawe przygotowania projektu ustawy budzetowe;j.
Jesli chodzi o dochody, to najwiekszy udziat w budzecie pafstwa maja
dochody podatkowe (w 2021 r. wyniosty one 432 170,4 mln z1). Kolejnymi sktad-
nikami sg dochody niepodatkowe oraz Srodki z Unii Europejskiej i innych zZrédet
niepodlegajacych zwrotowi. Na podstawie art. 217 Konstytucji podatki i inne
daniny publiczne naktadane sg w drodze ustawy, co oznacza, ze Sejm (i Senat)
moze dokonaé zwiekszenia dochodow budzetowych w drodze zmiany wlasciwej
ustawy, ale nie moze tego uczyni¢ tylko w drodze zmiany rzadowego projektu
ustawy budzetowej. Ustalenie strony dochodowej budzetu panstwa ma zatem
deklaratoryjny charakter, polegajacy na szacunkowym ustaleniu efektéw stoso-

24 Uzyte w art. 126 TFUE i Protokolu wyrazenie ,,publiczny” oznacza dotyczacy catej
wiladzy publicznej, czyli rzadu centralnego, wtadz regionalnych lub lokalnych i funduszy
ubezpieczen spotecznych, z wylaczeniem operacji handlowych w rozumieniu Europej-
skiego Systemu Zintegrowanej Rachunkowos$ci Gospodarczej.

25 Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864 ze zm.

26 Pojecie nadmiernego deficytu zostalo zdefiniowane w Protokole w sprawie pro-
cedury dotyczacej nadmiernego deficytu jako deficyt przekraczajacy 3% produktu
krajowego brutto, za§ nadmierny diug publiczny to diug przekraczajacy 60% produk-
tu krajowego brutto. Na temat skutkéw prawnych przekroczenia wskazanych limitéw
zob. E. Kosifiski, Procedura budzetowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle porownaw-
czym, Warszawa 2001, s. 64-66.

27 Przepis ten stanowi, ze: ,,Minister Finansow wlgcza do projektu ustawy budze-
towej dochody i wydatki Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu, Kancelarii Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, Trybunalu Konstytucyjnego, Najwyzszej Izby Kontroli, Sa-
du Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego wraz z wojew6dzKkimi sgdami ad-
ministracyjnymi, Krajowej Rady Sadownictwa, sgdownictwa powszechnego, Rzecznika
Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji,
Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych, Instytutu Pamigci Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Krajowego Biura Wyborczego i Pan-
stwowej Inspekcji Pracy”.
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wania obowigzujacych w systemie prawa ustaw dotyczacych podatkéw i innych
danin publicznych.

6. Przejawem umniejszenia roli budzetu panstwa pozostaje stosowanie
form elastycznego wykonywania, ktére mialy na celu przeciwdziatanie i zwal-
czanie skutkéw pandemii COVID-19, ale pozwolily na wykazywanie wydatkéw
7 budzetu panstwa w innych okresach niz byly faktycznie ponoszone, przez co
naruszyly zasade rocznosci budzetu panstwa. Nie kwestionujac celowos$ci udzie-
lanej pomocy, nalezy zwroci¢ uwage, ze przy tej okazji doszlo do wzmocnienia
pozycji Prezesa RM kosztem RM i MF oraz kosztem Sejmu (Komisji Finanséw
Publicznych). Przykladem takiego rozwigzania sg wydatki niewygasajace z kon-
cem roku budzetowego, ktore — co do zasady — pozwalaja na sfinansowanie zadan
zainicjowanych w danym roku, ktérych zakonczenie ma nastapi¢ w pierwszym
kwartale roku nastepnego?s.

Ustawodawca wprowadzit dwa wyjatki pozwalajace na dokonanie wydat-
kéw po zakoniczeniu roku budzetowego. Po pierwsze, zezwala, by Rada Mini-
stré6w — nie p6zniej niz do dnia 1S grudnia danego roku budzetowego — ustalita,
po uzyskaniu w tej sprawie opinii sejmowej komisji wiasciwej do spraw budzetu,
wykaz oraz plan finansowy wydatkéw niewygasajacych oraz ostateczny termin
ich dokonania, nie dluzszy jednak niz 31 marca nastepnego roku budzetowego
(art. 181 ust. 2 u.f.p.). Po drugie, powierza Ministrowi Finanséw, na wniosek
dysponenta czesci budzetowej, mozliwo$é wyrazenia zgody na regulowanie zobo-
wigzan wymagalnych wedlug stanu na dziefi 31 grudnia roku ubieglego w ciezar
planu wydatkéw tego roku w terminie do 9 dni roboczych roku nastepnego
(art. 181 ust. 9 u.f.p.).

W zwigzku z konieczno$cig przeciwdziatania skutkom pandemii
COVID-19 na rok 2020 Rada Ministrow mogta ustali¢, w drodze rozporza-
dzenia, nie p6Zniej niz do 30.12.2020 r., wykaz oraz plan finansowy wydatkéw
niewygasajacych, majac na wzgledzie stopien realizacji dochodow i wydatkow
budzetu panstwa oraz mozliwo$¢ kontynuacji i realizacji zadan finansowanych
7 budzetu panstwa w 2020 r. Co istotne, wydatki ujete w tym wykazie mogty by¢é
dokonane az do dnia 30.11.2021 r., co podwaza sens parlamentarnej kontroli do-
chodow i wydatkéw panstwa, gdyz uchwata o udzieleniu lub odmowie udzielenia
absolutorium podejmowana jest w ciggu 90 dni od dnia przediozenia Sejmowi
sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej przedktadanego przez Rade Mi-
nistré6w w ciggu S miesiecy od dnia zakonczenia roku budzetowej (art. 226 ust. 1
i 2 Konstytucji)?®. W wykazie tym, co do zasady, nie moglty by¢ ujete wydatki,

28 Tnne formy elastycznego wykonywania budzetu pafnstwa, w tym przeniesienia
planowanych wydatkéw, blokowanie planowanych wydatkéw, nowe rezerwy celowe
- zob. G. Kuca, Formy elastycznego wykonywania budzetu panstwa w dobie pandemii
COVID-19, [w:] Finanse publiczne w sytuacjach kryzysowych. Zagadnienia prawno-fi-
nansowe, red. G. Kuca, Krakéw 2022, s. 151 i n.

29 W praktyce uchwata Sejmu w sprawie absolutorium dla Rady Ministréw zosta-
ta podjeta 23.07.2021 r. — zob. uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 23.07.2021 r.
w sprawie sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za okres od dnia 1 stycznia
do dnia 31 grudnia 2020 r. oraz w sprawie absolutorium dla Rady Ministréw (M.P.,
poz. 701).
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ktére w toku realizacji budzetu zostaly zwiekszone w trybie art. 171 ust. 31 4
lub art. 173 ust. 2 u.f.p., z tg jednak réznica, ze przepisu tego nie stosuje sie do
wydatkéw przeniesionych na podstawie art. 15zi pkt 4 ustawy o COVID-19 oraz
w stosunku do ktérych nastgpila zmiana przeznaczenia na podstawie art. 15zi
pkt S tej ustawy30.

Na mocy rozporzadzenia Rady Ministréw z 28.12.2020 r. w sprawie wydat-
kéw budzetu panstwa niewygasajacych w roku 2020 z uplywem roku budzetowe-
go3! ustalono szczegolowy wykaz planowanych wydatkéw budzetu panstwa, ktore
nie wygasaja z uplywem roku budzetowego (zatacznik nr 1) oraz plan finansowy
wydatkéw budzetu panstwa, ktére w 2020 r. nie wygasajg z uplywem roku bu-
dzetowego (zalgcznik nr 2). W wydatkach tych uwzgledniono az 1186 zadan na
taczng kwote wydatkéw 11 639,6 mln zi, co stanowito 2,3% wydatkéw budzetu
panstwa. W 2019 r. relacja ta wyniosta 0,03%, a w latach 2018 i 2017 — odpowied-
nio - 1,3% i 0,3%. Ponadto wykaz wydatkéw niewygasajacych zawieral wiele
zadan, ktérych realizacja powinna przypadaé na rok 2021. Bylo to konsekwencjg
uwzglednienia w nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2020 zadan przewidzia-
nych do realizacji w 2021 r. Zastosowane formy wykonywania budzetu panstwa
byly niezgodne z celem, dla ktérego wprowadzono do systemu prawa instytucje
wydatkoéw niewygasajacych, bowiem wygenerowaty problem braku jasnych regut
sprawozdawczo$ci, a ponadto naruszaly zasade rocznoSci budzetu panstwa.

7. Odnotowaé nalezy niedostatki instrumentéw kontrolnych, w tym kontro-
li wstepnej, biezacej i nastepczej. W szczegblnosci polegajg one na tym, ze jesli
Sejm na etapie prac nad rzadowym projektem ustawy budzetowej nie dostrzeze
jej wadliwoSci, to pracujac nad nim, nadal bedzie pogtebial rozmiary swego bte-
du. Wykonany wéwczas budzet panstwa bedzie obarczony wadami, a skoro tak,
to powstaje watpliwos$é, czy za jego wykonanie mogg ponosi¢ odpowiedzialnosé
ci, ktérzy w dobrej wierze zrealizujg jego postanowienia. Z powodu podziatu
tekstu aktu budzetowego na cze$¢ normatywna i rachunkowa pojawiajg sie takze
problemy z kontrolg biezaca, dotyczace kwestii dopuszczalno$ci kontroli konsty-
tucyjnosci aktu budzetowego, co sktania nauke prawa do formutowania postula-
tow wypracowania nowych instrumentéw orzeczniczych?3?2, ktére nie doprowadza
do przechylu w strone ekonomicznej interpretacji prawa33. Instrumenty te
muszg uwzgledniaé réznice miedzy zasadami a regutami, co sprowadza sie do
odpowiedzi na pytanie, jaki majg mie¢ one charakter konkluzywny czy optyma-
lizacyjny. Pojawia si¢ tez problem rodzaju odpowiedzialno$ci Rady Ministrow

30 Art. 21 ust. 3 i 4 ustawy z 7.10.2020 r. o zmianie niektérych ustaw w celu przeciw-
dziatania spoteczno-gospodarczym skutkom COVID-19 (Dz.U., poz. 1747).

31 Rozporzadzenie Rady Ministréow z 28.12.2020 r. w sprawie wydatk6w budzetu pan-
stwa, ktére w roku 2020 nie wygasaja z uplywem roku budzetowego (Dz.U., poz. 2422).

32 Ciekawe rozwazania na ten temat zob. M. Zubik, W poszukiwaniu efektywnych me-
chanizmoéw ochrony bezpieczefistwa ekonomicznego panstwa, [w:] 25 lat transformacji
ustrojowej w Polsce i w Europie Srodkowo-Wschodniej, red. E. Gdulewicz, W. Ortowski,
S. Patyra, Lublin 2015, s. 138-139.

33 Zob. M. Granat, Rownowaga budzetowa jako zasada prawa (na marginesie orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego czasu kryzysu finansowego), Przeglad Konstytucyj-
ny 2017, nr 3,s. Sin.
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7z tytutu wykonania ustawy budzetowej. Mozna bowiem odpowiadac za niezgodne
z aktem budzetowym przekroczenie lub niedokonanie wydatkéw budzetowych,
ale nie za to, zZe planowane dochody okazaly sie w praktyce nizsze od ustalonych
w ustawie budzetowej, lub za to, ze nie wydano wszystkich §rodkéw zaplanowa-
nych jako wydatki budzetowe.

Problemy kontroli nastepczej dotyczg praktyk polegajacych na inicjowa-
niu przez Rade Ministréw zmian aktu budzetowego pod koniec roku budzetowe-
go, dokonywanych wylgcznie po to, aby w sprawozdaniu z wykonania budzetu
wykazaé, ze zostal on w pelni zrealizowany3*. W ustawie tej mozna zawrzeé
przepisy, ktérych nie sposéb wykona¢ w konczacym sie roku budzetowym, ale
ktére moga uchroni¢ Rade Ministréw od odpowiedzialno$ci za niewykonanie lub
niewlasciwe wykonanie ustawy budzetowej3S. Na to naklada sie brak meryto-
rycznego przygotowania Sejmu, ograniczajacego skuteczno$¢ kontroli budzeto-
wej w ocenie przedkladanego przez Rade Ministrow sprawozdania z wykonania
ustawy budzetowej wraz z informacje o stanie zadluzenia panstwa. Sprawozda-
nia z wykonania budzetu panstwa liczg wiele setek, a nawet tysiecy stron, sg na-
pisane jezykiem fachowym, w znacznej czeSci zrozumiatym tylko dla ekspertéw,
nie ulatwiajg wiec efektywnej kontroli parlamentarnej. Sejm dysponuje bowiem
ogromnym materialem zawierajgcym mnostwo zestawien i danych stuzacych
kontroli Rady Ministréw, ale majacym ograniczong przydatno$S¢ w rzetelnej
ocenie wykonania ustawy budzetowej. Niezbednym zatem elementem kontroli
wykonania budzetu panstwa staje sie opinia przygotowywana przez Najwyzsza
Izbe Kontroli, co w konsekwencji oznacza, ze kontrola budzetowa realizowana
przez Sejm jest zdeterminowana oceng sprawozdania Rady Ministréw przez
NIK, ktéry dostarcza Sejmowi opinie wykonania budzetu pafistwa

8. Opisanym zjawiskom towarzyszg rekordowe przyrosty diugu Skarbu
Panstwa, panstwowego dlugu publicznego oraz diugu sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych, ktore byly spowodowane zacigganiem zobowigzan na
finansowanie zadan zwigzanych z przeciwdzialaniem pandemii COVID-19. Na
koniec 2021 r. réznica miedzy wielkoScig diugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych a panstwowym diugiem publicznym drugi rok z rzedu prze-
kroczyta 200 mld zt - wzrosta do 261,9 mld zl, co stanowito 10% PKB36. Powstale
réznice byly spowodowane ujeciem zobowigzan Polskiego Funduszu Rozwoju
S.A. (finansowanie tarcz finansowych i antykryzysowych) oraz Banku Gospo-
darstwa Krajowego (Fundusz Przeciwdziatania COVID-19), diugu obliczanego
wedlug metodologii unijnej i niewliczania tych zobowigzan do diugu obliczanego
wedlug metodologii krajowej.

Na zanizanie deficytu budzetowego w 2021 r. wplyneto m.in. zlecanie
jednostkom spoza sektora finanséw publicznych, w tym Bankowi Gospodarstwa

34 Praktyka taka byla zastosowana w 2020 r.

35 C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego (na tle porownawczym), Warszawa 2004, s. 162.

36 Zob. Analiza wykonania budzetu pafnistwa i zatozen polityki pienieznej w 2021 ro-
ku, Warszawa 2022, s. 29, https://www.nik.gov.pl/plik/id,26023,vp,28802.pdf (dostep:
10.07.2022 r.).
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Krajowego oraz Polskiemu Funduszowi Rozwoju S.A., zadanh stanowigcych za-
dania wladz publicznych. Podmioty te pozyskiwaly Srodki na dzialania zwigzane
7 przeciwdzialaniem negatywnym skutkom pandemii COVID-19 dzieki emisji
wtlasnych obligacji o wartoSci 42 mld zi, 1 mld euro i 400 min dolaréw amery-
kanskich. Sptata tego zadluzenia gwarantowana jest przez Skarb Pafistwa, mimo
ze udzielenie tych gwarancji nie zostalo objete limitami okreSlonymi w ustawie
budzetowej. Wykup obligacji rozpocznie sie w 2024 r. — nie mozna wykluczy¢, ze
wystapi wowczas konieczno$¢ dofinansowania ich emitentéw ze §rodkéw Skarbu
Panstwa. W przypadku, gdy zadania pafstwa realizowane przez te podmioty byly
wykonywane przez jednostki sektora finanséw publicznych i finansowane przez
emisje obligacji Skarbu Panstwa, a nie gwarantowane przez Skarb Pafnstwa, obli-
gacje emitowane przez te podmioty spowodowatyby wzrost wartoSci panstwowe-
go dlugu publicznego na koniec 2021 r. Uwzglednienie zobowigzan tych podmio-
tow z lat 2020-2021 o tgcznej wartosci 214 395,5 min zi zwiekszyloby panstwowy
dtug publiczny do poziomu 1 362 971,3 mln zt i stanowilby wowczas 52% PKB?”.

Zastosowane metody, pozwalajace na unikniecie przekroczenia progu
ostroznoSciowego, powoduja istotne zwiekszenie kosztéw ponoszonych przez
sektor publiczny z tytulu obstugi tego diugu, gdyz obstuga zobowigzan zacigg-
nietych przez Bank Gospodarstwa Krajowego i Polski Fundusz Rozwoju S.A.,
mimo ze ich sptata jest gwarantowana przez Skarb Panstwa, kosztuje wiecej niz
obstuga dlugu zaciggnietego bezposSrednio przez Skarb Panstwa. Jest to o tyle
zaskakujace, ze wydatki te wplywajg na wysoko$§¢ diugu Skarbu Panstwa, ale
w wyniku ich wylaczenia z ustawy budzetowej znajduja sie poza kontrolg Sejmu.
Z tych powod6éw nalezaloby je wigczy¢ do ustawy budzetowej, a zwtaszcza do
budzetu panstwa. Odzwierciedleniu rzeczywistego stanu finanséw publicznych
stuzyloby takze postulowane przez wiele Srodowisk odstgpienie od wykazywania
dochodéw, wydatkéw, deficytu i diugu publicznego w dwéch réznych ujeciach,
czyli wedlug metodologii krajowej i metodologii unijne;j.

Na to wszystko naklada sie problem kosztéw obstugi diugu publicznego
w kontekScie poziomu stép procentowych, ktory jest w zasadzie neutralny dla
kosztéw ponoszonych przez rzady w odniesieniu do czesci diugu publicznego
znajdujacej sie w posiadaniu NBP. Z tego punktu widzenia wyzsze odsetki od
dtugu publicznego oznaczaja wyzsze zyski NBP, ktore przekazywane sg do bu-
dzetu panstwa. Moze to takze stanowié¢ uzasadnienie dla utrzymywania wysokiej
wartoSci aktywoéw NBP, zwlaszcza obligacji rzagdowych, ktére pozwolg w diuzszej
perspektywie czasowej finansowaé diug publiczny. Z tych powodéw zredefinio-
waniu ulegaja zatozenia polityki makroekonomicznej wymagajace uwzglednie-
nia nowych zatozen polityki fiskalnej (dlug publiczny, deficyt budzetowy) oraz
monetarnej (inflacja, stopy procentowe), czyli nowego uksztaltowania relacji
miedzy Radg Ministréow i NBP38,

37 Zob. Analiza wykonania budzetu parnistwa i zatozen polityki pienieznej w 2021 ro-
ku, Warszawa 2022, s. 29.

38 Problem ten szczeg6lowo analizuje J. Czekaj, Narzedzia niekonwencjonalnej po-
lityki antykryzysowej, [w:] Finanse publiczne w sytuacjach kryzysowych. Zagadnienia
prawno-finansowe, red. G. Kuca, Krakéw 2022, s. 47-48.
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9. Przeprowadzone rozwazania pozwalajg na zaprezentowanie kilku
uogoblnionych wnioskéw. Nalezy dotozyé wszelkich staran, aby przywréci¢ bu-
dzetowi panstwa odpowiednig range zwigzang z jego szczegblnym charakterem
oraz centralng pozycja w systemie finanséw publicznych. Trzeba zatem wpro-
wadzi¢ rozwigzania prawne gwarantujace staly udziat Sejmu lub jego organéw
(Komisji Finanséw Publicznych) w zatwierdzaniu spraw finansowych panstwa,
w szczeg6lnosci w wykonywaniu i kontroli wykonywania ustawy budzetowej3d.
Musi temu towarzyszy¢ ograniczenie form organizacyjno-prawnych publicznej
gospodarki finansowej do jednostek budzetowych i wyjatkowym udziale agencji
wykonawczych i nielicznych funduszy celowych??. Pozwoli to na przywréce-
nie znaczenia regulom i zasadom budzetowym, w szczegblnoSci na dokonanie
konsolidacji finans6w publicznych pozwalajace na zachowanie zasady jednoSci
budzetu panstwa oraz dokonywanie wydatkow w okresie ich rzeczywistego
ponoszenia, zapewniajgce respektowane zasady roczno$ci budzetu panstwa. Ko-
nieczne jest wzmocnienie instrumentéw kontrolnych, zaréwno kontroli wstepnej,
biezacej, jak i nastepczej, w innym razie utrwali sie przekonanie o micie kontroli
fiskalnej. Obowiazujace rozwigzania prawne nie spelniajg bowiem wymogoéw, ja-
kie im sie stawia, nie mogg wiec stanowi¢ wystarczajacej gwarancji wlasciwego
funkcjonowania finanséw publicznych. Przeprowadzenie rzeczywistej kontroli
bedzie niemozliwe bez rezygnacji z wykazywania dochodéw, wydatkow, deficytu
i dtugu publicznego w dwéch réznych ujeciach, tj. wedtug metodologii krajowej
i unijnej na rzecz jednej spdjnej metodologii oraz zmiany zasad udzielania abso-
lutorium przez odniesienie ocen wykonania budzetu do kazdego z dysponentéw
czeSci budzetowych w budzecie panstwa. Ze wzgledu na zmiany merytoryczne
konieczne stanie sie przeprowadzenie zmian instytucjonalnych, w tym utwo-
rzenie nowej architektury instytucjonalnej — rady fiskalnej, ktéra moze istotnie
przyczynié sie do przywrocenia nalezytej pozycji budzetowi panstwa, do zacho-
wania zasady przejrzystoSci i jawnoS$ci gospodarki budzetowej, bez ktérych trud-
no mowi¢ o wtasSciwie prowadzonej gospodarce budzetowej. Konkludujac, w 25
rocznice stosowania Konstytucji nalezatoby przystgpi¢ do reformy finanséw
publicznych#!, ktéra pozwoli na przywrocenie znaczenia budzetowi panstwa bez
konieczno$ci zmiany Konstytucji.

39 Zob. J. Wehner, Legislature and Public Finance, [w:] The Oxford Handbook of Le-
gislative Studies, red. S. Martin, T. Saalfeld, K.W. Strgm, New York 2014, s. S14 i n;
J. Wehner, Redefining the Contribution of Legislatures to the Budget Cycle, Washinghton
2004, passim.

40 C. Kosikowski, Rzeczywisty i potencjalny (mozliwy) wptyw prawa Unii Europej-
skiej na poprawe stanu polskiego prawa finansowego, [w:] Gtowne wyzwania i proble-
my systemu finansow publicznych, red. J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szotno-Koguc,
Lublin 2009, s. 147-148.

41 Postulaty reformy finanséw publicznych wyptywaja tez z uchwaly senackiej Komi-
sji Budzetu i Finanséw Publicznych z 4.01.2022 r. w sprawie wnioskéw i rekomendacji
dotyczacych narastajacego problemu nieprzejrzystosci finanséw publicznych w Polsce,
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k10/komisje/2022/kbfp/uchwaly/
wnioski_i_rekomendacje_finanse_publiczne.pdf (dostep; 10.07.2022 r.).
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The Problem of Deprecating the State Budget

The aim of the paper is to analyse the forms and methods of deprecia-
ting the state budget as the highest-ranking financial plan taking into account
the planned state revenues and expenditures for the next budget year, and to
propose ways to restore the state budget to its proper rank related to its special
character and central role in the system of public finances. In particular, it
discusses the budgetary powers of the government and parliament against the
background of the principle of the separation of powers, the content of the state
budget and the budget law, as well as the phenomenon of debudgetization of
public finances, which allows expending public funds without regard to the state
budget and using various forms of execution enabling expenditure to be shown
in periods other than those actually incurred. The analysis leads to the conclu-
sion that these phenomena cannot be reduced, let alone eliminated, with the use
of budgetary control instruments increasingly commonly referred to as the myth
of fiscal control. These phenomena are accompanied by record increases in pub-
lic debt, which were caused by incurring liabilities to finance tasks related to co-
untering the COVID-19 pandemic. In conclusion, a proposal is made to introduce
changes which will limit or even eliminate the abovementioned problems.

Stowa kluczowe: budzet panstwa, proces budzetowy, debudzetyzacja, wy-
konywanie budzetu panstwa, deficyt budzetowy, dtug publiczny, COVID-19

Keywords: state budget, budget process, debudgetization, execution of the
state budget, public deficit, public debt, COVID-19
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