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zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych, Poradnik Rachunkowosci budzetowej 2010, Nr 8;
K. Winiarska, Pojecie i klasyfikacja kontroli zarzadczej w literaturze zagranicznej, Finanse, Rynki Finansowe,
Ubezpieczenia 2012, Nr 53; A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czgsci ogdlnej,
Warszawa 1996; B. WoZniak, Pomoc publiczna, w: System finansowy w Polsce (red. B. Pietrzak,
Z. Polaiiski, B. WoZniak), t. 2, Warszawa 2008; Wskazéwki do sporzadzenia o§wiadczenia o stanie kontroli
zarzadczej, Ministerstwo Finanséw, http://www.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=e00423ae-7ab4-
-4c8b-bb92-c8b972e67b87 & groupld=764034; Wytyczne w sprawie standardéw kontroli wewnetrznej w sek-
torze publicznym INTOSAI GOV 9100, Najwyzsza Izba Kontroli, https://www.nik.gov.pl/plik/id,5139.pdf
(dostep: 12.7.2016 r.); Zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego. Wyzwania w obliczu nowej
perspektywy finansowej UE (red. P. Walczak), Warszawa 2014; Zarys finanséw publicznych i prawa
finansowego (red. W. Wojtowicz), Krakéw 2005; Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego
(red. W. Wojtowicz), Warszawa 2011; Zarzadzanie ryzykiem. Informacje ogélne, Ministerstwo Fi-
nanséw, wrzesien 2011; http://www.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?7uuid=55094b15-39ee-4364-aa0d-
-6fc6c8d99a26& groupld=764034; W. Zieliriski, Istota ryzyka w procesie zarzadzania, Przedsigbiorczo$¢
i Zarzadzanie 2013, t. XIV; K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dzialania
administracji, Poznani 2005; J.J. Ziety, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2012;
A. Zysnarska, Rachunkowo$¢ budzetu, jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw budzetowych,
Gdansk 2011, 2014.

Rozdzial 1. Przepisy ogoélne

Art. 1. [Zakres przedmiotowy]

Ustawa okresla:

1) zakres i zasady dzialania oraz organizacj¢ jednostek budzetowych i samorza-
dowych zakladéw budzetowych;

2) zakres i zasady dzialania agencji wykonawczych, instytucji gospodarki
budzetowej i panstwowych funduszy celowych;

3) zasady funkcjonowania jednostek sektora finansé6w publicznych w zakresie
gospodarki finansowej;

4) zasady i tryb kontroli proceséw zwiazanych z gromadzeniem i rozdyspono-
wywaniem Srodkéw publicznych oraz gospodarowaniem mieniem;

5) zasady zarzadzania panstwowym dlugiem publicznym oraz procedury ostroz-
nos$ciowe i sanacyjne;

6) zasady i tryb opracowywania oraz uchwalania Wieloletniego Planu Finanso-
wego Panistwa;
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7) zasady i tryb opracowywania oraz uchwalania wieloletniej prognozy finanso-
wej jednostki samorzadu terytorialnego;
8) zasady i tryb sporzadzania budzetu panstwa w ukladzie zadaniowym;
9) zakres i szczegolowos¢ oraz zasady i tryb planowania, uchwalania i wykony-
wania budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego;
10) szczegdlne zasady rachunkowos$ci, planowania i sprawozdawczoSci obowigzu-
jace w sektorze finanséw publicznych;
11) zasady gospodarowania Srodkami publicznymi pochodzacymi z budzetu Unii
Europejskiej oraz z innych Zrédel zagranicznych;
12) zasady kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego oraz koordynacji kontroli
zarzgdczej i audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséow publicz-
nych.

Spis tresci

Nb
1oWStep . . 1
2. Pierwsze regulacje prawa finanséw publicznych. . . .. ... ... ... ..o L L. 2
3. Prace i kontrowersje wokoét aktualnie obowigzujacej ustawy o finansach publicznych . . . . 3
4. Przedmiot USLAWY . . . . o oo e e 4

1. Wstep. Obowiazujaca ustawa z 27.8.2009 r. o finansach publicznych stanowi trzecia
w okresie powojennym postaé¢ skodyfikowania albo stworzenia innej formy kompleksowej
regulacji prawa finanséw publicznych. We wczesniejszych okresach, takze przed wojna, taka
calosciowa regulacja odnoszaca si¢ do finansowania sektora publicznego, albo przynajmniej jego
zasadniczej czesci, nie istniata. Regulacje funkcjonowania ,.finanséw publicznych” zapewniato
za$ rozproszone w wielu ustawach prawo budzetowe, ktére okreslalo formy dyspozycji
gospodarczej dotyczacej finanséw publicznych oraz zasadnicze postaci budowania, wykonywania
i kontroli wykonywania budzetéw publicznych (zob. np. L. Kurowski, Podzial wydatkéw
administracji paistwowej).

Refleksje nad prawidlowym ksztaltem budzetu paristwa byly jednak w okresie migdzywo-
jennym zaawansowane. 7. Grodyriski jednoznacznie formutowat koniecznos$¢ uzyskania i utrzy-
mywania réwnowagi budzetu, rozumianej jako stan, w ktérym wszystkie istotne potrzeby
panstwa sa zaspokojone poprzez ich pokrycie wlasnymi dochodami. Zgtaszal koniecznosé
okreslenia drég i Srodkéw (okreslanych mianem zasad budzetowych) prowadzacych do
tak rozumianej rownowagi budzetowej. Wsrdd zasad tych wymienial prawdziwo$¢ budzetu,
rozumiang jako maksymalna mozliwa do okreslenia zbiezno§¢ danych wprowadzanych do
projektu budzetu z rzeczywistoScia (w odniesieniu do prognozowanego wptywu do budzetu
i przewidywanych wydatkéw). Mialo to stanowi¢ ochron¢ budzetu przed jego nierealnoScia
— budzetem urojonym, a réwnowage budzetowa — przed zarzutem réwnowagi papierowej,
fikcyjnej. Obecnym projektodawcom budzetu — do refleksji (por. T. Grodyriski, Zasady
gospodarstwa budzetowego, s. 196 i n.). Twierdzil réwniez, ze w jakiej$S przewidywalnej
perspektywie kodyfikacja prawa budzetowego jest konieczna.

2. Pierwsze regulacje prawa finanséw publicznych. Pierwsza zakoriczong uchwaleniem
ustawy o finansach publicznych, prébe ustanowienia zintegrowanej regulacji prawnej w tym
zakresie podjeto w latach 90. XX w. Wczesniej prawo regulowato zwykle i przede wszystkim
kwestie procedury budzetowej. Pierwsza ustawa o finansach publicznych byla FinPubU z 1998 r.
Jej przyjecie bylo poprzedzone pracami badawczymi zrealizowanymi przez Instytut Badan
nad Gospodarka Rynkowa w Gdansku na zlecenie Min. Finanséw. Efektem tych prac byl
raport autorstwa Z. Gilowskiej, A. Mierzwy i W. Misigga, Organizacja i funkcjonowanie
sektora publicznego. Raport ten zawieral opis stanu prawa finanséw publicznych, sugerowat
konieczno$¢ zastapienia dotychczas uchwalanego prawa budzetowego formalnego przepisami
dotyczacymi finanséw publicznych, ktére w sposéb zupelny regulowalyby wszystkie kwestie
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dotyczace funkcjonowania budzetéw publicznych. Pierwszy taki projekt zostal uchwalony
wlasnie w 1998 r. i zostal uznany ,za wazne wydarzenie w dziejach polskiego prawa
finansowego” (por. Kosikowski, Finanse publiczne, 2003). Celem éwczesnego projektu, tak jak
go ujeli jego projektodawcy, byto:

1) wykonanie postanowien Konstytucji RP dotyczacych zasad gromadzenia i wydatkowania

Srodkéw publicznych oraz zarzadzania pafistwowym diugiem;

2) zdefiniowanie zakresu sektora finanséw publicznych, a w jego ramach dwdch podsektoréw

— rzadowego oraz samorzadowego;

3) zapewnienie, poprzez zwigkszenie jawnoSci i przejrzystosci, demokratycznej kontroli nad
finansami publicznymi;

4) zapewnienie dostarczenia powszechnie dostepnej i jasnej informacji o finansach publicznych;

5) zapewnienie wzrostu efektywnosci alokacyjnej Srodkéw publicznych;

6) zapewnienie wzrostu efektywnos$ci wykonawczej;

7) wzmocnienie kontroli wydatkéw publicznych i dyscypliny budzetowe;j;

8) osiagniecie zgodnosci z najlepszymi standardami krajéw OECD;

9) porzadkowanie struktur organizacyjnych jednostek sektora finanséw publicznych.

Zamiarem projektodawcéw bylo przedstawienie regulacji nowoczesnej, zachgcajacej do
ewolucji struktury i zakresu zadan oraz jednostek finansowanych ze $rodkéw publicznych
(por. uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych z 1998 r., Druk sejmowy
III kadencji, Nr 342).

Wezesniejsze, w okresie powojennym akty prawne, ktére regulowaly analizowane kwestie:
1) zarzadzenie Min. Finanséw z 9.12.1950 r. w sprawie likwidacji dotychczasowego systemu

wykonywania budzetu pafstwowego i budzetéw b. zwigzkéw samorzadu terytorialnego oraz

wprowadzenia nowych zasad wykonywania budzetu panistwa (M.P. Nr 131, poz. 1635);

2) dekret z 17.12.1952 r. 0 uchwaleniu i wykonywaniu budzetu parstwa (Dz.U. Nr 50, poz. 334
ze zm.);

3) ustawa z 1.7.1958 r. o prawie budzetowym (Dz.U. Nr 45, poz. 221 ze zm.);

4) ustawa z 25.11.1970 r. — Prawo budzetowe (Dz.U. z 1970 r. Nr 29, poz. 244 ze zm.);

5) ustawa z 3.12.1984 r. — Prawo budzetowe (Dz.U. Nr 56, poz. 283 ze zm.);

6) ustawa z 5.1.1991 r. — Prawo budzetowe (Dz.U. Nr 4, poz. 18 ze zm.);

7) pierwsza ustawa o finansach publicznych — ustawa z 26.11.1998 r. o finansach publicznych

(Dz.U. Nr 155, poz. 1014 ze zm.);

8) ustawa z 30.6.2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.);
9) obowiazujaca obecnie ustawa z 27.8.2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2017 r.
poz. 2077 ze zm.).

Przedkladajac projekt ustawy z 1998 r., jej Autorzy wskazywali, ze zasadniczym celem, ktéry
ma by¢ w ten sposéb realizowany, jest przywrdcenie panstwu petnego wladztwa w zakresie
finanséw publicznych. Sposobu osiggnig¢cia tego celu projektodawcy upatrywali w nadaniu
finansom publicznym nowego ksztaltu formalnego i materialnego, w zmianie organizacji
sektora finanséw publicznych, a takze we wprowadzeniu stabilnych zasad dokonywania
wydatkéw ze Srodkéw publicznych, jak réwniez natozeniu na wszystkie instytucje sektora
finanséw publicznych przejrzystych obowiazkéw sprawozdawczo-publikacyjnych. Przedtozony
projekt ustawy mial tez wprowadzi¢ niezbedne, gruntowne zmiany w organizacji sektora
finanséw publicznych oraz w zasadach jego funkcjonowania. Mialo to umozliwi¢ odzyskanie
orientacji w mozliwoSciach finansowych parstwa oraz utatwi¢ identyfikacje najstabszych ogniw
finanséw publicznych, co z kolei bylo uwazane za konieczne i warunkujace mozliwo$¢é
dokonywania innych zmian, przede wszystkim w zakresie Zrédet dochodéw publicznych i zadani
finansowanych z takich Srodkéw. Zdaniem projektodawcéw konieczna byla inwentaryzacja
mozliwosci finansowych paristwa i ciazacych na parnstwie zobowigzan ustrojowych. Jako
zasadnicze cele przedlozonego projektu ustawy o finansach publicznych projektodawcy wskazali:
1) wzmocnienie oraz poprawe przejrzystosci finanséw publicznych, ktérg zapewni¢ ma

przede wszystkim ograniczenie form organizacyjno-prawnych jednostek sektora finanséw

publicznych;
2) wprowadzenie WPFP jako dokumentu ukierunkowujacego polityke finansowa paristwa oraz

wieloletniej prognozy finansowej w j.s.t.;
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3) wprowadzenie rozwigzafi w zakresie budzetu zadaniowego;

4) przyjecie stabilnych rozwigzan sprzyjajacych prowadzeniu racjonalnej gospodarki finansowej
w budzecie paistwa oraz w budzetach j.s.t., w tym uzupelnienie przepiséw dotyczacych
zasad gospodarowania Srodkami publicznymi poprzez wprowadzenie mozliwosci udzielania
ulg w splacie okreslonych w ustawie niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze
publicznoprawnym;

5) wprowadzenie nowych regulacji usprawniajacych oraz wzmacniajacych system audytu
wewnetrznego;

6) wzmocnienie norm ostrozno$ciowych w budzecie pafistwa oraz w budzetach j.s.t.;

7) wprowadzenie zmian w zakresie gospodarowania §rodkami europejskimi i innymi Srodkami
pochodzacymi ze Zrédel zagranicznych, niepodlegajacymi zwrotowi (por. uzasadnienie do
projektu ustawy o finansach publicznych z 2009 r., Druk sejmowy VI kadencji, Nr 1181).
Z perspektywy czasu i przy uwzglednieniu systemowej nowosci zaproponowanych rozwiazan,

zakres realizacji zamierzen projektodawcéw nalezy oceni¢ pozytywnie. Wiele z postulowanych

zmian zostalo wprowadzonych. Ustawa zdefiniowala kluczowe terminy takie jak: Srodki
publiczne, deficyt i nadwyzka sektora finanséw publicznych, parstwowy dlug publiczny.

Okreslita zakres sektora finanséw publicznych, formy prawne jednostek tego sektora, zasady

gospodarki finansowej tych jednostek. Wprowadzita kontrol¢ finansowg i audyt wewnetrzny

jednostek sektora finanséw publicznych. Zdefiniowala zakres przedmiotowy finanséw publicz-
nych. Zapewnifa jawno$¢ i przejrzystosé oraz okreslita sposoby zapewnienia realizacji jawnosci

i przejrzystosci finanséw publicznych. Wprowadzita procedury ostrozno$ciowe i sanacyjne

w sytuacji zagrozenia nadmiernym wzrostem dlugu publicznego. Zréznicowala procedurg

budzetowa w odniesieniu budzetu paristwa i budzetéw samorzadowych, co miato odzwierciedlaé

odrebnosci funkcjonowania tych pozioméw organizacji paristwa.

3. Prace i kontrowersje wokol aktualnie obowigzujacej ustawy o finansach publicznych.
Ustawa o finansach publicznych oceniana byla réznie. Zauwazano, ze zakres i charakter
zmian wprowadzonych w tej ustawie jest bardzo duzy, a dzialania zwiagzane z jej wdrozeniem
wymagaja dobrego zrozumienia istoty tych zmian oraz potrzeby reformy finanséw publicznych
(por. E. Hellich, Nowa ustawa o finansach publicznych). Twierdzono réwniez, ze systematyka
przepiséw trzech kolejnych ustaw o finansach publicznych, wsréd ktérych ustawa z 2009 r.
jest wlasnie ta trzecia, jest bardzo podobna, stad mozna méwié jedynie o rozbudowywaniu
treSci regulacji zawartych w aktualnej ustawie w stosunku do ustaw poprzednich, a nie
o radykalnej zmianie ustrojowej. Jednoczesnie aktualna ustawa, w swojej wersji obowigzujacej,
uznawana bywa za nie lepsza niz poprzednie — przeciwnie, za nastreczajaca nowych probleméw
interpretacyjnych bez usunig¢cia dotychczasowych (por. Smoleri, Ustawa o finansach publicznych).
Kolejne zglaszane pod adresem ustawy uwagi dotyczyly tego, ze ustawa ma szerszy zakres niz
jej poprzedniczka, a nowe rozwiazania w niej przyjete wchodza w Zycie péZniej niz zasadnicza
cze$¢ przepisOw ustawy. Kwestia wejscia w zycie poszczegblnych czeSci uchwalonego aktu
oraz utrata mocy obowiazujacej przepiséw wykonawczych wydanych na podstawie FinPubU
z 2005 r. byla zresztg jednym z istotnych probleméw zwiazanych z funkcjonowaniem nowej
ustawy. Obecna ustawa w wiekszym stopniu przystaje do standardéw prawa europejskiego
(zasadniczo dotyczacego w momencie jej uchwalania rozdzialu sektora publicznego i prywatnego
oraz zapewnienia przejrzystosci przeplywoéw finansowych pomiedzy nimi; zob. np. dyrektywa
Komisji 80/723/EWG z 25.6.1980 r. w sprawie przejrzystoSci stosunkéw finansowych miedzy
Paristwami Cztonkowskimi i przedsigbiorstwami publicznymi, a takze w sprawie przejrzystosci
finansowej wewnatrz okre§lonych przedsigbiorstw, Dz.Urz. WE L Nr 195, s. 35, zastapiona
dyrektywa Komisji 2006/111/WE, Dz.Urz. UE L Nr 318, s. 17; zob. takze rozporzadzenie
Rady (WE) Nr 3603/93/WE z 13.12.1993 r. okreSlajace definicje w celu zastosowania zakazéw
okreSlonych w art. 104 i 104b ust. 1 Traktatu, Dz.Urz. WE L Nr 332, s. 1; Dz.Urz. UE polskie
wydanie specjalne, rozdz. 10, t. 1, s. 27), jakkolwiek nie implementuje go ,,w petni” — choé
niektdére opracowania niestusznie stwierdzaja, ze taki wlasnie efekt osigga. Zauwazana jest lepsza
systematyka i redakcja przy jednoczesnym braku reakcji ustawodawcy na powstajace dotad liczne
problemy w praktyce stosowania ustawy, wymagajace rozwiazaf na szczeblu konstytucyjnym
badZz ustawowym (por. C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych, s. 15 i n.).
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Zasadniczym zamierzeniem ustawodawcy bylo stworzenie z komentowanej ustawy aktu
normatywnego podstawowego w dziedzinie finanséw publicznych stanowigcego sui generis czg$¢
og6lng publicznego prawa finansowego, niemniej takiej interpretacji roli i miejsca tego aktu
w systemie Zrddel prawa finansowego sprzeciwia si¢ zatytulowanie go jako ustawy o finansach
publicznych, a nie jako prawa czy kodeksu finanséw publicznych. Oznacza¢ to moze, ze
w zamierzeniu ustawodawcy mogto by¢ tez tak, iz ustawa ta nie ma by¢ aktem wyczerpujaco
regulujagcym problematyke finanséw publicznych. Zgodnie z regulami okreslonymi w Zasadach
techniki prawodawczej, stanowigcymi zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw
7 20.6.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 283), wydanego
na podstawie ustawy z 8.8.1996 r. o Radzie Ministréw (t.j. Dz.U. z 2012 r. poz. 392 ze zm.),
gdyby ustawie tej nadano tytul ,.kodeks” lub ,,prawo”, oznaczaloby to, iz jest podstawa dla tej
dziedziny, a tym samym instytucje oraz terminy w niej zawarte stalyby si¢ podstawowe dla
calej dziedziny. Nazwanie aktu jedynie ,,ustawg’, o ile nie jest brakiem czy bledem w zakresie
stosowania regut prawidtowej legislacji, zgodnie z tymi regutami oznacza, Ze ustawa ta jest wiec,
jakkolwiek wazna, to jednak nie podstawowa i porzadkujaca regulacja prawna opisujaca stosunki
finansowe zaliczane do kategorii finanséw publicznych (taki poglad reprezentuje A. Mierzwa,
w: Smolen, Ustawa o finansach publicznych; podobnie Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach
publicznych). Funkcjonowanie ustawy, ktéra miataby charakter podstawowy dla danej dziedziny
prawa, zapewnitoby poprzez stosowanie jednolitych zalozen, instytucji prawnych, terminéw
i zasad wewnetrzng spojnos¢ w tej dziedzinie prawa.

Wsréd trudnosci uniemozliwiajacych, jak dotad, stworzenie aktu prawnego o charakterze
kompleksowym w zakresie finanséw publicznych wymienia si¢ obszerno$¢ tematyki, rézny
stopieni ogélnosci norm prawnych oraz odmienng wewngtrzng logike unormowan wynikajaca
z réznorodnosci funkcji i zada poszczegdlnych dziedzin prawa finansowego (por. Lipiec-
-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych). Ponadto wskazuje si¢ trudnoSci praktyczne
wynikajace z dynamiki rozwoju stosunkéw ekonomicznych wymuszajacej czeste nowelizacje
prawa (por. B. Brzezifiski, w: B. Brzeziniski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesiriska,
A. Zalasinski, Prawo finanséw publicznych, s. 39). Problemem jest tez brak catoSciowego,
perspektywicznego, wielostronnego ujecia zagadnien prawa finansowego, realizowanie doraZnych
celéw fiskalnych towarzyszace kolejnym zmianom ustaw finansowych oraz ciaggle formowanie
prawa polskiego i dostosowywanie jego rozwigzan do standardéw prawa unijnego; ponadto
istotne sg zmiany podstawowych zatoZeri politycznych i gospodarczych wynikajace z braku
doswiadczenia zwigzanego z funkcjonowaniem instytucji demokratycznego paristwa [por. Zarys
finanséw publicznych (red. W. Wajtowicz), s. 26].

4. Przedmiot ustawy. Artykut 1 FinPubU wyznacza przedmiotowy zakres ustawy o finansach
publicznych. Zakres ten w obowigzujacej ustawie zostal rozszerzony w stosunku do ustawy
z 2005 r. o tryb opracowywania i uchwalania WPFP oraz wieloletniej prognozy finansowej j.s.t.
Rozbudowane zostaly regulacje dotyczace budzetu zadaniowego i konsekwencje zmian form
organizacyjnych jednostek sektora finanséw publicznych. Wprowadzone zostaly takze zasady
kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych oraz
zasady gospodarowania §rodkami publicznymi pochodzacymi z budzetu UE oraz innych Zrédet
zagranicznych.

Jak powszechnie i zasadnie podaja komentatorzy, zakres art. 1 nie odpowiada faktycznej
regulacji zawartej w ustawie o finansach publicznych. Katalog spraw okreslonych w art. 1 nie
jest wyczerpujacy i nie odpowiada ani uzytej w ustawie terminologii, ani systematyce ustawy
(por. C. Kosikowski, Finanse publiczne, 2011, s. 17; Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach
publicznych; Smoleri, Ustawa o finansach publicznych).

Zastrzezenia budzi nie tylko zgodnos$¢ zakresu regulacji art. 1 FinPubU z regulacja calej
ustawy, lecz réwniez konstrukcja i poprawno$¢ samego przepisu. Zauwaza si¢ bowiem,
ze w art. 1 pkt 1 FinPubU mowa jest ,,0 zakresie i zasadach dziatania oraz organizacji
jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw budzetowych”, a w art. 1 pkt 2 FinPubU
mowa jest o ,zakresie i zasadach dziatania” — juz z pominigciem kwestii organizacji
innych wymienionych w tym punkcie jednostek nalezacych do sektora finanséw publicznych,
a mianowicie agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej i panstwowych funduszy
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celowych. Jednocze$nie nie zostala wyjasniona relacja zakresu i zasad dzialania jednostek
nalezacych do sektora finanséw publicznych wymienionych w pkt 1 i 2 wobec zasad
funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych, w tym, jak nalezy przyjaé, réwniez
tych jednostek wymienionych w pkt 1 i 2, w zakresie gospodarki finansowej, o czym mowa
w art. 1 pkt 3. Nie wiadomo, o jakich w zwigzku z tym ewentualnie innych zasadach
funkcjonowania czy dziatania stanowi art. 1 pkt 1 i 2. Ze wzgledu na ewidentny brak
konsekwencji semantycznej, nie jest réwniez jednoznaczne, czy w rozumieniu art. 1 FinPubU
,,zasady dzialania” i ,,zasady funkcjonowania” to jednak synonimy, a poza tym, czy ,,zasady
dziatania” (ewentualnie ,,funkcjonowania”), o ktérych mowa w art. 1 FinPubU, dotycza wylacznie
zasad w zakresie gospodarki finansowej, czy tez innych zasad dzialania tych jednostek. Nie jest
réwniez jednoznaczne, czy ,,zasady funkcjonowania” jednostek sektora finanséw publicznych
w zakresie gospodarki finansowej sa w rozumieniu art. 1 pkt 3 FinPubU tym samym, o czym
mowa jest w rozdziale 5 jako o ,,zasadach gospodarowania §rodkami publicznymi”. Jednocze$nie
art. 1 pkt 11 art. 1 pkt 2 FinPubU nie odpowiada dalszej regulacji ustawy, bowiem zgodnie
z art. 1 pkt 1 FinPubU ustawa okre§la ,,zakres i zasady dziatania oraz organizacji jednostek
budzetowych i samorzagdowych zaktadéw budzetowych”, podczas gdy ustawa ta okreSla jedynie
zasady gospodarki finansowej tych podmiotéw, natomiast kwestie dotyczace innego rodzaju
dziatalnosci i organizacji regulowane sg przez statuty, do ktérych ustawa odsyla, oraz uchwaty
organu stanowiacego j.s.t., w odniesieniu do samorzadowych zaktadéw budzetowych. Podobnie
jest w odniesieniu do kwestii uregulowanych art. 1 pkt 2 FinPubU, gdyz ustawa okresla
jedynie zasady gospodarki finansowej takich podmiotéw jak agencje wykonawcze, instytucje
gospodarki budzetowej i pafistwowe fundusze celowe, natomiast inne zasady funkcjonowania tych
podmiotéw uregulowane s3 poza komentowang ustawa, tzn. najcz¢éciej w ustawie, na podstawie
ktérej podmioty te zostaly utworzone.

Wskazanie w art. 1 pkt 3 FinPubU zasad funkcjonowania jednostek sektora finanséw
publicznych w zakresie gospodarki finansowej jest — zdaniem niektérych autoréw — mylace,
bowiem sugeruje, ze zasady funkcjonowania w zakresie gospodarki finansowej sa czyms§
odrebnym od zasad dziatania i organizacji, o jakich mowa w art. 1 pkt 1 i art. 1 pkt 2
FinPubU (por. A. Mierzwa, w: Smoleri, Ustawa o finansach publicznych) — co przeciez,
na gruncie zasad wykladni istotnie powinno by¢ przyjete jako pewne (bo po co prawodawca
mialby réznie nazywaé te same zjawiska?). Jednocze$nie ustawa nie okresla gléwnych zasad
funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie gospodarki finansowej,
z wyjatkiem tych, ktére sa okreslone w rozdziale 3 dziatu I. Gospodarka finansowa jednostek
tworzonych w formach wymienionych w ustawie regulowana jest w sposéb bardzo zréznicowany.
Natomiast w odniesieniu do jednostek tworzonych na mocy odrebnych ustaw komentowany
akt ogranicza si¢ jedynie do wprowadzenia okreslonych obowiazkéw dotyczacych gospodarki
finansowej takich jednostek.

RozbieznoSci wystepuja tez pomiedzy regulacja art. 1 FinPubU a regulacjami ustawy
dotyczacymi okreslonych w art. 1 pkt 4 FinPubU zasad i trybu kontroli proceséw zwigza-
nych z gromadzeniem i rozdysponowywaniem §rodkéw publicznych oraz gospodarowaniem
mieniem. Ustawa nie definiuje terminéw ,,procesy gromadzenia i rozdysponowywania Srodkéw
publicznych” oraz ,,gospodarowanie mieniem”, jednoczesnie nie okresla wszystkich zasad i trybu
kontroli tych proceséw.

W odniesieniu do jednostek sektora finanséw publicznych okreSlenie zasad ich funkcjonowa-
nia w zakresie gospodarki finansowej przewidziane w art. 1 pkt 3 FinPubU nie odpowiada
zakresowi regulacji ustawy, poniewaz zasady funkcjonowania jednostek sektora finansow
publicznych w zakresie gospodarki finansowej caloSciowo zostaly okres§lone w ustawie wytacznie
w odniesieniu do czgsci tych jednostek, natomiast w stosunku do jednostek sektora finanséw
publicznych utworzonych na podstawie odrebnych aktéw zasady te regulowane sa przede
wszystkim w ustawach, na podstawie ktorych jednostki takie zostaly utworzone. Komentowana
ustawa jest stosowana wéwczas wylacznie odpowiednio.

W zakresie przedmiotowym ustawy okre§lonym w art. 1 FinPubU znalazly si¢ po raz pierwszy
postanowienia dotyczace WPFP, wieloletniej prognozy finansowej j.s.t. oraz kontroli zarzadczej,
ktdra jest pojeciem znacznie szerszym niz kontrola finansowa z poprzednich ustaw o finansach
publicznych.
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Przyktadem niekonsekwencji terminologicznej na ptaszczyZnie relacji art. 1 FinPubU do
pozostatej regulacji ustawy jest art. 1 pkt 9 FinPubU dotyczacy zakresu i poziomu szczegétowosci
budzetéw publicznych (paristwa oraz j.s.t.), jak réwniez zasad i trybu ich planowania, uchwalania
i wykonywania, podczas gdy w dziale III ustawy mowa jest o ustawie budzetowej i wykonywaniu
ustawy budzetowej (jakkolwiek jednocze$nie mowa jest o trybie opracowywania i uchwalania
budzetu paristwa).

Artykut 1 FinPubU oceniany jest negatywnie nie tylko ze wzgledu na wskazane rozbieznosci
i niekonsekwencje pomiedzy zakresem art. 1 FinPubU a zakresem ustawy. Jest tez uznawany
wylacznie za ,,spis treSci”, przepis bierny, fasadowy, pozorny, przepis bez funkcji normatywnej
(por. Dzwonkowski, Ustawa o finansach publicznych, kom. do art. 1). Sugerowana wtasciwa
tre$¢ art. 1 FinPubU powinna zawiera¢ okreSlenie zasad i celéw ustawy, pewnych zalozen
aksjologicznych, ktérych art. 1 FinPubU jest pozbawiony (por. A. Pomorska, Kierunki reformy
finanséw publicznych, s. 381 i n.; Dzwonkowski, Ustawa o finansach publicznych, kom. do art. 1).

Art. 2. [Objasnienia]

Ilekro¢ w ustawie jest mowa o:

1) Ministrze Finanséw — rozumie si¢ przez to odpowiednio ministra wlasciwego
do spraw budzetu, ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych oraz
ministra wlasciwego do spraw instytucji finansowych;

2) zarzadzie jednostki samorzadu terytorialnego — rozumie si¢ przez to réwniez
waéjta, burmistrza lub prezydenta miasta;

3) ukladzie zadaniowym - rozumie si¢ przez to zestawienie odpowiednio wydat-
kéw budzetu parstwa lub kosztéw jednostki sektora finanséw publicznych
sporzadzone wedlug funkcji paistwa, oznaczajacych poszczegélne obszary
dzialan panstwa, oraz:

a) zadan budzetowych grupujacych wydatki wedlug celéw,

b) podzadan budzetowych grupujacych dzialania umozliwiajace realizacje
celéw zadania, w ramach ktérego podzadania te zostaly wyodrebnione
— wraz z opisem celéw tych zadan i podzadan, a takze z bazowymi
i docelowymi miernikami stopnia realizacji celéw dzialalno$ci panstwa,
oznaczajgcymi wartosciowe, iloSciowe lub opisowe okreslenie bazowego
i docelowego poziomu efektéw z poniesionych nakladow;

4) odrebnych ustawach — rozumie si¢ przez to ustawy inne niz niniejsza ustawa
oraz ustawa budzetowa;

5) Srodkach europejskich — rozumie si¢ przez to $rodki, o ktéorych mowa w art. 5
ust. 3 pkt 1, 2, 4 i 5a-5c¢;

6) organizacjach pozarzadowych — rozumie si¢ przez to organizacje pozarzadowe
oraz podmioty wymienione w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. z 2016 r. poz. 1817
i 1948 oraz z 2017 r. poz. 60 i 573);

7) jednostce w dziale — rozumie si¢ przez to jednostke sektora finanséw pu-
blicznych podlegla ministrowi kierujacemu okreslonym dzialem administracji
rzadowej lub przez niego nadzorowana lub jednostke sektora finanséw
publicznych obslugujaca organ podlegly ministrowi kierujgcemu okreslonym
dzialem administracji rzadowej lub przez niego nadzorowany;

8) dysponencie cze¢sci budzetowej — rozumie si¢ przez to kierownikéw jednostek
oraz organy wymienione w art. 139 ust. 2, wlasciwych ministrow, kierownikéw
urzedéw centralnych, wojewodow oraz kierownikow panstwowych jednostek
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Dziat 1. Zasady finanséw publicznych Nb 1-2 Art. 2

organizacyjnych, o ktérych mowa w art. 114 ust. 3 pkt 2, dysponujacych
czeSciami budzetu panstwa;

9)! scenariuszu makroekonomicznym — rozumie si¢ przez to scenariusz przedsta-
wiajacy realistyczne prognozy makroekonomiczne, obejmujace w szczegdlno-
Sci zalozenia dotyczace ksztaltowania sie: podstawowych wielkosci makroeko-
nomicznych oraz celéw dotyczacych deficytu i dlugu sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych w rozumieniu rozporzadzenia Rady (WE) nr 479/2009
z dnia 25 maja 2009 r. o stosowaniu Protokotu w sprawie procedury dotyczacej
nadmiernego deficytu zalgczonego do Traktatu ustanawiajgcego Wspélnote
Europejska (Dz.Urz. UE L 145 z 10.06.2009, str. 1, z p6Zn. zm.), paistwowego
dlugu publicznego oraz poziomu kwoty wydatkow, o ktérej mowa w art. 112aa
ust. 1.

Spis tresci
L. Uwagi wstgpne . . . .. ............ 5. Srodki europejskie . .. ... .........
6. Jednostka w dziale . . ... ..........
7. Dysponent czesci budzetowej . . . . ... ..
8. Scenariusz makroekonomiczny . . . ... ..

2. Minister Finanséw . . . ... ... ......
3. Uklad zadaniowy . ...............
4. Odrgbne ustawy . . .. .............

O T
RS >N

1. Uwagi wstepne. Przepis art. 2 FinPubU zostal w znaczacy sposéb rozbudowany w stosunku
do analogicznego art. 2 zawartego w FinPubU z 2005 r. O ile jednak ustawa z 2005 r.
definiowata jedynie Min. Finanséw oraz organy wykonawcze j.s.t., o tyle obowiazujaca ustawa,
zachowujac definicje Min. Finanséw oraz zarzadu j.s.t., dodata jeszcze definicje nastepujacych
terminéw: uklad zadaniowy, odrebne ustawy, Srodki europejskie, organizacje pozarzadowe,
jednostka w dziale oraz dysponenci czg¢éci budzetowe;.

Artykut 2 FinPubU zawiera to, co zwykle okresla si¢ mianem definicji ustawowych,
jakkolwiek nie wydaje si¢, aby okreSlenie to w odniesieniu do art. 2 bylo w pelni uzasadnione.
Sa to raczej objasnienia terminéw zawartych w ustawie majace utatwi¢ jej odbiér i majace
zastosowanie wylacznie do tej ustawy. Rowniez w literaturze art. 2 FinPubU nie jest uznawany
za klasyczny slowniczek wyrazen ustawowych (por. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach
publicznych). Trzeba jednak zauwazy¢, ze pewna czeS$¢ zdefiniowanych we wspomnianych
definicjach ustawowych okresled ma — w §wietle zwyklych regul nadawania znaczenia wyrazom
i zwrotom — charakter nieostry badZ dwuznaczny. Niektére zas s3 wyrazeniami fachowymi,
niewystepujacymi w jezyku powszechnie uzywanym. Tak wiec — zgodnie z przyjetymi zasadami
techniki prawodawczej — argument o niespetnianiu przez stownik wyrazen ustawowych kryteriéw
typowego stownika takich wyrazen jest w istotnym stopniu przesadzony.

Wprowadzenie definicji wyrazeii ustawowych jest wigc korzystnym rozwigzaniem, ktdre
ufatwia i ujednolica interpretacje, ograniczajac rozbieznoSci interpretacyjne, a tym samym
wplywa na prawidiowe stosowanie ustawy.

Niektére objasnienia zamieszczone w art. 2 FinPubU wymagaja omdéwienia.

2. Minister Finanséw. Definicja Min. Finanséw nie zostala zmieniona w poréwnaniu
z FinPubU z 2005 r. i nadal termin ten oznacza ministra wiasciwego do spraw budzetu i ministra
wlasciwego do spraw finanséw publicznych oraz ministra wlasciwego do spraw instytucji
finansowych w znaczeniu kompetencji okreslonych w ustawie o dzialach administracji rzadowej
—art. 4 ust. 1 i 4 DziatAdmRzU. Warto jednakze jednocze$nie zauwazy¢, ze w literaturze
pojawila si¢ uwaga, iz rozdzielenie budzetu oraz finanséw publicznych jako osobnych dziatéw
administracji rzadowej wydaje si¢ btedne, dotknigte jest bledem logicznym, poniewaz budzet

1 Art. 2 pkt 9 dodany ustawa z dnia 6.06.2018 r. (Dz.U. z 2018 r. poz. 1366), ktéra wchodzi w zycie 31.07.2018 r.,
ma zastosowanie po raz pierwszy do projektu ustawy budzetowej na rok 2019 i rocznego sprawozdania z wykonania
ustawy budzetowej za rok 2019.
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jest instytucja finanséw publicznych (por. C. Kosikowski, Obowiazujace regulacje zagadnien
og6lnych polskich finanséw publicznych, w: Kosikowski, Ruskowski, Finanse publiczne i prawo
finansowe, 2006, s. 161; tenze, Zarzadzanie finansami publicznymi, w: Kosikowski, Ruskowski,
Finanse publiczne i prawo finansowe, 2010, s. 161). Watpliwosci takie zglaszal wczesniej sam
Min. Finanséw, w konsekwencji czego przepisy DziatAdmRzU nie weszly w zycie w poczatkowo
planowanym terminie 1.1.1999 r., a watpliwoSci wyjasniala Rada Legislacyjna przy Radzie
Ministréw. Watpliwosci Min. Finanséw dotyczyty mozliwosci — w zwiazku z wydzieleniem
dzialu finanse publiczne i oddzieleniem go od dzialu budzet — powierzenia opracowania
projektu, ustawy budzetowej innemu ministrowi. Rozwigzanie takie na przelomie lat 1998
i 1999 bylo analizowane przez kancelari¢ Rady Ministréw. Postulat rozdzielenia planowania
budzetowego od odpowiedzialnos$ci za wykonywanie ustawy budzetowej jest stale analizowany.
Zauwazane sg problemy zwigzane z planowaniem budzetowym wynikajace ze skupienia w rekach
Min. Finanséw zbyt wielkich kompetencji. Przeciwne stanowisko, nieuznajace negatywow
rozdzielenia jako odrebnych dzialéw administracji finanséw publicznych i budzetu, prezentuje
A. Mierzwa (por. A. Mierzwa, w: Smoleri, Ustawa o finansach publicznych).

OkreSlenie kompetencji Min. Finanséw przyjete w komentowanej ustawie jest konsekwencja
postanowien Konstytucji (art. 149 ust. 1 Konstytucji RP okre§lajacego ustrdj i sposéb dziatania
wladzy wykonawczej) oraz DziatAdmRzU wydanej w zwiazku z art. 236 ust. 1 Konstytucji RP,
w ktérej to ustawie okreSlono zakres dzialu administracji rzadowej oraz wla$ciwo$§¢ ministra
kierujacego danym dzialem. Jednoczes$nie szczegétowy zakres kompetencji danego ministra
okreslany jest w tzw. rozporzadzeniu atrybucyjnym wydanym na podstawie art. 33 ust. 1 pkt 1
RadaMinistréwU. Rozporzadzenie takie w odniesieniu do Min. Finanséw wskazuje go generalnie
jako ministra kierujacego okre§lonym dziatem administracji rzadowej oraz ministerstwo jako
urzad zapewniajacy obstuge tego organu. Szczegétowy katalog kompetencji i zakresu dziatania
Min. Finanséw, podobnie jak innych organéw administracji rzadowej, wynika ponadto z licznych
przepiséw prawa materialnego.

3. Uklad zadaniowy. Ustawowa definicja ukladu zadaniowego przyjeta w art. 2 pkt 3
FinPubU jest konsekwencja wprowadzenia w ustawie elementéw budzetowania zadaniowego,
o czym szczegdtowo bedzie mowa w dalszej czesSci komentarza. Przyjeta definicja wydaje sie
nieprawidlowa ze wzgledu na to, ze — jak zauwazaja niektérzy Autorzy — dotknieta jest btgdem
ignotum per ignotum [por. Dzwonkowski, Ustawa o finansach publicznych, kom. do art. 2]. Nie
zostaly bowiem w niej zdefiniowane poj¢cia wykorzystane w definicji uktadu zadaniowego:
funkcje parstwa, obszary dzialania paristwa czy tez zadania, podzadania budzetowe i cele
tych zadan. Nie zostaly tez okreslone sposoby weryfikacji faktu realizacji zamierzonych zadani
i sposobu ich urzeczywistnienia oraz sposoby kontroli takiej weryfikacji.

Jednocze$nie w stowniku ustawowym nie zostal zdefiniowany sam budzet zadaniowy ani
budzetowanie zadaniowe, ktoérych elementem jest uklad zadaniowy.

4. Odrebne ustawy. Odnosnie do definicji ,,odrgbnych ustaw” pojawita si¢ w literaturze
uwaga, iz definiowanie w komentowanym akcie odrebnych ustaw jako ustaw innych niz ustawa
o finansach publicznych oraz ustawa budzetowa jest zasadne ze wzgledu na potrzebe ustalenia
charakteru prawnego i tresci ustawy budzetowej. Brak okreslenia takiej relacji pomig¢dzy ustawa
o finansach publicznych a ustawg budzetowa mégtby skutkowaé dowolnym zmienianiem zasad
gospodarki finansowej obowiazujacych w danym roku budzetowym w stosunku do zasad
wynikajacych z ustawy o finansach publicznych (por. A. Mierzwa, w: Smoleri, Ustawa o finansach
publicznych). Wydaje si¢ jednak, ze zdefiniowanie przez ustawodawce ,,odrebnych ustaw” jako
ustaw innych niz ustawa o finansach publicznych i ustawa budzetowa wcale nie okresla relacji
pomiedzy tymi ostatnimi, a jedynie generalnie odréznia je od innych ustaw.

5. Srodki europejskie. Ustawa zdefiniowala takze pojecie Srodkéw europejskich — Srodkami
europejskimi okreslono Srodki przewidziane w art. 5 ust. 3 pkt 1, 2 i 4 FinPubU. Nie jest to
pojecie tozsame ze §rodkami pochodzacymi z budzetu UE, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1
pkt 2 FinPubU, jakkolwiek zaréwno Srodki europejskie, jak i Srodki pochodzace z budzetu UE
zostaly zaliczone do kategorii Srodkéw publicznych. Do wydatkéw finansowanych ze §rodkéw
europejskich nie stosuje si¢ zakazu przeznaczenia Srodkéw publicznych pochodzacych z poszcze-
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g6lnych tytutéw na sfinansowanie imiennie wymienionych wydatkéw, o czym mowa w art. 42
ust. 2 i ust. 3 pkt 2 FinPubU.

Szerzej na temat Srodkéw publicznych w tym wtasnie Srodkéw ze Zrédel zagranicznych
oraz wszelkich watpliwosci, kwestii przeplywow finansowych Srodkéw pochodzacych ze Zrédet
zagranicznych w komentarzu do art. 5.

Warto tu jednak zaznaczy¢, ze definiujac w art. 2 FinPubU S$rodki europejskie ustawodawca
nie zamiescil definicji budzetu §rodkéw europejskich. Definicja ta znalazta si¢ dopiero w art. 117
FinPubU.

6. Jednostka w dziale. Trudno$ci interpretacyjne moze réwniez nasuwac definicja jednostki
w dziale zawarta w art. 2 pkt 7 FinPubU. Wydaje si¢, Ze o charakterze okreSlonej jednostki
jako jednostki w dziale w rozumieniu art. 2 pkt 7 FinPubU decydowaé beda przepisy
prawa materialnego. W okreSlonych przypadkach problematyczne moze jednak stac sig
ustalenie charakteru danej jednostki jako podlegtej ministrowi kierujagcemu okreslonym dziatem
administracji rzadowej lub jako jednostki nadzorowanej przez ministra kierujacego okre§lonym
dziatem administracji rzadowej badZ jednostki sektora finanséw publicznych obstugujacej organ
podlegly ministrowi kierujagcemu okre§lonym dziatem administracji rzagdowej lub przez niego
nadzorowany.

7. Dysponent cze$ci budzetowej. W ustawie po raz pierwszy zostal zdefiniowany termin
powszechnie wystepujacy w aktach prawa materialnego — termin ,.dysponent czgsci budzetowe;”.
Definicja ta dotknigta jest bledem polegajacym na definiowaniu idem per idem. Artykut 2
pkt 8 FinPubU stanowi, Ze dysponentem czesci budzetowej sa okreslone podmioty dysponujace
czeSciami budzetu paristwa. Kategoria dysponentéw czgéci budzetowych obejmuje pie¢ kategorii
podmiotéw: organy wymienione w art. 139 ust. 2 FinPubU objete tzw. autonomia budzetowa;
wlasciwych ministréw, tzn. ministréw kierujacych dzialem administracji rzadowej; kierownikéw
urzedéw centralnych; wojewodéw; kierownikéw paristwowych jednostek organizacyjnych niebe-
dacych organami wladzy administracji rzadowej. Szczegétowo klasyfikacje czesci budzetowych
oraz ich dysponentéw okresla Min. Finanséw w drodze rozporzadzenia — zob. wydane
na podstawie art. 114 ust. 6 FinPubU rozporzadzenie Min. Finanséw z 4.12.2009 r. w sprawie
klasyfikacji cze$ci budzetowych oraz okreslenia ich dysponentéw (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 1177
ze zm.).

Ustawa okresla obowiazki dysponentéw czesci budzetowych w zakresie opracowywania
i uchwalania budzetu panstwa, a nastgpnie wykonywania ustawy budzetowej. Dysponenci czesci
budzetowych i kierownicy podlegtych dysponentom paristwowych jednostek budzetowych sa
dysponentami Srodkéw budzetowych i dokonuja wydatkéw budzetu paristwa ujetych w planie
finansowym jednostki lub realizujg dochody budzetu panstwa. Obowiazki i zasady dziatania
tych dysponentéw czesci budzetowych okreslone s3 w wydanym na podstawie art. 198 FinPubU
rozporzadzenie Min. Finanséw z 15.1.2014 r. w sprawie szczeg6lowego sposobu wykonywania
budzetu panstwa (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 69 ze zm.). Dysponenci ci, zgodnie z zawartymi
tam postanowieniami, mogg ustanowi¢ dysponentéw nizszego stopnia — dysponent czgsci
budzetowej ustanawia podlegtych mu dysponentéw drugiego i trzeciego stopnia. Kierownicy
panstwowych jednostek budzetowych podlegli dysponentom czesci budzetowych mogg by¢
dysponentami §rodkéw budzetu panstwa drugiego stopnia lub dysponentami §rodkéw budzetu
panistwa trzeciego stopnia.

8. Scenariusz makroekonomiczny. Ustawg z 6.6.2018 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1366) zostat dodany pkt 9 do art. 2 FinPubU. Zgodnie z art. 2
pkt 9 FinPubU przez scenariusz makroekonomiczny rozumie si¢ scenariusz przedstawiajacy
realistyczne prognozy makroekonomiczne, obejmujace w szczegdlnosci zalozenia dotyczace
ksztaltowania si¢: podstawowych wielkosci makroekonomicznych oraz celéw dotyczacych
deficytu i dtugu sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych w rozumieniu rozporzadzenia
Rady (WE) Nr 479/2009 z 25.5.2009 r. o stosowaniu Protokolu w sprawie procedury doty-
czacej nadmiernego deficytu zataczonego do Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska
(Dz.Urz. UE L Nr 145, s. 1 ze zm.), pafistwowego dilugu publicznego oraz poziomu kwoty
wydatkéw, o ktérej mowa w art. 112aa ust. 1.
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Art. 3 1. Ustawa o finansach publicznych

Ustawa zmieniajaca stanowi uzupelnienie wdrozenia dyrektywy Rady 2011/85/UE
z 8.11.2011 r. w sprawie wymogéw dla ram budzetowych panstw cztonkowskich (Dz.Urz. UE L
Nr 306, s. 41). Zasadniczego wdrozenia tej dyrektywy polski ustawodawca dokonal nowelizacja
ustawy o finansach publicznych z 2013 r. — ustawa z 8.11.2013 r. o zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2013 r. poz. 1646 ze zm.).
Nowelizacja ta wprowadzila m.in. obowiazek przygotowywania programu konwergencji, jako
elementu Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa, zgodnie z rozporzadzeniem Rady (WE)
Nr 1466/97/WE. Po dokonaniu przez Komisj¢ Europejska oceny wdrozenia dyrektywy Rady
2011/85/UE w 2016 r., w odniesieniu do Polski Komisja wskazata na niepelng transpozycje
nastepujacych wymogéw dyrektywy:

1) prezentacji poréwnan prognoz wiladz budzetowych z prognozami KE w odniesieniu do
corocznych dokumentéw budzetowych;

2) prezentacji analizy wrazliwo$ci w prognozach rzadowych w odniesieniu do corocznych
dokumentéw budzetowych;

3) oceny prognoz rzadowych.

Celem ustawy zmieniajacej jest wiec dokonanie petnego wdrozenia przepiséw dyrektywy, stad
wprowadzenie do ustawy o finansach publicznych definicji scenariusza makroekonomicznego
oraz obowigzku zawarcia w uzasadnieniu ustawy budzetowej informacji dotyczacych:

1) scenariusza makroekonomicznego oraz jego poréwnania z najbardziej aktualnymi prognozami
Komisji Europejskiej i innych niezaleznych instytucji;

2) podjecia dziatan w przypadku wystapienia znacznych odchyleri negatywnie wplywajacych
na prognozy makroekonomiczne w okresie czterech kolejnych lat poprzedzajacych opraco-
wanie scenariusza makroekonomicznego;

3) analizy wrazliwosci w zakresie deficytu i dtugu sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych, panistwowego diugu publicznego oraz poziomu kwoty wydatkéw, o ktérej mowa
w art. 112aa ust. 1 FinPubU, przy réznych zalozeniach dotyczacych wzrostu gospodarczego
i stép procentowych.

Trzeba jednoczesnie zwréci¢ uwage na fakt, ze dane dotyczace deficytu i dlugu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych s3a opracowywane przy zastosowaniu metodologii
wykorzystywanej przez panistwa cztonkowskie do raportowania danych statystycznych do Komisji
Europejskiej i Europejskiego Urzedu Statystycznego — Eurostatu.

Ponadto zwrécenia uwagi wymaga takze fakt, ze zakres sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych jest inny od przyjetego w art. 9 FinPubU, obejmuje wszystkie jednostki in-
stytucjonalne bedace pozostatymi producentami nierynkowymi, ktérych produkcja przeznaczona
jest na spozycie indywidualne i ogélnospoteczne oraz ktére sg finansowane z obowigzkowych
platnosci dokonywanych przez jednostki nalezace do pozostalych sektoréw lub wszystkie
jednostki instytucjonalne, ktérych podstawowa dziatalnoscia jest redystrybucja dochodu i majatku
narodowego.

Ustawa zmieniajaca zaklada, ze przepisy ustawy w nowym brzmieniu beda mialy zastosowanie
po raz pierwszy do projektu ustawy na rok 2019 oraz do sprawozdania z wykonania budzetu
za 2019 rok.

Art. 3. [Zakres finanséw publicznych]

Finanse publiczne obejmuja procesy zwigzane z gromadzeniem Srodkéw

publicznych oraz ich rozdysponowywaniem, w szczeg6lnosci:

1) gromadzenie dochodéw i przychodéw publicznych;

2) wydatkowanie Srodkéw publicznych;

3) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa;

4) zaciaganie zobowiazan angazujacych $rodki publiczne;

5) zarzadzanie Srodkami publicznymi;

6) zarzadzanie dlugiem publicznym;

7) rozliczenia z budzetem Unii Europejskiej.
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Dziat 1. Zasady finanséw publicznych Nb 1-3 Art. 3

Spis tresci

Nb
1. Normatywna definicja finanséw publicznych. . . . ... ... ... ... ... ... ... 1
2. Ksztaltowanie si¢ pojecia finanséw publicznych. . . .. ... ... ... ... . . L.
3. Wplyw dorobku nauk ekonomicznych na ksztalt definicji ustawowej finanséw publicznych 3

1. Normatywna definicja finanséw publicznych. Artykut 3 FinPubU zawiera normatywng 1
definicj¢ finanséw publicznych i nakazuje termin ten rozumie¢ funkcjonalnie — jako ,,procesy
zwigzane z gromadzeniem S$rodkéw publicznych oraz ich rozdysponowywaniem”. Jednocze$nie
gromadzenie Srodkéw publicznych oraz rozdysponowywanie definiuje poprzez nieenumeratywne
wymienienie (ustawa stanowi: ,,w szczegdlnosci”) tylko niektérych, podstawowych procesow
sktadajacych si¢ na te procesy.

W rozumieniu ustawy procesy gromadzenia §rodkéw publicznych i ich rozdysponowywania
polegaja na gromadzeniu dochodéw i przychodéw publicznych. W literaturze zwraca si¢ uwage
na cze¢$ciowo tautologiczng posta¢ omawianego przepisu (zob. A. Mierzwa, w: Smoleri, Ustawa
o finansach publicznych, 2014, s. 83). Zasadnicze funkcje finanséw publicznych moga przybierac
posta¢ gromadzenia dochodéw i przychodéw publicznych, wydatkowania §rodkéw publicznych,
finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu paristwa oraz zaciggania zobowigzan angazujacych
srodki publiczne. Owe zasadnicze funkcje stanowigce finanse publiczne w rozumieniu ustawy
obejmuja takze zarzadzanie Srodkami publicznymi, zarzadzanie dlugiem publicznym oraz
dokonywanie rozliczen z budzetem UE.

2. Ksztaltowanie si¢ pojecia finanséw publicznych. Definicja zawarta w obowiazujacej 2
ustawie o finansach publicznych jest podobna do definicji przyjetej w FinPubU z 2005 r.
Definiujac proces gromadzenia Srodkéw publicznych i ich rozdysponowywania, pomija jeden
z proceséw ujetych we wczesniejszej ustawie, a mianowicie finansowanie potrzeb pozyczkowych
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Warto zauwazy¢, ze okreSlenia, ktérymi postuguje
si¢ ustawa w art. 3 FinPubU, odnosza si¢ do poje¢, o ktérych mowa jest w dalszej jej czesci,
chociaz niekoniecznie zachowana jest w tym przypadku zasada jednolitosci terminologiczne;j.
W art. 3 FinPubU jest bowiem mowa o ,,przychodach publicznych”, ktdry to termin nie wystepuje
w dalszej czeSci ustawy, gdzie mowa jest po prostu o ,,przychodach” badZ o ,,przychodach
budzetu paristwa i budZetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych jednostek sektora
finanséw publicznych”. Podobnie rzecz ma si¢ z ,,wydatkowaniem Srodkéw publicznych”
czy ,,zarzadzaniem Srodkami publicznymi”, podczas gdy w dalszej czesSci ustawy méwi sie
0 ,,zasadach gospodarowania §rodkami publicznymi”.

Definicja ta nie okre$la podmiotéw, ktére prowadza dziatalno$¢ polegajaca na gromadzeniu
Srodkéw publicznych oraz rozdysponowywaniu tych srodkéw, nie okresla tez celu tych operacji.

3. Wplyw dorobku nauk ekonomicznych na ksztalt definicji ustawowej finansow 3
publicznych. W literaturze prawniczej nie ma catkowicie odrgbnej, wypracowanej na potrzeby
dogmatyki prawa finansowego definicji finanséw publicznych. W tym zakresie literatura prawni-
cza dotyczaca definiowania tego terminu postuguje si¢ raczej dorobkiem nauk ekonomicznych.
Na ich gruncie finanse publiczne mozna ujaé jako ogdt dziatari badZ funkcji stanowiacych
razem legitymowany w najwyzszych aktach prawnych danego systemu prawnego podmiotéw
prawa publicznego (albo dzialajacych na jego zlecenie podmiotéw prawa prywatnego) system
interwencji gospodarczej stuzacej zapewnieniu §wiadczenia débr/ustug publicznych lub innych
débr, w odniesieniu do ktérych obserwuje si¢ zjawisko zaktécenia mechanizmu rynkowego (ang.
market failure). Zjawisko market failure wystepuje wtedy, gdy dla danych débr/ustug nie istnieje
wystarczajacy rynek (rynki), konsumenci lub producenci nie zachowuja si¢ konkurencyjnie,
réwnowaga powstajgca za§ w ramach takiego mechanizmu nie jest optymalna z punktu
widzenia tzw. optimum Pareto [The New Palgrave Dictionary of Economics (red. S.N. Durlauf,
L.E. Blume), s. 300-301]. Ten ostatni warunek nie jest spetniony wtedy, gdy zasoby gospodarcze
nie s rozdzielone w taki sposéb, ze stworzony w ten sposéb poziom dobrobytu prowadzi do
polepszenia sytuacji chocby jednej osoby przy pozostawieniu sytuacji innych oséb bez zmiany
w stosunku do jakiego$ punktu wyjscia sprzed zmiany alokacji tych zasobéw (V. Pareto, Manuale
di economia politica, s. 322).
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Art.3 Nb3 1. Ustawa o finansach publicznych

W takim ujeciu regulacja finanséw publicznych odnosi si¢ do konkretnych przeptywéw
pieniagdza w gospodarce. Poddaje je regulacji publicznoprawnej z jednej strony zapewniajacej
uzyskiwanie przez budzety publiczne Srodkéw na finansowanie ddébr/ustug, z drugiej za$
okreslajacej formy i zasady ich dzialania, w tym dokonywania przez nie stosownych wydatkéw.

Rys. 1. Przeptyw pienigdza w gospodarce (model uproszczony)

f oI _; Gospodarstwa domowe

i E A A

b : v

E E Rynek innych kRyTle];
E | czynnikow produkcji apitau
' : A Y '
E E : v ‘
E : i Przedsiebiorstwa : ______________ Rynek E
. ' produktow [« :
Do i iustug '
o : x :
E E_ ___________ Budzet jednostek e
i finansow publicznych

Zrédto: R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, New York 1989, s. 16.

W ujeciu prawniczym o finansach publicznych méwi si¢ jako o obszarze regulacji odrebnej
galezi prawa publicznego, ktérej przedmiotem s3 normy odnoszace si¢ do publicznych zasobéw
pieni¢znych i operacji tymi zasobami (por. P. Gaudemet, J. Molinier, Finances publiques,
s. 17-19). Zwraca si¢ tez uwage na aspekt ekonomiczny regulacji prawnych w kwestii finanséw
publicznych [por. Zarys finanséw publicznych (red. W. Wojtowicz), s. 16].

Niekiedy nawet neguje si¢ potrzebe normatywnego zdefiniowania pojecia finanséw publicz-
nych. Uzasadnia si¢ to tym, ze finanse publiczne stanowig zjawisko o charakterze ekonomicznym
i tego rodzaju analiza i metodologia nauk ekonomicznych jest wlasciwa do zdefiniowania
tego zjawiska. Wydaje sie, ze art. 3 FinPubU jest wlasnie préba normatywnego zdefiniowania
ekonomicznego zjawiska, jakim sg finanse publiczne. Prawidtowos$¢ tej definicji moze by¢ wiec
analizowana w zakresie, czy definicja ustawowa prawidlowo normatywnie opisuje zjawisko
majace charakter ekonomiczny.

Artykut 3 FinPubU uznawany jest za quasi-definicje legalng finanséw publicznych
o charakterze otwartym (por. E. Ruskowski, w: Ruskowski, Salachna, Nowa ustawa o finansach
publicznych, s. 31). Jest jednoczes$nie krytykowany za swoja ogdlnikowo$¢ i uznawany
za pseudodefinicje, niepelniagca zadnej funkcji normatywnej. Definicja finanséw jako procesu
gromadzenia i rozdysponowywania §rodkéw publicznych nie stanowi novum, a otwarty katalog
przyktadowych dziatari skladajacych si¢ na ten proces nie wyjasnia i nie precyzuje pojgcia
samego procesu gromadzenia i rozdysponowywania Srodkéw publicznych [por. Dzwonkowski,
Ustawa o finansach publicznych, kom. do art. 3].
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