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Rozdziat . Geneza | kontekst reformy
klasyfikacji budzetowe]

1. Reforma Systemu Budzetowego (RSB) w ramach KPO
— kamienie milowe A2G i A2aG

Reforma klasyfikacji budzetowej stanowi element szeroko zakrojonej Reformy Systemu
Budzetowego (dalej: RSB), realizowanej w ramach Krajowego Planu Odbudowy i Zwiek-
szania Odpornosci (dalej: KPO). Obejmuje ona wdrozenie pakietu srodkow legislacyj-
nych w ramach dwoch kamieni milowych: A2G oraz A2aG. Podziat ten wynika z IV re-
wizji KPO, w ramach ktorej pierwotny kamierh milowy A2G podzielono na dwa odrebne
kamienie milowe: A2G i A2aG, co odzwierciedla wieloetapowy charakter reformy i zréz-
nicowany zakres przedmiotowy poszczegdlnych jej elementow.

Kamiern milowy A2G dotyczy wydtuzenia horyzontu czasowego planowania budzeto-
wego oraz zmian w przegladach wydatkow. Osiagniecie tego kamienia milowego wigzato
sie z wejsciem w zycie do korica 2025 r. aktow wykonawczych oraz dwéch aktéw rangi
ustawowej. Pierwszym z nich byta ZmFinPubU24(1), ktéra rozszerzyta zakres stabilizu-
jacej reguty wydatkowej (dalej: SRW) na wiekszg liczbe jednostek sektora instytucji rza-
dowych i samorzadowych.

Drugim aktem prawnym powigzanym z kamieniem milowym A2G byta RadaFiskU, ktéra
wprowadzita zmiany w obszarze planowania, w tym w ujeciu wieloletnim.

Dokonano jednocze$nie dostosowujgcych zmian w przepisach o sprawozdawczosci bu-
dzetowej przez wydanie SprBudzR, ktore objeto wszystkie podmioty, o ktére rozszerzono
SRW. Na nowe jednostki natozono obowigzek sprawozdawczosci miesiecznej i zapew-
niono obstuge tego procesu w Informatycznym Systemie Obstugi Budzetu Panstwa TRE-
ZOR (dalej: System TREZOR).

Rozwigzania prawne dotyczace kamienia milowego A2G zostaty wdrozone do kohca
2025 r., co pozwolito na skoncentrowanie dalszych prac legislacyjnych na realizacji ka-
mienia milowego A2aG.
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Kamien milowy A2aG obejmuje trzy obszary reform:
1) zmiany w klasyfikacji budzetowej;
2) zmiany w systemie zarzadzania budzetem panstwa;
3) wprowadzenie kryteriéw oceny inwestycji publicznych.

Osiagniecie tego kamienia milowego miata umozliwié:
1) nowelizacja FinPubU (co nastapito w lutym 2026 r. na mocy ZmFinPubU26) oraz
2) wydanie nowego rozporzadzenia klasyfikacyjnego (opublikowanego w kwietniu
2026 r. nowego KlasBudzR).

Reforma klasyfikacji budzetowej wpisuje sie ponadto w zalecenia Rady UE z 2019 r.
[tzw. CSR1, (ang. country-specific recommendations), tj. indywidualne zalecenia przeka-
zywane panstwom cztonkowskim w kontekscie Semestru Europejskiego], w ktorych re-
komendowano Polsce podjecie dalszych dziatan w celu zwiekszenia efektywnosci wy-
datkoéw publicznych, w tym przez udoskonalenie systemu budzetowego. Zalecenie to
podtrzymano w 2022 r. i potwierdzono jego aktualno$¢ w 2023 r. Jak wskazata Rada
UE, catosciowa reforma systemu budzetowego jest ztozona i wymaga wdrazania etapami
przez kilka lat. Zalecenia CSR z 2024 r. oraz z 2025 r. w sprawie polityki gospodarczej,
polityki budzetowej, polityki zatrudnienia i polityki strukturalnej Polski wskazaty na po-
trzebe podjecia dziatarn majacych na celu poprawienie efektywnosci wydatkéw publicz-
nych, w tym przez zapewnienie wigkszej przejrzystosci planowania inwestycji oraz po-
wszechniejsze stosowanie znormalizowanych procedur oceny i wyboru projektow.

Prace nad reforma klasyfikacji budzetowej poprzedzito opracowanie koncepcji nowego
systemu klasyfikacyjnego, stanowigcej realizacje posredniego kamienia milowego A1G.
Dokument ten opublikowany zostat w marcu 2022 r. na stronie internetowej MF pod ty-
tutem ,Koncepcja nowego systemu klasyfikacyjnego” (dalej: Koncepcja)?.

1.1. Koncepcja nowego systemu klasyfikacyjnego - zatozenia
segmentu ekonomicznego

Koncepcja okreslita kierunek zmian systemu klasyfikacyjnego, ze szczegélnym uwzgled-
nieniem jego segmentu ekonomicznego. Segment ten odpowiada za klasyfikacje docho-
dow i wydatkoéw publicznych wedtug ich charakteru ekonomicznego (paragrafowa kla-
syfikacja budzetowa) i stanowi najistotniejszy element reformy z punktu widzenia prak-
tyki ewidencyjnej i sprawozdawczej JSFP.

Zatozenia segmentu ekonomicznego przyjete w Koncepcji obejmowaty kilka istotnych
kierunkow:

1) uporzadkowanie tresci ekonomicznych paragrafow klasyfikacyjnych zgodnie z no-
wym uktadem grup wydatkowych, ktory miat zastgpi¢ dotychczasowy ukiad
siedmiu grup wydatkow budzetu panstwa nowymi grupami odzwierciedlajgcymi
w sposéb bardziej czytelny i przejrzysty charakter ekonomiczny ponoszonych wy-
datkow;

1 https://www.gov.pl/web/finanse/reforma-systemu-budzetowego (dostep: 23.4.2026 r.).
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2) zwiekszenie spojnosci klasyfikacji budzetowej z wymogami statystycznymi,
w szczegolnosci z kodami klasyfikacji ESA (European System of Accounts);

3) zastosowanie zasady ,,dwustronnosci” podziatek w odniesieniu do wiekszosci ty-
tutow wystepujacych zaréwno po stronie dochoddw, jak i wydatkéw, analogicznie
do mechanizmu funkcjonujacego w dotychczasowej klasyfikacji w obrebie grupy
»dotacje i subwencje”;

4) zwiekszenie — na ile to mozliwe — uniwersalnosci podziatek klasyfikacyjnych oraz
uproszczenie tytutdw i objasnien paragraféw.

Koncepcja przewidywata réwniez podziat zakresu przedmiotowego niektérych dotych-
czasowych paragraféw obejmujacych dochody lub wydatki o ré6znorodnym charakterze
ekonomicznym, odmiennie rejestrowanych w statystykach miedzynarodowych (rézne
kody ESA). Przyktadem sg dotychczasowe § 443 ,Rézne optaty i sktadki” oraz 324 ,,Sty-
pendiadlauczniéw”, ktére w nowej klasyfikacji zostaty rozdzielone na odrebne paragrafy
odpowiadajace poszczegblnym kategoriom ekonomicznym. Reasumujac: zmieniona kla-
syfikacja miata poprawic¢ przejrzystos¢ pozyskiwanych za jej pomocg informacji oraz za-
pewni¢ wiekszg spbjnos¢ z systemami statystycznymi.

Koncepcja zostata poddana konsultacjom, a wnioski z przekazanych na jej temat opinii
wykorzystano przy opracowywaniu nowego KlasBudzR. Zmiany w klasyfikacji paragra-
fowej obejmuja zatem zaréwno uporzgdkowanie dotychczasowych podziatek, jak i utwo-
rzenie nowych, wynikajgcych z podziatu lub agregacji tresci ujetych w obecnych paragra-
fach.

1.2. Nowelizacja FinPubU z 2026 r. - najwazniejsze zmiany

Zmiany ustawowe niezbedne do wdrozenia reformy klasyfikacji budzetowej zostaty
wprowadzone na mocy ZmFinPubU26.

W obszarze klasyfikacji budzetowej ZmFinPubU26 wprowadzita przede wszystkim nowy
uktad grup wydatkéw budzetu panstwa okreslonych w art. 124 FinPubU. Dotychczasowe
grupy wydatkowe ujmowane w zatgczniku Nr 2 do ustawy budzetowej zostaty zastgpione
nowymi, co ma przyczynié sie do polepszenia uktadu prezentowania ekonomicznego
charakteru ponoszonych wydatkéw. Konsekwencjg zmiany grup wydatkéw byta zmiana
upowaznienia do wydania rozporzadzenia w sprawie klasyfikacji budzetowej (art. 39
FinPubU), co wigzato sie z koniecznoscig wydania nowego rozporzadzenia, gdyz okresla
sie w nim m.in. uszczegotowienie tytutéw wydatkéw zdefiniowanych w FinPubU.

Zgodnie z dotychczasowym brzmieniem art. 39 ust. 4 FinPubU minister finansow okre-
Slat, w drodze rozporzadzenia, szczegétowg klasyfikacje dochodow, wydatkow, przy-
choddw i rozchoddéw oraz srodkdw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 FinPubU,
z uwzglednieniem PKD). Na podstawie dotychczasowego upowaznienia obowigzywato
KlasBudzR22.

Artykut 39 ust. 4 FinPubU w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 4 ZmFinPubU26 sta-
nowi, ze Minister Finanséw okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegétowa klasyfikacje
dochodéw, wydatkow, przychodow i rozchodow oraz srodkow, o ktorych mowa w art. 5
ust. 1 pkt 2 i 3 FinPubU, w tym paragrafy okreslajace rodzaj wydatkow zaliczanych do
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poszczegdblnych grup wydatkéw, o ktérych mowa w art. 124 ust. 1 FinPubU, oraz para-
grafy wydatkow zaliczanych do wydatkow biezacych i wydatkéw majatkowych, o ktérych
mowa w art. 236 ust. 1—4 FinPubU, uwzgledniajac potrzebe jednolitego klasyfikowania
srodkéw publicznych.

Zmiana upowaznienia obejmuje zatem dwa istotne elementy. Po pierwsze, nowe
KlasBudzR ma odtad okresla¢ nie tylko szczeg6towa klasyfikacje dochodow i wydatkow,
lecz takze szczeg6towe paragrafy przyporzadkowane do poszczegélnych grup wydatkéw
budzetu panstwa (art. 124 ust. 1 FinPubU) oraz do wydatkoéw biezacych i majgtkowych
JST, o ktérych mowa w art. 236 ust. 1—4 FinPubU. Wprowadzenie do upowaznienia wy-
raznego odniesienia do grup wydatkow stanowi konsekwencje zmiany art. 124 FinPubU,
ustanawiajgcego nowy uktad grup wydatkéw budzetu panstwa oraz potrzeby uszczego6-
towienia tytutéw wydatkéw zdefiniowanych w FinPubU na poziomie rozporzadzenia.
W zmienionym upowaznieniu odstgpiono od wymogu uwzgledniania PKD, zastepujac
go 0g6lng wytyczng — uwzglednieniem potrzeby jednolitego klasyfikowania sSrodkow pu-
blicznych.

Artykut 39 ust. 5 FinPubU stanowi, ze minister finanséw moze okreslié¢ w rozporzadzeniu,
o ktorym mowa w ust. 4, klasyfikacje wydatkow o wiekszej szczeg6towosci, niz okreslona
w ust. 1 dla zadan z zakresu bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego, z uwzgled-
nieniem specyfiki jednostek realizujgcych zadania z tego zakresu.

Ponadto ZmFinPubU26 wprowadza nowy art. 40a FinPubU, zgodnie z ktérym minister
finansow publikuje w BIP-ie na stronie podmiotowej urzedu go obstugujacego wytyczne
w zakresie przypisywania paragraféw, o ktorych mowa w art. 39 ust. 1 pkt 2, do kont
ksiegowych okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 40 ust. 4 FinPubU,
w celu zapewnienia jednolitego ewidencjonowania danych w zakresie gospodarowania
srodkami publicznymi. Majac na uwadze, ze paragrafy oraz plany kont okre$lane sg od-
rebnymi rozporzadzeniami, w celu prawidtowego i jednolitego powigzania przez JSFP
paragrafow z kontami, minister wkasciwy do spraw finanséw publicznych zamieszcza wy-
tyczne w tym zakresie w BIP-ie na stronie podmiotowej urzedu obstugujacego tego mini-
stra. Wytyczne majg stanowi¢ narzedzie dla jednostek do wykorzystania przy przypisy-
waniu paragraféw do kont ksiegowych, co ma stuzy¢ zapewnieniu jednolitego ewidencjo-
nowania danych w zakresie gospodarowania srodkami publicznymi. Wytyczne powinny
znalez¢ zastosowanie po raz pierwszy w odniesieniu do 2027 r.

Dotychczasowe KlasBudzR10 przypisywato do poszczeg6lnych dziatdw klasyfikacji bu-
dzetowej symbole klas wedtug PKD. Powigzanie to wynikato z treSci upowaznienia usta-
wowego (art. 39 ust. 4 FinPubU w brzmieniu obowiazujagcym do 13.4.2026 r.), ktére na-
kazywato uwzglednianie PKD przy okre$laniu klasyfikacji. Klasyfikacja dziatow (wraz
z symbolami klas PKD) oraz klasyfikacja rozdziatéw byty okreslone odrebnymi zatgczni-
kami do KlasBudzR22.

Przepisy ZmFinPubU26 usunety wymog uwzgledniania PKD z art. 39 ust. 4 FinPubU.
Jak wskazano w uzasadnieniu projektu ustawy?, w wyniku wieloletnich zmian i ewolu-

2 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych
ustaw, druk sejmowy Nr 2206, X kadencja Sejmu, https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/druk.xsp?nr=2206
(dostep: 23.4.2026 1.).
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cji zarowno klasyfikacji budzetowej, jak i obszaréw objetych klasyfikacjg PKD, dotych-
czasowe powigzania miedzy nimi stracity swoje uzasadnienie i uzytecznos¢. Rezygnacja
z powigzania z PKD jest konsekwencjg przyjetego w Koncepcji kierunku zmian.

Praktycznym skutkiem tej zmiany jest odmienna prezentacja dziatéw i rozdziatow klasy-
fikacji w nowym KlasBudzR. Do dziatéw klasyfikacji nie przypisuje sie juz symboli klas
wedtug PKD, w zwigzku z czym klasyfikacja dziatow i rozdziatéw zostata ujeta w jednym
zakaczniku Nr 1 do nowego KlasBudzR (dotychczas klasyfikacja dziatéw wraz z symbo-
lami klas PKD oraz klasyfikacja rozdziatow byty okreslone w odrebnych zatgcznikach).
Zmiana ta zwieksza przejrzysto$¢ klasyfikacji oraz utatwia analize pozyskiwanych da-
nych, eliminujac element, ktéry od wielu lat nie petnit istotnej funkcji informacyjnej ani
analitycznej.

Rezygnacja z PKD nie oznacza natomiast zmiany merytorycznej zakresu poszczegol-
nych dziatoéw klasyfikacji budzetowej. Dziaty zachowujg dotychczasowe numery i nazwy
(z wyjatkiem pojedynczych zmian redakcyjnych), a ich przyporzgdkowanie do poszcze-
goélnych obszaréw administracji publicznej pozostaje niezmienione.

1.3. Nowe rozporzadzenie ministra finansow i gospodarki
— zakres, przepisy przejsciowe

Zakres zmian wprowadzanych w klasyfikacji paragrafowej obejmujacy nowg numeracje
paragraféw, nowe zasady grupowania, odmiennag strukture zatgcznikow oraz nowe przy-
porzadkowanie paragrafow do grup wydatkowych wymagat wydania nowego rozporza-
dzenia, a nie kolejnej nowelizacji KlasBudzR10. Jak wskazano w uzasadnieniu howego
KlasBudzRg3, zakres wprowadzanych zmian w ramach tej samej struktury kodowania (nu-
meracji i tytutdw) bedzie szerszy w poréwnaniu do przeprowadzanych w ostatnich la-
tach zmian klasyfikacji. Jednoczes$nie zachowana zostaje obecna struktura klasyfikacji,
tj. podziat na dziat, rozdziat, paragraf.

Przepisy nowego KlasBudzR okreslajg szczeg6towa klasyfikacje dochoddw, wydatkdw,
przychodéw i rozchoddéw oraz srodkéw pochodzacych ze zrédet zagranicznych i zawie-
rajg pie¢ zatgcznikow:
1) zakgcznik Nr 1 - klasyfikacja dziatow i rozdziatéw (bez powigzania z PKD);
2) zatacznik Nr 2 - klasyfikacja paragraféw dochodéw, przychodéw i wydatkéw
Z przypisaniem do grup wydatkéw budzetu panstwa i JST;
3) zatacznik Nr 3 - klasyfikacja paragraféw przychodéw i rozchodéw;
4) zalgcznik Nr 4 — szczegbtowa klasyfikacja wydatkéw dla zadan z zakresu bezpie-
czenstwa zewnetrznego;
5) zatacznik Nr 5 — szczeg6towa klasyfikacja wydatkéw dla zadan z zakresu bezpie-
czenstwa wewnetrznego.

3 https://www.gov.pl/web/finanse/klasyfikacja-dochodow-wydatkow-przychodow-i-rozchodow-oraz-srod-
kow-pochodzacych-ze-zrodel-zagranicznych (dostep: 1.5.2026 r.).
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Zmniejszenie liczby zatacznikéw (z dotychczasowych osmiu do pieciu) oraz ujednolice-
nie sposobu ujecia podziatek klasyfikacyjnych ma zwiekszy¢ przejrzystos¢ klasyfikacji
oraz utatwic¢ analize pozyskiwanych danych.

Nowe kody klasyfikacji (numery paragraféw) wchodza w sktad nowych grup wydat-
kowych okreslonych w art. 124 FinPubU oraz grup wydatkowych, o ktorych mowa
w art. 236 FinPubU. Struktura paragrafowa (trzycyfrowy kod paragrafu okreslajacy ro-
dzaj wydatku oraz czwarta cyfra okreslajaca zrodto lub przeznaczenie finansowania) po-
zostaje utrzymana przy jednoczesnym uporzadkowaniu tresci ekonomicznych zgodnie
z uktadem grup i podziatek ekonomicznych ujetych w Koncepcji.

Wprowadzane zmiany wpisujg sie w istniejgce struktury klasyfikacji. Nie przewiduje
sie zatem koniecznosci przebudowy systemow informatyczno-ksiegowych. Ewentualne
modyfikacje tych systemdéw bedg wymagaty biezgcego dostosowania, tak jak w przy-
padku innych zmian w przepisach prawa. Nie ulegnie rowniez zasadniczej zmianie sama
struktura danych planistycznych i sprawozdawczych. Wydanie nowego KlasBudzR wigze
sie takze z koniecznoscig wprowadzenia zmian w rozporzadzeniu ministra finanséw
z 13.7.2025 r. w sprawie szczeg6towego sposobu i zakresu oraz trybu i terminéw opra-
cowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej (Dz.U. z 2025 r. poz. 984 ze zm.),
w ktoérym znajduja sie odwotania do klasyfikacji budzetowe;j.

Nowe KlasBudzR weszto w zycie 29.4.2026 r., czyli w dzien po ogtoszeniu, by zapew-
ni¢ prawidtowy proces planowania budzetowego na 2027 r. Z dniem wejscia w zycie no-
wego KlasBudzR utracito moc KlasBudzR22 (na podstawie art. 22 ZmFinPubU26). Sto-
sowanie przepisdw rozporzadzenia (podziatek klasyfikacyjnych) odnosi sie wytgcznie do
podmiotdw z sektora publicznego, m.in. do organéw administracji publicznej, w tym JST.

Wazne

W zwigzku z cyklicznym charakterem planowania budzetowego, przepisy nowego KlasBudzR
znajdg po raz pierwszy zastosowanie do planowania budzetowego na 2027 r. Jednoczes$nie do
sprawozdan z wykonania budzetu panstwa oraz budzetow JST za 2026 r. stosuje sie przepisy
KlasBudzR22.

Rozwigzanie to oznacza, ze rok budzetowy 2026 jest ostatnim rokiem stosowania do-
tychczasowej klasyfikacji paragrafowej, natomiast poczawszy od procesu planistycznego
na 2027 r. JSFP stosujg nowe podziatki klasyfikacyjne okre$lone w nowym KlasBudzR.

Jak wynika z Oceny Skutkéw Regulacji ZmFinPubU26 (dalej: OSR)*, wprowadzenie pro-
jektowanych rozwigzan wigze sie z koniecznoscig modyfikacji Systemu TREZOR, a wy-
datki na jego aktualizacje beda finansowane z cz. 19 ,Budzet, finanse publiczne i insty-
tucje finansowe”, ze srodkdw przeznaczonych na utrzymanie i rozwoj systemu TREZOR,
co nie stanowi podstawy do ubiegania sie o przyznanie dodatkowych srodkéw na ten
cel z budzetu panstwa. W OSR wskazano ponadto, ze zmiany obejma 2536 dysponen-
tow czesci budzetowych i dysponentéw srodkdw budzetu panstwa drugiego i trzeciego
stopnia, 16 wojewodztw, 314 powiatéw i 2477 gmin, a takze 20 funduszy BGK utworzo-
nych, powierzonych lub przekazanych na podstawie odrebnych ustaw. Skutki finansowe

4 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12391200/katalog/13092400#13092400 (dostep: 1.5.2026 1.).
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regulacji dla SFP oszacowano na 0, zaréwno w zakresie dochoddw, jak i wydatkow w per-
spektywie 10-letnie;j.

Podstawa prawna:

e art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3, art. 39 ust. 1 pkt 2, art. 39
ust. 4 i 5 art. 40 ust. 4, art. 40a, art. 124 ust. 1,
art. 236 ust. 1—4 FinPubU,

e art. 1 pkt 4, art. 22 ZmFinPubU26.






Rozdziat Il. Nowy ukiad grup wydatkow
budzetu panstwa - dostosowanie do
ekonomicznego charakteru srodkow

1. Dotychczasowy uktad siedmiu grup wydatkow

Artykut 124 ust. 1 FinPubU w brzmieniu obowigzujgcym do konca 2026 r. dzielit wydatki
budzetu panstwa na siedem grup:

1) dotacje i subwencje;

2) Swiadczenia na rzecz osob fizycznych;

3) wydatki biezgce jednostek budzetowych;

4) wydatki majgtkowe;

5) wydatki na obstuge dtugu SP;

6) wydatki na realizacje programow finansowanych z udziatem srodkoéw, o ktérych

mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 FinPubU, w tym wydatki budzetu srodkéw europejskich;
7) srodki wihasne UE.

Uktad ten funkcjonowat od wejscia w zycie FinPubU i stanowit podstawe prezentacji
strony wydatkowej budzetu panstwa w kolejnych ustawach budzetowych. Kazda z sied-
miu grup sumowata wydatki przypisane do okreslonych paragraféw klasyfikacji budze-
towej, stanowigc ramy strukturalne dla zatgcznika Nr 2 do ustawy budzetowe;j.

Struktura siedmiu grup wydatkéw wykazywata jednak istotne stabosci analityczne,
na ktére wielokrotnie zwracali uwage zaréwno praktycy rachunkowosci budzetowej, jak
i MF w ramach prac nad Koncepcjg opublikowana w marcu 2022 r. Zastrzezenia te doty-
czyty kilku zasadniczych kwestii wynikajacych z braku jednolitych kryteriéw ekonomicz-
nych stanowigcych fundament podziatu.

Po pierwsze, grupa 1 ,Dotacje i subwencje” taczyta roznorodne rodzaje transferéw fi-
nansowych bez rozréznienia na transfery o charakterze biezacym i majatkowym. Dota-
cje celowe na finansowanie wydatkow biezacych z zakresu administracji rzadowej oraz
dotacje celowe na finansowanie kosztow realizacji inwestycji byty uyjmowane w ramach
tej samej grupy, choc ich charakter ekonomiczny zasadniczo sie réznit. Biezgca dotacja
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Rozdziat Il. Nowy uktad grup wydatkoéw budzetu panstwa — dostosowanie do...

podmiotowa dla instytucji kultury i dotacja celowa na budowe infrastruktury sportowej
stanowity odrebne kategorie ekonomiczne, mimo ze klasyfikacja grupowa nie odzwier-
ciedlata tej réznicy. Ta r6znorodno$é rodzajow transferow uniemozliwiata analitykom
budzetu rozréznienie przeptywow finansowych przedmiotowo zwigzanych z utrzyma-
niem biezacej dziatalnosci od transferéw przeznaczonych na tworzenie nowych zasobow
majgtkowych.

Grupa 4 ,Wydatki majgtkowe” obejmowata zaréwno naktady inwestycyjne ponoszone
bezposrednio przez panstwowe jednostki budzetowe (np. budowa obiektow, zakup ST),
jak i dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztow inwestycji realizowa-
nych przez inne jednostki. Byly to zatem kategorie o0 odmiennym ekonomicznym cha-
rakterze. W pierwszym przypadku jednostka budzetowa sama nabywata lub wytwarzata
aktywa trwate, w drugim jedynie przekazywata srodki finansowe innemu podmiotowi
na cele inwestycyjne. Artykut 124 ust. 4 FinPubU w dotychczasowym brzmieniu definio-
wat wydatki majgtkowe jako obejmujgce:
1) wydatki na zakup i objecie akgji;
2) wniesienie wktaddw do spotek prawa handlowego;
3) wydatki inwestycyjne panstwowych jednostek budzetowych oraz dotacje celowe
na finansowanie lub dofinansowanie kosztéw inwestycji realizowanych przez inne
jednostki.

Tak szerokie ujecie nie pozwalato na odrebng prezentacje przeptywow transferowych
o charakterze majgtkowym, co utrudniato analize struktury wydatkoéw inwestycyjnych
budzetu paristwa i ocene zakresu, w jakim SP realizuje inwestycje bezposrednio poprzez
wiasne jednostki, w stosunku do zakresu, w jakim wspiera inwestycje innych podmiotdw.
Najwyzsza Izba Kontroli wskazata, ze taka struktura obejmowata kategorie o odmiennym
charakterze ekonomicznym — naktady wiasne i transfery majatkowe — co utrudniato jed-
noznaczng interpretacje ekonomiczna.

Wyodrebnienie jako osobne grupy wydatkéw na obstuge dtugu SP (grupa 5) oraz $rod-
kéw wiasnych UE (grupa 7) powodowato fragmentaryzacje budzetu. Obie te kategorie
byty realizowane wytacznie w ramach odrebnych czesci budzetowych, odpowiednio cze-
§ci 78 ,,Obstuga zadtuzenia zagranicznego” i czesci 79 ,,Obstuga dtugu krajowego” oraz
czesci 84, Srodki wkasne Unii Europejskiej”, co samo w sobie zapewniato transparentno$é
ich prezentacji. Wyodrebnianie ich jako osobnych grup wydatkowych nie wnosito do-
datkowej wartosci informacyjnej, a jednocze$nie komplikowato strukture budzetu, unie-
mozliwiajac jednorodna prezentacje wydatkéw o transferowym charakterze biezacym
w jednej grupie i prowadzac do sztucznego rozdzielenia kategorii pozornie odrebnych,
lecz ekonomicznie zblizonych.

Grupa 6 ,,Wydatki na realizacje programow finansowanych z udziatem $rodkéw, o kto-
rych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 FinPubU” stanowita kategorie ,,zrédtowg”, wyodrebniong
ze wzgledu na pochodzenie $srodkéw finansowych, a nie ze wzgledu na ekonomiczny
charakter wydatku. Wydatki w ramach tej grupy mogty obejmowa¢ zaréwno wydatki
biezace, jak i majgtkowe, zaréwno transfery, jak i naktady wkasne jednostek. Ujmowa-
nie tak réznorodnych ekonomicznie wydatkéw w jednej grupie wylgcznie z powodu
ich wspotfinansowania ze srodkéw europejskich prowadzito do znieksztatcenia obrazu
ekonomicznej struktury budzetu, uniemozliwiajgc obserwatorom budzetu — analitykom
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zewnetrznym lub organom nadzoru - zrozumienie rzeczywistego rozktadu wydatkéw
budzetu panstwa.

Wskazane stabosci dotychczasowego ukiadu grup wydatkéw stanowity jedng z prze-
stanek podijecia prac w ramach RSB, realizowanej jako element KPO. Koncepcja opu-
blikowana w marcu 2022 r. w ramach realizacji posredniego kamienia milowego A1G,
wskazywata na koniecznosé przebudowy uktadu grup wydatkéw w kierunku oparcia go
najednolitych kryteriach ekonomicznych. Rozwigzaniem problemu jest reforma systemu
klasyfikacyjnego realizowana w sposéb kompleksowy, przywracajgca spéjnos¢ pojeciowa
budzetu bardziej przejrzystg dla wszelkich interesariuszy procesu budzetowego.

2. Nowy uktad pieciu grup wydatkow

Artykut 124 ust. 1 FinPubU w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 14 ZmFinPubU26
dzieli wydatki budzetu panstwa na piec grup:

1) transfery biezace;

2) Swiadczenia na rzecz osob fizycznych;

3) wydatki biezgce;

4) wydatki majgtkowe;

5) transfery majgtkowe.

Nowy uktad opiera sie na dwoch zasadniczych kryteriach ekonomicznych stosowanych
tacznie. Pierwsze kryterium stanowi charakter relacji: podziat na wydatki transferowe
(przeptywy finansowe przekazywane innym podmiotom, niestanowigce zaptaty za do-
starczone towary i ustugi) oraz wydatki wtasne jednostki (naktady ponoszone bezposred-
nio przez jednostke budzetowa na jej dziatalnos¢). Drugie kryterium stanowi horyzont
czasowy: podziat na wydatki biezace i wydatki majgtkowe. Potgczenie obu kryteriow ge-
neruje cztery podstawowe kategorie:

1) transfery biezace;

2) transfery majgtkowe;

3) wydatki biezace jednostek;

4) wydatki majgtkowe jednostek;

do tych czterech kategorii dodano piata:
5) S$wiadczenia na rzecz oséb fizycznych — ze wzgledu na specyficzny charakter tej
grupy wydatkow, kierowanych bezposrednio lub posrednio do oséb fizycznych
na podstawie odrebnych przepiséw oraz jej szczeg6lng wage w polityce spoteczne;j.

Znowelizowany art. 124 FinPubU definiuje kazda z pieciu grup wydatkéw w odreb-
nych ustepach, co znacznie zwigksza precyzje pojeciowg Klasyfikacji. Artykut 124 ust. 3
FinPubU okresla transfery biezace jako:

1) przeptywy finansowe niestanowiace zaptaty za dostarczone towary i ustugi, prze-
kazywane innym podmiotom, w tym subwencje, dotacje oraz inne przeptywy fi-
nansowe, ktdre wywotujg skutki ekonomiczne odpowiadajace dotacjom i subwen-
cjom, przeznaczone na finansowanie wydatkéw biezacych;

2) zasoby wiasne UE.
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Przepis ten obejmuje zatem peten katalog transferéw biezacych, od klasycznych form
wsparcia finansowego (subwencje na zadania biezgce, dotacje celowe na wydatki bie-
zace) po przeptywy o charakterze transferowym, ktére ekonomicznie odpowiadajg
wsparciu finansowemu, niezaleznie od ich prawnej kwalifikacji formalnej.

W art. 124 ust. 4 FinPubU zdefiniowano $wiadczenia na rzecz 0s6b fizycznych jako wy-
datki kierowane bezposrednio lub posrednio do oséb fizycznych na podstawie odrebnych
przepiséw, niebedace wynagrodzeniem za $wiadczong prace. Definicja ta obejmuje cate
spektrum wydatkoéw o charakterze $wiadczen socjalnych, zasitkowych, rentowych, ali-
mentacyjnych i podobnych, ktére stanowig odrebng kategorie ekonomiczng ze wzgledu
naich bezposredniego lub posredniego adresata— osobe fizyczna, oraz nafakt, ze sa przy-
znawane na podstawie przepisdw ustawy, a nie na mocy umowy o $wiadczenie ustug.

W art. 124 ust. 5 FinPubU okreslono za$ zakres wydatkéw biezacych, obejmujacy:

1) daniny publiczne;

2) uposazenia i wynagrodzenia oraz sktadki od nich naliczane;

3) zakupy towarow i ustug;

4) inne wydatki zwigzane z funkcjonowaniem jednostek i realizacjg ich statutowych
zadan;

5) wydatki na obstuge dtugu SP, w szczegolnosci:
a) wydatki z tytutu oprocentowania i dyskonta od skarbowych papierow warto-

$ciowych,

b) wydatki z tytutu oprocentowania zaciggnietych kredytéw i pozyczek,
c) wyplaty zwigzane z udzielonymi przez SP poreczeniami i gwarancjami oraz
d) koszty zwigzane z emisjg skarbowych papieréw wartosciowych.

Katalog ten jest zamkniety, choé sformutowany w sposob dostatecznie szeroki, aby obej-
mowac wszystkie rodzaje wydatkdw o charakterze biezacym lub operacyjnym. Wigczenie
wydatkéw na obstuge dtugu do wydatkdéw biezacych stanowi zmiane jakosciowa w sto-
sunku do systemu siedmiu grup.

Artykut 124 ust. 6 FinPubU definiuje natomiast wydatki majgtkowe jako obejmujace:

1) naktady na niefinansowe aktywa trwate (wydatki inwestycyjne), do ktorych zalicza
sie wydatki:
a) ktérych celem jest nabycie lub wytworzenie aktywéw trwatych,
b) naulepszenie istniejacych ST oraz
€) napierwsze wyposazenie obiektéw budowlanych;

2) wydatki na zakup i objecie akcji i udziatdw oraz wniesienie wktadoéw do spotek
prawa handlowego.

Definicja ta rozréznia wydatki inwestycyjne (kt6re tworza nowe aktywa lub wzbogacaja
istniejgce) i wydatki na instrumenty finansowe (akcje, udziaty, wktady). Wymaog, aby wy-
datkiem byt naktad, oznacza, ze wydatek musi rzeczywiscie polega¢ na nabyciu lub wy-
tworzeniu aktywdw, a nie na transferze srodkéw na cele inwestycyjne.

Artykut 124 ust. 7 FinPubU okresla transfery majatkowe jako przeptywy finansowe nie-
stanowigce zaptaty za dostarczone towary i ustugi, przekazywane innym podmiotom,
w tym subwencje, dotacje oraz inne przeptywy finansowe, ktére wywotuja skutki ekono-
miczne odpowiadajgce dotacjom i subwencjom, przeznaczone na finansowanie wydat-
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koéw majatkowych. Definicja ta jest konstruowana analogicznie do transferow biezacych,
lecz rozni sie przeznaczeniem - transfery majgtkowe sg przeznaczone na finansowanie
inwestycji, nie za$ biezacej dziatalnosci.

Zmiany uktadu grup wydatkéw budzetu panstwa przedstawiajg sie zatem nastepujgco:

1) dotychczasowa grupa 1 ,Dotacje i subwencje” rozdzielona jest na nowa grupe 1
»Transfery biezace” i nowg grupe 5, Transfery majgtkowe”, w zaleznosci od cha-
rakteru biezacego lub majatkowego transferu;

2) dotychczasowa grupa 2 ,,Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych” odpowiada w ca-
tosci nowej grupie 2 ,,.Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych”;

3) dotychczasowa grupa 3 ,Wydatki biezace jednostek budzetowych” odpowiada no-
wej grupie 3, Wydatki biezace”, cho¢ zakres tej grupy zostat poszerzony o wydatki
na obstuge dtugu;

4) dotychczasowa grupa 4 ,Wydatki majatkowe” rozdzielona jest na nowa grupe 4
~Wydatki majatkowe” (naktady wiasne jednostek) i nowa grupe 5, Transfery ma-
jatkowe” (dotacje i inne transfery na cele inwestycyjne);

5) dotychczasowa grupa 5 ,,Wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa” wigczona jest
do nowej grupy 3 ,Wydatki biezgce” na mocy art. 124 ust. 5 pkt 5 FinPubU;

6) dotychczasowa grupa 6 ,Wydatki narealizacje programéw finansowanych z udzia-
tem srodkéw UE” zostata zlikwidowana; wydatki z tej grupy prezentowane sg obec-
nie w ramach kazdej z pieciu grup w zaleznosci od ich charakteru ekonomicznego,
na podstawie art. 124 ust. 2 FinPubU;

7) dotychczasowa grupa 7 ,,Srodki wasne Unii Europejskiej” wkaczona jest do nowej
grupy 1 ,Transfery biezace” na mocy art. 124 ust. 3 pkt 2 FinPubU.

Zmiana struktury z siedmiu do pieciu grup wydatkow nie oznacza zatem redukcji zakresu
informacyjnego budzetu, lecz jego reorganizacje wedtug jednolitych kryteriéw ekono-
micznych. Kazdy wydatek budzetu panstwa znajduje swoje miejsce w nowym ukiadzie
grupowym, a informacja o wspoétfinansowaniu unijnym jest prezentowana przekrojowo
w ramach kazdej z pieciu grup. Nowy uktad zmniejsza fragmentaryzacje budzetu i eli-
minuje kategorie wyodrebnione wytgcznie na podstawie pochodzenia zrodta finansowa-
nia lub charakteru formalnego przeptywu, zamiast tego, skupiajgc sie na ekonomicznej
istocie kazdego wydatku. Syntetyczne ujecie zmian grup rodzajowych zostato zaprezen-
towane na schemacie 1.
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Schemat 1. Zestawienie zmian grup rodzajowych wydatkéw budzetu panstwa

Stan dotychczasowy (7 grup) Po zmianie (5 grup)

1. Dotacje i subwencje \\~ 1. Transfery biezace
\ y (+ zasoby witasne UE)
§ \\ [A\
\ 1
2. Swiadczenia na rzecz osob fizycznych \“\L
\ . 2. Swiadczenia na rzecz os6b fizycznych
\\ f
;¢
3. Wydatki biezace jednostek 5\ [
/\\\"\ 3. Wydatki biezace
2 VA (+ obstuga diugu SP)
" » 1
4. Wydatki majatkowe i ‘v'
N
1
&2 N 4. Wydatki majatkowe
5. Obstuga dtugu SP L7 \
¢ v U
1 \
L \
; . ,’ i 5. Transfery majatkowe
6. Programy ze srodkéw UE Ny (nowa grupa)
N
FA N
' N
U N ~
7. Srodki wiasne UE ! ™ Programy ze $rodkéw UE
(w ramach kazdej grupy — art. 124 ust. 2 FinPubU)

Legenda:
——— linia ciggta — przeniesienie lub zmiana nazwy grupy

—————— » linia przerywana — wigczenie do innej grupy lub wyodrebnienie

|_ nowa grupa: Transfery majatkowe (grupa 5)

3. Likwidacja odrebnych grup: ,,Obstuga diugu Skarbu
Panstwa” i ,,Srodki wtasne Unii Europejskiej”

Jedng z najbardziej widocznych zmian strukturalnych w nowym art. 124 FinPubU jest

likwidacja dwoch dotychczasowych odrebnych grup wydatkow:
1) grupy 5 ,Wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa” (dotychczasowy art. 124

ust. 5 FinPubU) oraz
2) grupy 7 ,Srodki wkasne Unii Europejskiej” (dotychczasowy art. 125 FinPubU).

Jednoczes$nie art. 1 pkt 14 ZmFinPubU26 uchyla art. 125 FinPubU, ktéry dotychczas re-
gulowat kwestie ujmowania srodkéw wiasnych UE w ustawie budzetowe;j.

Likwidacja tych grup nie oznacza wyeliminowania odpowiadajgcych im wydatkéw z bu-
dzetu panstwa. Wydatki na obstuge dtugu SP zostaty wiaczone do grupy 3, Wydatki bie-
zace” na mocy art. 124 ust. 5 pkt 5 FinPubU w znowelizowanym brzmieniu. Przepis ten
wymienia wprost wydatki na obstuge dtugu SP jako jedng z kategorii wydatkoéw bieza-
cych, wskazujgc w szczegdlnosci:

1) wydatki z tytutu oprocentowania i dyskonta od skarbowych papieréw wartoscio-

wych;
2) wydatki z tytutu oprocentowania zaciggnietych kredytéw i pozyczek;
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3. Likwidacja odrebnych grup: ,,Obstuga dtugu Skarbu Panstwa”...

3) wyplaty zwigzane z udzielonymi przez SP poreczeniami i gwarancjami;
4) Kkoszty zwigzane z emisjg skarbowych papieréw wartosciowych.

Przyporzadkowanie wydatkow na obstuge dtugu do grupy wydatkow biezacych jest uza-
sadnione ich ekonomicznym charakterem. Odsetki od zobowigzan SP, dyskonto od skar-
bowych papierdw wartosciowych czy koszty emisji stanowig wydatki biezace o charakte-
rze operacyjnym — nie kreujg one nowych aktywow trwatych ani nie stanowig transferu
srodkow narzecz innego podmiotu w rozumieniu dotacji czy subwencji. Sg to wydatki po-
noszone przez jednostki budzetowe (dysponentdéw odpowiednich czesci budzetowych)
w ramach biezgcej obstugi zobowigzan finansowych SP. W ujeciu ekonomicznym obliga-
cji lub kredytéw zaciagnietych przez SP koszty ich obstugi stanowig wydatki operacyjne
analogiczne do innych kosztéw funkcjonowania organdw administracji rzadowej. Trans-
parentnos¢ prezentacji tych wydatkow zapewnia ich ujmowanie w odrebnych czesciach
budzetowych:

1) czes¢ 78 ,,Obstuga zadtuzenia zagranicznego”;

2) czes¢ 79 ,,Obstuga dtugu krajowego” oraz

3) w przewidzianych do tego paragrafach klasyfikacji budzetowej (§ 801-828 w no-

wej klasyfikacji paragrafowej okreslonej w nowym KlasBudzR).

Te odrebne czesci budzetowe umozliwiajg wyodrebnienie i $ledzenie wydatkéw na ob-
stuge dtugu na poziomie planistycznym i sprawozdawczym, bez koniecznosci utrzymy-
wania ich jako odrebnej grupy wydatkow.

Z kolei dotychczasowe ,,$rodki whasne Unii Europejskiej” (obecnie ,,zasoby wiasne Unii
Europejskiej™) zostaty wiaczone do grupy 1, Transfery biezace” na mocy art. 124 ust. 3
pkt 2 FinPubU. Wptaty z tytutu zasobéw wihasnych UE stanowig bowiem transfer fi-
nansowy z budzetu paristwa do budzetu ogélnego UE: sg to przeptywy finansowe nie-
stanowiace zaptaty za dostarczone towary i ustugi, przekazywane innemu podmiotowi
(budzetowi UE), co odpowiada definicji transferu biezacego zawartej w art. 124 ust. 3
pkt 1 FinPubU. Réwniez w tym przypadku transparentno$¢ zapewnia odrebna czes¢
budzetowa — cze$¢ 84 ,Srodki whasne Unii Europejskiej” oraz paragrafy klasyfikacyjne
(850—859 w nowym KlasBudzR). Fakt, ze wptaty stanowig transfer finansowy do in-
nego podmiotu publicznego, uzasadnia ich uwzglednienie w grupie transferéw bieza-
cych, a nie w innej kategorii wydatkow.

Uzasadnienie projektu ZmFinPubU26* wskazuje, ze obie zlikwidowane grupy byty reali-
zowane wytgcznie w ramach odrebnych czesci budzetowych, co samo w sobie zapew-
niato transparentno$¢ ich prezentacji. Ich wyodrebnianie jako osobnych grup wydatko-
wych nie wnosito dodatkowej wartosci informacyjnej, natomiast komplikowato strukture
budzetu i utrudniato jednorodng prezentacje wydatkéw o zblizonym charakterze eko-
nomicznym. Ujecie wydatkéw na obstuge dtugu w grupie wydatkéw biezacych, a zaso-
béw wiasnych UE w grupie transferéw biezacych, jest spéjne z przyjetymi kryteriami eko-
nomicznymi stanowigcymi fundament nowego uktadu grup. Decyzja ta odzwierciedla
pragmatyczne podejscie, w ktorym forma organizacyjna (oddzielne czesci budzetowe)
zapewnia transparentnosé, ale grupy wydatkéw skupiajg sie na ekonomicznym charak-
terze operacji.

1 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy..., s. 4.
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