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1. Uwagi wstepne

Dnia 20 pazdziernika 2008 r. wptynal do Sejmu projekt ustawy o finan-
sach publicznych (dalej projekt ustawy)'. W uzasadnieniu do projektu ustawy

! Projekt ustawy o finansach publicznych wptynat do Sejmu dnia 20 pazdzierni-
ka 2008 r., jest dostepny na stronach internetowych Seimu RP, www.seim.gov.pl, druk
seimowy nr 1181. Dnia 20 pazdziernika 2008 r. wptynat réwniez do Sgimu projekt
ustawy Przepisy wprowadzgjace ustawe o finansach publicznych (druk sgfmowy nr
1182, dostepny na stronach internetowych Seimu RP, www.sejm.gov.pl). Warto zwré-
ci¢ uwage, ze wczesnig na stronach internetowych Ministerstwa Finansdw juz od
13 sierpnia 2008 r. pojawiaty sie projekty ustaw MF o finansach publicznych, tj.:
13 sierpnia 2008 r., 15 wrzesnia 2008 r., 25 wrzesnia 2008 r. oraz 7 pazdziernika
2008 r. Dwa, chronologicznie pierwsze wskazane projekty ustaw nie rdznity sie w spo-
s6b znaczacy miedzy soba, a odrebnosci dotyczyty jedynie drobnych poprawek legisla-
cyjnych. Wybrane zagadnienia prawa finansowego zawarte we wskazanych projektach
ustaw o finansach publicznych z dnia 13 sierpnia 2008 r. oraz z dnia 15 wrzesnia
2008r., jak i 7 pazdziernika 2008 r. staly sie juz czesciowo przedmiotem analizy, zob.
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wskazuje sie, ze projekt ten m. in. zaklada wprowadzenie , niezbednych
i gruntownych zmian w organizacji sektora finansow publicznych oraz zasadach
jego funkcjonowania’, a takze ,,zmian w zakresie gospodarowania srodkami
europejskimi i innymi érodkami pochodzacymi ze zrodet zagranicznych, nie-
podlegajacymi zwrotowi”, zapewnia wigksza ,jawnosc i przejrzystosé¢ finansow
publicznych”, jak i stawia sobie za cel ,, wykonanie zobowiazan Polski dotycza-
cych zmian w zakresie organizacji i funkcjonowania sektora finansdéw publicz-
nych zawartych w takich dokumentach, jak Program Konwergencji czy Krago-
wy Program Reform narzecz realizacji Strategii Lizbonskiej”?.

Celem ninigjszego opracowania jest przedstawienie i omowienie wybra-
nych instytucji prawa budzetowego, regulowanych w analizowanym projekcie
ustawy®. Przedmiotem zainteresowania w tym artykule staty sie nie tylko nowe
instytucje polskiego prawa budzetowego, proponowane w projekcie ustawy, ae
takze te instytucje prawa budzetowego, ktére podlegaja w projekcie ustawy
modyfikacjom. Do nowych instytucji polskiego prawa budzetowego, ujetych
w projekcie ustawy i analizowanych w ninigjszym artykule, naleza: po pierw-
sze, budzet srodkow europejskich; po drugie, Wieloletni Plan Finansowy Pan-
stwa; po trzecie, powotanie agencji wykonawczej i instytucji gospodarki bu-
dzetowsj, a takze po czwarte, wieloletnia prognoza finansowa jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Z kolei do zmian proponowanych w projekcie ustawy
odnoszacych sie do znang juz problematyki prawa budzetowego zaliczy¢ nale-
Zy: po pierwsze, zmiany w organizacji sektora finansdw publicznych; po drugie,
zmiany dotyczace audytu wewnetrznego; po trzecie wzmochienie norm ostroz-

M. Fedorowicz, K. Niziot, Wieloletnia prognoza finansowa jednostek samorzgdu tery-
torialnego w swietle projektu ustawy o finansach publicznych, Finanse Komunalne,
2008, nr 12, (w druku), a takze tych Autorek: Zasoby wfasne UE w swietle projektu
ustawy o finansach publicznych, EuroEkspert, 2008, nr 4- 5, ss. 88- 93 oraz Zmiany
w finansach publicznych, Finanse Publiczne, 2008, nr 12, (w druku). Warto wskaza¢, ze
projekt ustawy o finansach publicznych, ktory wptynat dnia 20 pazdziernika 2008 r. do
Sejmu bazuje na projekcie ustawy MF z dnia 7 pazdziernika 2008 r., ktéry dnia 17 paz-
dziernika 2008 r. zostal przyjety na posiedzeniu Rady Ministrow, a dnia 20 pazdzierni-
ka 2008 r. wptynat do Sefmu RP.

2 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych zawarte w dru-
ku sefmowym nr 1181 z dnia 20 pazdziernika 2008 r. dostepne na stronach interneto-
wych Sgimu RP, www.sgim.gov.pl, s. 1i 2.

3W ¢lad za A. Borodo przyjmuije definicje prawa budzetowego sensu largo i stad
zajmuje Sie analiza instytucji prawa budzetowego sensu largo. Natemat definicji prawa
budzetowego zob. A. Borodo, Prawo budzetowe, wyd. 1, Warszawa 2008, s. 11 n.
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nosciowych w budzecie panstwa oraz w budzetach jednostek samorzadu teryto-
rialnego (jst)”.

2. Budzet srodkow europejskich i zasoby wiasne
jako nowe instytucje polskiego prawa budzetowego

Novum wprowadzanym w projekcie ustawy jest instytucja budzetu srod-
koéw europejskich. Zgodnie z art. 98 ust. 1 pkt 2 projektu ustawy, budzet srod-
kow europejskich tworza dochody i podlegajace refundacji wydatki, przezna-
czone na finansowanie programow z udziatem srodkéw europejskich, z wyta-
czeniem srodkow przeznaczonych na realizacje projektow pomocy techniczne).
Projektodawca wskazuje zarazem, ze budzet srodkdw europejskich jest czgscia
sktadowa budzetu panstwa (art. 98 projektu ustawy). Do srodkéw europejskich
zalicza sie w projekcie ustawy srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskie)
oraz niepodlegajace zwrotowi srodki z pomocy udzielangj przez panstwa czion-
kowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA). Projekto-
dawca, konkretyzujac dalgj strukture tych srodkow okresla, ze zaliczaé sie maja
do nich $rodki pochodzace z funduszy strukturalnych, Funduszu Spdjnosci
i Europejskiego Funduszu Rybackiego, jednak z wytaczeniem $rodkow prze-
znaczonych na realizacje programéw w ramach celu Europejska Wspbtpraca
Terytorialna, Norweskiego Mechanizmu Finansowego obejmujacego lata 2006-
2009, Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego na
lata 2004-2009 oraz srodkoéw zwigzanych z finansowaniem Europejskiego In-
strumentu Sasiedztwa i Partnerstwa. Do srodkow europejskich projektodawca
zamierzaréwniez zaliczy¢ niepodlegajace zwrotowi srodki z pomocy udzielonej
przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu,
Norweskiego Mechanizmu Finansowego obemujacego lata 2009-2014, Me-
chanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego na lata 2009-
2014 i srodki w ramach Szwajcarsko- Polskiego Programu Wspotpracy (art. 5
ust. 3 projektu ustawy).

Zamiar uregulowania instytucji budzetu srodkéw europejskich w polskim
prawie finansowym uzna¢ nalezy za bardzo potrzebna i pozyteczna inicjatywe.

4 Zmiany dotyczace wzmocnienia norm ostroznosciowych w budzecie panstwa
nie stanowia przedmiotu analizy w ninigjszym artykule. O dtugu, potrzebach pozycz-
kowych budzetu panstwa, o procedurach ostroznosciowych i sanacyjnych — zob.
K. Niziot, Instytucja dfugu publicznego w projekcie ustawy o finansach publicznych
(druk sgimowy nr 1181) — gfos w dyskusji nad reformg systemu finansdw publicznych
w Polsce, artykut zawarty w niniejszym zbiorze.
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Moze ona przyczyni¢ sie do pozytywnych zmian w prawidiowym gospodaro-
waniu $rodkami europejskimi®. Budzet srodkéw europejskich bedzie wyodreb-
niony w ramach budzetu panstwa. Niepokoi jednak fakt, ze deficyt zwiazany
Z budzetem srodkéw europejskich nie bedzie wliczany do deficytu budzetu pan-
stwa, zatem jego finansowanie bedzie stanowi¢ dodatkowa potrzebg pozyczko-
wa budzetu®. Sytuacja taka moze réwniez wskazywaé na koniecznosé ponownej
analizy zasady jednosci budzetu panstwa. W znaczeniu formalnym wyodreb-
nienie instytucji budzetu srodkéw europejskich nie powoduje oczywiscie po-
trzeby uchwalania jakiegos dodatkowego dokumentu. W znaczeniu material-
nym jednak, zwlaszcza w sytuacji, w ktérej deficyt budzetu srodkéw europej-
skich nie bgdzie wliczany do deficytu budzetu panstwa, bedzie mozna stawiac
pytania, czy w tym przypadku zasada jednosci budzetu w znaczeniu material-
nym jest nadal utrzymana, albo czy nie powinna ulega¢ redefinicji, czy chocby
tylko interpretacyjnemu poszerzeniu.

Do analizowanego projektu ustawy wprowadza si¢ réwniez nowa insty-
tucje zasobdw wiasnych Unii Europejskiej w miejsce kategorii ,,srodki wiasne
Unii Europejskig)”. Wydaje sie, ze jg wprowadzenie uwarunkowane jest ko-
niecznoscia dostosowania terminologii polskigj ustawy o finansach publicznych
do terminologii prawa o finansach Unii Europejskigj’. Warto w tym miejscu
wskaza¢, ze wprowadzenie tego pojgcia bedzie wreszcie jednolite z unijnym
pojeciem zasobow wiasnych UE, okreslonym w decyzji Rady z dnia 7 czerwca
2007 r. w sprawie systemu zasobow wiasnych Wspdlnot Europejskich®,

Zgodnie z art. 110 projektu ustawy, zasoby witasne Unii Europejskig be-
da ujmowane w ustawie budzetowej w wysokosci ustalonej w toku procedury
budzetowej Unii Europejskigj. Do zasobow wiasnych UE bedzie sie zaliczaé po
pierwsze, udziat we wptywach z cet, optat rolnych i cukrowych; po drugie,
srodki obliczone na podstawie podatku od towar6w i ustug, zgodnie z metodo-

® Na temat potrzebnych zmian w polskich finansach publicznych zwiazanych
réwniez z cztonkostwem Polski w UE zob. B. Wozniak, Zasady funkcjonowania i za-
kres publicznego systemu finansowego [w:] System finansowy w Polsce, B. Pietrzak,
Z. Polanski, B. Wozniak, (red.), t. II, wyd. I zmienione, Warszawa 2008, s. 86 i n.

© Zob. uzasadnienie do projektu ustawy..., s. 36.

" Na temat probleméw zwiazanych z zasobami wtasnymi UE zob. C. Kosikow-
ski, Prawo finansowe w Unii Europejskigj, Bydgoszcz- Warszawa 2008, s. 901 n.

8 Zob. postanowienia decyzji Rady nr 2007/436/WE z dnia 7 czerwca 2007 r.
w sprawie systemu zasobdw wfasnych Wspdlnot Europejskich. (Dz. Urz. UE L 2007, Nr
163, s. 17). Natemat gtéwnych postanowien decyzji Rady w sprawie systemu zasobdw
wiasnych zob. takze M. Fedorowicz, K. Niziot, Prawo finansowe Polski i Unii Europej-
skigj, Warszawa 2008, s. 156 i n.
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logia wynikajaca z przepisow UE; po trzecie, srodki obliczone na podstawie
wartosci rocznego dochodu narodowego brutto oraz po czwarte, srodki z odse-
tek i kar za nieterminowe [ub nieprawidtowo naliczone ptatnosci. Warto dodac,
ze zasoby wiasne Unii Europejskiel maja stanowi¢ kategorie wydatkowa bu-
dzetu panstwa, ujmowana jednak w jego odrebnych czgsciach.

3. Widloletni Plan Finansowy Panstwa
jako nowa instytucja polskiego prawa budzetowego

Nowym rozwigzaniem, wprowadzanym analizowanym projektem ustawy
bedzie rowniez Wieloletni Plan Finansowy Panstwa (dalef WPFP). Zgodnie
z art. 122 projektu ustawy, WPFP bedzie planem finansowym dochodéw i wy-
datkow budzetu panstwa, sporzadzanym na 4 lata budzetowe, opracowywanym
przez Rade Ministréw i akceptowanym przez Sejm w formie uchwaty. Bedzie
on uwzglednia¢ kierunki polityki spoteczno- gospodarczej rzadu i stanowic
podstawe przygotowywania ustaw budzetowych na kolejne lata. Dokument ten
bedzie podlega¢ coroczngj aktualizacji, do dnia 30 kwietnia, 0 obowiazujaca na
dany rok ustawg budzetowa i uwzglednia¢ prognoze na kolejne 3 lata. Przyjgcie
WPFP zwiazane jest z potrzeba wprowadzenia do polskiego systemu prawa
finansowego nowoczesnych instrumentow wieloletniego zarzadzania finansami
publicznymi, o podobnym charakterze do instrumentow wystepujacych w pra-
wie finansowym UE. W zwiazku z tym, ze instrument wieloletniego planowa
nia jest instytucja nowa dla polskich finansdw publicznych, jego wprowadzenie
wymaga zmian w aktualnym systemie organizacyjno- prawnym finansow. Pro-
ponuje sie zatem, by materiaty do projektu WPFP opracowywali i przedstawiali
Ministrowi Finansow dysponenci czesci budzetowych. Zgodnie z art. 125 pro-
jektu ustawy, WPFP w podziale na poszczeg6lne lata budzetowe okreslac ma:
po pierwsze, prognoze zatozen makroekonomicznych dotyczaca produktu kra-
jowego brutto oraz cen towardéw i ustug konsumpcyjnych; po drugie, kierunki
polityki fiskalnej; po trzecie prognozy dochodéw oraz wydatkéw budzetu pan-
stwa; po czwarte, kwote deficytu i potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa oraz
zrédta pokrycia deficytu; po piate, kwote deficytu budzetu srodkéw europej-
skich oraz po szOste, skonsolidowana prognoze bilansu sektora finansow pu-
blicznych. Istotne jest zwtaszcza to, ze prognoza wydatkéw budzetu panstwa
w WPFP ma by¢ sporzadzana takze w uktadzie funkcji panstwa, zadan budze-
towych oraz podzadan, gdzie w ramach funkcji panstwa beda grupowane wy-
datki jednego obszaru dziatalnosci panstwa. Zadania budzetowe beda grupowaé
wydatki wedtug cel6w, a podzadania beda grupowaé dziatania, ktérych realiza-
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cja wptywa¢ ma osiagniecie celéw okreslonych na szczeblu zadania. Dobrym
rozwiazaniem przewidywanym przez projekt ustawy jest postanowienie, ze
WPFP ma zawiera¢ takze zestawienie programéw rozwojowych przyjetych
zgodnie z zasadami okreslonymi w ustawie o prowadzeniu polityki rozwoju’.
Takie rozwiazanie ma — jak nalezy przypuszcza¢ — pozwoli¢ na skorelowanie
migdzy soba gtownych dokumentdw planistycznych panstwa, w tym zwiaszcza
tych, ktére zwiazane sa z optymalnym wykorzystaniem strukturalnych srodkéw
finansowych UE. Warto jednak postawi¢ pytanie, jaka bgdzie hierarchia wazno-
$ci podstawowych dokumentéw planistycznych panstwa w razie wystapienia
miedzy nimi niezgodnosci. Wydaje sie, ze w projekcie analizowang ustawy
powinno znalez¢ Sig postanowienie wskazujace na metody rozwiazania moga-
cych wystapi¢c w zwiazku z tym kolizji. Takiego wyraznego postanowienia
w projekcie ustawy brak, ae wydaje sie, ze pomocha mogtaby by¢ wowczas
positkowo stosowana regulacja dotyczaca corocznego obowiazku aktualizacji
WPFP.

4. Agencjawykonawczai instytucja
gospodarki budzetowej
jako nowe instytucje polskiego prawa budzetowego

Nowa instytucja polskiego prawa budzetowego stanie sie réwniez agen-
cja wykonawcza. Wprowadzenie instytucji agencji wykonawczej wzorowane
jest na prawie europejskim i zwiazane z funkcja agencji wykonawczej jako
podmiotu wykonujacego niektére zadania z zakresu zarzadzania programami
wspdlnotowymi. Agencja wykonawcza bedzie nowa forma organizacyjno-
prawna jednostek sektora finansow publicznych. Zgodnie z art. 17 projektu
ustawy, agencja wykonawcza bedzie panstwowa 0soba prawna, tworzong
w drodze ustawy w celu redlizacji zadan panstwa. Ustawa powotujaca agencje
wykonawcza bedzie ustala¢ zasady dziatania agencji i okreslac m. in. ministra
sprawujacego nadzor nad agencja, cele i zadani agencji wykonawczej, rodzaje
przychoddw i ich przeznaczenie, organy agencji wykonawczej, zasady gospoda-
rowania mieniem. Zasady dziatania agencji bgdzie rowniez okreslat statut agen-
¢ji. Podstawa gospodarki finansowej agencji bedzie roczny plan finansowy-
rzeczowy, obejmujacy w szczegdlnosci, prognoze przychodow agencji, w tym
dotacje z budzetu panstwa oraz zestawienie kosztéw dotyczacych funkcjonowa-

® Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(Dz. U. 2006 r., Nr 227, poz. 1658 ze zm.).
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nia agencji i realizacji zadan ustawowych. Istotne jest to, ze zmiany w planie
finansowo- rzeczowym agencji nie bgda dokonywane, jesli nie zostana zaak-
ceptowane przez ministra sprawujacego nadzor nad agencja badz jego przed-
stawiciela. Zgodnie z rozwiazaniami projektu ustawy, agencja wykonawcza
bedzie otrzymywa¢ dotacje z budzetu panstwa, bedzie mogta réwniez lokowaé
wolne srodki (z wytaczeniem dotacji) na rachunkach bankowych, bedzie mogta
réwniez zaciaga¢ zobowiazania na okres realizacji zadania przekraczajacy rok
budzetowy. Z drugigl strony agencja bedzie obowiazana wptaca¢ corocznie do
budzetu panstwa, nadwyzke srodkéw finansowych, ustalona na koniec roku
budzetowego, pozostajaca po uregulowaniu zobowiazan podatkowych.

Po analizie catoksztaltu przepisow dotyczacych zasad dziatania i funkgji
agencji wykonawczej stwierdzi¢ trzeba, ze instytucja ta przypomina w Swej
regulagji likwidowana w projekcie ustawy instytucje zakladu budzetowego™.
Stad- w zasadzie- wprowadzana instytucja nie stanowi nowego podmiotu
w sektorze finansow publicznych. Wrgcz przeciwnie jest w swej istocie i zato-
zeniach instytucja podobna do zaktadu budzetowego. Powstaje zatem pytanie,
czy racjonalne jest zastgpowanie jednej instytucji prawa budzetowego instytucja
podobna? Wydaje sie, ze wprowadzenie instytucji agencji wykonawczej stano-
wi tylko swoisty ,kosmetyczny” zabieg projektodawcy i pozorna zmiane
w sektorze finansdw publicznych.

Projekt ustawy przewiduje takze powotanie koleingj jednostki sektora fi-
nansdw publicznych, jaka bedzie instytucja gospodarki budzetowej. Zgodnie
zart. 22 projektu ustawy, instytucja gospodarki budzetowej bedzie jednostka
sektora finansdw publicznych tworzona na wniosek ministra, za zgoda Rady
Ministréw dla realizacji zadan publicznych. Instytucje gospodarki budzetowej
beda jednak tworzy¢ rowniez szefowie i prezesi m. in.: Kancelarii Sejm, Senatu,
Prezydenta, Trybunatu Konstytucyjnego, Najwyzszej Izby Kontroli. Istota
dziatania tg instytucji bedzie odptatne wykonywanie wyodrebnionych zadan.
Bedzie ona pokrywa¢ koszty swej dziatalnosci i zobowiazan z uzyskiwanych
przychodéw. We wniosku powotujacym instytucje gospodarki wskazane beda:
organ administracji rzadowej, wykonujacy funkcje organu zatozycielskiego,
przedmiot dziatalnosci podstawowej, zrodta przychodow oraz przeznaczenie
zysku. Instytucja gospodarki budzetowe] bgdzie wyposazona w 0Sobowos¢
prawna z chwila wpisania do Krajowego Rejestru Sadowego i bedzie mogta
otrzymywac¢ dotacje z budzetu panstwa na realizacje zadan publicznych. Pod-
stawa jg gospodarki finansowej ma by¢ roczny plan finansowy. W przypadku

9 Na temat instytucji zaktadu budzetowego zob. np.. A. Majchrzycka-Gu-
zowska, Finansei prawo finansowe, wyd. 8 zaktualizowane, Warszawa 2007, s. 27 i n.
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likwidacji instytucji gospodarki budzetowej, czy tez taczenia sie gospodarek
instytucji budzetowej, organ wykonujacy funkcjg organu zatozycielskiego bg-
dzie okreslat przeznaczenie mienia tg instytucji w porozumieniu z ministrem
Skarbu Panstwa oraz takze przefmowat jgj naleznosci i zobowiazania. Organ
wykonujacy funkcje organu zatozycielskiego begdzie wyposazat instytucje go-
spodarki budzetowej w statut. Zgodnie z art. 26 projektu ustawy, instytucja
gospodarki budzetowej bedzie samodzielnie gospodarowa¢ mieniem, na ktére
sktada¢ si¢ maja: przeniesione na wiasnosé nieruchomosci, mienie stanowiace
wyposazenie przekazane przez organ wykonujacy funkcje organu zatozyciel-
skiego w formie uzyczenia, mienie nabyte z wiasnych srodkéw. W projekcie
ustawy przewiduje si¢ rowniez rozwiazanie okreslajace, ze wartos¢ majatku
instytucji gospodarki budzetowe bedzie odzwierciedlat fundusz instytucji go-
spodarki budzetowej, ktéry odpowiada¢ bedzie wartosci przydzielonego mienia.

Warto podkresli¢, ze instytucja gospodarki budzetowej przejmie- wspol-
nie z agencja wykonawcza- zadania realizowane dotychczas przez zaktady bu-
dzetowe. Mozna zatem zauwazy¢, ze zadania likwidowanych projektem ustawy
zaktadow budzetowych beda, po wejsciu w zycie analizowanego projektu usta-
wy, wykonywane rowniez w ramach instytucji gospodarki budzetowej. W miej-
sce jedng likwidowangj instytucji- zaktadu budzetowego- proponuje Sie wpro-
wadzenie, wyzej wymienionych, dwoch dodatkowych. Sens prawny i ekono-
miczny takigj regulacji moze zatem budzi¢ watpliwosci i stawia¢ pytania o jg
zasadnos¢.

Po dokonanej andlizie regulacji dotyczacych agencji wykonawczej, po-
wtorzy¢ raz jeszcze warto, ze instytucja ta nie stanowi nowej instytucji polskie-
go prawa budzetowego, a jest w swej istocie powtdrzeniem rozwiazan praw-
nych przewidzianych dla likwidowanej projektem ustawy instytucji zaktadéw
budzetowych.

5. Wieloletnia prognoza finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego
jako nowa instytucja polskiego prawa budzetowego

W art. 197 projektu ustawy, powotuje sie nowa instytucje polskiego pra
wa budzetowego, jaka bedzie instrument wieloletnigj prognozy finansowej jed-
nostek samorzadu terytorialnego (dalej wpf). Jak podkresla si¢ w uzasadnieniu
do projektu ustawy, ,wprowadzenie instrumentu wieloletniego planu finanso-
wego w jst stanowi realizacje koncepcji stworzenia instrumentu wieloletniego
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planu finansowego w jst*”. Wieloletnia prognoza finansowa jst bedzie przyj-

mowana w drodze uchwaty organu stanowiacego, ktora okresla¢ bedzie limity
wydatkow i zobowiazan na przedsiewziecia. Dokument ten zawiera¢ bedzie
przedsiewziecia przyjete do realizacji oraz uwzgledniat przedsiewziecia plano-
wane. Projektodawca pod pojgciem przedsiewzigé rozumie wieloletnie: , pro-
gramy, projekty lub zadania zwiazane po pierwsze, z programami realizowa-
nymi z udziatem srodkéw europejskich oraz z umowami partnerstwa publiczno-
prywatnego; po drugie, z umowami, ktorych realizacja w roku budzetowym
i w latach nastepnych jest niezbg¢dna dla zapewnienia ciagtosci dziatania jed-
nostki i ktérych ptatnosci przypadaja w okresie dtuzszym niz rok oraz po trze-
cie, gwarancje i porgczenia udzielane przez jst. Zgodnie z rozwigzaniami pro-
jektu ustawy, wpf bedzie obegmowaé okres roku budzetowego oraz co najmniej
3 kolginych lat. Pozadanym rozwiazaniem jest to, ktére wymaga, aby minimal-
ny okres sporzadzania wpf ulegal wydtuzeniu na okres, na jaki przewiduje sie
limity wydatkéw wieloletnich.

Zgodnie z art. 200 projektu ustawy, wpf zawiera¢ bedzie nastepujace pa-
rametry: po pierwsze, dochody biezace oraz wydatki biezace budzetu jst oraz
obstuge dtugu, gwarancje i poreczenia; po drugie, dochody majatkowe, w tym
dochody ze sprzedazy majatku oraz wydatki majatkowe budzetu jst; po trzecie,
wynik budzetu jst; po czwarte, przeznaczenie nadwyzki oraz sposob sfinanso-
wania deficytu; po piate, przychody i rozchody budzetu jst; po széste, kwote
dtugu jst oraz po siédme, objasnienia przyjetych wartosci. Istotnym rozwiaza-
niem projektu ustawy jest zamieszczenie w art. 199 zasady, stanowiacej, ze
wartosci przyjete w wpf i budzecie jst powinny by¢ zgodne, a wszelkie nie-
zgodnosci w tym zakresie powinien niezwtocznie usuwaé organ stanowiacy jst.
Do wpf beda mogty by¢ réwniez dotaczane upowaznienia dla zarzadu jst do
zaciagania zobowiazan z tytutu uméw, ktérych realizacja w roku budzetowym
i w latach nastepnych jest niezbedna dla zapewnienia ciagtosci dziatania jst
i ktorych ptatnosci przypadaja w latach nastgpnych.

W projekcie ustawy okresla si¢ ponadto procedurg uchwalania wpf. Pro-
jektuje sie, ze inicjatywe w zakresie sporzadzeniai przedtozenia do uchwalenia
projektu uchwaty o wpf oraz jgf zmiany naleze¢ bedzie wylacznie do zarzadu
jst. Projekt uchwaly o wpf bedzie przedstawiany wraz z projektem uchwaty
budzetowej jst zaréwno regionalng izbie rachunkowej, jak i organowi stano-
wiacemu jst. Istotnym uprawnieniem kontrolnym regionalngj izby obrachunko-
we bedzie zwtaszcza przedstawianie opinii w sprawie prawidtowosci kwoty
dtugu jst, zawarte) w wpf. Zgodnie z art. 203 ust. 6 projektu ustawy, uchwate

11 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych..., s. 37.
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w sprawie wpf jst organ stanowiacy bedzie podejmowat nie pdznigj niz uchwate
budzetowa. Z kolei z art. 203 ust. 7 projektu ustawy, wynika, ze podjgcie
uchwaty w sprawie wpf jest dla organu stanowiacego obligatoryjne, gdyz orga-
nowi stanowiacemu nie wolno uchyli¢ uchwaty o wpf nie uchwalgjac zarazem
nowej uchwaty w tym przedmiocie.

Po dokonanym przegladzie regulacji dotyczacych wpf stwierdzi¢ mozna,

ze widloletnia prognoza finansowa jst moze sta¢ sie dobrym instrumentem
wieloletniego planowania finansowego w jst>. W szczegdlnosci pozytywnie
oceni¢ trzeba koniecznos¢ uwzgledniania w wpf kwoty diugu jst, wynikajacej
z planowanych i zaciagnietych zobowiazan i objecie tego elementu wpf szcze-
gdblna kontrola petniona przez regionalna izbe obrachunkowa.
Warto takze podkresli¢, ze wpf, podobnie jak Wieloletni Plan Finansowy Pan-
stwa, stanowiac nowe instrumenty wieloletniego planowania, obgfmowaé beda
tozsama perspektywe czasowa, gdyz uchwalane beda na rok budzetowy i 3 ko-
lgine lata.

6. Zmiany organizacyjne
w sektorze finansow publicznych

Od dtuzszego juz czasu trwa w Polsce dyskusja nad reforma systemu fi-
nansbw publicznych. Podstawowym zagadnieniem tej dyskusji sa podmiotowe
i kompetencyjne zmiany, jakich nalezatoby dokona¢ w sektorze finansow pu-
blicznych. W projekcie ustawy proponuje si¢ w tym zakresie nastepujace zmia-
ny: po pierwsze, przewiduje si¢ powotanie agencji wykonawczych i instytucji
gospodarki finansowej, ktére staly si¢ juz powyzel przedmiotem analizy; po
drugie, proponuje sie zlikwidowa¢ gospodarstwa pomaocnicze jednostek budze-
towych (zaréwno panstwowe, jak i samorzadowe) oraz panstwowe zaktady
budzetowe (pozostawigjac samorzadowe zaktady budzetowe o ograniczonym
zakresie dziatania); po trzecie, projektuje sie likwidacje instytucji rachunku
dochodéw wiasnych oraz rachunku funduszy motywacyjnych; po czwarte, pro-
ponuje si¢ wykluczy¢ funkcjonowanie wojewodzkich, powiatowych i gminnych
funduszy celowych (srodki tych funduszy beda wiaczone do budzetéw jst); po
piate, panstwowe fundusze celowe utraca przymiot osoby prawne i beda funk-

12 Natemat zmian w systemie finansow jednostek samorzadu terytorialnego zob.
E. Ruskowski, Ocena stanu polskich finansow lokalnych na tle europejskich standar-
déw i tendencji ich rozwoju w paristwach Unii Europejskigj, [w:] Finanse lokalne po
akeegji, E. Ruskowski i J. M. Salachna, (red.), wyd. 2, Warszawa 2007, s. 266 i 267.
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cjonowaly w systemie finanséw publicznych wytacznie jako rachunki bankowe
oraz po szoste, w projekcie ustawy dostosowany bedzie zakres jednostek sekto-
rafinansow publicznych do tzw. systemu ESA™ 95.

Zgodnie z art. 9 projektu ustawy, jednostki sektora finansdw publicznych
beda tworzyty: organy wiadzy publicznej, w tym organy administracji rzado-
wej, organy kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaty; jed-
nostki samorzadu terytorialnego i ich zwiazki; jednostki budzetowe; samorza-
dowe zaktady budzetowe; agencje wykonawcze; instytucje gospodarki budze-
towej; panstwowe fundusze celowe; uczelnie publiczne; panstwowe i samorza-
dowe instytucje kultury oraz panstwowe instytucje filmowe; samodzielne pu-
bliczne zaktady opieki zdrowotnej; ZUS i zarzadzane przez niego fundusze,
Kasa Ralniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadzane przez Pre-
zesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego; Narodowy Fundusz Zdro-
wia; Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne; inne
panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych
ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wytaczeniem przedsiebiorstw,
jednostek badawczo-rozwojowych, bankow i spotek prawa handlowego.

Warto zarazem podkresli¢, ze w zamierzeniu projektodawcy obydwie
powyzej analizowane instytucje agencji wykonawczej i gospodarki budzetows),
jak i zmiany proponowane w sektorze finansow publicznych w regulacjach
projektu ustawy, maja przyczyni¢ si¢ do zwiekszenia przejrzystosci oraz jawno-
sci tego sektora. Cel ten wydgje sie osiagniety tylko potowicznie. Problem fi-
nansowania pozabudzetowego pozostaje bowiem nadal nie do konca rozwiaza
ny. Obok likwidacji agencji i zaktadéw jako form gospodarki pozabudzetowej
wprowadza sie¢ higjako w to migjsce analizowane juz powyzej: agencje wyko-
nawcze i instytucje gospodarki budzetows.

7. Kontrolai audyt wewngtrzny w projekcie ustawy

Pozytywnie oceni¢ nalezy projektowane zmiany w ustawie o finansach
publicznych w zakresie kontroli i audytu wewngtrznego w jednostkach sektora
finansow publicznych. W projekcie ustawy zaktada si¢ obowiazek corocznego
badania sprawozdania finansowego w najwickszych jst w celu uzyskania dodat-
kowego zapewnienia 0 sposobie prowadzenia gospodarki finansowej jst. Do
modyfikacji zwiazanych z audytem wewnetrznym wprowadzanych w projekcie
ustawy nalezy rowniez zaliczy¢ podporzadkowanie audytorw ministrowi, a nie
jak obecnie dyrektorom generalnym. W odniesieniu do audytu wewngtrznego
przeprowadzanego w jst projekt ustawy nie przewiduje zmian w zakresie me-
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rytorycznego podporzadkowania audytoréw, ktérzy obecnie sa i maja by¢ nadal
podporzadkowani organowi wykonawczemu gminy™®. W poréwnaniu do obo-
wiazujacych przepisbw, zgodnie z art. 276 projektu ustawy, audytorem we-
wnetrznym bedzie mogta zosta¢ takze osoba, ktéra ukonczyta studia podyplo-
mowe w zakresie audytu wewngtrznego oraz posiada dwuletnia praktyke
w zakresie audytu wewnetrznego. Regulacja taka oznacza w istocie rozszerze-
nie dostepu do zawodu audytora.

Nowym rozwiazaniem dotyczacym audytu wewnetrznego w projekcie
ustawy stanie si¢ obowiazek powoltywania komitetow audytu. Zgodnie z art.
278 projektu ustawy, powotanie- w drodze zarzadzenia- komitetu audytu bedzie
nalezato do ministra kierujacego dziatem. W zatozeniu projektodawcy komitety
audytu maja sta¢ sie ,Ciatami doradczymi w zakresie funkcjonowania kontroli
zarzadcze) i audytu wewnetrznego dla ministréw kierujacymi dziatami admini-
stracji rzadowej, w ktdrych wystepuja jednostki podiegte lub nadzorowane” .
W innych przypadkach powotanie komitetéw audytu bedzie fakultatywne. Do
szczegOlnie interesujacych i pozadanych zadan komitetu audytu, zgodnie z art.
279 projektu ustawy, naleze¢ bedzie sygnalizowanie istotnych ryzyk, sygnali-
zowanie istotnych stabosci kontroli zarzadczej oraz proponowanie jej uspraw-
nien oraz przeglad istotnych wynikéw audytu wewnetrznego oraz monitorowa
nie ich wdrozenia. Wskazane nowe rozwiazania w zakresie audytu wewngtrz-
nego beda mogty przyczyni¢ sie do bardzig efektywne i skutecznej kontroli
zarzadcze).

8. Uwagi koncowe

Jak juz wspomniano, projekt ustawy o finansach publicznych wprowadza
zaréwno nowe instytucje dla polskiego prawa budzetowego, jak i modyfikuje
ksztalt dotychczas obowiazujacych. Na niewatpliwa aprobate zastuguje uregu-
lowanie w projekcie ustawy instytucji budzetu srodkéw europejskich, gdyz
umozliwi on bardziej optymalne i efektywne zarzadzanie strumieniami srodkéw
pochodzacych z Unii Europejskiej oraz bardzigj racjonalny sposdb gospodaro-
wania nimi. Pozytywnie oceni¢ rowniez trzeba wprowadzenie do projektu
ustawy kategorii zasobow wiasnych Unii Europejskiej i zapewnienie w ten spo-
sob zbieznosci terminologii polskig) ustawy o finansach publicznych z termi-
nologia unijna. Do potrzebnych instytucji w polskim prawie finansowym zali-

13 Zob. uzasadnienia do projektu ustawy..., s. 16.
14 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy ..., s. 17.
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czy¢ rowniez nalezy dwa proponowane instrumenty wieloletniego planowania,
z jedng strony na poziomie panstwa: Wieloletni Plan Finansowy Panstwa,
azdrugigj — na poziomie jst — wieloletnia prognozg finansowa jst. Rozwiazania
przewidziane w projekcie ustawy dotyczace audytu wewnetrznego moga réw-
niez przyczyni¢ si¢ do bardzig efektywnego wykonywania kontroli w sektorze
finansbw publicznych. Za pozytywne uzna¢ nalezy rowniez zmiany dotyczace
samorzadowych funduszy celowych, ktore beda zlikwidowane oraz panstwo-
wych funduszy celowych tracacych w projekcie ustawy przymiot osobowosci
prawnej i samodzielnosci w ustalaniu swojej polityki finansowsy.

Mimo pozytywnej oceny przedstawionych powyzej nowych instytucji
prawa budzetowego oraz pozostatych zmian w finansach publicznych regulo-
wanych w projekcie ustawy, wskaza¢ jednak trzeba, ze analizowany projekt nie
zapowiada kompleksowych, gruntownych zmian w systemie finansdéw publicz-
nych. Nie odnosi si¢ on bowiem do struktury wydatkéw budzetu panstwa. Dla-
tego zgodzi¢ nalezy sie z opinia Prof. W. Miemiec, ze projekt ustawy o finan-
sach publicznych wprowadza rozwiazania, ktére nie stanowia reformy systemu
finansow publicznych, atylko reforme systemu budzetowego™.

Ponadto, osobliwa wydagje sie praktyka postepowania z projektami ustaw
o finansach publicznych na etapie ich tworzenia w Ministerstwie Finansow.
W krétkim okresie, od 13 sierpnia 2008 r. do 7 pazdziernika 2008 r. przedsta-
wione zostaty przez to Ministerstwo cztery projekty ustaw o finansach publicz-
nych, co- jak sie wydaje- moze sugerowac brak przejrzystej i przemyslanej kon-
cepcji zmian w polskich finansach publicznych i dorazna reakcje na powstajace
problemy.

Przyktadem moga by¢ tutaj wiasnie zmiany w sektorze finansow publicz-
nych dotyczace wprowadzenia instytucji agencji wykonawczej. Wydaje sig, ze
nie do konca moga Sie one cieszy¢ akceptacja. Po analizie i poréwnaniu kom-
petencji zaktadu budzetowego z kompetencjami agencji wykonawczej mozna
zauwazy¢, ze nastapita w tym zakresie swoista i pewnie kosztowna zamiana,
w duze mierze terminologiczna

Ponadto, jesli chodzi o agencje wykonawcza, to mozna wysunaé¢ poglad,
ze nie jest onaw istocie nowa instytucja polskiego prawa budzetowego. Zostata
ona bowiem- jak wyzej wspomniano- uregulowana na wzor i podobienstwo

15 Zob. Opinia Prof. W. Miemiec z Katedry Prawa Finansowego Uniwersytetu
Wroctawskiego do projektu ustawy o finansach publicznych, zamieszczonaw: ,, Zmiany
w finansach publicznych dadzg 500 min z/ oszczednosci”, Gazeta Prawna, wydanie
internetowe: www.biznes.gazetaprawna.pl/artykuty. Artykut wraz z opiniami pochodzi
z dnia26 sierpnia 2008 r.
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zaktaddw budzetowych. Spore watpliwosci budzi taka decyzja projektodawcy.
Takie dziatania projektodawcy, ze wzgledu na ich koszt ekonomiczny, nie mo-
ga do konca uzyska¢ miana dziatan racjonalnych i pozadanych prawnie. Stad —
jak sie wydaje — instytucji agencji wykonawczej z punktu widzenia meryto-
rycznego nie mozna zakwalifikowa¢ do nowych instytucji polskiego prawa
budzetowego.

Szkoda réwniez, ze projektodawca nie przedstawit zadnych regulagji,
ktore odnosityby si¢ do zmian w strukturze wydatkéw budzetu panstwa. Wtedy
mozna by juz bowiem prowadzi¢ dyskusi¢ nad bardziej kompleksowymi zmia-
nami w catym systemie finansow publicznych, a nie tak, jak wspomniano, tylko
w jednym jego segmencie —w prawie budzetowym.

W dniu dzisiejszym (4 listopada 2008 r.) raczej pesymistycznie ksztaltuje
Sie prognoza co do wejsciaw zycie projektu ustawy o finansach publicznych od
dnia 1 stycznia 2009 r. Nie wiadomo jeszcze, czy projekt ten ma szansg sta¢ Sig
obowigzujacym prawem. Doswiadczenie uczy, ze modyfikacje w tak waznej
gatezi prawa, jaka jest prawo finansowe, nie powinny odbywaé sie pospiesznie,
bez odpowiednig i wnikliwej dyskusji nad proponowanymi rozwiazaniami.
Stanowisko takie podyktowane jest zaréwno tym, ze na organach wiadzy ciazy
po pierwsze, obowiazek w zakresie zapewnienia mozliwe najbardziej optymal-
nych rozwiazan w sferze budzetowsj, chocby tylko w zwiazku z racjonalnym
i efektywnym gospodarowaniem srodkami publicznymi, a po drugie, w zwiazku
Z potrzeba gruntownej reformy finansdw publicznych w obliczu przystapienia
Polski do strefy wspdlng waluty euro™®.

Nie wiadomo zatem, czy zmiany w finansach publicznych wejda w zycie
od dnia 1 stycznia 2009 r., czy w innym, pozniejszym terminie. Dlatego dysku-
ga nad ksztaltem i stanem finansow publicznych w Polsce trwa, a ninigjszy
artykut jest wyrazem potrzeby dalszego jef prowadzenia, szczeg6lnie wokot
nowych i potrzebnych instytucji polskiego prawa budzetowego.

16 Zob. Dokument Mapa drogowa przyjecia euro przez Polske. Materiat informa-
cyjny, przedstawiona dnia 29 pazdziernika 2008 r. po posiedzeniu Rady Ministréw,
zawiergjaca kalendarium przystapienia Polski do strefy euro, dostepna na stronach in-
ternetowych RM, www.kprm.gov.pl, Warszawa, 29 pazdziernika 2008 r.
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Selected institutions of Polish budgetary law

in the light of the draft of the act on public finances
(Officia Bulletin no. 1181 from October 20, 2008)

contribution to the discussion
Summary

The article regards the selected new institutions of Polish budgetary law regu-
lated by the draft of the act on public finances. The publication analyzes new
institutions of Polish budgetary law: firstly, budget of the European funds; sec-
ondly, long-term financial forecast of local government units; thirdly, Long-
Term Financia Plan for the State (Wieloletni Plan Finansowy Paristwa);
fourthly, two new units of the sector of public finances: enforcement agency
and budgetary management institution. The publication also includes a list of
other selected changes to be introduced to the system of public finances, espe-
cialy in the scope of modification of the organization of the sector of public
finances. The article aso tries to evaluate the suggested changes in public fi-
nances. Due to the fact that it is not yet certain if the draft of the act on public
finances will come into effect as planned by the legislator on January 1, 2009
this publication can be considered as a contribution to the discussion on the
desired changes in Polish public finances.

Ausgewahlte Institutionen des polnischen
Budgetrechtes im Lichte des Gesetzentwurfes

Uber offentliche Finanzen
(Druckveroffentlichung Nr. 1181 des Polnischen Seim
vom 20 Oktober 2008).

Diskussionsbeitrag
Zusammenfassung

In dem Artikel werden ausgewdhlte, neue Institutionen des polnischen
Budgetrechtes abgehandelt, die in dem Entwurf des Gesetzes Uber offentliche
Finanzen geregelt werden. Die neuen I nstitutionen des polnischen Budgerechtes
wurden analysiert: zum ersten die Institution des EU-Mittel-Budgets, zum
zweiten die der langjdhrigen Finanzprognose der Einheiten der territorialen
Selbstverwaltung, zum dritten die des langjahrigen Finanzplanes des Staates,
und zum vierten die der zwei neuen Einheiten des Sektors 6ffentlicher Finanzen
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(der Vollzugsbehdrde und der Budgetwirtschaft). Die vorliegende Abhandlung
schlielt auch die Auflistung der anderen, ausgewahlten Anderungen ein,
welche, dem Plan nach, in das System o6ffentlicher Finanzen integriert werden
sollen, insbesondere im Bereich der Modifizierung der Organisationen des
Sektors offentlicher Finanzen. In dem Artikel versuchte man ebenfalls, die vor-
geschlagenen Anderungen offentlicher Finanzen zu beurteilen. Im Zusammen-
hang mit der Tatsache, dass das In-Kraft-Treten des Gesetzentwurfes Uber 6f-
fentliche Finanzen ab dem 1. Januar 2009 nicht fest steht, wie es der Gesetzge-
ber geplant hat, kann die vorliegende Abhandlung als Beitrag in der Debatte
Uber erwiinschte Anderungen in den polnischen offentlichen Finanzen be-
trachtet werden.
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