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1. Uwagi wstgpne

Celem opracowania jest analiza poje¢ ,,wydatkéw publicznych”, ,,wydatkéw bu-
dzetu panstwa’ i ,,rozchodow publicznych” dokonana na gruncie ustawy o finan-
sach publicznych' (dalgj u.f.p.). Problematyka ta zwiazana jest z okresleniem za-
sad, wedtug ktorych rozne transfery srodkéw publicznych s klasyfikowane jako
rozchody, abo jako wydatki. Nalezy podkresli¢, ze ustalenie na gruncie prawa
finansowego, iz dany transfer ma charakter wydatku lub rozchodu jest istotne, po-
niewaz oddziatuje na przyktad na wysokos¢ deficytu budzetowego okreslonego
corocznie w ustawie budzetowej. Deficyt budzetowy ustala si¢ bowiem jako ujem-
na réznice miedzy dochodami a wydatkami budzetowymi. Na jego wysokosé
wptywaja zatem tylko transfery, ktére sa ujmowane jako wydatki budzetowe.
Transfery, ktore nie zostaly zaklasyfikowane jako wydatki budzetowe, ale jako
rozchody z budzetu panstwa, nie sa w ogble uwzglednianie przy ustalaniu salda
budzetowego. W zwiazku z tym koniecznym jest okreslenie charakteru obu tych
instytucji prawnych na gruncie u.f.p. W tym celu analizie poddano regulacje tego
aktu prawnego, dotyczace wydatkow i rozchodow.

1 Dz. U. Nr 157, poz. 1240.
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2. Unormowania dotyczace pojec ,,wydatkéw publicznych”
i ,wydatkéw budzetu panstwa’

Na wstepie rozwazan nalezy wskazac¢, ze w zastosowane w u.f.p. rozréznienie na
,Wydatki publiczne” i ,,rozchody publiczne” w pismiennictwie jest oceniane nie-
jednoznacznie. Dotyczy to m. in. zasadnosci wyodrebniania obu tych kategorii oraz
stosowanego kryterium podziatu o charakterze ekonomicznym. Wydatki publiczne
cechuje bezzwrotny charakter ptatnosci, a rozchody publiczne sa z kolei ptatno-
sciami o charakterze zwrotnym?. Podzial ten jest uzasadniony z uwagi na istotg
ekonomiczna wydatkéw. W pismiennictwie s3 one bowiem uznawane za ostatecz-
ny skutek fiskalng aktywnosci panstwa, zwiazany z realizacja jego funkcji, ktory
przejawia sie whasnie w wydatkowaniu zgromadzonych srodkéw pienigznych?.

W art. 6 ust. 1 pkt 1 u.f.p. okreslono przeznaczenie srodkéw publicznych®.
Zgodnie z tym przepisem srodki te przeznacza si¢ na wydatki publiczne i rozchody
publiczne, w tym na rozchody budzetu panstwa i budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego (dalgj: JST). Wskazuje sig, ze w przepisie tym dokonano wyraznego
rozréznienia i przeciwstawienia sobie poje¢ rozchoddw i wydatkéw®. W u.f.p.,
oprécz pojecia ,,wydatkéw publicznych” , uzyto takze pojecia ,,wydatkéw budzetu
panistwa’ . Oba te terminy nie zostaty zdefiniowane normatywnie. W odniesieniu
do wydatkéw budzetowych w pismiennictwie wskazuje sig, ze sa one ,,finansowo
opisanym kosztem wykonania zadania publicznego, okreslonym w przepisach
prawnych” ®. Nalezy wskazaé, ze w u.f.p. zdefiniowano pojecie ,,rozchodéw pu-
blicznych” , a nie zdefiniowano pojecia wydatkdw publicznych. Oznacza to, ze
»wydatkami s¢ wszelkie inne wypfaty srodkéw publicznych, niezaliczone do roz-
chodéw” , co przesadza o definitywnym charakterze wydatkéw jako transferow
finansowych’. W zwiazku z tym nalezy uznaé, ze wszystkie transakcje, ktére nie sa
rozchodami publicznymi w rozumieniu art. 6 ust. 2 u.f.p. beda a contrario wydat-
kami publicznymi. Jak si¢ jednak okazuje, jest to niewystarczajace do doktadnego
zaklasyfikowania dangj transakcji, jako wydatku budzetowego, poniewaz umozli-

2 W. Wéjtowicz (red.), Zarys prawa finansowego i finansow publicznych, Warsza-
wa 2008, s. 37.

% S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2006, s. 233.

* Pojecie ,,srodkéw publicznych” zdefiniowano w art. 5 u.f.p. Sa to m. in. dochody
publiczne, okreslone rodzaje przychoddéw budzetu panstwa, budzetéw JST oraz innych
jednostek sektora finansdw publicznych, takie jak np. pochodzace ze sprzedazy papierow
wartosciowych, z otrzymanych pozyczek i kredytow.

® A. Wernik, Finanse publiczne, Warszawa 2007, s. 31.

® A. Borodo, Prawo budzetowe, Warszawa 2008, s. 85.

" A. Wernik, Finanse publiczne..., op. cit., s. 32.
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wia ujmowanie niektorych transakcji o charakterze finalnym, nie jako wydatkow,
ae jako rozchodoéw budzetu panstwa. Problem ten zostat oméwiony w dalszej cze-
$Ci opracowania.

W u.f.p. okreslono formy prawne wydatkéw budzetu panstwa oraz cele, na
ktore sa one przeznaczone. Zgodnie z art. 124 ust. 1 u.f.p. wyodrebniono nastepu-
jace formy prawne wydatkow budzetu panstwa: dotacje i subwencje®; swiadczenia
na rzecz osob fizycznych; wydatki biezace jednostek budzetowych; wydatki majat-
kowe; wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa; wydatki na realizacje progra
moéw finansowanych z udziatem $rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2
u.f.p.®, w tym wydatki budzetu srodkéw europejskich™ oraz srodki wiasne Unii
Europejskigi™. W u.f.p. okreslono pojecie dotagji, ich rodzaje, przeznaczenie oraz
zasady udzielania (art. 126 — art. 133 u.f.p.). Ponadto, ustalono rodzaje wydatkow
budzetu panstwa przeznaczonych na swiadczenia na rzecz oséb fizycznych, wydat-
kow biezacych jednostek budzetowych, wydatkéw majatkowych oraz wydatkow
na obstuge dtugu Skarbu Panstwa (art. 114 ust. 2-5 u.f.p.). Okreslone w art. 124
ust. 1 u.f.p. grupy wydatkéw budzetu panstwa, czesciowo pokrywaja Si¢ z ustalo-
nymi w art. 112 ust. 1 u.f.p. celami, na ktére przeznaczone sa te wydatki. Ujete
w tym przepisie wyliczenie celow wydatkéw budzetowych ma charakter przykta-
dowy. Zgodnie z art. 112 ust. 1 u.f.p. wydatki budzetu panstwa sa przeznaczone,
w szczegdlnosci na: funkcjonowanie organdw wiadzy publicznej, w tym organdw
administracji rzadowej, organdéw kontroli i ochrony prawa oraz sadéw i trybuna-
t6w; zadania wykonywane przez administracj¢ rzadowa; subwencje ogdlne dla

8 Zasady przyznawania subwencji ogélnych dla JST okreslono w ustawie z dnia 13
listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego (Dz. U. z 2010 Nr 80,
poz. 526).

° Naleza do nich $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlega-
jace zwrotowi $rodki z pomocy udzielang przez panstwa cztonkowskie Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA).

19 Budzet srodkéw europejskich jest rocznym planem dochodéw i podiegajacych
refundacji wydatkéw przeznaczonych na realizacje programéw finansowanych z udziatem
srodkdéw europejskich, z wylaczeniem srodkéw przeznaczonych na realizacje projektow
pomocy technicznej. W budzecie tym ujmuje si¢, oprécz dochodéw z tytutu realizacji tych
programéw, takze wydatki na realizacj¢ programéw finansowanych z udziatem $rodkéw
europgjskich w czesci podlegajace) refundacji (art. 117 u.f.p.).

1 Zgodnie z art. 125 ust. 2-3 u.f.p. do srodkéw wiasnych Unii Europejskigj zalicza
Sie udziat we wptywach z cel, optat rolnych i cukrowych, srodki obliczone na podstawie
podatku od towaréw i ustug (ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw
i usfug, Dz. U. Nr 54, poz. 535 ze zm.), zgodnie z metodologia wynikajaca z przepisow
Unii Europejskigj, srodki obliczone na podstawie wartosci rocznego dochodu narodowego
brutto, atakze odsetki i kary za nieterminowe lub nieprawidtowo naliczone ptatnosci.
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JST; dotacje dla JST; wptaty do budzetu Unii Europejskigj (srodki wiasne Unii
Europejskigj); subwencje dla partii politycznych®; dotacje na zadania okreslone
odregbnymi ustawami; obstuge diugu publicznego; wkiad krajowy na realizacjg
programow finansowanych z udziatem srodkow europejskich lub srodkow, o kto-
rych mowaw art. 5 ust. 3pkt 3,5i 6 uf.p.">.

Nalezy réwniez wskaza¢ na art. 104 ust. 1 pkt 7 i ust. 3 u.f.p., ktory doty-
czy ujmowania w Wieloletnim Planie Finansowym Paastwa (dalej: WPFP) m. in.
prognozy wydatkéw budzetowych w podziale na poszczegdine lata (tj. na cztery
lata budzetowe). W dokumencie tym prognoza wydatkdéw budzetowych jest
uwzgledniania w uktadzie obejmujacym funkcje panstwa wraz z celami i mierni-
kami stopnia wykonania dangj funkcji**. W art. 104 ust. 3 u.f.p. okreslono przy-
ktadowe rodzaje prognozowanych wydatkéw budzetowych ujmowanych w WPFP.
Naleza do nich: wydatki state zwigzane z utrzymaniem i funkcjonowaniem orga
now wiadzy publiczng i wykonywaniem zadan administracji rzadowej; wydatki na
obstuge dtugu publicznego; srodki wiasne Unii Europejskigj; dotacje dla Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych™ i Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego™,
subwencje ogdlne i dotacje na zadania zlecone JST; wydatki na sfinansowanie
zobowiazan wynikajacych z przyjetych programéw wieloletnich; wydatki budzetu
panstwa, w tym na realizacj¢ dziatan rozwojowych kraju wedtug priorytetow

12 Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. z 2001 r. Nr
79, poz. 857 zezm.).

W art. 5ust. 3 pkt 3, 51 6 u.f.p. ujeto srodki przeznaczone na realizacje progra-
méw przedakcesyjnych oraz Programu Srodki Przejsciowe; srodki przeznaczone narealiza-
cje programow w ramach celu Europgska Wspétpraca Terytorialna, o ktérych mowa
w rozdziale Il rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1080/2006 z dnia
5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylajacego
rozporzadzenie (WE) nr 1783/1999 (Dz. Urz. UE L 210 z 31.07.2006, str. 1), programéw,
o0 ktérych mowa w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1638/2006
z dnia 24 pazdziernika 2006 r. okreslajacym przepisy ogdlne w sprawie ustanowienia Euro-
pejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa (Dz. Urz. UE L 310 z 09.11.2006, str. 1),
Norweskiego Mechanizmu Finansowego 2004-2009, Mechanizmu Finansowego Europej-
skiego Obszaru Gospodarczego 2004-2009; inne srodki.

14 Zgodnie z art. 103 ust. 2 uf.p. w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa
uwzglednia sig rowniez cele sredniookresowej strategii rozwoju kraju, o ktorej mowa
w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U.
z2009 r. Nr 84, poz. 712 ze zm.) oraz kierunki polityki spoteczno-gospodarczej Rady Mi-
nistrow.

' Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o ubezpieczeniu spolecznym (Dz. U.
z 2009 r. Nr 205, poz. 1585 ze zm.).

'® Ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spofecznym rolnikéw (Dz. U.
z 2008 r. Nr 50, poz. 291 ze zm.).
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i gtéwnych kierunkow interwencji wskazanych w $redniookresowej strategii roz-
woju kraju (art. 103 ust. 3 pkt 7 u.f.p.); srodki przeznaczone na realizacje zadan
wspotfinansowanych z udziatem srodkéw europejskich, w tym na Wspdlna Polity-
ke Rolna; srodki przeznaczone na finansowanie imiennie wymienionych wydatkow
lub zadan, w wysokosciach okreslonych w odrebnych ustawach; inne wydatki roz-
wojowe; inne srodki narealizacje zadan uznanych przez Radg Ministrow za priory-
tetowe.

Okreslona powyzegj klasyfikacja wydatkéw budzetowych w pewnym zakre-
sie jest odmienna od ustalonego w art. 124 ust. 1 u.f.p. podziatu na grupy wydat-
kow budzetu panstwa.

Po pierwsze, w WPFP ujmuje sie ,,wydatki na obsfuge dfugu publicznego” ,
aw art. 124 ust. 1 postuzono si¢ pojeciem ,,wydatkdw na obsiuge dfugu Skarbu
Paristwa” . Pojecia ta nie sa tozsame. W ramach wydatkow na obstuge dtugu
publicznego mieszcza sie bowiem wydatki na obstuge diugu Skarbu Panstwa. Diug
Skarbu Panstwa stanowi bowiem czgs¢ dtugu publicznego. Dlatego nalezatoby
wyraznie wskaza¢, ze w WPFP ujmuje sie wydatki na obstuge diugu Skarbu Pan-
stwa.

Po drugie, w przypadku postanowien WPFP okreslonych w art. 104 ust. 3
pkt 1 u.f.p. postuzono sie po raz pierwszy pojeciem ,,wydatkow stazych” , ktore sa
Zwiazane z utrzymaniem i funkcjonowaniem organéw wiadzy publiczng i wyko-
nywaniem zadan administracji rzadowej. Takie sformutowanie stanowi nawiazanie
do art. 112 ust. 1 pkt 1-2 u.f.p., w ktérym wymieniono cele, na jakie sa przezna-
czane wydatki budzetowe, tj. funkcjonowanie organdw wiadzy publicznej, w tym
organdw administracji rzadowsej, organdéw kontroli i ochrony prawa oraz sadéw
i trybunatéw oraz wydatkéw na zadania wykonywane przez administracje rzadowa.
Pojecie ,,wydatkéw stafych” w stosunku do wydatkéw budzetu panstwa wystepuje
w u.f.p. tylko raz —w art. 104 ust. 3 pkt 1 u.f.p. Nie zostato ono takze zdefiniowane
w u.f.p. W Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa na lata 2010-2013" powt6-
rzono jedynie sformutowanie dotyczace wydatkow statych ujete w tym przepisie
u.f.p. W art. 104 ust. 3 pkt 1 u.f.p. okreslono jednak przeznaczenie wydatkéw sta-
tych, co pozwaa uznaé, ze sa to wydatki zwiazane z finansowaniem podstawo-
wych funkcji panstwa, warunkujacych jego funkcjonowanie (np. na organy wiadzy
publicznej). Niemnigj jednak celowym jest normatywne zdefiniowanie wydatkow
statych w u.f.p., dla odréznieniaich od pojecia tzw. wydatkéw sztywnych, ktorymi
sa wydatki zdeterminowane ustawowo (pojecie to réwniez nie ma definicji legal-

YUchwa/a Rady Ministréw z dnia 3 sierpnia 2010r. w sprawie Wieloletniego Pla-
nu Finansowego Paristwa 2010-2013 (M. P. Nr 57, poz. 773).
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nej). W pismiennictwie bowiem, w ramach jednego z rodzajéw wydatkéw publicz-
nych, wyodrebnia sie m. in. wydatki state (zdeterminowane historycznie, ustawo-
wo) i wydatki zmienne (dowolnie ksztaltowane w drodze polityki finansowej)™.
Zatem, oprocz wydatkéw statych w znaczeniu art. 104 ust. 3 pkt 1 u.f.p., tj. zwia-
zanych z utrzymaniem i funkcjonowaniem organéw wiadzy publicznej i wykony-
waniem zadan administracji rzadowej, mozliwe jest ponoszenie takze innych wy-
datkéw z budzetu panstwa, okreslanych pojeciem tzw. wydatkow sztywnych.

Nalezy wskaza¢, ze w u.f.p. poza wyodrebnieniem ,,wydatkow stafych”,
wart. 124 ust. 3 i 4 u.f.p. okreslono i zdefiniowano, w ramach grup wydatkow
budzetowych, wydatki biezace jednostek budzetowych oraz wydatki majatkowe.
Podobnie, w przypadku klasyfikacji wydatkow w budzecie JST ustalono podziat na
wydatki biezace i wydatki majatkowe. W tym przypadku oba te rodzaje wydatkéw
zostaty réwniez zdefiniowane w u.f.p. (art. 236 u.f.p.).

Po trzecie, w ramach dotacji w art. 104 ust. 3 pkt 4 u.f.p. wyodrebniono,
dotacje dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych i Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego.  Zabieg ten nalezy oceni¢ pozytywnie, poniewaz na ten cel z bu-
dzetu panstwa przeznaczone sq corocznie znaczne kwoty. Tytutem przyktadu moz-
nawskazac, ze w 2010 r. jest to, w przypadku Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(wyaodrebnionego w ZUS) kwota 37,92 mid zt, aw odniesieniu do Funduszu Eme-
rytalno - Rentowego (wyodrebnionego w KRUS) kwota 15,44 mld z*°. Lacznie
zatem dotacje z budzetu panstwa dla obu tych funduszy opiewaja w 2010 r. na
kwote 53,36 mid z1.

Po czwarte, réwnie pozytywnie nalezy oceni¢ ujecie w art. 104 ust. 3 u.f.p.
kategorii wydatkow o charakterze inwestycyjnym, takich jak: wydatki na sfinan-
sowanie zobowiazan wynikajacych z przyjetych programéw wieloletnich®, wydat-
kéw budzetu panstwa, w tym na redlizacje dziatan rozwojowych kraju, innych
wydatkow rozwojowych, a takze innych srodk6w na realizacje zadan uznanych
przez Rad¢ Ministrow za priorytetowe (ktorymi moga by¢ takze wydatki na cele
inwestycyjne). Wydatki inwestycyjne stanowia bowiem jeden z instrumentéw,

18 C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, War-
szawa 2006, s. 713.

19 Ustawa budzetowa na 2010 r. z dnia 22 stycznia 2010 r. (Dz. U. Nr 19, poz.
102).

0 | imity wydatkéw na programy wieloletnie sq okreslane w ustawie budzetowsj,
w ramach limitéw wydatkéw na dany rok budzetowy. Ich realizacja moze by¢ podzielona
na etapy. Programy wieloletnie sa ustanawiane przez Rade Ministréw wylacznie na cele
strategii przyjetych przez ten organ (m.in. w zakresie obronnosci i bezpieczenstwa pan-
stwa)., zob. art. 136 u.f.p.
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ktory jest wykorzystywany w ramach polityki fiskalngl do oddziatywania proro-
ZWO0jOWego ha procesy gospodarcze.

Poza wyzej wymienionymi przepisami w u.f.p. ujeto rwniez inne przepisy
dotyczace wydatkéw (lub wydatkéw publicznych). Tytutem przyktadu mozna
wskaza¢ na:

e art. 39 ust. 1-2 u.f.p., dotyczacy klasyfikacji wydatkéw publicznych;

e art. 40 ust. 2 pkt 1-2 u.f.p., w ktérym ustalono zasady rachunkowosci
dlajednostek sektora finansow publicznych, w tym takze dotyczace wydatkéw;

e art. 44 ust. 1 uf.p., w ktérym zastrzezono, ze wydatki publiczne moga
by¢ ponoszone na cele i w wysokosciach ustalonych ustawie budzetowsej, uchwale
budzetowej JST, planie finansowych jednostki sektora finansdw publicznych;

e art. 36 ust. 1 pkt 1 u.f.p., w ktérym natozono na Ministra Finansow
obowiazek podawania do publicznej wiadomosci zbiorczych danych dotyczacych
ogo6tu operacji finansowych sektora finansdw publicznych, obgmujacych m.in.
wydatki;

e art. 51 ust. 1-2 u.f.p., w ktérym ustalono, ze zamieszczenie w budzecie
panstwa m.in. wydatkdw na okreslone cele nie stanowi podstawy roszczen ani
zobowiazan panstwa wobec 0sob trzecich, ani roszczen tych osob wobec panstwa;

e art. 52 ust. 1 pkt 2 u.f.p., w ktorym okreslono, ze uj¢te w budzecie pan-
stwa, budzetach JST i planach finansowych jednostek budzetowych m.in. wydatki
— stanowia nieprzekraczalny limit.

Niezaleznie od wyzej wymienionych, przyktadowych regulacji, w u.f.p.
mozna wskaza¢ unormowania odnoszace si¢ bezposrednio do wydatkéw budzeto-
wych. Naleza do nich m.in.:

e art. 110 pkt 2 u.f.p., w ktérym uregulowano, iz el ementem budzetu pan-
stwa jest taczna kwota planowanych wydatkow budzetu panstwa;

e art. 113 ust. 1 u.f.p., w ktory ustalono, ze réznica miedzy dochodami
awydatkami budzetu panstwa stanowi odpowiednio nadwyzke budzetu panstwa
albo deficyt budzetu panstwa (z zastrzezeniem art. 118 ust. 2 u.f.p.);

e art. 114 ust. 5 u.f.p., dotyczacy zasad klasyfikacji m. in. wydatkéw bu-
dzetu panstwa;

e art. 116 ust. 2 u.f.p., w ktérym ustalono, ze wydatki budzetu panstwa
ujmuje sie w zataczniku do ustawy budzetowej w podziae na czesci, dziaty i roz-
dziaty klasyfikacji budzetowej oraz grupy wydatkow wskazanych w tym przepisie.

Na szczeblu finansdow samorzadowych réwniez unormowano zagadnienia do-
tyczace wydatkéw JST. Tytutem przyktadu mozna wskazat na regulacje dotyczace
okreslenia w uchwale budzetowej JST taczne kwoty planowanych wydatkéw bu-
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dzetu jednostki, z wyodrebnieniem wydatkdw biezacych i majatkowych (art. 212
ust. 1 pkt 2 u.f.p.), celéw, na ktére sa przeznaczone wydatki budzetu JST (art. 216
ust. 2 u.f.p.), uymowaniu w wieloletnigj prognozie finansowej JST wydatkow bie-
zacych i majatkowych jednostki (art. 226 ust. 1 pkt 1 —2 i ust. 2 u.f.p.), okreslaniu
w planie wydatkow budzetu JST wydatkdw biezacych i mgjatkowych JST (art. 236
u.f.p.).

3. Regulacje dotyczace pojecia,,rozchodéw publicznych”

W art. 6 ust. 1 u.f.p. okreslono, ze srodki publiczne przeznacza si¢ na wydatki pu-
bliczne i rozchody publiczne. W przepisie tym, w ramach rozchodéw publicznych,
ujeto m. in. rozchody budzetu panstwa i budzetéw JST. Pojecie ,,rozchodéw pu-
blicznych” zostato ustalone w art. 6 ust. 2 u.f.p. Zgodnie z tym przepisem rozcho-
dami publicznymi sa nastepujace rodzagje operacji finansowych: sptaty otrzyma-
nych pozyczek i kredytow; wykup papierdw wartosciowych; udzielone pozyczki
i kredyty; ptatnosci wynikajace z odrgbnych ustaw, ktérych zrédtem finansowania
Sa przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa; inne operacje finansowe
Zwigzane z zarzadzaniem dtugiem publicznym i plynnoscia; ptatnosci zwiazane
z udziatami Skarbu Panstwa w migdzynarodowych instytucjach finansowych.

Pierwsza kategoria rozchodéw publicznych odnosi si¢ do $rodkéw prze-
znaczonych na sptate otrzymanych kredytéw i pozyczek. Otrzymane kredyty
i pozyczki stanowia przychody budzetu panstwa, budzetéw JST Iub innych jedno-
stek sektora finansdw publicznych (art. 5 ust. 1 pkt 4 lit. d u.f.p.). Nalezy wskazag,
ze zobowiazania zaciagane w tej formie przez jednostki sektora finansdéw publicz-
nych sa zaliczane do dtugu publicznego (art. 72 ust. 1 pkt 2 u.f.p.). Zobowigzania
te moga by¢ przeznaczone na sfinansowanie celéw wskazanych w u.f.p. W przy-
padku Skarbu Paastwa celem tym jest przede wszystkim sfinansowanie potrzeb
pozyczkowych panstwa (art. 81 — 81 u.f.p.). Natomiast JST moga zaciaga¢ kredyty
i pozyczki m. in. na finansowanie planowanego deficytu budzetu JST (art. 89 ust. 1
u.f.p.).

Kolginym rodzajem rozchod6w publicznych sa operacje finansowe zwiaza
ne z wykupem papierow wartosciowych. Srodki pochodzace ze sprzedazy papie-
réw wartosciowych stanowia przychody budzetu panstwa, budzetéw JST lub in-
nych jednostek sektora finansow publicznych (art. 5 ust. 1 pkt 4 lit. a u.f.p.). Zo-
bowiazania zaciagnigte w tej formie przez jednostki sektora finanséw publicznych
s zaliczane do dtugu publicznego (art. 72 ust. 1 pkt 1 u.f.p.). Papiery wartosciowe
moga by¢ emitowane m. in. przez JST na cele wskazane w u.f.p. (art. 89 ust. 1
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u.f.p.). Ponadto, emitentem skarbowych papieréw wartosciowych moze by¢ réw-
niez Skarb Panstwa (art. 95 — 102 u.f.p.).

Rozchodami publicznymi sa takze operacje finansowe dotyczace udzielo-
nych pozyczek i kredytow. Srodki publiczne moga byé bowiem przeznaczone
takze na udzielanie pozyczek i kredytow, a sptaty tych zobowiazan stanowia przy-
chody budzetu panstwa, budzetébw JST oraz innych jednostek sektora finanséw
publicznych (art. 4 ust. 1 pkt 4 lit. ¢ u.f.p.). Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ na
pozyczke udzielana z budzetu panstwa jednostce samorzadu terytorialnego
w zwiazku z postgpowaniem naprawczym. Pozyczka ta jest oprocentowana (art.
224 uf.p.).

Nastepnym rodzajem operacji finansowych stanowiacych rozchody pu-
bliczne sa ptatnosci wynikajace z odrgbnych ustaw, ktorych zrodtem finansowania
Sa przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa. Tytutem przyktadu mozna
wskazat na art. 56 ust. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i pry-
watyzacji*!. Zgodnie z tym przepisem planowane kwoty oraz przeznaczenie przy-
chodbw z prywatyzacji okresla co rok ustawa budzetowa, a z prywatyzacji tworzy
sie okreslone panstwowe fundusze celowe (tj. Fundusz Reprywatyzacji, Fundusz
Restrukturyzacji Przedsiebiorcow, Fundusz Skarbu Panstwa, Fundusz Nauki
i Technologii Polskigj)®.

Rozchodami publicznymi sa takze inne operacje finansowe zwiazane z za-
rzadzaniem diugiem publicznym i ptynnoscia. Naleza do nich m. in. operacje zwia-
zane z finansowymi instrumentami pochodnymi®®. W art. 78 ust. 1 u.f.p. ustalono
przyktadowe sposoby realizowania przez Ministra Finansdw zadan zwiazanych
z zarzadzaniem dtugiem publicznym (m. in. zarzadzanie wolnymi srodkami budze-
tu panstwa).

Ostatnim rodzajem operacji finansowych, ktdre odnosi si¢ do rozchodow
publicznych, sa ptatnosci zwiazane z udziatami Skarbu Panstwa w migdzynarodo-
wych instytucjach finansowych. Tytutem przyktadu mozna wskazaé, ze w 2010 r.,
w ramach potrzeb pozyczkowych netto panstwa, finansowane bedzie ujemne saldo
zagraniczne z tytutu udzialtbw w miedzynarodowych instytucjach finansowych
w kwocie 5,9 min zt. Na kwotg te sktadaja Si¢ udzialy w takich organizacjach fi-
nansowych i programach jak na przyktad Miedzynarodowe Stowarzyszenie Roz-

2l Dz. U. 22002 r. Nr 171, poz. 1397 ze zm.

22 70b. tez np. art. 58 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczer
spofecznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 205, poz. 1585 ze zm.), art. 49 ust. 3 ustawy z dnia
25 wrzesnia 1981 r. o przedsiebiorstwach paristwowych (Dz. U. z 2002 r. Nr 112, poz. 981
zezm.).

23 Zob. art. 77 pkt 3 u.f.p.
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woju i Wielostronna Inicjatywa Umorzenia Dtugéw?®. Pierwsza z tych organizagji
— Miedzynarodowe Stowarzyszenie Rozwoju (ang. International Development
Association) jest organem Banku Swiatowego, ktdry niesie pomoc finansowa naj-
biednigjszym panstwom $wiata®. Natomiast program — Wielostronna Inicjatywa
Umorzenia Dtugow — jest realizowany w zwiazku z redukcja dtugéw najubozszych
panstw $wiata wobec m.in. Migdzynarodowego Stowarzyszenia Rozwoju. Polska,
jako panstwo — donator tej organizacji, jest zobowiazana do rekompensaty na jej
rzecz strat wynikajacych z redlizacji Wielostronngj Inicjatywy Umorzenia Diu-
gow?.

W u.f.p. sa rowniez ujete inne regulacje dotyczace rozchodéw publicznych.
Mozna wskazat m.in. na nastepujace przepisy dotyczace tej materii:

e art. 39 ust. 3 u.f.p. dotyczacy klasyfikacji budzetowej rozchoddw;

e art. 36 ust. 1 pkt 1 u.f.p., w ktérym natozono na Ministra Finansow
obowiazek podawania do publicznej wiadomosci zbiorczych danych dotyczacych
0go6tu operacji finansowych sektora finansdw publicznych dotyczacych m.in. roz-
chodow;

o art. 52 ust. 1 pkt 2 u.f.p., zgodnie z ktérym, ujete w budzecie panstwa,
budzetach JST i planach finansowych jednostek budzetowych taczne rozchody —
stanowia nieprzekraczalny limit;

o art. 110 pkt 8 i 9 u.f.p., w ktérym ustalono, ze w budzecie panstwa
okresla si¢ m.in. faczna kwote planowanych rozchodéw budzetu panstwa oraz pla-
nowane saldo przychodéw i rozchodéw budzetu panstwa;

o art. 103 ust. 1 u.f.p., w ktérym ustalono definicje Wieloletniego Planu
Finansowego Panstwa, jako planu dochodéw i wydatkow oraz przychoddw i roz-
chodéw budzetu panstwa sporzadzany na 4 lata budzetowsy;

# Ustawa budzetowa na rok 2010. Uzasadnienie, Ministerstwo Finansow, War-
szawa, wrzesien 2009, s. 97-100.

 Szerzej: Informacje dostepne na stronie internetowej Miedzynar odowego Stowa-
rzyszenia Rozwoju
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/EXTABOUTUS/IDA/O
,»,contentM DK :21206704~menuPK :83991~pagePK :51236175~pi PK :437394~theSitePK : 73
154,00.html (dostep 17.09.2010r.).

% Uzasadnienie do wniosku w sprawie dalszego udziau Rzeczypospolitej Polskigj
w realizacji Wielostronngj Inicjatywy Umorzenia Dfugéw najubozszych paristwa swiata
wobec Miedzynarodowego Stowarzyszenia Rozwoju, dostepne na stronie internetowe
www. mofnet.gov.pl/_files /bip/bip _projekty aktow_prawnych/mz/
8 10 projekt uzasadnienia_mdri.pdf?Portal M F=adb69050...%3Fref%3D SevSev (dostep
17.09.2010r.).
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e art. 76 u.f.p., w ktdrym okreslono, ze rozchody budzetu panstwa sa
jednym z powoddw kreujacych potrzeby pozyczkowe panstwa (art. 76 u.f.p.);

e at. 114 ust. 2 pkt 6 u.f.p., w ktérym unormowano, iz w odrebnych
czesciach budzetu panstwa ujmuje si¢ m. in. przychody i rozchody zwiazane z fi-
nansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa.

W u.f.p. ujeto takze regulacje dotyczace rozchoddw JST. Tytutem przykia-
du mozna wskaza¢ na okreslenie w uchwale budzetowej JST tacznej kwoty pla-
nowanych rozchodéw budzetu JST (art. 212 ust. 1 pkt 5 u.f.p.), a takze ujmowanie
rozchoddéw budzetu JST w wieloletnigj prognozie finansowe jednostki (art. 226
ust. 1 pkt 5u.f.p.).

4. Uwagi koncowe

Przedstawione powyzej rozwazania, dotyczace unormowan zwiazanych z wydat-
kami publicznym, wydatkami budzetu panstwa i rozchodami publicznymi, pozwa
laja na poczynienie nastepujacych uwag, dotyczacych odmiennosci tych pojec.

W u.f.p. brak jest definicji ,,wydatkéw publicznych” . Utrudniato w pewnym
stopniu jednoznaczne zaklasyfikowanie danych operacji finansowych jako wydat-
kéw publicznych, a nie jako rozchoddw publicznych. W u.f.p. nie maw ogéle de-
finicji pojecia ,,wydatkéw publicznych”. W akcie tym ustalono jednak zasady do-
konywania wydatkéw publicznych (art. 44 u.f.p.). Natomiast w odniesieniu do
wydatkéw budzetu panstwa okreslono formy prawne tych wydatkéw oraz cele, na
jakie 53 one przeznaczane (art. 112 i art. 124 u.f.p.). Posrednio mozna wigc, na
podstawie tych regulacji, okresli¢ charakter pojecia ,,wydatki budzetu pavistwa” na
gruncie cytowanej ustawy. W ramach tej kategorii wydatkéw ujeto bowiem opera-
cje finansowe dotyczace m. in. zapewnienia podstawowych funkcji panstwa (np.
funkcjonowanie organéw witadzy publicznej), wptywajace na wiarygodnosé finan-
sowa panstwa (obstuga dtugu Skarbu Panstwa), transfery srodkéw finansowych
z budzetu panstwa do budzetéw JST (np. subwencje dla JST). Pozwala to przyjac,
ze wydatki budzetu panstwa sa transferami o charakterze finalnym i bezzwrotnym,
ktére stuza zapewnieniu finansowania podstawowych dziedzin funkcjonowania
panstwa. Pewna niekonsekwencja ustawodawcy jest postugiwanie si¢ na gruncie
u.f.p. jeszcze jednym pojeciem ,,wydatkow stazych” w odniesieniu do prognozy
wydatkéw budzetu panstwa ujetych w WPFP, zwiazanych z utrzymanie i funkcjo-
nowaniem organdéw wiadzy publiczng i wykonywaniem, zadan administracji rza-
dowsej (art. 104 ust. 3 pkt 1 u.f.p.). Jezeli bowiem ustawodawca postuzyt si¢ takim
pojeciem, to powinny by¢ przynajmnigj wskazane przyktadowe rodzaje wydatkow
statych (nie jest wystarczajace bowiem samo okreslenie ich celu, tj. funkcjonowar
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nia organdw wiadzy publicznej). Brak doktadnego wyjasnienia na gruncie u.f.p.
pojecia ,,wydatkéw stafych” , przy jednoczesnym braku w tym akcie prawnym de-
finicji terminu ,,wydatki budzetu paristwa’, wprowadza nieporzadek pojeciowy.
Dodatkowo ustalenie normatywnej definicji wydatkéw statych budzetu panstwa
pozwolitoby okresli¢ doktadny zakres tych tego rodzaju wydatkéw dokonywanych
Z budzetu panstwa.

Niezaleznie od koniecznosci doprecyzowania na gruncie u.f.p. pojecia wy-
datkéw statych z budzetu panstwa, niezbedne jest takze ustalenie tresci normatyw-
ngl réwniez innych poje¢ zwiazanych z wydatkami budzetu panstwa — tj. wydat-
kow tzw. sztywnych (zdeterminowanych ustawowo) i wydatkéw elastycznych. Jest
to potrzebne chocby z uwagi na projektowane regul acje dotyczace tzw. dyscyplinu-
jacel reguty wydatkowej?’, ktdra dotyczy ograniczenia wydatkéw z budzetu pan-
stwa na zadania publiczne do poziomu ubiegtorocznego, powigkszonego o progno-
ze $redniorocznego wskaznika cen towardéw i ustug konsumpcyjnych na dany rok
budzetowy zwigkszonego o 1 punkt procentowy. W przypadku tej reguty réwniez
wskazuje sie¢ bowiem, ze aby w ogdle mozliwe byto jednoznaczne jg stosowanie
do okreslonych rodzajow wydatkéw budzetowych, potrzebne jest okreslenie nor-
matywnych poje¢ tzw. wydatkow sztywnych i wydatkow elastycznych budzetu
panstwa’®.

Z kolel pojecie ,,rozchodéw publicznych” zostato okreslone w u.f.p. poprzez
wskazanie rodzajéw operacji finansowych, ktére sa zaliczane do te kategorii
(m.in. splata kredytéw i pozyczek). Ta grupa transferéw obejmuje transakcje
0 charakterze zwrotnym. Mozna zatem uzna¢, ze ujecie w u.f.p., oprécz wydatkow
publicznych, réwniez rozchodéw publicznych, pozwaa na wyodrebnienie dwaéch
rodzajéw operacji finansowych w oparciu 0 ekonomiczne kryterium zwrotnosci
srodkow. Transakcje o charakterze zwrotnym powinny by¢ ujmowane, jako roz-
chody publiczne, a operacje ostatecznie zasilgjace dany fundusz publiczny, jako
wydatki publiczne. Z jedngj strony taki zabieg ustawodawcy jest uzasadniony,
poniewaz pozwala na oddzielenie tych operacji finansowych, ktére nie maja cha
rakteru definitywnego. Po uptywnie danego okresu powinien nastapi¢ ich zwrot.
Z drugigj jednak strony rodzi niebezpieczenstwo ujmowania operacji finansowych,

%" Projekt ustawy z dnia 10 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicz-
nych, dostepny na stronie Ministerstwa Finansow,
www.mf.gov.pl/_files /bip/bip_projekty_aktow_prawnych/rf/10_06_2010_projekt
ustawy 0 zmianie ustawy o_finansach publicznych.pdf (dostep 14.09.2010r.).

% P, Szatamacha, Komentarz Instytutu Sobieskiego nr 68: Sabosci regufy wydat-
kowej z dnia 22.09.2010r., dostepny na stronie Instytut Sobieskiego,
www.sobieski.org.pl/news.php?id=657 (dostep 22.09.2010r.).
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ktore w rzeczywistosci maja charakter ostateczny i powinny by¢ ujmowane jako
wydatki — jako rozchoddw publicznych. W rezultacie takie ostateczne transfery nie
sa uwzglednianie w kwocie deficytu budzetowego, ktdry jest ujemna réznica mig-
dzy wydatkami a dochodami budzetu panstwa. Powoduje to obnizenie wysokosci
deficytu budzetowego®. Sytuacja taka wystepuje np. w przypadku refundagji, jaka
otrzymuje z budzetu panstwa Fundusz Ubezpieczen Spotecznych, z tytutu przeka-
zania sktadek do Otwartych Funduszy Emerytalnych. W ustawie budzetowej na
2010 r. przeznaczono naten cel kwote w wysokosci 22,50 mid zt%°. Kwota ta jest
ujetaw Zataczniku nr 5 do ustawy budzetowej na 2010 r., dotyczacym przychodow
i rozchodéw w tym roku budzetowym. Przeznaczenie tych srodkow zostato okre-
slone jako ,,Reforma systemu ubezpieczen spotecznych”. Nalezy zatem podkreslic,
ze stosowana w przypadku refundacji sktadek przekazywanych do OFE procedura
polegajaca na przesunigciu ich pod tzw. kreskg, pozwala na rachunkowe zmniej-
szenie deficytu budzetowego (odpowiednio: w 2004 r. o 25,62%, a w 2005 r.
0 44,34%)*.

W zwiazku powyzszymi uwagami postulowac nalezy de lege ferenda upo-
rzadkowanie i doprecyzowanie poje¢ normatywnych dotyczacych wydatkéw pu-
blicznych i wydatkéw budzetu panstwa. Brak bowiem jednoznacznych kryteriéw
prawnych klasyfikacji dangj transakcji jako np. wydatkow budzetu panstwa, umoz-
liwia rachunkowe zmniejszanie wartosci deficytu budzetowego, poprzez ujmowa
nie ich ,,pod kreska”. Tymczasem w celu sfinansowania tych rozchodéw zaciaga
Si¢ zobowiazania publiczne, ktére powigkszaja potrzeby pozyczkowe panstwa,
atakze diug publiczny. Transfery te nie sa jednak ujmowane w ramach budzetu
panstwa. W ten sposob dochodzi réwniez do istotnego ograniczenia przejrzystosci
finansbw publicznych, poniewaz czes¢ zobowiazan kreujacych zadtuzenia publicz-
ne nie jest uymowana w ramach budzetu panstwa. Ponadto, nalezy okresli¢, jakie
wydatki budzetu panstwa na gruncie prawa finansowego sa tzw. wydatkami sztyw-
nymi, a jakie wydatkami elastycznymi. Przyczyni sig to migdzy innymi do wyod-
rebnienia z wydatkéw budzetowych ogétem tych wydatkow, ktére maja charakter
prorozwojowy (tj. gtbwnie wydatkdw inwestycyjnych).

# 7ob. E. Malinowska — Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Warsza-
wa— Rzeszéw 2006, s. 651.

%0 Zalqcanik nr 7 do ustawy budzetowej na rok 2010 z dnia 22 stycznia 2010 r.

%L K. Piotrowska— Marczak, T. Uryszek, Zarzgdzanie finansami publicznymi, War-
szawa 20009, s. 55.
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Analysis of notions “public expenditure’, “ state budget
expenditure” and “public interest expense” as defined
in the act on public finanses

Summary

The study analyses normative notions of “public interest expense”, “public expen-
diture” and “state budget expenditure” as they are used in the Act of 27 August
2009 on public finances. Deciding whether a given transfer constitutes expenditure
or interest expense as defined by the law on public finances is important as it influ-
ences the extent of budget deficit as defined by the Act on the state budget, i.e. the
debit difference between revenues and expenditures; thus its extent is only affected
by the transfers recorded as expenditure. The transfers which were not recorded as
expenditure but as interest expense are not taken into consideration when determin-
ing budget balance. It is therefore necessary to define the character of both legal
institutions along the terms drawn by the Act on public finances, for which purpose
its legal provisons, concerning expenditure and interest expense, were thus ana-
lysed.

Analyse der Begriffe ,, 6ffentliche Ausgaben®,
»Ausgaben der Staatshaushalt“ und ,, 6ffentliche
Ausgaben eines Darlehens- Kreditartcharakters'
Im Lichte des Gesetzes Uber 6ffentliche Finanzen

Zusammenfassung

In der Bearbeitung wurden die normativen Begriffe der ,dffentlichen Ausgaben
eines Darlehens- und Kreditartcharakters®, ,éffentlichen Ausgaben, die mit der
Tatigkeit der Regierungsverwaltung und der territorialen Selbstverwaltung verbun-
den sind und mit offentlichen Mitteln finanziert werden® sowie der ,, Ausgaben der
Staatshaushalts* im Lichte des Gesetzes Uber 6ffentliche Finanzen vom 27. August
2009 analysiert. Die vor dem Hintergrund des Rechts der offentlichen Finanzen
vorzunehmende Ermittlung des Charakters des gegebenen Transfers ist insofern
wichtig, well sie z.B. auf die Héhe des im Haushaltsgesetz bestimmten Defizits
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Einfluss hat. Das Haushaltsdefizit wird namlich als Differenz zwischen den Ein-
nahmen und Haushaltsausgaben ermittelt. Uber seine Hohe entscheiden also aus-
schliefflich digjenigen Transfers, die als Ausgaben erfasst werden, die mit der T&
tigkeit der Regierungsverwaltung und der territorialen Selbstverwaltung verbunden
sind und mit offentlichen Mitteln finanziert werden. Transfers, die als Ausgaben
eines Darlehens- und Kreditartcharakters gelten, werden bel der Feststellung des
Haushaltssaldos nicht berticksichtigt. Es ist somit erforderlich, den Charakter der
beiden rechtlichen Institutionen vor dem Hintergrund des Gesetzes Uber 6ffentliche
Finanzen festzulegen. In der Bearbeitung wurden somit die Regelungen dieser
Rechtsakte analysiert, die sich auf die beiden Ausgabenarten beziehen.
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