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KONTROLA WYKONYWANIA BUDZETU

1. KONTROLA PARLAMENTARNA WYKONYWANIA BUDZETU

Wykonywanie budzetu podlega nadzorowi i kontroli; pierwszy sprawuje
Rada Ministréw, druga — Sejm.

Wykonywanie budzetu nalezy do kompetencji organéw wykonawczych.
Budzet jest wykonywany przez wielka liczbe jednostek organizacyjnych. Ich
zadania w tym zakresie sa ustalane w planach finansowych. Plany te musza
by¢ zgodne ze szczegétowym podziatem dochodéw i wydatkéw w budzecie.
Zatwierdza si¢ je po uchwaleniu budzetu przez Sejm. Ogélne zasady wyko-
nywania budzetu okresla ustawa o prawie budzetowym. Zgodnie z nimi
dochody budzetowe powinny by¢ pobierane terminowo, a wydatki — w miarg
realizacji zadan w sposéb celowy i oszczgdny, zgodnie z przeznaczeniem i
w granicach ustalonych w budzecie.

Wydatki budzetowe bywaja okreslane nazwa kredytow budzetowych.
Finansowanie zadan objetych budzetem wymaga uruchomienia tych kredytow;
stanowi ono upowaznienie do dokonywania wydatkéw. Kredyty dla wyko-
nawcéw posiadajacych odrebne czeSci w budzecie (Sejm, Senat, resortowi
ministrowie) uruchamia Minister Finanséw. Jednostki te — jako gtéwni dyspo-
nenci kredytéw budzetowych — przeznaczaja czgs¢ tych kredytéw na realizo-
wane bezposSrednio zadania, reszte za$ przekazuja jednostkom podlegtym,
czyli dysponentom nizszych szczebli. Dla zapewnienia réwnomiernego wyko-
nywania zadan przez dysponentéw budzetu kredyty mozna uruchamiaé stop-
niowo, na okresy krétsze niz rok budzetowy.

Uruchamiane kredyty budzetowe moga podlega¢ zablokowaniu, uniemozli-
wiajacemu ich dalsze wykorzystanie. Blokowania kredytéw budzetowych
dokonuja organy finansowe. W trakcie wykonywania budzetu moze tez
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wystapi¢ konieczno§¢ przeprowadzenia w nim zmian. Zmianami tymi moga
by¢ objete w zasadzie tylko wydatki.

Pobieranie dochod6éw i dokonywanie wydatkéw budzetowych zwiagzane jest
z przyjmowaniem i wyptacaniem $srodkéw pienigznych. Te operacje pienig¢zne,
zar6wno gotdwkowe jak i bezgotowkowe, stanowiag treS¢ obstugi kasowej
budzetu. Obstuge kasowa budzetu sprawuja specjalne organy. Chodzi tu o
rozdzielenie podmiotowe dyspozycji pobrania dochodu i dokonania wydatku.
Ma to na celu zapewnienie kontroli i zapobiegania naduzyciom. Obsluge
kasowa budzetu moga sprawowac specjalnie do tego celu powotane jednostki
organizacyjne w ramach systemu budzetowego (kasy skarbowe) lub mozna
ja tez powierzy¢ aparatowi bankowemu, co ma miejsce w Polsce.

Wykonywanie budzetu jest na biezaco rejestrowane. Celowi temu stuzy
rachunkowo$¢ budzetowa. Rachunkowo$¢ prowadza wszystkie jednostki bu-
dzetowe (wykonawcy budzetu) oraz organy kasowej obstugi budzetu. Ra-
chunkowos§¢ budzetowa stanowi podstawe do opracowania sprawozdawczos$ci
budzetowej. Sprawozdania okresowe stanowia dla organéw finansowych
pafstwa podstawe do biezacej oceny przebiegu wykonania budzetu. Na
podstawie rocznych sprawozdafi jednostek budzetowych sprawozdania zbior-
cze opracowuja poszczegdlne resorty. Stuza one jako podstawa do sporza-
dzenia rocznego sprawozdania z wykonania budzetu paiistwa. Sprawozdanie
to sporzadza resort finanséw.

Artykut 39 obowiazujacego prawa budzetowego stanowi, ze Rada
Ministréw sprawuje ogdlny nadzér nad wykonaniem budzetu panistwa i moze
wydawaé wytyczne w sprawie realizacji tegoz budzetu. Minister Finanséw
sprawuje natomiast — zgodnie z treScig ust. 2 tego artykutu — ogélna kontrolg
realizacji dochodéw i wydatkéw budzetu paiistwa oraz utrzymania réwnowagi
budzetowej, okre§lanych corocznie ustawa budzetowa.

Nadzér sprawowany jest w stosunku do czynnosci wykonywanych przez
podmioty znajdujace si¢ w okreslonym stosunku zaleznosci funkcjonalnej od
organu sprawujacego nadzor. W tej sytuacji, na gruncie przepisOw prawa
budzetowego, nadzdr ogdlny realizowany przez Rade¢ Ministrow nad wykona-
niem budzetu paistwa oznacza w istocie rzeczy nadzér nad czynno$ciami
wykonywanymi przez organy realizujace dany budzet.

W odréznieniu od nadzoru ogélnego sprawowanie nadzoru w jego zwyklej
postaci stanowi kompetencj¢ organéw wykonujacych budzet, a wigc pobiera-
jacych dochody budzetowe i dokonujacych wydatkéw budzetowych. W tej
sytuacji niektére organy wystepuja w podwdjnej roli, a mianowicie wykonaw-
cy wilasnego budzetu i nadzorcy innego budzetu. Syntetyczne ujecie Srodkéw
nadzoru, sprawowanego nad wykonaniem budzetu oraz realizacj¢ poszczegdl-
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nych zadan budzetowych, pozwala stwierdzi¢, ze istnieja Srodki nadzoru,
ktére swoim zakresem obejmuja zaréwno pobieranie dochodéw i dokonywanie
wydatkéw budzetowych, jak i Srodki nadzoru, ktére odnosza si¢ wylacznie
do dokonywania wydatkow.

Artykut 146 Konstytucji stanowi, ze Rada Ministréw ob o-
wigzana jest przedtozy¢é Sejmowi sprawo-
zdanie z wykonania bud zetu. Rada Ministréw ma row-
niez obowiazek skierowa¢ do Sejmu sprawozdania z wykonania innych,
uchwalanych przez Sejm planéw finansowych.

Z przepisami konstytucyjnymi wiaza si¢ postanowienia prawa budzetowego
moéwiace o tym, ze wykonanie budzetu pafistwa podlega

kontroli Sejmu (art. 204). Kontrola sejmowa ma gtéwnie na celu
stwierdzenie, czy przestrzegane sg zasady gospodarki finansowej. Zasady te
zostaly sprecyzowane w prawie budzetowym. A to ich wykaz:

— pelna realizacja zadan budzetowych nastgpuje w terminach okreslonych
przepisami;

— realizacja dochodéw budzetowych nastgpuje na zasadach i w terminach
wynikajacych z obowiazujacych przepiséw;

— dokonywanie wydatkéw budzetowych nastgpuje w granicach kwot
okreslonych w budzecie, zgodnie z planowanym ich przeznaczeniem, w spo-
séb celowy i oszczedny;

— zlecanie zadan powinno nastgpowaé na zasadzie wyboru najbardziej
korzystnej oferty wykonania;

— sktadanie zaméwien i dokonywanie wydatkéw na zakup towaréw, wyko-
nywanie ustug i rob6t budowlano-montazowych odbywa si¢ w trybie okreslo-
nym przez Rad¢ Ministréw;

— wydatki nieprzewidziane, ktérych obowiazkowe platnosci wynikaja z
tytutéw egzekucyjnych, moga by¢ pokrywane z budzetu bez wzgledu na
poziom $§rodkéw finansowych zaplanowanych na ten cel; powinny one by¢
zrefundowane w trybie przeniesien wydatkow z innych podziatek klasyfikacji
budzetowej lub rezerw;

— przeniesienie wydatkéw budzetowych w budzecie pafistwa moze by¢
dokonywane przez Ministra Finanséw;

— zwigkszenie planowanych wydatkéw budzetowych moze si¢ odbywaé w
granicach planowanych rezerw;

— dotacje celowe przyznane gminom na realizacj¢ zadan zleconych, nie
wykorzystane w danym roku, podlegaja zwrotowi do budzetu parnstwa w
czeSci, w jakiej zadanie nie zostalo wykonane.
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Rzad jest zobowiazany do przedktadania Sejmowi informacji i sprawozda,
ktére umozliwiaja sprawowanie przez Parlament funkcji kontrolnej. Kwestig
te reguluja przepisy prawa budzetowego, a konkretnie art. 53 i art. 54.

Minister Finanséw jest zobowiazany przedstawi¢ Komisji Polityki Gospo-
darczej, Budzetu i Finanséw oraz Najwyzszej Izbie Kontroli informacje o
przebiegu wykonania budzetu panstwa za I pétrocze, w terminie do 10
wrze$nia tegoz roku.

Rada Ministréw przedstawia Sejmowi i Najwyzszej Izbie Kontroli coroczne
sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa do dnia 30 czerwca roku
nastgpujacego po uplywie roku budzetowego. Sprawozdanie to zawiera:

— oceng realizacji zatozen polityki spoleczno-gospodarczej wraz z podsta-
wowymi wskaZnikami produkcji, zatrudnienia, dochodu narodowego, obrotéw
handlu zagranicznego, inwestycji, spozycia, cen i ptac, oceng finanséw jedno-
stek gospodarczych, sytuacji dochodowej ludnosci, bilansu finansowego sekto-
ra publicznego oraz bilansu ptatniczego;

— dochody i wydatki wynikajace z zamknig¢ rachunkéw budzetu panstwa,
sporzadzone wedlug szczegétowosci i uktadu ustawy budzetowej;

— dochody i1 wydatki dotyczace zadai z zakresu administracji rzadowej
zleconych gminom;

— dochody i wydatki gospodarki pozabudzetowej oraz panstwowych fun-
duszéw celowych;

— czg$¢ wyjasniajaca wykonanie budzetu panstwa, z uwzglednieniem ré-
znic migdzy budzetem uchwalonym a wykonanym.

Powyzsze sprawozdanie stanowi podstawe do sformutowania przez Komi-
sj¢ Polityki Gospodarczej, Budzetu i Finanséw wniosku o udzielenie rzadowi
przez Sejm absolutorium za dany rok budzetowy.

Sejm dokonuje oceny wykonania ustawy budzetowej oraz innych planéw
finansowych panstwa w terminie 2 miesigcy od dnia otrzymania sprawozdania
i podejmuje uchwate w przedmiocie absolutorium. Zanim to nastapi, Sejm
wystuchuje uprzednio opinii Najwyzszej Izby Kontroli, ktéra przedstawia jej
prezes. Przepis konstytucyjny stanowi, ze w razie nieotrzymania absolutorium
Rada Ministréw podaje si¢ do dymisji.

Parlamentarna kontrola wykonywania budzetu ogranicza si¢ w zasadzie do
kontroli sprawowanej przez Sejm. Kompetencje Senatu sa w tym wzgledzie
bardzo ograniczone. Jak wspomniano wcze$niej, w wyniku wprowadzonych
zmian Senat debatuje obecnie wylacznie nad ustawa budzetowa. Przepisy
konstytucyjne i prawo budzetowe okreSlaja wytacznie uprawnienia kontrolne
Sejmu w sprawach budzetowych, pomijajac catkowicie izbe wyzsza.
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Pomimo tej sytuacji zwraca si¢ uwage na fakt, ze nawet dyskusja Senatu
nad gotowa ustawg budzetowa moze by¢ uznana za forme kontroli. Podbu-
dowaniem tego sposobu myslenia jest udzial w senackich debatach budze-
towych kompetentnych przedstawicieli rzadu, reprezentujacych resort finan-
séw czy urzad planowania.

P. Sarnecki w swej pracy poSwigconej Senatowi' stwierdza, ze ta forma
kontroli ma dwa powazne mankamenty. Po pierwsze, jest to kontrola prewen-
cyjna, obejmujaca zamierzenia ujete w ustawie budzetowej, a nie ocena do-
konan. Po drugie, Senat dokonuje oceny aktu prawnego — jakim jest ustawa
budzetowa — a nie sprawozdania z wykonania budzetu. W rezultacie obrady
Senatu nad budzetem rozpoczynaja si¢ od sprawozdania Komisji Gospodarki
Narodowej, a nie uzasadnienia rzadowego. Jest to wigc, co najwyzej, typ
kontroli poSredniej.

1

II. KONTROLA WYKONYWANIA BUDZETU PRZEZ NIK

Najwyzsza Izba Kontroli istnieje w Polsce od zarania uzyskania niepodle-
gtosci, mimo ze przechodzita w tym czasie wiele zmian organizacyjnych.
Zakres jej kompetencji obejmowat niezmiennie kontrole finanséw publicz-
nych. Instytucje tego typu zyskaly sobie powszechne prawo obywatelstwa,
mimo istniejacej réznorodnosci i rozwiazan organizacyjnych.

We Wioszech najwyzsza instytucje kontrolna jest Trybunal Obrachunkowy.
Wsréd czynno$ci kontrolnych Trybunatu mozna wyrézni¢ funkcje pre-
wencyjne. Wyrazaja si¢ one w parafowaniu wszystkich aktéw administracji
centralnej, ktére pociagaja za soba wydatki publiczne. W Wielkiej Brytanii
funkcje te spetnia sam parlament. W tym celu wytonit on ze swego grona
Komisj¢ Rachunkéw Publicznych, powotana do kontroli gospodarki finan-
sowej paiistwa. W Stanach Zjednoczonych organem kontrolnym jest General
Accunting Office, ktérym kieruje Kontroler Generalny. Instytucja ta ma kilka-
naScie delegatur krajowych i jest okreslana mianem kontrolnego ramienia
Kongresu. Wreszcie w Czechach istnieje Najwyzszy Urzad Kontrolny. Jego
zdaniem jest badanie wykorzystania §rodkéw budzetu paristwa.

Na mocy ustawy z 13 grudnia 1957 r. NIK jest niezaleznym organem
kontrolnym, podleglym Sejmowi. W ustawie tej okre§lono,ze gt 6 wny m
zadaniem NIK miata by¢ kontrola wyko-

! Senat RP a Sejm i Zgromadzenie Narodowe, Warszawa 1995.
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nania budzetu pafstw a. Ponadto instytucja ta miata sig
zajmowaé wykonaniem Owczesnych narodowych planéw gospodarczych,
zabezpieczeniem wlasnoSci spotecznej i dyscypliny finansowe;j.

NIK zobowiazano do przedkiadania Sejmowi uwag do sprawozdan Rady
Ministréw z wykonania budzetu wraz z wnioskiem w przedmiocie abso-
lutorium dla rzadu. Izba miata obowiazek informowaé Sejm o wazniejszych
kontrolach i corocznie sktadaé sprawozdania ze swej dziatalnosci.

Po wielu zmianach organizacyjnych w 1980 r. ustawodawca postanowit
wréci¢ do koncepcji Najwyzszej I1zby Kontroli jako instytucji kontrolujacej
dziatalno$¢ naczelnych, centralnych i terenowych organéw administracji pan-
stwowej, wpisujac do konstytucji zasad¢ podporzadkowania jej Sejmowi oraz
wyboru prezesa NIK przez Sejm i dopisujac w 1989 r. — ,,za zgoda Senatu”.

W obowigzujacej po dzien dzisiejszy ustawie o NIK z 8 paZdziernika
1980 r. zachowano przepis, ze Izba bada wykonanie budzetu paristwa. NIK
przedstawia Sejmowi uwagi do sprawozdai
Rady Ministrow i analizgeg wykonaniabudze-
tu.

Uwagi do sprawozdania Rady Ministréw z wykonania ustawy budzetowej
prezes NIK przedstawia Prezydium Sejmu. Prezydium Sejmu kieruje do wias-
ciwych komisji uwagi, sprawozdania i informacje oraz analizuje wspomniane
wnioski i decyduje o nadaniu im dalszego biegu. Izba powiadamiana jest o
terminie i porzadku dziennym posiedzen komisji sejmowych. Przedstawiciel
NIK, ktéry uczestniczy w posiedzeniu komisji, moze zgtasza¢ uwagi do
sprawozdan i informacji przedktadanych komisji przez przedstawicieli rzadu
badZ inne osoby uczestniczace w posiedzeniu. Przedstawiciel ten jest tez
zobowigzany udziela¢ wyjasnielt w sprawach kontroli przeprowadzanych przez
Izbe, w tym kontroli wykonania budzetu.

O wadze opinii formutowanych w sprawie budzetu panistwa przez NIK
Swiadczy fakt, ze w przepisach Malej Konstytucji znalazt si¢ zapis regu-
lujacy tg¢ kwestig. W art. 22 ust. 2 zawarte byto stwierdzenie, ze S e j m
podejmie uchwatlteg w przedmiocie absolu-
torium po wystuchaniu opinii Najwyzsze]
Izby Kontroli przedstawione]j przez jej
prezesa.

Na podkreslenie zastuguje fakt, ze dziatalno§¢ NIK w zakresie problema-
tyki budzetowej ogranicza si¢ wytacznie do formutowania opinii zwigzanej
z wykonaniem budzetu. Izba prowadzi réwniez szczegétowe kontrole publi-
cznej gospodarki finansowej i prowadzi prace studyjne z tego zakresu. Sa one
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przedstawiane organom Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w opracowaniach,
ktére w latach 1993-1994 dotyczyly m.in.:

— wykorzystania dotacji budzetowych udzielanych stowarzyszeniom na
realizacj¢ zadan zlecanych przez panstwo;

— usprawnienia systemu prawa podatkowego i innych wnioskéw de lege
ferenda w zakresie systemu finansowego paristwa;

— uwag formalnoprawnych do projektu ustawy budzetowej na rok 1994
(druk 203);

— informacji o wynikach kontroli dziatalnosci stowarzyszeii ochrony zdro-
wia finansowanych z budzetu panstwa;

— probleméw z zakresu prawa budzetowego (DPr. 027-189-94/WIJG).

Przejawem sprawowania funkcji kontrolnych w dziedzinie gospodarki
budzetowej jest tez sformulowanie przez NIK probleméw, ktére wymagaja
rozstrzygnigcia przy nowelizacji prawa budzetowego. W opracowaniu spo-
rzadzonym przez Departament Prawny NIK sformutowano w konicu 1994
nastepujaca liste tych probleméw:

— kwestia charakteru prawnego budzetu parstwa oraz ,,dyrektywnosci”
limitéw wydatkéw budzetowych;

— przenoszenia §rodkéw budzetowych z wydatkéw biezacych na wydatki
inwestycyjne;

— zagadnienia zwiagzane z dotacjami celowymi na dofinansowanie zadan
wilasnych gmin;

— dotacje celowe z budzetu panistwa na zadania z zakresu administracji
rzadowej zlecane gminom;

— dotacje z budzetu pafistwa na dofinansowanie dzialalno$ci prowadzonej
w formie gospodarki pozabudzetowej;

— zasady przyznawania i rozliczei dotacji dla jednostek niepanstwowych
na realizacj¢ zleconych zadan paristwa;

— pojecie ,,przeznaczenia” §rodkéw dotacji z budzetu;

— sprawy przyznania Srodkéw zgodnie z przeznaczeniem, lecz podmiotom
nieuprawnionym;

— odpowiedzialno$¢ za przekroczenie wydatkéw budzetowych oraz doko-
nywanie zmian w budzecie lub planie finansowym jednostek i zakladéw
budzetowych;

— sprawy odpowiedzialno$ci ministréw (kierownikéw urzedéw centralnych)
za naruszenie dyscypliny budzetowej;

— szczegdblne zasady gospodarki finansowej w niektérych resortach;

— tre$¢ ustaw budzetowych.
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Zakres i tre§¢ wymienionych wyzej kwestii wskazuje na bardzo powazne
angazowanie si¢ [zby w sprawy zwigzane z wykonywaniem budzetu i dosko-
naleniem tego procesu.

THE CONTROL OF THE BUDGET MAKING

Summary

The paper addresses some aspects of the control of the making of the budget of the state,
leaving aside the analysis of the problems of the making of communal budgets. The author
presents the control made by the Seym and the Supreme Control Chamber. The parliamentary
control is carried out first of all by the Seym whose task is to pass a budget law (preventive
control) and assessment of is making by the Cabinet. As the follow-up of this control is to
take a law to give or refuse to grant a vote of approval for the government. The Senate has
very limited competencies in this scope. They are reduced to a debate over a ready budget law
(preventive control). The author stresses the role of the Supreme Control Chamber in the
process of the control of the making of the state budget. This institution proposes to the Seym
some remarks concerning reports of the Cabinet and analysis of the budget making. The Seym
takes up decision as to the vote of approval having heard the opinion of the Supreme Control
Chamber. Its reports formulate also some problems connected with the making of the budget
law, being the basis of further works to the effect that the rules of that law are made perfect.

Translated by Jan Ktos



