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Bud et zadaniowy
a naruszenia dyscypliny finansów publicznych

zwi zane z wydatkami publicznymi

Wojciech Bo ek*

W artykule omówiono zagadnienia zwi zane z instytucj  wydatków publicznych uj tych 
w bud ecie zadaniowym w kontek cie postanowie  ustawy o odpowiedzialno ci za narusze-
nie dyscypliny finansów publicznych. Autor dokonuje ogólnej analizy bud etu zadaniowego, 
jego celów i cech charakterystycznych, podkre laj c, e w polskim porz dku prawnym istnieje 
potrzeba rozwini cia zakresu przedmiotowego odpowiedzialno ci za naruszenie dyscypliny 
finansów publicznych. W aktualnym stanie prawnym utrudnione, a niekiedy nawet niemo liwe 
jest ukaranie osób odpowiedzialnych za nieprzestrzeganie zasad zwi zanych z dokonywaniem 
wydatków publicznych uj tych we w a ciwym bud ecie zadaniowym.
Celem autora jest ukazanie wp ywu braków definicyjnych w ustawie o finansach publicznych, 
odnosz cych si  do bud etu zadaniowego, na efektywno  egzekwowania odpowiedzialno ci 
za naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Nale y bowiem mie  na uwadze, e ww. roz-
wi zania prawne maj  charakter represyjny i zakazana jest ich wyk adnia rozszerzaj ca. 
W obowi zuj cym porz dku prawnym brakuje definicji legalnej, m.in. bud etu zadaniowego, 
bud etowania zadaniowego, wydatku, które to poj cia maj  istotne znaczenie w odniesieniu 
do omawianych instytucji. W opracowaniu zastosowano ró ne metody badawcze: prawno-
porównawcz , dogmatycznoprawn , analityczn , które zosta y wykorzystane w odniesieniu 
do w a ciwych merytorycznie aktów prawnych, orzecze  organów orzekaj cych w sprawach 
o naruszenie dyscypliny finansów publicznych oraz s dów administracyjnych, a tak e literatury 
przedmiotu. W opracowaniu uwzgl dniono stan prawny obowi zuj cy na dzie  24 lutego 
2017 roku.
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Performance budget and violation of public finance discipline
in related to public expenditure

The paper discusses issues related to the institution of public expenditure in performance 
budget in the context of the law on liability for violation of public finance discipline. The 
author analyzes performance budget, its objectives and characteristics, stressing that the Polish 
legal system there is a need to develop the scope of the liability for violation of public finance 
discipline. In the current state of the law difficult, and sometimes impossible is to punish those
responsible for non-compliance related to making public spending included in the relevant 
performance budget.
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1. Wprowadzenie

Bud et zadaniowy jest narz dziem 
wspieraj cym stabilno  finansów publicz-
nych i wa nym elementem reformowania 
systemu finansów publicznych w kierunku 
ich unowocze nienia oraz usprawnienia. 
Dlatego te  uzna  mo na, e jedn  z metod 
poprawiania jako ci us ug publicznych, uzy-
skiwania z danych nak adów najlepszych 
efektów, powi zan  z udost pnianiem oby-
watelom zrozumia ej informacji na temat 
funkcjonowania administracji publicznej 
jest bud etowanie zadaniowe (Postu a i Per-
czy ski, 2010, s. 34), którego immanentn  
cech  jest planowanie wieloletnie. Mimo 
e bud et zadaniowy jest stosunkowo now  

instytucj  prawa finansowego, to opiera si  
on tak e na tradycyjnych zasadach bud eto-
wych obowi zuj cych w polskim porz dku 
finansowoprawnym od wej cia w ycie 
przepisów ustawy z dnia 26 listopada 
1998 r. o finansach publicznych1, a w nie-
których przypadkach nawet wcze niej. S  
to m.in. zasada jawno ci, uprzednio ci, 
roczno ci, jedno ci materialnej i formalnej 
(Lubi ska, 2009, s. 88). S usznie zauwa a 
U. Zawadzka-P k (2014), e w ramach 
bud etu zadaniowego powi zania planowa-
nia zadaniowego z programowaniem wielo-
letnim mog  by  dwojakiego rodzaju, tzn. 
zachodz  one zarówno poprzez wyd u enie 
horyzontu planowania w ustawie bud eto-
wej oraz w za cznikach z ni  zwi zanych, 
jak i poprzez opracowanie odr bnych od 
bud etu planów o charakterze wieloletnim, 
odwo uj cych si  jednak do ustawy bud e-
towej, w której okre lone zosta y w sposób 
dyrektywny wydatki dokonywane w ci gu 
roku. Nale y mie  na uwadze, e w za cz-
nikach do ustawy bud etowej zamieszcza 
si  m.in. zestawienie programów wielolet-
nich w uk adzie zadaniowym.

Warto zauwa y , e aktualnie ponad 
50 pa stw na wiecie stosuje bud et zada-
niowy, cho  forma i zakres jego stosowania 

s  ró ne. Przyk adowo bud et zadaniowy 
stosowany jest (z wy czeniem wydatków 
parlamentu) m.in. we Francji, W oszech, 
Hiszpanii, Finlandii, S owacji, w Czechach 
i Holandii i na Litwie (Osma ska, 2017).

Wraz z wprowadzeniem do polskiego 
porz dku finansowoprawnego ww. instytu-
cji powinny by  dokonane zmiany w prze-
pisach ustaw nierozerwalnie powi zanych 
z ustaw  z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych2, w której uregulowano 
podstawowe zagadnienia odnosz ce si  
m.in. do zasad i trybu sporz dzania bud etu 
pa stwa w uk adzie zadaniowym. Tymcza-
sem w ustawie z dnia 17 grudnia 2004 r. 
o odpowiedzialno ci za naruszenie dyscy-
pliny finansów publicznych3 nie dokonano 
adnej zmiany, umo liwiaj cej skuteczne 

egzekwowanie odpowiedzialno ci osób, 
które naruszy y podstawowe zasady pra-
wid owej gospodarki finansowej w zakre-
sie dokonywania wydatków publicznych 
w uk adzie zadaniowym bud etu. Powy -
sze stwierdzenie, w ocenie autora, czyni 
dyskusj  na temat bud etu zadaniowego 
i potrzeby jego uwzgl dnienia w u.o.n.d.f.p. 
aktualn  i niezb dn .

2. Istota bud etu zadaniowego
i uk adu zadaniowego

Bud et zadaniowy jest planem wydatków 
bud etowych o szczególnej formie prawnej, 
sporz dzanym w uk adzie zadaniowym, tzn. 
funkcji, zada  i podzada , wraz ze wska-
zaniem na poziomie zada  i podzada  
celów, które planuje si  osi gn  w wyniku 
realizacji zadania czy te  podzadania oraz 
mierników okre laj cych stopie  realiza-
cji celów. Nie budzi w tpliwo ci, e bud et 
zadaniowy stanowi narz dzie o szczegól-
nej mocy (np. uprawnia do dokonywania 
wydatków) i szczególnym okresie obowi -
zywania (zasada roczno ci) w celu spraw-
nego zarz dzania zadaniami publicznymi, 
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które mo e by  wykorzystane do poprawy 
efektywno ci oraz skuteczno ci zarz dzania 
dan  jednostk  sektora finansów publicz-
nych. Obowi zek prowadzenia bud etu 
w uk adzie zadaniowym nie dotyczy jed-
nostek samorz du terytorialnego, a jest 
realizowany jedynie w bud ecie pa stwa. 
Nie wy cza to jednak mo liwo ci korzy-
stania z omawianej instytucji równie  przez 
samorz dowe jednostki sektora finansów 
publicznych na zasadzie dobrowolno ci 
(Korolewska i Marchewka-Bartkowiak, 
2013, s. 163).

Nawi zuj c do dorobku literatury 
mi dzynarodowej z zakresu prawa finan-
sowego, nale y wskaza , e bud etowa-
nie zadaniowe stanowi o efekt d enia 
do „uzdrowienia” finansów publicznych. 
Du e znaczenie w promowaniu bud etu 
zadaniowego na wiecie mia y reformy 
przeprowadzone w latach 40. i 50. XX w. 
w Stanach Zjednoczonych Ameryki Pó -
nocnej. Szybko jednak okaza o si , e 
wypracowane w USA rozwi zania by y 
dostosowywane do w asnej struktury finan-
sów publicznych i politycznych wymaga  
rz dz cych w innych krajach na wiecie 
(Godek-Brunel i Carpentier, 2011, s. 61, 
62). Przyk adowo, bud et zadaniowy jest 
definiowany jako bud et, który „okre la 
g ówny cel lub cele, do których przypi-
sane s  rodki finansowe. Nast pnie okre-
lane s  cele operacyjne, pomi dzy które 

dzielone s  rodki” (Harrison, 2003, za: 
Godek-Brunel i Carpentier, 2011). Z kolei 
bud et zadaniowy w Wielkiej Brytanii ma 
na celu dostarczenie wspomagaj cych 
proces opracowania projektu bud etu 
informacji o efektywno ci, a zatem ma 
charakter prezentacyjny (Zawadzka-P k, 
2011, s. 167). Cech  wspóln  wszystkich 
definicji podawanych przez ww. autorów 
jest jednak to, e zawieraj  hierarchizacj  
celów, a tak e mierników pozwalaj cych 
na ewaluacj  rezultatów polityk publicz-
nych (Godek-Brunel i Carpentier, 2011, 
s. 61, 62).

W rozumieniu art. 2 pkt 3 ustawy 
o finansach publicznych uk adem zadanio-
wym jest zestawienie odpowiednio wydat-
ków bud etu pa stwa lub kosztów jednostki 
sektora finansów publicznych sporz dzone 
wed ug funkcji pa stwa, oznaczaj cych 
poszczególne obszary dzia a  pa stwa, oraz 
zada  bud etowych grupuj cych wydatki 
wed ug celów, a tak e podzada  bud eto-
wych grupuj cych dzia ania umo liwiaj ce 

realizacj  celów zadania, w ramach którego 
podzadania te zosta y wyodr bnione wraz 
z opisem celów tych zada  i podzada , 
a tak e z bazowymi i docelowymi mierni-
kami stopnia realizacji celów dzia alno ci 
pa stwa. Miernikami s  warto ciowe, ilo-
ciowe lub opisowe okre lenia bazowego 

i docelowego poziomu efektów z ponie-
sionych nak adów. Niektóre jednostki 
sektora finansów publicznych, takie jak 
agencje wykonawcze, instytucje gospodarki 
bud etowej, pa stwowe fundusze celowe 
oraz pa stwowe osoby prawne, o których 
mowa w art. 9 pkt 14 ustawy o finansach 
publicznych, sporz dzaj  plany finansowe 
w uk adzie zadaniowym na rok bud etowy 
i dwa kolejne lata. Podstawowe znaczenie 
dla bud etu zadaniowego ma wspomniana 
wy ej ustawa o finansach publicznych, 
jednak e omawiaj c krajowe podstawy 
materialnoprawne bud etu zadaniowego 
ww. jednostek sektora finansów publicznych 
nie sposób pomin  Rozporz dzenia Mini-
stra Finansów w sprawie szczegó owego 
sposobu, trybu i terminów opracowania 
materia ów do projektu ustawy bud eto-
wej na rok 2017 z dnia 20 maja 2016 roku4. 
Na Ministrze Finansów spoczywa ustawowy 
obowi zek ogólnej kontroli efektywno ci 
i skuteczno ci realizacji bud etu w uk adzie 
zadaniowym, co ma istotne znaczenie dla 
pomiaru uzyskanych efektów wydatkowa-
nia rodków publicznych (tzw. cz  spraw-
no ciowa bud etu zadaniowego).

O znaczeniu uk adu zadaniowego wiad-
cz  równie  rozwi zania proceduralne, 
odnosz ce si  do rocznego sprawozdania 
z wykonania ustawy bud etowej, ponie-
wa  Rada Ministrów przedstawia Sejmowi 
i Najwy szej Izbie Kontroli, w terminie 
do dnia 31 maja roku nast pnego, roczne 
sprawozdanie z wykonania ustawy bud e-
towej oraz m.in. informacj  o wykonaniu 
wydatków w uk adzie zadaniowym. Infor-
macja o wykonaniu wydatków w uk adzie 
zadaniowym, z wyodr bnieniem wydatków 
na programy wieloletnie, powinna zawie-
ra  omówienie zarówno realizacji Wie-
loletniego Planu Finansowego Pa stwa 
w zakresie, w jakim okre la on cele wraz 
z miernikami stopnia ich realizacji w uk a-
dzie obejmuj cym g ówne funkcje pa stwa, 
jak i omówienie i zestawienie planowanych 
i poniesionych wydatków oraz planowanych 
i osi gni tych warto ci mierników stopnia 
realizacji celów sporz dzane w uk adzie 
zada  bud etowych.
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Podsumowuj c: bud et zadaniowy jest 
nowoczesn  form  zarz dzania finansami 
publicznymi, obejmuj c  system planowa-
nia, wykonywania i sprawozdawczo ci. Co 
istotne, funkcj  omawianej instytucji jest 
wyposa enie bud etu zadaniowego w tzw. 
cz  sprawno ciow , okre laj c  dla ka -
dego zadania cele jego realizacji oraz mier-
niki pozwalaj ce monitorowa  realizacj  
celów.

Warto zasygnalizowa , e proces imple-
mentacji bud etu zadaniowego na grunt 
praktycznego jego stosowania jest praco-
ch onny, czasoch onny i uwarunkowany 
wieloma czynnikami. W Polsce proces 
wdra ania bud etu zadaniowego powi -
zany by  w pierwszej kolejno ci z sekto-
rem samorz dowym, poniewa  w latach 
1994/1995 zosta  on przygotowany przez 
miasto Kraków. Z pa stwowego punktu 
widzenia istotne znaczenie mia o przy-
st pienie Polski do Unii Europejskiej. 
W pierwszym kwartale 2006 r. W Depar-
tamencie Bud etu Zadaniowego w Kan-
celarii Prezesa Rady Ministrów podj to 
dzia ania maj ce na celu implementacj  
na grunt polskiego porz dku prawnego 
bud etu zadaniowego, którego walory 
docenia y najwa niejsze instytucje i organi-
zacje wiatowe, np. Mi dzynarodowy Fun-
dusz Walutowy, OECD, Bank wiatowy, 
Organizacja Narodów Zjednoczonych). 
Bud et zadaniowy mia  by  po raz pierw-
szy stopniowo wprowadzany w 2009/2010 r., 
przy czym w 2011 r. zak adano, e bud et 
pa stwa b dzie przygotowany wy cznie 
w uk adzie zadaniowym. Istotne znacze-
nie dla wdro enia rozwi za  odnosz cych 
si  do bud etu zadaniowego mia  równie  
Departament Reformy Finansów Publicz-
nych w Ministerstwie Finansów, do którego 
przeniesiono prace wdro eniowe. Zgodnie 
z nowym planowaniem na lata 2008–2015 
w 2013 r. bud et w uk adzie zadaniowym 
mia  by  zaprezentowany w ustawie bud e-
towej równolegle z bud etem tradycyjnym 
(Misi g, 2013).

3. Wybrane problemy dochodzenia 
odpowiedzialno ci za naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych 
powi zane z bud etem 
zadaniowym

W pierwszej kolejno ci nale y podkre-
li , e dyscyplina finansów publicznych 

nie odnosi si  do sfery makroekonomicz-

nej, która znajduje swoje odzwierciedlenie 
w ograniczeniach dotycz cych deficytu sek-
tora finansów publicznych i d ugu publicz-
nego. Dlatego te  uzasadnione jest uznanie, 
e w zakresie przedmiotowym w u.o.n.d.f.p. 

zosta y pomini te procesy zwi zane z gro-
madzeniem rodków publicznych i ich roz-
dysponowaniem w skali makroekonomicz-
nej (Drwi o i Ma niak, 2009, s. 97; Walasik, 
2011).

Obecne rozwi zania u.o.n.d.f.p. nie 
s  kompleksowe. W ustawach powi za-
nych z u.o.n.d.f.p., takich jak np. ustawa 
o finansach publicznych, dokonywane s  
liczne zmiany, które jednocze nie wi  
si  z konieczno ci  podj cia adekwatnych 
dzia a  zwi zanych z nowym okre leniem 
znamion niektórych czynów stanowi cych 
naruszenie dyscypliny finansów publicz-
nych. Przyk adowo potrzeba taka dostrze-
gana jest w odniesieniu do zachowa  doty-
cz cych omawianego bud etu zadaniowego 
(Walasik, 2011). Analiza obowi zuj cych 
przepisów szeroko poj tego prawa finan-
sowego prowadzi do wniosku, e wiele 
dzia a , które mimo e zak ócaj  realizacj  
bud etu zadaniowego, nie b d  mog y sta  
si  przedmiotem post powania w sprawach 
o naruszenie dyscypliny finansów publicz-
nych.

Zanim jednak zostan  omówione 
poszczególne przyk ady w podniesionym 
wy ej zakresie, konieczne jest nawi zanie do 
definicji wydatku publicznego w u.o.n.d.f.p. 
i ustawie o finansach publicznych.

W przepisach prawa reguluj cych naru-
szenie dyscypliny finansów publicznych nie 
sformu owano bowiem legalnej definicji 
„wydatku”, za  ustawodawca w u.o.n.d.f.p. 
przy wyk adni tego poj cia odsy a do zna-
czenia nadanego mu w ustawie o finansach 
publicznych (Ru kowski i Salachna, 2006, 
s. 7, 11). Podstawowym zarzutem wynikaj -
cym z ww. odes ania do ustawy o finansach 
publicznych jest to, e definicja wydatku 
wynikaj ca z przepisów ww. aktu praw-
nego jest definicj  zakresowo niepe n , a to 
z kolei powoduje, e wielokrotnie jej stoso-
wanie nie b dzie jednoznaczne (Ru kowski 
i Salachna, 2006, s. 7, 11). W orzeczeniu 
Wojewódzkiego S du Administracyjnego 
w Warszawie (Wyrok WSA z 10 lipca 
2012 r.) wskazano, e wydatek definiowa  
nale y zgodnie z ekonomicznym rozu-
mieniem tego terminu, czyli jako rozchód 
rodków pieni nych z kasy lub z rachunku 

bankowego, tj. rzeczywisty wyp yw rodków 
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z jednostki. W orzeczeniu G ównej Komisji 
Orzekaj cej w sprawach o naruszenie dys-
cypliny finansów publicznych (dalej: GKO) 
z dnia 28 lipca 2011 r. (Orzeczenie GKO 
z 28 lipca 2011 r.) wskazano natomiast, e 
wydatkowanie rodków publicznych ozna-
cza ponoszenie wydatków publicznych 
i dokonywanie rozchodów bud etowych na 
podstawie planów finansowych jednostek 
sektora finansów publicznych oraz w wyso-
ko ci i trybie w a ciwym dla poszczegól-
nych tytu ów wydatków lub rozchodów, 
zgodnie z mechanizmem bud etowym lub 
pozabud etowym. Wydatkowanie wi e si  
z podejmowaniem przez dysponenta rod-
ków publicznych decyzji o ich przeznacze-
niu w okre lonej wysoko ci i na okre lony 
cel oraz jest jednym z procesów sk adaj -
cych si  na normatywne poj cie finansów 
publicznych (Orzeczenie GKO z 26 pa -
dziernika 2015 r.).

Mo na wskaza , e uj cie wydatków 
bud etu pa stwa w uk adzie zadaniowym 
nie jest cz ci  ustawy bud etowej, co 
mo e powodowa  istotne ograniczenia dla 
przypisania odpowiedzialno ci za naru-
szenie dyscypliny finansów publicznych, 
szczególnie w odniesieniu do dokonywa-
nia zmian w planie finansowym jednostki 
w uk adzie zadaniowym przez kierowni-
ków jednostek sektora finansów publicz-
nych. Ograniczone mo liwo ci przypisania 
odpowiedzialno ci odnosz  si  do dzia a  
w zakresie realizowanej przez kierowni-
ków kontroli zarz dczej oraz dokonywa-
nej przez g ównych ksi gowych wst pnej 
kontroli operacji gospodarczych w relacji 
do planu wydatków lub kosztów w uk adzie 
zadaniowym, gdzie ustawowym znamie-
niem naruszenia jest przekroczenie planu 
wydatków (Walasik, 2013, s. 36). Szerszy 
zakres mo liwo ci poci gni cia do odpo-
wiedzialno ci b dzie si  wi za  z narusze-
niami dotycz cymi realizacji wydatków 
oraz sporz dzania sprawozda . Dlatego 
konieczna jest nowelizacja u.o.n.d.f.p., 
w szczególno ci przez nowe okre lenie zna-
mion poszczególnych narusze  dyscypliny 
finansów publicznych.

Przyk adowo art. 10 u.o.n.d.f.p. sta-
nowi, e naruszeniem dyscypliny finan-
sów publicznych jest dokonanie zmiany 
w bud ecie lub planie, stanowi cym pod-
staw  gospodarki finansowej jednostki 
sektora finansów publicznych, bez upo-
wa nienia albo z przekroczeniem zakresu 
upowa nienia. Nie wiadomo zatem w oma-

wianym przypadku, co b dzie podstaw  
gospodarki finansowej jednostki sektora 
finansów publicznych w rozumieniu ustawy 
o finansach publicznych, tzn. czy plan finan-
sowy w uk adzie tradycyjnym, czy w uk a-
dzie zadaniowym. Jak wynika z analizy 
przepisów ustawy o finansach publicznych, 
plan finansowy w uk adzie zadaniowym 
stanowi zestawienie efektów i powi zanych 
z nimi nak adów, natomiast plan finansowy 
w uk adzie tradycyjnym obejmuje zestawie-
nie wydatków wed ug rodzaju dzia alno ci 
w dzia ach i rozdzia ach klasyfikacji bud e-
towej oraz rodzaju wydatków w paragrafach 
klasyfikacji bud etowej. Powy sze zagad-
nienie mo e wywo ywa  istotne w tpliwo-
ci interpretacyjne, które b d  negatywnie 

wp ywa  na efektywne stosowanie narz dzi 
systemu odpowiedzialno ci za naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych.

Ponadto konieczno  dokonania nowe-
lizacji dotyczy równie  czynu okre lonego 
w art. 11 u.o.n.d.f.p., zgodnie z którym 
naruszeniem dyscypliny finansów publicz-
nych jest dokonanie wydatku ze rodków 
publicznych bez upowa nienia okre lonego 
ustaw  bud etow , uchwa  bud etow  lub 
planem finansowym albo z przekroczeniem 
zakresu tego upowa nienia lub z narusze-
niem przepisów dotycz cych dokonywa-
nia poszczególnych rodzajów wydatków. 
W tpliwo ci interpretacyjne b d  w tym 
przypadku dotyczy  stwierdzenia „doko-
nania wydatku (…) z naruszeniem przepi-
sów dotycz cych poszczególnych rodzajów 
wydatków.” Wprowadzenie do systemu 
finansów publicznych bud etu zadaniowego 
sporz dzanego w uk adzie zadaniowym 
mo e by  ród em w tpliwo ci, o jakie uj -
cie wydatków chodzi, czy wy cznie obej-
muj cych tradycyjny podzia  klasyfikacji, 
czy tak e uk ad zadaniowy. W tpliwo ci, 
o których mowa, s  o tyle istotne, e naru-
szenia z art. 11 u.o.n.d.f.p. stanowi  trzeci  
co do liczby najcz ciej stwierdzan  grup  
narusze  dyscypliny finansów publicznych 
w latach 2011–2015. Jedynie naruszenia 
zwi zane z przeprowadzeniem i rozlicze-
niem inwentaryzacji oraz sprawozdawczo-
ci , jak równie  grupa narusze  w zakre-

sie zamówie  publicznych by y liczniejsze. 
Z danych zawartych w tabeli 1 wynika, e 
czyny spenalizowane w art. 11 u.o.n.d.f.p. 
stanowi y grup  od 151 w 2015 r. do 333 
w 2012 r. narusze  stwierdzonych przez 
komisje orzekaj ce w pierwszej instancji 
w sprawach o naruszenie dyscypliny finan-
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Jako ostatni przyk ad potrzeby doprecy-
zowania przepisów u.o.n.d.f.p. w zwi zku 
z wprowadzeniem bud etu zadaniowego 
w finansach publicznych mo na wskaza  
art. 18 pkt 2 u.o.n.d.f.p., zgodnie z którym 
naruszeniem dyscypliny finansów publicz-
nych jest niesporz dzenie lub nieprzeka-
zanie w terminie sprawozdania z wyko-
nania procesów gromadzenia rodków 
publicznych i ich rozdysponowania albo 
wykazanie w tym sprawozdaniu danych 
niezgodnych z danymi wynikaj cymi z ewi-
dencji ksi gowej. Nale y w tym miejscu 
podkre li  wyra nie odmienne stanowi-
ska prezentowane w orzecznictwie GKO, 
a odnosz ce si  do tego, czy u yte w art. 18 
pkt 2 u.o. n.d.f.p. wyra enie „sprawozdanie 
z wykonania procesów gromadzenia rod-
ków publicznych i ich rozdysponowania” 
jest to same z poj ciem „sprawozdanie 
bud etowe”. W orzeczeniu GKO z dnia 
12 wrze nia 2011 r. (Orzeczenie GKO 
z dnia 12 wrze nia 2011 r.), podobnie jak 
w orzeczeniu GKO z dnia 3 pa dziernika 
2013 r. (Orzeczenie GKO z dnia 3 pa dzier-
nika 2013 r.), uznano, e istnieje to samo  
mi dzy ww. poj ciami. Z kolei w orzeczeniu 
GKO z dnia 21 lutego 2011 r. (Orzeczenie 
GKO z dnia 21 lutego 2011 r.) uznano, e 
„sprawozdanie z wykonania procesów gro-
madzenia rodków publicznych i ich roz-
dysponowania” jest poj ciem szerszym od 
wcze niej obowi zuj cego i definiowanego 
jako „sprawozdanie bud etowe”. Wska-

zana wy ej rozbie no  mo e w komisjach 
orzekaj cych w sprawach o naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych wywo y-
wa  w tpliwo ci interpretacyjne, dotycz ce 
zwrotu: „niesporz dzenie lub nieprzeka-
zanie w terminie sprawozdania z wykona-
nia procesów rozdysponowania rodkami 
publicznymi”. Nie wiadomo bowiem, jak 
szeroko w post powaniu prowadzonym na 
podstawie u.o.n.d.f.p. sk ad komisji orzeka-
j cej b dzie pojmowa  „rozdysponowanie 
rodków publicznych”, tj. czy interpreta-

cja zostanie ograniczona do wydatków 
wy cznie w uk adzie zadaniowym i np. 
naruszenia przepisów Rozporz dzenia 
Ministra Finansów w sprawie sprawozdaw-
czo ci bud etowej w uk adzie zadaniowym 
z dnia 28 grudnia 2011 r.5 w zw. z art. 41 
ust. 4 ustawy o finansach publicznych, 
czy te  obejmowa  b dzie równie  spra-
wozdania z innych operacji finansowych, 
a je eli tak, to jakich konkretnie sprawoz-
da . Znane s  bowiem równie  orzeczenia 
GKO, w których wyra one s  w tpliwo ci, 
czy np. sprawozdania Rb-N i Rb-NDS s  
sprawozdaniami „z wykonywania proce-
sów gromadzenia rodków publicznych 
i ich rozdysponowania”, o których mowa 
w art. 18 pkt 2 u.o.n.d.f.p. Powy szy pro-
blem by  równie  interpretowany w pi mie 
Ministerstwa Finansów, Biura Dyscypliny 
Finansów Publicznych, znak: BDF1/033/12/
HKA/11/43526, w którym podkre lono, e 
zgodnie z u.o.n.d.f.p. wi cej, w danej 

sów publicznych. Udzia  procentowy ww. 
narusze  w ogólnej liczbie stwierdzanych 
czynów by  dynamiczny i wynosi  od 10,5% 

w 2011 r. do 19,5% w 2012 roku. Dowodzi 
to bezsprzecznie donios o ci analizowanych 
zagadnie  i problemów.

Tabela 1. Wybrane naruszenia dyscypliny finansów publicznych stwierdzone przez RKO i ich udzia  

w ogólnej liczbie narusze  oraz ogólna liczba wybranych narusze  w latach 2011–2015

Rok

art. 11 u.o.n.d.f.p.

ogólna liczba narusze

w komisjach pierwszej instancji

udzia  procentowy

we wszystkich czynach w roku

2011 183 10,5

2012 333 19,5

2013 210 17,1

2014 145 14,4

2015 151 13,2

ród o: opracowanie w asne na postawie sprawozda  z dzia alno ci G ównej Komisji Orzekaj cej w 
Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansów Publicznych oraz zbiorczych sprawozda  z dzia alno ci 
komisji orzekaj cych I instancji w latach 2011–2015, www.mf.gov.pl, dost p: 24 lutego 2017 r.
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sprawie o naruszenie dyscypliny finansów 
publicznych, wyk adni prawa dokonuj  
komisje orzekaj ce w sprawach o naru-
szenie dyscypliny finansów publicznych 
dopiero po z o eniu przez rzecznika dys-
cypliny finansów publicznych wniosku 
o ukaranie konkretnej osoby za konkretne 
dzia anie lub zaniechanie. „O ile bowiem 
naruszenie polegaj ce na nieterminowym 
przekazaniu sprawozdania niew tpliwie 
mo e dotyczy  wszystkich sprawozda , 
o tyle wydaje si , e wykazanie w spra-
wozdaniu danych niezgodnych z danymi 
wynikaj cymi z ewidencji ksi gowej nie 
b dzie dotyczy o sprawozda  zbiorczych 
czy cznych sporz dzanych nie na podsta-
wie danych ksi gowych, lecz na bazie spra-
wozda  jednostkowych przedstawianych 
przez jednostki ni szego szczebla”7. Maj c 
powy sze na uwadze, nale y jeszcze pod-
kre li , e kryterium kontroli w bud ecie 
zadaniowym jest nie tylko legalno  (zgod-
no  z prawem) dokonywania wydatków, 
która powinna wynika  z ww. sprawozda , 
ale równie  skuteczno  i efektywno  dzia-
ania jednostek administracji publicznej.

Podsumowanie

Bud et sporz dzany z wykorzystaniem 
tradycyjnych podzia ek klasyfikacji bud e-
towej (cz ci, dzia y, rozdzia y i paragrafy) 
nie uwzgl dnia celowo ci i skuteczno-
ci ponoszonych wydatków, ich wp ywu 

na rzeczywisto  spo eczno-gospodarcz  
(Osma ska, 2017). Bud et zadaniowy 
sprzyja z kolei osi ganiu wi kszej sku-
teczno ci realizacji zada  publicznych, 
jak równie  transparentno ci finansów 
publicznych, dzi ki czemu obywatelom 
dostarcza si  przejrzystych i czytelnych 
informacji na temat podejmowanych dzia-
a  i ich kosztów. Bud etowanie zadaniowe 

prowadzi równie  do zwi kszenia efektyw-
no ci wydatkowania rodków publicznych 
i wobec powy szego mo na uzna , e jest 
to istotne narz dzie usprawniaj ce procesy, 
sk adaj ce si  na finanse publiczne, a zwi -
zane np. z rozdysponowywaniem rodków 
publicznych. Bud etowanie zadaniowe 
powi zane jest z zarz dzaniem wydatkami 
publicznymi w sposób skuteczny, efek-
tywny, transparentny oraz z uwzgl dnie-
niem kilkuletniej jego projekcji, tzn. plano-
wania wieloletniego. Pomimo ewidentnych 
korzy ci p yn cych z bud etu zadaniowego 
dla zapewnienia adu i bezpiecze stwa 

w finansach publicznych, w s owniku 
ustawowym u.f.p. nie zosta  zdefiniowany 
ani bud et zadaniowy, ani bud etowanie 
zadaniowe, których elementem jest uk ad 
zadaniowy (Frysztak i Nowak-Far, 2017). 
Stan taki nale y oceni  krytycznie, ponie-
wa  przepisy ustawy o odpowiedzialno ci 
za naruszenie dyscypliny finansów publicz-
nych nie mog  by  przedmiotem wyk adni 
rozszerzaj cej.

Z definicji uk adu zadaniowego z art. 2 
pkt 3 ustawy o finansach publicznych 
wynika, e efekty pracy administracji 
publicznej oceniane s  za pomoc  reali-
zacji wyznaczonych celów, a tak e z wyko-
rzystaniem bazowych i docelowych mier-
ników stopnia realizacji celów dzia alno ci 
pa stwa. W literaturze przedmiotu pod-
kre la si  nieprawid owo  ww. definicji 
wynikaj c  z wyst puj cego w niej b du 
ignotum per ignotum, ze wzgl du na braki 
definicyjne poj  wykorzystanych w art. 2 
pkt 3 u.f.p. „Nie zosta y bowiem w niej zde-
finiowane poj cia wykorzystane w defini-
cji uk adu zadaniowego: funkcje pa stwa, 
obszary dzia ania pa stwa czy te  zadania, 
podzadania bud etowe i cele tych zada . 
Nie zosta y te  okre lone sposoby weryfi-
kacji faktu realizacji zamierzonych zada  
i sposobu ich urzeczywistnienia oraz spo-
soby kontroli takiej weryfikacji” (por. 
Frysztak i Nowak-Far, 2017 i wskazana 
tam literatura). B dzie to mia o równie  
znaczenie w odniesieniu do przepisów ww. 
ustawy o odpowiedzialno ci za naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych.

Uwzgl dniaj c aktualne rozwi zania 
prawne w zakresie odpowiedzialno ci za 
naruszenie dyscypliny finansów publicz-
nych, mo na stwierdzi , e w polskim 
porz dku prawnym brakuje instrumentów 
efektywnej ochrony rodków publicznych 
przed czynami naruszaj cymi zasady zwi -
zane z bud etowaniem zadaniowym i pla-
nowaniem wieloletnim. Czyny, o których 
mowa, jako szkodliwe dla sektora finansów 
publicznych, zagra aj  adowi i bezpiecze -
stwu finansów publicznych. Z przeprowa-
dzonej analizy sprawozda  z dzia alno ci 
G ównej Komisji Orzekaj cej w sprawach 
o naruszenie dyscypliny finansów publicz-
nych oraz komisji orzekaj cych w pierwszej 
instancji wynika, e naruszenia w omawia-
nym zakresie w latach 2011–2015 zdarza y 
si  cz sto, plasuj c si  na trzecim miejscu, 
je eli chodzi o kategori  najliczniej stwier-
dzanych czynów okre lonych w u.o.n.d.f.p. 
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Dowodzi to potrzeby doprecyzowania 
przepisów prawnych pod k tem ochrony 
rodków publicznych przed ewentualnymi 

naruszeniami zwi zanymi z bud etowaniem 
zadaniowym i programowaniem wielolet-
nim. Podkre li  nale y, e na podstawie 
u.o.n.d.f.p. wobec osoby obwinionej nie 
mo na wyci gn  negatywnych konse-
kwencji w sytuacji, w której kilka przepisów 
pozostaje ze sob  w sprzeczno ci, albo ist-
niej  powa ne trudno ci w jednoznacznym 
wyinterpretowaniu normy prawnej (Orze-
czenie GKO z dnia 9 czerwca 2011 r.).

W podsumowaniu nale y podkre li , 
e odpowiedzialno  za naruszenie dyscy-

pliny finansów publicznych ponosi osoba, 
która pope ni a czyn naruszaj cy dyscy-
plin  finansów publicznych okre lony 
przez ustaw  obowi zuj c  w czasie jego 
pope nienia. W aktualnym stanie prawnym 
naruszenia, o których mowa w rozdziale 
po wi conym analizie u.o.n.d.f.p. nie odno-
si yby si  do niektórych jednostek sektora 
finansów publicznych, takich jak jednostki 
samorz du terytorialnego, bowiem przepisy 
ustawy o finansach publicznych ani inne 
akty prawne w adnej mierze nie przewi-
duj  obowi zku prowadzenia przez organ 
stanowi cy jednostki samorz du teryto-
rialnego, poza tzw. bud etem tradycyjnym, 
bud etu zadaniowego (Korolewska i Mar-
chewka-Bartkowiak, 2013, s. 163 oraz por. 
Walczak, 2017).

Warto równie  wskaza , e na temat 
stanu wdra ania uk adu zadaniowego 
bud etu pa stwa, zanim jeszcze proces 
ten zosta  zako czony, wypowiedzia a si  
Najwy sza Izba Kontroli w dokumencie 
pt. Wdra anie bud etu pa stwa w uk adzie 
zadaniowym – ocena procesów: planowania, 
monitorowania i sprawozdawczo ci, Infor-
macja o wynikach kontroli, wskazuj c, e: 
„Skutecznemu wdra aniu nie sprzyjaj  
tak e niespójno ci systemu prawnego, 
w szczególno ci w obszarze odpowiedzial-
no ci organów w adzy publicznej za mery-
toryczn  realizacj  i finansowanie zada  
publicznych”, a ponadto, e „w obecnym 
stanie wdro enia bud et zadaniowy stanowi 
dodatkow , oprócz tradycyjnej, klasyfika-
cj  wydatków pa stwa, nie wnosz c  ad-
nej warto ci dodanej zw aszcza w aspekcie 
zarz dczym” (Najwy sza Izba Kontroli, 
2012, s. 7,15).

Nie mo na nie wspomnie  równie  
o tym, e nowy sposób bud etowania 
zadaniowego to nie tylko ko cowy doku-

ment, ale system planowania, wykonywa-
nia i sprawozdawczo ci odnosz cy si  do 
wydatków. System, o którym mowa wy ej, 
z punktu widzenia przepisów u.o.n.d.f.p. 
powinien zmierza  do precyzyjnego okre-
lenia zada , które maj  by  finansowane 

ze rodków bud etowych, a tak e stosowa-
nia odpowiednich podzia ek klasyfikacyj-
nych, które umo liwia yby ocen  efektów 
uzyskanych w wyniku ponoszonych wydat-
ków bud etowych. W u.o.n.d.f.p. powinny 
zatem – w lad za zmianami ustawowymi 
w innych aktach prawnych – wej  równie  
rozwi zania pi tnuj ce zachowania zmie-
rzaj ce do wydatkowania rodków publicz-
nych niezgodnie z zadaniowym uj ciem. 
Odpowiedzialno ci , o której mowa wy ej, 
pod wzgl dem zakresu przedmiotowego, 
powinno obj  si  czyny naruszaj ce ad 
i bezpiecze stwo wydatkowania rodków 
publicznych zarówno na etapie planowa-
nia, wykonania, jak i sprawozdawczo ci. 
Wa ne b dzie równie  dokonanie zmian 
w aktualnie obowi zuj cych przepisach 
u.f.p. odnosz cych si  np. do kontroli 
zarz dczej, tak aby zapewni  koordynacj  
zestawie  mierników wykonania zada  
i planowanych warto ci tych mierników: 
w bud ecie zadaniowym, a wi c w uk a-
dzie funkcji pa stwa oraz w planach dzia-
alno ci dla dzia ów administracji rz dowej 

(Misi g, 2013). Istota bud etowania zada-
niowego sprowadza si  bowiem do lepszej 
alokacji zasobów finansowych i rzeczowych, 
a w rezultacie w a ciwszego zaspokajania 
zbiorowych potrzeb spo ecze stwa w celu 
zwi zania wydatków z efektami, jakim maj  
one s u y . Odnosi si  to zatem do wszyst-
kich etapów zwi zanych z rozdysponowa-
niem rodków publicznych.

Wdro enie bud etowania zadaniowego 
nie jest zadaniem atwym ze wzgl du na 
istnienie ró nych barier, które wp ywaj  
na tempo i zakres wdra anych zmian. Nie-
które z barier maj  charakter normatywny: 
niedostosowanie u.f.p. do bud etowania 
zadaniowego, inne – organizacyjny, np. 
brak koordynacji zada  poszczególnych 
resortów przy wdra aniu bud etowania 
zadaniowego, czy te  mentalny: niech  
administracji do wdra ania nowych metod 
i do poddawania si  dodatkowym procedu-
rom kontrolnym (Misi g, 2013). Docenia-
j c jednak walory bud etu zadaniowego, 
trzeba stwierdzi , e troska o prawid owe 
gospodarowanie rodkami publicznymi 
powinna uzasadnia  podejmowanie, cho by 
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niewielkich, kroków ku pe nemu wdro eniu 
bud etu zadaniowego.

Nale y wskaza , e nie zosta  jeszcze 
wypracowany jeden idealny model bud etu 
zadaniowego. Przyk adowo model francu-
ski jest uznawany za mniej skomplikowany, 
ale za to upolityczniony.

Przypisy
1 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach 

publicznych, tj. Dz.U. z 2003 nr 15, poz. 148 ze 
zm.

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach 
publicznych, tj. Dz.U. z 2016 r. poz. 1870 ze zm., 
dalej: ustawa o finansach publicznych.

3 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowie-
dzialno ci za naruszenie dyscypliny finansów 
publicznych, tj. Dz.U. z 2013 r., poz. 168 ze zm., 
dalej: u.o.n.d.f.p.

4 Rozporz dzenie Ministra Finansów w sprawie 
szczegó owego sposobu, trybu i terminów opra-
cowania materia ów do projektu ustawy bud e-
towej na rok 2017 z dnia 20 maja 2016 r., Dz.U. 
z 2016 r. poz. 735.

5 Rozporz dzenie Ministra Finansów w sprawie 
sprawozdawczo ci bud etowej w uk adzie zada-
niowym z dnia 28 grudnia 2011 r., Dz.U. Nr 298, 
poz. 1766.

6 Biuletyn Informacyjny Regionalnej Izby Obra-
chunkowej w Bydgoszczy Nr 2 (74) 2012, 
s. 64–65, www.bydgoszcz.rio.gov.pl, dost p: 
24.02.2017.

7 Ibidem, s. 65.
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