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Budzet zadaniowy
a naruszenia dyscypliny finansow publicznych
zwigzane z wydatkami publicznymi

Wojciech Bozek™

W artykule omowiono zagadnienia zwigzane z instytucjq wydatkow publicznych ujetych
w budzecie zadaniowym w kontekscie postanowieri ustawy o odpowiedzialnosci za narusze-
nie dyscypliny finansow publicznych. Autor dokonuje ogolnej analizy budzetu zadaniowego,
jego celow i cech charakterystycznych, podkreslajqc, ze w polskim porzqdku prawnym istnieje
potrzeba rozwiniecia zakresu przedmiotowego odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych. W aktualnym stanie prawnym utrudnione, a niekiedy nawet niemozliwe
Jest ukaranie oséb odpowiedzialnych za nieprzestrzeganie zasad zwigzanych z dokonywaniem
wydatkow publicznych ujetych we wlasciwym budzecie zadaniowym.

Celem autora jest ukazanie wplywu brakow definicyjnych w ustawie o finansach publicznych,
odnoszqcych si¢ do budzetu zadaniowego, na efektywnosc egzekwowania odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Nalezy bowiem miec na uwadze, ze ww. roz-
wiqgzania prawne majq charakter represyjny i zakazana jest ich wykladnia rozszerzajqca.
W obowigzujqcym porzqdku prawnym brakuje definicji legalnej, m.in. budzetu zadaniowego,
budzetowania zadaniowego, wydatku, ktore to pojecia majq istotne znaczenie w odniesieniu
do omawianych instytucji. W opracowaniu zastosowano rozne metody badawcze: prawno-
porownawczq, dogmatycznoprawng, analityczng, ktore zostaly wykorzystane w odniesieniu
do wlasciwych merytorycznie aktow prawnych, orzeczeri organow orzekajgcych w sprawach
o naruszenie dyscypliny finansow publicznych oraz sqdow administracyjnych, a takze literatury
przedmiotu. W opracowaniu uwzgledniono stan prawny obowigzujqcy na dzieri 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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The study used different research methods: a comparative legal, dogmatic, analytical, which
has been used in relation to the relevant substantive laws, judgments adjudicating bodies in
cases of violation of public finance discipline and administrative courts, as well as literature.
The study takes into account the legal status on February 24, 2017.
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1. Wprowadzenie

Budzet zadaniowy jest narzedziem
wspierajacym stabilno$¢ finansow publicz-
nych i waznym elementem reformowania
systemu finanséw publicznych w kierunku
ich unowocze$nienia oraz usprawnienia.
Dlatego tez uzna¢ mozna, ze jedna z metod
poprawiania jakoSci ustug publicznych, uzy-
skiwania z danych nakiadéw najlepszych
efektow, powiazang z udostepnianiem oby-
watelom zrozumialtej informacji na temat
funkcjonowania administracji publicznej
jest budzetowanie zadaniowe (Postufa i Per-
czynski, 2010, s. 34), ktérego immanentng
cecha jest planowanie wieloletnie. Mimo
ze budzet zadaniowy jest stosunkowo nowa
instytucja prawa finansowego, to opiera si¢
on takze na tradycyjnych zasadach budzeto-
wych obowiazujacych w polskim porzadku
finansowoprawnym od wejScia w zycie
przepisOw ustawy z dnia 26 listopada
1998 r. o finansach publicznych!, a w nie-
ktorych przypadkach nawet wczeSniej. Sa
to m.in. zasada jawnoSci, uprzednioSci,
rocznosci, jednosci materialnej i formalnej
(Lubinska, 2009, s. 88). Stusznie zauwaza
U. Zawadzka-Pak (2014), ze w ramach
budzetu zadaniowego powigzania planowa-
nia zadaniowego z programowaniem wielo-
letnim moga by¢ dwojakiego rodzaju, tzn.
zachodzg one zar6wno poprzez wydtuzenie
horyzontu planowania w ustawie budzeto-
wej oraz w zalacznikach z nig zwigzanych,
jak i poprzez opracowanie odrebnych od
budzetu planéw o charakterze wieloletnim,
odwolujacych si¢ jednak do ustawy budze-
towej, w ktorej okreslone zostaly w sposob
dyrektywny wydatki dokonywane w ciagu
roku. Nalezy mie¢ na uwadze, ze w zalacz-
nikach do ustawy budzetowej zamieszcza
si¢ m.in. zestawienie programdw wielolet-
nich w uktadzie zadaniowym.

Warto zauwazy¢, ze aktualnie ponad
50 panstw na §wiecie stosuje budzet zada-
niowy, cho¢ forma i zakres jego stosowania

sa rozne. Przykladowo budzet zadaniowy
stosowany jest (z wylaczeniem wydatkow
parlamentu) m.in. we Francji, Wloszech,
Hiszpanii, Finlandii, Stowacji, w Czechach
i Holandii i na Litwie (Osmarska, 2017).

Wraz z wprowadzeniem do polskiego
porzadku finansowoprawnego ww. instytu-
cji powinny by¢ dokonane zmiany w prze-
pisach ustaw nierozerwalnie powigzanych
z ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych?, w ktdrej uregulowano
podstawowe zagadnienia odnoszace si¢
m.in. do zasad i trybu sporzadzania budzetu
panstwa w ukladzie zadaniowym. Tymcza-
sem w ustawie z dnia 17 grudnia 2004 r.
o odpowiedzialnoSci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych? nie dokonano
zadnej zmiany, umozliwiajacej skuteczne
egzekwowanie odpowiedzialnoSci 0sob,
ktoére naruszyly podstawowe zasady pra-
widlowej gospodarki finansowej w zakre-
sie dokonywania wydatkéw publicznych
w ukladzie zadaniowym budzetu. Powyz-
sze stwierdzenie, w ocenie autora, czyni
dyskusje na temat budzetu zadaniowego
i potrzeby jego uwzglednienia w u.o.n.d.f.p.
aktualng i niezbedna.

2. Istota budzetu zadaniowego
i ukltadu zadaniowego

Budzet zadaniowy jest planem wydatkow
budzetowych o szczegblnej formie prawnej,
sporzadzanym w uktadzie zadaniowym, tzn.
funkcji, zadan i podzadan, wraz ze wska-
zaniem na poziomie zadan i podzadan
celow, ktore planuje si¢ osiggnaé w wyniku
realizacji zadania czy tez podzadania oraz
miernikow okreSlajacych stopien realiza-
cji celow. Nie budzi watpliwosci, ze budzet
zadaniowy stanowi narzedzie o szczeg6l-
nej mocy (np. uprawnia do dokonywania
wydatkow) i szczeg6lnym okresie obowig-
zywania (zasada rocznosSci) w celu spraw-
nego zarzadzania zadaniami publicznymi,
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ktore moze by¢ wykorzystane do poprawy
efektywnosci oraz skutecznoSci zarzadzania
dana jednostka sektora finansow publicz-
nych. Obowigzek prowadzenia budzetu
w ukladzie zadaniowym nie dotyczy jed-
nostek samorzadu terytorialnego, a jest
realizowany jedynie w budzecie panstwa.
Nie wylacza to jednak mozliwosci korzy-
stania z omawianej instytucji rowniez przez
samorzadowe jednostki sektora finansow
publicznych na zasadzie dobrowolnosci
(Korolewska i Marchewka-Bartkowiak,
2013, s. 163).

Nawiazujac do dorobku literatury
mi¢dzynarodowej z zakresu prawa finan-
sowego, nalezy wskazaé, ze budzetowa-
nie zadaniowe stanowito efekt dagzenia
do ,,uzdrowienia” finanséw publicznych.
Duze znaczenie w promowaniu budzetu
zadaniowego na S$wiecie mialy reformy
przeprowadzone w latach 40. i 50. XX w.
w Stanach Zjednoczonych Ameryki Poi-
nocnej. Szybko jednak okazato sig, ze
wypracowane w USA rozwigzania byly
dostosowywane do wlasnej struktury finan-
soOw publicznych i politycznych wymagan
rzadzacych w innych krajach na Swiecie
(Godek-Brunel i Carpentier, 2011, s. 61,
02). Przyktadowo, budzet zadaniowy jest
definiowany jako budzet, ktory ,,okresla
glowny cel lub cele, do ktérych przypi-
sane sa Srodki finansowe. Nast¢pnie okre-
Slane sa cele operacyjne, pomiedzy ktore
dzielone sa $rodki” (Harrison, 2003, za:
Godek-Brunel i Carpentier, 2011). Z kolei
budzet zadaniowy w Wielkiej Brytanii ma
na celu dostarczenie wspomagajacych
proces opracowania projektu budzetu
informacji o efektywnoSci, a zatem ma
charakter prezentacyjny (Zawadzka-Pak,
2011, s. 167). Cecha wspdlng wszystkich
definicji podawanych przez ww. autoréw
jest jednak to, ze zawierajg hierarchizacje
celéow, a takze miernikow pozwalajacych
na ewaluacje rezultatéw polityk publicz-
nych (Godek-Brunel i Carpentier, 2011,
s. 61, 62).

W rozumieniu art. 2 pkt 3 ustawy
o finansach publicznych uktadem zadanio-
wym jest zestawienie odpowiednio wydat-
koéw budzetu pafistwa lub kosztow jednostki
sektora finanséw publicznych sporzadzone
wedtug funkcji panstwa, oznaczajacych
poszczegodlne obszary dziatan pafstwa, oraz
zadan budzetowych grupujacych wydatki
wedlug celéw, a takze podzadan budzeto-
wych grupujacych dziatania umozliwiajace

realizacj¢ celow zadania, w ramach ktorego
podzadania te zostaly wyodrebnione wraz
z opisem celd6w tych zadan i podzadaf,
a takze z bazowymi i docelowymi mierni-
kami stopnia realizacji celow dzialalnoSci
panstwa. Miernikami sg wartoSciowe, ilo-
Sciowe lub opisowe okre§lenia bazowego
i docelowego poziomu efektéw z ponie-
sionych nakfadéw. Niektore jednostki
sektora finansoéw publicznych, takie jak
agencje wykonawcze, instytucje gospodarki
budzetowej, panstwowe fundusze celowe
oraz pafnstwowe osoby prawne, o ktorych
mowa w art. 9 pkt 14 ustawy o finansach
publicznych, sporzadzaja plany finansowe
w uktadzie zadaniowym na rok budzetowy
i dwa kolejne lata. Podstawowe znaczenie
dla budzetu zadaniowego ma wspomniana
wyzej ustawa o finansach publicznych,
jednakze omawiajac krajowe podstawy
materialnoprawne budzetu zadaniowego
ww. jednostek sektora finanséw publicznych
nie sposdb pomingé Rozporzadzenia Mini-
stra Finansow w sprawie szczegblowego
sposobu, trybu i termindw opracowania
materialow do projektu ustawy budzeto-
wej na rok 2017 z dnia 20 maja 2016 roku.
Na Ministrze Finanséw spoczywa ustawowy
obowiazek ogolnej kontroli efektywnosci
i skutecznosci realizacji budzetu w uktadzie
zadaniowym, co ma istotne znaczenie dla
pomiaru uzyskanych efektow wydatkowa-
nia Srodkéw publicznych (tzw. cze$¢ spraw-
nosciowa budzetu zadaniowego).

O znaczeniu uktadu zadaniowego §wiad-
cza réwniez rozwigzania proceduralne,
odnoszace si¢ do rocznego sprawozdania
z wykonania ustawy budzetowej, ponie-
waz Rada Ministrow przedstawia Sejmowi
i Najwyzszej Izbie Kontroli, w terminie
do dnia 31 maja roku nast¢pnego, roczne
sprawozdanie z wykonania ustawy budze-
towej oraz m.in. informacje o wykonaniu
wydatkéow w uktadzie zadaniowym. Infor-
macja o wykonaniu wydatkéow w uktadzie
zadaniowym, z wyodrebnieniem wydatkow
na programy wieloletnie, powinna zawie-
ra¢ omoéwienie zaréwno realizacji Wie-
loletniego Planu Finansowego Pafstwa
w zakresie, w jakim okreSla on cele wraz
z miernikami stopnia ich realizacji w ukta-
dzie obejmujacym gtéwne funkcje pafistwa,
jak i omdwienie i zestawienie planowanych
i poniesionych wydatkow oraz planowanych
i osiggnietych wartoSci miernikdéw stopnia
realizacji celow sporzadzane w ukladzie
zadan budzetowych.
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Podsumowujac: budzet zadaniowy jest
nowoczesng forma zarzadzania finansami
publicznymi, obejmujacg system planowa-
nia, wykonywania i sprawozdawczosci. Co
istotne, funkcja omawianej instytucji jest
wyposazenie budzetu zadaniowego w tzw.
cze$¢ sprawnosciowa, okresSlajaca dla kaz-
dego zadania cele jego realizacji oraz mier-
niki pozwalajace monitorowac realizacje
celow.

Warto zasygnalizowaé, ze proces imple-
mentacji budzetu zadaniowego na grunt
praktycznego jego stosowania jest praco-
chtonny, czasochtonny i uwarunkowany
wieloma czynnikami. W Polsce proces
wdrazania budzetu zadaniowego powig-
zany byt w pierwszej kolejnosci z sekto-
rem samorzadowym, poniewaz w latach
1994/1995 zostal on przygotowany przez
miasto Krakoéw. Z panstwowego punktu
widzenia istotne znaczenie mialo przy-
stapienie Polski do Unii Europejskie;j.
W pierwszym kwartale 2006 r. W Depar-
tamencie Budzetu Zadaniowego w Kan-
celarii Prezesa Rady Ministréw podjeto
dzialania majace na celu implementacje
na grunt polskiego porzadku prawnego
budzetu zadaniowego, ktérego walory
docenialy najwazniejsze instytucje i organi-
zacje Swiatowe, np. Migdzynarodowy Fun-
dusz Walutowy, OECD, Bank Swiatowy,
Organizacja Narodéw Zjednoczonych).
Budzet zadaniowy mial by¢ po raz pierw-
szy stopniowo wprowadzany w 2009/2010 r.,
przy czym w 2011 r. zaktadano, ze budzet
panstwa bedzie przygotowany wylacznie
w ukladzie zadaniowym. Istotne znacze-
nie dla wdrozenia rozwigzan odnoszacych
si¢ do budzetu zadaniowego mial rOwniez
Departament Reformy Finanséw Publicz-
nych w Ministerstwie Finansow, do ktorego
przeniesiono prace wdrozeniowe. Zgodnie
z nowym planowaniem na lata 2008-2015
w 2013 r. budzet w ukltadzie zadaniowym
mial by¢ zaprezentowany w ustawie budze-
towej rownolegle z budzetem tradycyjnym
(Misiag, 2013).

3. Wybrane problemy dochodzenia
odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych
powiazane z budzetem
zadaniowym
W pierwszej kolejnosci nalezy podkre-

§li¢, ze dyscyplina finanséw publicznych

nie odnosi si¢ do sfery makroekonomicz-

nej, ktora znajduje swoje odzwierciedlenie
w ograniczeniach dotyczacych deficytu sek-
tora finans6w publicznych i dtugu publicz-
nego. Dlatego tez uzasadnione jest uznanie,
ze w zakresie przedmiotowym w u.o.n.d.f.p.
zostaly pominigte procesy zwigzane z gro-
madzeniem §rodkéw publicznych i ich roz-
dysponowaniem w skali makroekonomicz-
nej (Drwilto i Masniak, 2009, s. 97; Walasik,
2011).

Obecne rozwiazania u.o.n.d.f.p. nie
sa kompleksowe. W ustawach powiaza-
nych z u.o.n.d.fp., takich jak np. ustawa
o finansach publicznych, dokonywane sa
liczne zmiany, ktére jednoczeSnie wiaza
si¢ z koniecznoScia podjecia adekwatnych
dzialan zwigzanych z nowym okreSleniem
znamion niektorych czynéw stanowiacych
naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych. Przyktadowo potrzeba taka dostrze-
gana jest w odniesieniu do zachowan doty-
czacych omawianego budzetu zadaniowego
(Walasik, 2011). Analiza obowiazujacych
przepisow szeroko pojetego prawa finan-
sowego prowadzi do wniosku, ze wiele
dziatan, ktére mimo ze zakldcaja realizacje
budzetu zadaniowego, nie beda mogly staé
si¢ przedmiotem postgpowania w sprawach
o naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych.

Zanim jednak zostang omdwione
poszczegbdlne przykiady w podniesionym
wyzej zakresie, konieczne jest nawigzanie do
definicji wydatku publicznego w u.o.n.d.f.p.
i ustawie o finansach publicznych.

W przepisach prawa regulujacych naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych nie
sformutowano bowiem legalnej definicji
,wydatku”, za§ ustawodawca w u.o.n.d.f.p.
przy wykladni tego pojecia odsyta do zna-
czenia nadanego mu w ustawie o finansach
publicznych (Ruskowski i Salachna, 2006,
s. 7, 11). Podstawowym zarzutem wynikaja-
cym z ww. odeslania do ustawy o finansach
publicznych jest to, ze definicja wydatku
wynikajaca z przepisow ww. aktu praw-
nego jest definicjg zakresowo niepeina, a to
z kolei powoduje, ze wielokrotnie jej stoso-
wanie nie bedzie jednoznaczne (Ruskowski
i Salachna, 2006, s. 7, 11). W orzeczeniu
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie (Wyrok WSA z 10 lipca
2012 r.) wskazano, ze wydatek definiowac
nalezy zgodnie z ekonomicznym rozu-
mieniem tego terminu, czyli jako rozchod
Srodkéw pienieznych z kasy lub z rachunku
bankowego, tj. rzeczywisty wyplyw srodkow
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z jednostki. W orzeczeniu Gléwnej Komisji
Orzekajacej w sprawach o naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych (dalej: GKO)
z dnia 28 lipca 2011 r. (Orzeczenie GKO
z 28 lipca 2011 r.) wskazano natomiast, ze
wydatkowanie Srodkéw publicznych ozna-
cza ponoszenie wydatkéw publicznych
i dokonywanie rozchod6éw budzetowych na
podstawie planoéw finansowych jednostek
sektora finanséw publicznych oraz w wyso-
kosci i trybie wiasciwym dla poszczegdl-
nych tytuléw wydatkéow lub rozchodow,
zgodnie z mechanizmem budzetowym lub
pozabudzetowym. Wydatkowanie wiaze si¢
z podejmowaniem przez dysponenta Srod-
koéw publicznych decyzji o ich przeznacze-
niu w okreslonej wysokosSci i na okreSlony
cel oraz jest jednym z proceséw sktadaja-
cych si¢ na normatywne poj¢cie finanséw
publicznych (Orzeczenie GKO z 26 paz-
dziernika 2015 r.).

Mozna wskazaé, ze ujecie wydatkow
budzetu panstwa w ukladzie zadaniowym
nie jest czeScig ustawy budzetowej, co
moze powodowac istotne ograniczenia dla
przypisania odpowiedzialnoSci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych,
szczegblnie w odniesieniu do dokonywa-
nia zmian w planie finansowym jednostki
w uktadzie zadaniowym przez kierowni-
koéw jednostek sektora finanséw publicz-
nych. Ograniczone mozliwosci przypisania
odpowiedzialno$ci odnosza si¢ do dziatan
w zakresie realizowanej przez kierowni-
kéw kontroli zarzadcezej oraz dokonywa-
nej przez gléwnych ksiegowych wstepnej
kontroli operacji gospodarczych w relacji
do planu wydatkow lub kosztow w uktadzie
zadaniowym, gdzie ustawowym znamie-
niem naruszenia jest przekroczenie planu
wydatkow (Walasik, 2013, s. 36). Szerszy
zakres mozliwosci pociagniecia do odpo-
wiedzialnosSci bedzie sie wigzal z narusze-
niami dotyczacymi realizacji wydatkéw
oraz sporzadzania sprawozdan. Dlatego
konieczna jest nowelizacja u.o.n.d.f.p.,
w szczegblnosci przez nowe okreslenie zna-
mion poszczegbdlnych naruszen dyscypliny
finansoéw publicznych.

Przykladowo art. 10 u.o.n.d.f.p. sta-
nowi, ze naruszeniem dyscypliny finan-
sOw publicznych jest dokonanie zmiany
w budzecie lub planie, stanowiagcym pod-
stawe gospodarki finansowej jednostki
sektora finans6w publicznych, bez upo-
waznienia albo z przekroczeniem zakresu
upowaznienia. Nie wiadomo zatem w oma-

wianym przypadku, co bedzie podstawa
gospodarki finansowej jednostki sektora
finansow publicznych w rozumieniu ustawy
o finansach publicznych, tzn. czy plan finan-
sowy w uktadzie tradycyjnym, czy w ukla-
dzie zadaniowym. Jak wynika z analizy
przepisow ustawy o finansach publicznych,
plan finansowy w ukltadzie zadaniowym
stanowi zestawienie efektow i powigzanych
z nimi naktadow, natomiast plan finansowy
w uktadzie tradycyjnym obejmuje zestawie-
nie wydatkéw wedlug rodzaju dziatalnosci
w dzialach i rozdziatach klasyfikacji budze-
towej oraz rodzaju wydatkéw w paragrafach
klasyfikacji budzetowej. Powyzsze zagad-
nienie moze wywolywac istotne watpliwo-
Sci interpretacyjne, ktore beda negatywnie
wplywac na efektywne stosowanie narze¢dzi
systemu odpowiedzialnoSci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych.

Ponadto konieczno$¢ dokonania nowe-
lizacji dotyczy réwniez czynu okreslonego
w art. 11 uv.o.n.d.f.p., zgodnie z ktérym
naruszeniem dyscypliny finanséw publicz-
nych jest dokonanie wydatku ze Srodkoéw
publicznych bez upowaznienia okreSlonego
ustawg budzetowa, uchwatg budzetowg lub
planem finansowym albo z przekroczeniem
zakresu tego upowaznienia lub z narusze-
niem przepisow dotyczacych dokonywa-
nia poszczegdlnych rodzajow wydatkow.
Watpliwosci interpretacyjne beda w tym
przypadku dotyczy¢ stwierdzenia ,,doko-
nania wydatku (...) z naruszeniem przepi-
sow dotyczacych poszczegblnych rodzajow
wydatkéw.” Wprowadzenie do systemu
finansow publicznych budzetu zadaniowego
sporzadzanego w ukladzie zadaniowym
moze by¢ zroédiem watpliwosci, o jakie uje-
cie wydatkéw chodzi, czy wylacznie obej-
mujacych tradycyjny podziat klasyfikacji,
czy takze uktad zadaniowy. WatpliwoSci,
o ktérych mowa, sg o tyle istotne, ze naru-
szenia z art. 11 u.o.n.d.f.p. stanowig trzecia
co do liczby najczesciej stwierdzang grupe
naruszen dyscypliny finanséw publicznych
w latach 2011-2015. Jedynie naruszenia
zwigzane z przeprowadzeniem i rozlicze-
niem inwentaryzacji oraz sprawozdawczo-
Scia, jak rOwniez grupa naruszefn w zakre-
sie zamowien publicznych byly liczniejsze.
Z danych zawartych w tabeli 1 wynika, ze
czyny spenalizowane w art. 11 u.o.n.d.f.p.
stanowily grupe od 151 w 2015 r. do 333
w 2012 r. naruszen stwierdzonych przez
komisje orzekajace w pierwszej instancji
w sprawach o naruszenie dyscypliny finan-
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sow publicznych. Udzial procentowy ww.
naruszen w ogolnej liczbie stwierdzanych
czynéw byt dynamiczny i wynosit od 10,5%

w 2011 r. do 19,5% w 2012 roku. Dowodzi
to bezsprzecznie doniostosci analizowanych
zagadnien i problemow.

Tabela 1. Wybrane naruszenia dyscypliny finanséw publicznych stwierdzone przez RKO i ich udziaf
w ogdlnej liczbie naruszen oraz ogdlna liczba wybranych naruszen w latach 2011-2015

art. 11 w.o.n.d.f.p.
Rok ogolna liczba naruszen udzial procentowy
w komisjach pierwszej instancji 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

Zrédto: opracowanie wiasne na postawie sprawozdar z dziatalnosci Gitéwnej Komisji Orzekajacej w
Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow Publicznych oraz zbiorczych sprawozdarn z dziatalnosci
komisji orzekajgcych I instancji w latach 2011-2015, www.mf.gov.pl, dostep: 24 lutego 2017 r.

Jako ostatni przyktad potrzeby doprecy-
zowania przepisdw u.o.n.d.f.p. w zwigzku
z wprowadzeniem budzetu zadaniowego
w finansach publicznych mozna wskazac
art. 18 pkt 2 uv.o.n.d.f.p., zgodnie z ktérym
naruszeniem dyscypliny finanséw publicz-
nych jest niesporzadzenie lub nieprzeka-
zanie w terminie sprawozdania z wyko-
nania procesOw gromadzenia Srodkéw
publicznych i ich rozdysponowania albo
wykazanie w tym sprawozdaniu danych
niezgodnych z danymi wynikajacymi z ewi-
dencji ksiggowej. Nalezy w tym miejscu
podkresli¢ wyraZznie odmienne stanowi-
ska prezentowane w orzecznictwie GKO,
a odnoszace si¢ do tego, czy uzyte w art. 18
pkt 2 uv.o.n.d.f.p. wyrazenie ,,sprawozdanie
z wykonania proceséw gromadzenia §rod-
kéw publicznych i ich rozdysponowania”
jest tozsame z pojeciem ,sprawozdanie
budzetowe”. 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 pazdziernika
2013 1. (Orzeczenie GKO z dnia 3 pazdzier-
nika 2013 1.), uznano, ze istnieje tozsamo$¢
migdzy ww. pojeciami. Z kolei w orzeczeniu
GKO z dnia 21 lutego 2011 r. (Orzeczenie
GKO z dnia 21 lutego 2011 r.) uznano, ze
»sprawozdanie z wykonania procesow gro-
madzenia Srodkéw publicznych i ich roz-
dysponowania” jest pojeciem szerszym od
weczesniej obowiazujacego i definiowanego
jako ,sprawozdanie budzetowe”. Wska-

zana wyzej rozbiezno$¢ moze w komisjach
orzekajacych w sprawach o naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych wywoty-
wac watpliwoSci interpretacyjne, dotyczace
zwrotu: ,niesporzadzenie lub nieprzeka-
zanie w terminie sprawozdania z wykona-
nia proceséw rozdysponowania Srodkami
publicznymi”. Nie wiadomo bowiem, jak
szeroko w postepowaniu prowadzonym na
podstawie u.o.n.d.f.p. sktad komisji orzeka-
jacej bedzie pojmowal ,rozdysponowanie
Srodkow publicznych”, tj. czy interpreta-
cja zostanie ograniczona do wydatkow
wylacznie w ukladzie zadaniowym i np.
naruszenia przepisOw Rozporzadzenia
Ministra Finanséw w sprawie sprawozdaw-
czoéci budzetowej w uktadzie zadaniowym
z dnia 28 grudnia 2011 r.5 w zw. z art. 41
ust. 4 ustawy o finansach publicznych,
czy tez obejmowaé bedzie réwniez spra-
wozdania z innych operacji finansowych,
a jezeli tak, to jakich konkretnie sprawoz-
dan. Znane sg bowiem réwniez orzeczenia
GKO, w ktorych wyrazone sa watpliwosci,
czy np. sprawozdania Rb-N i Rb-NDS sa
sprawozdaniami ,,z wykonywania proce-
sow gromadzenia Srodkéw publicznych
i ich rozdysponowania”, o ktérych mowa
w art. 18 pkt 2 v.o.n.d.f.p. Powyzszy pro-
blem byl réwniez interpretowany w piSmie
Ministerstwa Finanséw, Biura Dyscypliny
Finanséw Publicznych, znak: BDF1/033/12/
HKA/11/43526, w ktorym podkreslono, ze
zgodnie z u.o.n.d.f.p. wiazacej, w danej
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sprawie o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, wyktadni prawa dokonuja
komisje orzekajace w sprawach o naru-
szenie dyscypliny finanso6w publicznych
dopiero po zlozeniu przez rzecznika dys-
cypliny finansow publicznych wniosku
o ukaranie konkretnej osoby za konkretne
dzialanie lub zaniechanie. ,,O ile bowiem
naruszenie polegajace na nieterminowym
przekazaniu sprawozdania niewatpliwie
moze dotyczy¢ wszystkich sprawozdan,
o tyle wydaje si¢, ze wykazanie w spra-
wozdaniu danych niezgodnych z danymi
wynikajacymi z ewidencji ksiggowej nie
bedzie dotyczylo sprawozdan zbiorczych
czy tacznych sporzadzanych nie na podsta-
wie danych ksiggowych, lecz na bazie spra-
wozdan jednostkowych przedstawianych
przez jednostki nizszego szczebla”’. Majac
powyzsze na uwadze, nalezy jeszcze pod-
kresli¢, ze kryterium kontroli w budzecie
zadaniowym jest nie tylko legalnos¢ (zgod-
nos$¢ z prawem) dokonywania wydatkow,
ktora powinna wynika¢ z ww. sprawozdan,
ale rowniez skutecznos$¢ i efektywnosc¢ dzia-
Tania jednostek administracji publicznej.

Podsumowanie

Budzet sporzadzany z wykorzystaniem
tradycyjnych podziatek klasyfikacji budze-
towej (cz¢sci, dzialy, rozdzialy i paragrafy)
nie uwzglednia celowosci i skuteczno-
§ci ponoszonych wydatkéw, ich wplywu
na rzeczywisto$¢ spoteczno-gospodarcza
(Osmanska, 2017). Budzet zadaniowy
sprzyja z kolei osigganiu wigkszej sku-
teczno$ci realizacji zadan publicznych,
jak rowniez transparentnosci finansow
publicznych, dzigki czemu obywatelom
dostarcza si¢ przejrzystych i czytelnych
informacji na temat podejmowanych dzia-
fan i ich kosztow. Budzetowanie zadaniowe
prowadzi réwniez do zwigkszenia efektyw-
nosci wydatkowania Srodkéw publicznych
i wobec powyzszego mozna uznaé, ze jest
to istotne narz¢dzie usprawniajace procesy,
skfadajace si¢ na finanse publiczne, a zwig-
zane np. z rozdysponowywaniem $rodkow
publicznych. Budzetowanie zadaniowe
powiazane jest z zarzadzaniem wydatkami
publicznymi w sposob skuteczny, efek-
tywny, transparentny oraz z uwzglednie-
niem kilkuletniej jego projekc;ji, tzn. plano-
wania wieloletniego. Pomimo ewidentnych
korzySci plynacych z budzetu zadaniowego
dla zapewnienia tadu i bezpieczefstwa

w finansach publicznych, w stowniku
ustawowym u.f.p. nie zostal zdefiniowany
ani budzet zadaniowy, ani budzetowanie
zadaniowe, ktdérych elementem jest ukiad
zadaniowy (Frysztak i Nowak-Far, 2017).
Stan taki nalezy oceni¢ krytycznie, ponie-
waz przepisy ustawy o odpowiedzialnoSci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych nie mogg by¢ przedmiotem wyktadni
rozszerzajace;.

Z definicji uktadu zadaniowego z art. 2
pkt 3 ustawy o finansach publicznych
wynika, ze efekty pracy administracji
publicznej oceniane sa za pomocy reali-
zacji wyznaczonych celow, a takze z wyko-
rzystaniem bazowych i docelowych mier-
nikow stopnia realizacji celow dzialalnoSci
panstwa. W literaturze przedmiotu pod-
kredla si¢ nieprawidiowo$¢ ww. definicji
wynikajaca z wystepujacego w niej biedu
ignotum per ignotum, ze wzgledu na braki
definicyjne poje¢ wykorzystanych w art. 2
pkt 3 u.f.p. ,,Nie zostaly bowiem w niej zde-
finiowane pojecia wykorzystane w defini-
cji ukladu zadaniowego: funkcje pafstwa,
obszary dzialania pafistwa czy tez zadania,
podzadania budzetowe i cele tych zadan.
Nie zostaly tez okreslone sposoby weryfi-
kacji faktu realizacji zamierzonych zadan
i sposobu ich urzeczywistnienia oraz spo-
soby kontroli takiej weryfikacji” (por.
Frysztak i Nowak-Far, 2017 i wskazana
tam literatura). Bedzie to mialo réwniez
znaczenie w odniesieniu do przepisow ww.
ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych.

Uwzgledniajac aktualne rozwiazania
prawne w zakresie odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych, mozna stwierdzi¢, ze w polskim
porzadku prawnym brakuje instrumentow
efektywnej ochrony Srodkéw publicznych
przed czynami naruszajacymi zasady zwia-
zane z budzetowaniem zadaniowym i pla-
nowaniem wieloletnim. Czyny, o ktérych
mowa, jako szkodliwe dla sektora finansoéw
publicznych, zagrazaja tadowi i bezpieczen-
stwu finanséw publicznych. Z przeprowa-
dzonej analizy sprawozdan z dziatalnoSci
Gtownej Komisji Orzekajacej w sprawach
o naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych oraz komisji orzekajacych w pierwszej
instancji wynika, ze naruszenia w omawia-
nym zakresie w latach 2011-2015 zdarzaly
si¢ czesto, plasujac si¢ na trzecim miejscu,
jezeli chodzi o kategori¢ najliczniej stwier-
dzanych czynéw okreslonych w u.o.n.d.f.p.
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Dowodzi to potrzeby doprecyzowania
przepisow prawnych pod katem ochrony
Srodkéw publicznych przed ewentualnymi
naruszeniami zwigzanymi z budzetowaniem
zadaniowym i programowaniem wielolet-
nim. Podkresli¢ nalezy, ze na podstawie
u.o.n.d.f.p. wobec osoby obwinionej nie
mozna wyciagnaé negatywnych konse-
kwencji w sytuacji, w ktorej kilka przepisow
pozostaje ze sobg w sprzecznosci, albo ist-
nieja powazne trudnosci w jednoznacznym
wyinterpretowaniu normy prawnej (Orze-
czenie GKO z dnia 9 czerwca 2011 r.).

W podsumowaniu nalezy podkreslic,
ze odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych ponosi osoba,
ktora popelnita czyn naruszajacy dyscy-
pling finanséw publicznych okreslony
przez ustaw¢ obowiazujaca w czasie jego
popelnienia. W aktualnym stanie prawnym
naruszenia, o ktéorych mowa w rozdziale
poswieconym analizie u.o.n.d.f.p. nie odno-
sityby si¢ do niektorych jednostek sektora
finanséw publicznych, takich jak jednostki
samorzadu terytorialnego, bowiem przepisy
ustawy o finansach publicznych ani inne
akty prawne w zadnej mierze nie przewi-
duja obowigzku prowadzenia przez organ
stanowiacy jednostki samorzadu teryto-
rialnego, poza tzw. budzetem tradycyjnym,
budzetu zadaniowego (Korolewska i Mar-
chewka-Bartkowiak, 2013, s. 163 oraz por.
Walczak, 2017).

Warto rOwniez wskazaé, ze na temat
stanu wdrazania uktadu zadaniowego
budzetu panstwa, zanim jeszcze proces
ten zostal zakoficzony, wypowiedziala si¢
Najwyzsza Izba Kontroli w dokumencie
pt. Wdrazanie budzetu paristwa w uktadzie
zadaniowym — ocena procesow: planowania,
monitorowania i sprawozdawczosci, Infor-
macja o wynikach kontroli, wskazujac, ze:
»,okutecznemu wdrazaniu nie sprzyjaja
takze niespdjnosci systemu prawnego,
w szczegOlnosci w obszarze odpowiedzial-
nosci organéw wiadzy publicznej za mery-
toryczng realizacj¢ i finansowanie zadan
publicznych”, a ponadto, ze ,w obecnym
stanie wdrozenia budzet zadaniowy stanowi
dodatkowa, oprocz tradycyjnej, klasyfika-
cje wydatkow panstwa, nie wnoszaca zad-
nej wartoSci dodanej zwlaszcza w aspekcie
zarzadczym” (Najwyzsza Izba Kontroli,
2012, s. 7,15).

Nie mozna nie wspomnie¢ réwniez
o tym, ze nowy sposob budzetowania
zadaniowego to nie tylko koncowy doku-

ment, ale system planowania, wykonywa-
nia i sprawozdawczoSci odnoszacy si¢ do
wydatkow. System, o ktorym mowa wyzej,
z punktu widzenia przepiséw u.o.n.d.f.p.
powinien zmierza¢ do precyzyjnego okre-
Slenia zadan, ktére majg by¢ finansowane
ze §rodkéw budzetowych, a takze stosowa-
nia odpowiednich podzialek klasyfikacyj-
nych, ktére umozliwialyby ocen¢ efektow
uzyskanych w wyniku ponoszonych wydat-
kéw budzetowych. W u.o.n.d.f.p. powinny
zatem — w §lad za zmianami ustawowymi
w innych aktach prawnych — wejs¢ rOwniez
rozwiazania pigtnujace zachowania zmie-
rzajace do wydatkowania Srodkéw publicz-
nych niezgodnie z zadaniowym uj¢ciem.
OdpowiedzialnoScia, o ktorej mowa wyzej,
pod wzgledem zakresu przedmiotowego,
powinno objaé si¢ czyny naruszajace lad
i bezpieczenstwo wydatkowania §rodkéw
publicznych zaréwno na etapie planowa-
nia, wykonania, jak i sprawozdawczoSci.
Wazne bedzie réwniez dokonanie zmian
w aktualnie obowigzujacych przepisach
u.f.p. odnoszacych si¢ np. do kontroli
zarzadczej, tak aby zapewni¢ koordynacje
zestawien miernikow wykonania zadan
i planowanych wartoSci tych miernikow:
w budzecie zadaniowym, a wigc w ukla-
dzie funkcji panstwa oraz w planach dzia-
falnosci dla dzialéw administracji rzadowej
(Misiag, 2013). Istota budzetowania zada-
niowego sprowadza si¢ bowiem do lepszej
alokacji zasobow finansowych i rzeczowych,
a w rezultacie wlaSciwszego zaspokajania
zbiorowych potrzeb spoteczefistwa w celu
zwiazania wydatkow z efektami, jakim maja
one stuzy¢. Odnosi si¢ to zatem do wszyst-
kich etapéw zwiazanych z rozdysponowa-
niem Srodkéw publicznych.

Wdrozenie budzetowania zadaniowego
nie jest zadaniem tatwym ze wzgledu na
istnienie réznych barier, ktére wplywaja
na tempo i zakres wdrazanych zmian. Nie-
ktore z barier maja charakter normatywny:
niedostosowanie u.f.p. do budzetowania
zadaniowego, inne — organizacyjny, np.
brak koordynacji zadan poszczegdlnych
resortOw przy wdrazaniu budzetowania
zadaniowego, czy tez mentalny: nieche¢c
administracji do wdrazania nowych metod
i do poddawania si¢ dodatkowym procedu-
rom kontrolnym (Misiag, 2013). Docenia-
jac jednak walory budzetu zadaniowego,
trzeba stwierdzi¢, ze troska o prawidiowe
gospodarowanie §rodkami publicznymi
powinna uzasadnia¢ podejmowanie, chocby
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niewielkich, krokow ku petnemu wdrozeniu
budzetu zadaniowego.

Nalezy wskazac¢, ze nie zostal jeszcze
wypracowany jeden idealny model budzetu
zadaniowego. Przyktadowo model francu-
ski jest uznawany za mniej skomplikowany,
ale za to upolityczniony.

Przypisy

I 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-
dzialnoSci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, tj. Dz.U. z 2013 r., poz. 168 ze zm.,
dalej: v.o.n.d.f.p.

4 Rozporzadzenie Ministra Finanséw w sprawie
szczegdtowego sposobu, trybu i termindéw opra-
cowania materialéw do projektu ustawy budze-
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z 2016 r. poz. 735.

5 Rozporzadzenie Ministra Finansow w sprawie
sprawozdawczosci budzetowej w ukfadzie 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, dostgp:
24.02.2017.

7 Ibidem, s. 65.
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