Rozdziat 4

SYSTEM WYDATKOW PUBLICZNYCH W POLSCE

Joanna M. Salachna, Piotr Woltanowski

4.1. Istota wydatkow publicznych (J. M. Salachna)

Zanim bedzie mowa o wydatkach publicznych, wypada najpierw
wskaza¢, ze wydatek w znaczeniu ogdlnym (stownikowym) to suma/
kwota, ktéra ma by¢ wydana albo suma/kwota wydana (juz) na co$/
na jaki§ cel'. Okazuje si¢ zatem, ze o wydatku/wydatkach méwimy
w dwoch znaczeniach, mianowicie jako: a) zaplanowanych i przysztych
(przewidywanych) rozdysponowaniach pienigedzy badz tez b) dokona-
nych juz rozdysponowaniach okreslonych kwot. Oznacza to, ze powin-
nisSmy sobie zdawac sprawe — co ma bardzo istotne znaczenie szczegélnie
dla sfery gospodarki budzetowej (zob. rozdz. 2, 6, 7 i 11) — ze pojecie
wydatkéw, w tym wydatkéw publicznych, wystgpuje/moze wystepo-
wac jako kategoria planistyczna oraz jako czynnosc realna (bedzie o tym
mowa dalej w tym punkcie). Dodatkowo jednak w przypadku wydatkow
publicznych mozemy je okresla¢ lub wyodrebnia¢ ich kategorie przy za-
stosowaniu kryterium przedmiotowego lub podmiotowego®.

1 Stownikjezyka polskiego PWN, www:sjp.pwn.pl/stowniki.
Zob.: E. Ruskowski, Pojecie wydatkéw publicznych, (w:) E. Ruskowski, JM. Salachna (red.),
Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, Gdansk 2014, s. 94.
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I tak przedmiotowo, czyli inaczej zakresowo, wydatki publiczne

be¢da oznaczaly:

1) zaplanowane w stosownych dokumentach publicznych (budze-
cie lub planach finansowych) i przewidywane naklady na reali-
zacje celow/zadan publicznych,

2) rozdysponowania pieniedzy (wydatki) dokonane na wyzej wy-
mienione cele lub zadania.

Z kolei podmiotowo wydatki publiczne to:

1) przewidziane w planach finansowych jednostek sektora finanséw
publicznych lub budzecie publicznym (panstwa lub jednostki sa-
morzadu terytorialnego) naktady na poszczegdlne kategorie za-
dan publicznych,

2) rozdysponowania pieni¢zne dokonywane przez jednostki sektora
finans6éw publicznych, w tym przez organy wiadzy publicznej.

Mozna takze, za T. Dgbowska-Romanowska, przyja¢, ze ,wydatki
publiczne to $rodki finansowe przeznaczone przez wiladze publiczne
w ramach przystugujacych im kompetencji na utrzymanie wtadz i or-
ganow panstwa oraz ostateczne i bezzwrotne zaspokajanie potrzeb zbio-
rowych, zaréwno za pomocg funkcji organizatorskich, jak i $wiadczenia
ustug publicznych na rzecz indywidualnych beneficjentéw — na podsta-
wie demokratycznie podejmowanych i jawnych decyzji politycznych
w imie dobra wspdlnego™.

W tym miejscu zaznaczy¢ wypada, ze polski ustawodawca nie sfor-
mutowat legalnej definicji wydatkéw publicznych, chociaz czesto postu-
guje si¢ tym pojeciem. W art. 6 ust. 1 u.f.p. mowa jest tylko o tym, ze
§rodki publiczne przeznaczane s3 na wydatki publiczne oraz na rozchody
publiczne. Przy tym okre$lone zostaly (w ust. 2 przywolanego artykutu)
wylacznie rozchody publiczne, za ktére uwaza sieg:

— splaty otrzymanych pozyczek i kredytéw,
- wykup papieréw wartosciowych,

- udzielone pozyczki i kredyty,

3 T. Dgbowska-Romanowska, Wydatki publiczne, ich formy prawne oraz zasady realizacji w sek-
torze finanséw publicznych, (w:) E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego, t. |l, War-
szawa 2010, s. 119.

70




System wydatkoéw publicznych w Polsce

- platmosci wynikajace z odrebnych ustaw, ktorych zrédlem finan-
sowania s przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa,

- inne operacje finansowe zwiazane z zarzadzaniem dtugiem pu-
blicznym i ptynnoscia,

- platmosci zwigzane z udziatami Skarbu Panstwa w miedzynarodo-
wych instytucjach finansowych.

Z takiej konstrukcji prawnej wynika, ze wszelkie inne niz powyzej
wymienione rozdysponowania §rodkéw publicznych (planowane oraz
nastepnie realizowane) s traktowane jako wydatki.

Wracajac do watku istoty wydatkéw publicznych, podkreslenia wy-
maga, ze tym, co je odréznia od wydatkéw niepublicznych, jest obliga-
toryjnos¢ (obowigzkowos¢) planowania. Podmiot prywatny nie musi
mie¢ zaplanowanego wydatku, zeby go zrealizowa¢, np. pod wplywem
impulsu moge przeznaczy¢ pienigdze (wydatkowacl je) na odziez, kto-
rej nie potrzebuj¢. Inaczej jest w przypadku wydatkowania publicznego.
Tutaj dokonanie wydatku, czyli czynno$¢ realna (np. zaplata za moder-
nizacj¢ budynku szkoty publicznej), uzaleznione jest od wczesniejszego
zaplanowania w stosownym dokumencie (planie finansowym i/lub bu-
dzecie publicznym) limitu wydatkowego okreslonej kategorii (w oma-
wianym przypadku limitu na wydatki inwestycyjne w szkotach). Inaczej
ujmujac, wydatek publiczny jako kategoria planistyczna (limit wydat-
kowy) stanowi upowaznienie/zezwolenie na p6zniejsze realne doko-
nanie wydatku okreslonego rodzaju lub typu.

Zasade planistycznego upowaznienia do dokonywania wydatkéw
zawiera art. 44 ust. 1 u.f.p., ktéry wskazuje, ze wydatki publiczne moga
by¢ ponoszone na cele i w wysokosciach ustalonych w: ustawie budzeto-
wej, uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego lub planie
finansowym jednostki sektora finanséw publicznych. Majac dodatkowo
na uwadze, ze planowane wydatki publiczne s3 traktowane jako nieprze-
kraczalny limit (art. 52 ust. 1 u.fp.), mozna stwierdzi¢, ze planowane
wydatki publiczne maja charakter wzgledny. Z jednej bowiem strony
stanowia one ograniczone kwotowo upowaznienie (tj. nieprzekraczalny
limit) do realnego dokonania wydatku, z drugiej za$ strony — nie ma
obowiazku realizacji wydatkow (w okreslonej limitem kwocie).
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Oczywiscie podmioty publiczne dokonujace wydatkéw musza prze-
strzega¢ obowiazujacych w tym zakresie przepis6w prawa (art. 44 ust. 2
u.f.p.), a ponadto dokonywac ich (art. 44 ust. 3 uf.p.):

1) w sposéb celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad:

a) uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadéw (tj. zasady
efektywnosci),

b) optymalnego doboru metod i §rodkéw stuzacych osiagnigciu
zatozonych celéw;

2) w sposéb umozliwiajacy terminowa realizacje zadan;

3) w wysokosci i terminach wynikajacych z wczesniej zaciagnietych

zobowigzan.

W tym miejscu zaznaczenia wymaga, ze ocena efektywnosci w sek-
torze publicznym jest w najlepszym razie utrudniona, a najczesciej — nie-
mozliwa, chociaz podejmowane sa préby zastosowania instrumentow,
ktére wymuszalyby efektywnos$¢ wydatkowania, jak np. budzet w ukla-
dzie zadaniowym.

4.2. Zakres i rodzaje wydatkoéw publicznych (J.M. Salachna)

Moéwiac o zakresie wydatkéw publicznych, mozna mie¢ na mysli
ich zakres podmiotowy, przedmiotowy badz tez poziom (rozmiar). Zaj-
mijmy si¢ tym ostatnim znaczeniem, poniewaz o zakresie podmioto-
wym i przedmiotowym byla juz mowa. Poziom wydatkéw publicznych
okreslany jest najczgsSciej w odniesieniu do PKB (produktu krajowego
brutto), umozliwia to bowiem m.in. dokonywanie poréwnan, a dodat-
kowo wskazuje na znaczenie sektora publicznego/wydatkéw publicz-
nych w danym kraju. W Polsce udzial wydatkéw sektora rzadowego
i samorzadowego jest wyzszy niz na Litwie. W 2015 r. relacja wydat-
kéw publicznych do PKB wyniosta 41,5%*, a w 2014 roku 42,1% i byla
nizsza niz $rednia w krajach UE i OECD’. Bedzie si¢ jednak zwigkszata
cho¢by z uwagi na nowo wprowadzony przez polski rzad (w 2016 r.)
pakiet socjalny dla rodzin z dzie¢mi. Jednak na podstawie obecnych da-

4 Informacja kwartalna o stanie finanséw publicznych w IV kwartale 2015 r. i w catym 2015 r., Mi-
nisterstwo Finanséw 2016, s. 8, dostepna na: www.mf.gov.pl
5 J. Sawulski, Finanse publiczne w Polsce — diagnoza na tle innych kra jéw, Instytut Badan Struk-

turalnych, kwiecier 2016, s. 4, dostepne na: ibs.org.pl

72




System wydatkoéw publicznych w Polsce

nych mozna stwierdzi¢, ze Polska plasuje si¢ w grupie krajéw ze $rednim
udzialem wydatkéw w PKB, a Litwa — w grupie krajow o niskim udziale
wydatkéw publicznych w PKB (ponizej 40%).

Ciekawsze moze by¢ jednak ukazanie, jak w stosunku do PKB
(a takze na tle wydatkéw publicznych ogdtem) ksztaltuja si¢ poszcze-

goélne, rodzajowo wyodrebnione kategorie wydatkow.

Tabela 1. Struktura wydatkéw publicznych w krajach UE w 2014 roku*®
wedtug klasyfikacji COFOG®

. . $rednia . Srednia
Poiska | 9" |GEE™(bez | Poiska | ST |CEE™ (bez
Wyszczego6lnienie Polski) Polski)
jako % PKB jako % wydatkéw publicznych
Dziatalno$¢ ogo6l-
noparstwowa 5,0 6,9 6,3 11,9 14,9 14,6
Obrona narodowa 1,5 1,2 1,0 3,5 2,5 2,5
Bezpieczenstwo
i porzadek 2,2 1.8 2,0 53 41 49
publiczny
Sprawy 46 48 53 1,0 10,5 12,8
gospodarcze
Ochrona 0.9 08 0.7 21 17 17
Srodowiska
Gospodarka
mieszkaniowa 0,7 0,7 0,8 1,7 1,6 2.1
i komunalna
Zdrowie 4,6 6,2 5,2 11,0 13,3 12,4
Organizacja wy-
poczynku, kultura 1,2 1,2 1,4 2,8 2,6 3.3
i religia
Edukacja 53 53 4,9 12,5 11,5 11,8
Ochrona socjalna 16,1 17,4 14,3 38,2 37,3 34,0
Suma 42,1 46,3 41,9 X X X

* 2013 rok dla Cypru, Irlandii, Litwy, Luksemburga, Malty, Wegier i Wik. Brytanii

** okreslenie CEE — Central and Eastern European Countries — 11 krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej
naleiqcych do UE, w tym Polska i Litwa.

Zrédlo: J. Sawulski, Finanse publiczne w Polsce — diagnoza na tle innych krajéw, Instytut Badasi Struktu-
ralnych, kwiecien 2016, s. 15, dostgpne na: ibs.org.pl

6 Szczegbtowe omoéwienie z konkretnymi przyktadami, w tym wskazanie ,odstepstw” od $red-
nich przedstawia J. Sawulski (w:) Finanse publiczne..., op. cit., s. 14 in.
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Wydatki publiczne mozna typowac¢ czy klasyfikowac wedle réznych
kryteriow. Jak z juz wynika z powyzszej tabeli, mozna wéréd nich wy-
rézniac rodzaje ze wzgledu na ich przeznaczenie, tj. rodzaj finansowa-
nych zadan lub funkcji publicznych.

Ze wzgledow ustrojowych istotny jest podzial na wydatki szcze-
bla rzadowego oraz samorzadowego (jednostek samorzadu terytorial-
nego). Z ekonomicznego punktu widzenia mozna wyr6zni¢ wydatki
transferowe oraz nabywecze. Te pierwsze polegaja na przekazaniu pienie-
dzy okreslonym podmiotom (np. przekazanie zasitku), ktére same decy-
duja o przeznaczeniu §rodkéw. Natomiast wydatki nabywcze to przede
wszystkim zakup dobr i ustug. Rozne sa takze formy prawne wydatkow
publicznych; tutaj wyrézni¢ mozemy m.in.: subwencje i dotacje (w tym
dla jednostek samorzadu terytorialnego), wynagrodzenia dla oséb fi-
zycznych oraz skfadki od nich naliczane, inwestycje i zakupy inwesty-
cyjne.

Struktura wydatkéw panstwa jest inna niz budzetéw samorzado-
wych. W tym pierwszym dominuja wydatki o charakterze transfero-
wym oraz socjalnym. I tak np. w 2015 r. blisko 25% wydatkéw budzetu
panstwa przeznaczonych bylo na §wiadczenia zwiazane z zabezpiecze-
niem spotecznym, w tym emerytalnym i rentowym. Znaczace pozycje
wérdd tzw. ,,réznych rozliczen” (Yacznie 21,5% wydatkéw) zajely srodki
przeznaczone na subwencj¢ ogdlna dla jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz sktadke do budzetu UE. Obstuga dlugu (tzn. bez splat kapitatu
dtugu) to prawie 9% wydatkow’.

Samorzady znaczaca cze$¢ swoich wydatkéw przeznaczaja na inwe-
stycje i zakupy inwestycyjne. Wedtug danych za 2015 rok® stanowity
one az 19,6% wydatkéw samorzadéw wszystkich szczebli (gmin, wo-
jewodztw oraz wojewddztw samorzadowych). Przy tym najwigkszy
udziat tego rodzaju wydatkéw byl w wojewddztwach samorzadowych
(ponad 43% wydatkéw ogdtem jednostek tego szczebla). Wsréd wy-
datkow biezacych jednostek samorzadu terytorialnego najwigkszy odse-
tek stanowily wydatki na wynagrodzenia (Srednio ok. 36% wydatkéw).

7 Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2015 roku.
Oméwienie, Rada Ministréw, Warszawa 2016, s. 70; dostgpne na: www.mf.gov.pl
8 Sprawozdanie z dziatalnoéci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzZetu przez jed-

nostki samorzgdu terytorialnego w 2015 roku, KRRIO, Warszawa 2016, s. 166-168, dostepne
na: www.rio.gov.pl
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Natomiast wedtug struktury rodzajowej (rodzaju zadan) polskie samo-
rzady od lat wydaja najwiecej na ($rednio): o$wiate i wychowanie (po-
nad 30%); transport i faczno$¢ (16,5%); pomoc spoteczng (ponad 12%),
administracje publiczng (ponad 9%) i gospodarke komunalng i ochrone
srodowiska (7%)°.

4.3. Zjawisko stalego wzrostu wydatkow publicznych
(P. Woltanowski)

Zjawisko stalego wzrostu wydatkéw publicznych, ktéremu odpo-
wiadaja stale rosnace potrzeby finansowe panstwa, stanowi potwier-
dzong empirycznie i szeroko opisywang w literaturze przedmiotu
prawidlowos¢ ekonomiczna. Nazywane jest ono niekiedy prawem Wa-
gnera od nazwiska niemieckiego polityka i ekonomisty Adolfa Wagnera
(1835-1917), ktdry je w 1892 opisal'®. Zjawisko to stanowi przedmiot
badan specjalistéw w zakresie teorii zawodnosci rynkow i teorii pan-
stwa dobrobytu, ktérzy probujg wyjasni¢ wystepujacy w wielu krajach
staly wzrost wydatkow publicznych (wzrost ten jest szczegdlnie wyrazny
w warto$ciach bezwzglednych, w mniejszym stopniu we wzglednych —
w odniesieniu do PKB). Dlugookresowy wzrost wydatkéw publicznych
w liczbach bezwzglednych (pomimo okresowych wahan i niezaleznie
od deprecjacji pienigdza'') moze by¢ nadal fatwo obserwowany w pan-
stwach OECD, jednak w poszczegdlnych krajach przybiera odmienny
charakter'’. Tendencje w tym zakresie zaleza przede wszystkim od typu
gospodarki i od ustroju panstwa, jego stopnia rozwoju gospodarczego, |
poziomu presji spotecznej na rzadzacych, prowadzonej polityki finan-
sowej, w tym przyjetego poziomu redystrybucji i zakresu wypelniania
przez panstwo jego zadan (np. w zakresie ochrony zdrowia i edukacji),

9 Na roznych szczeblach samorzadu terytorialnego struktura wskazanych w tekscie wydatkow
bedzie ksztaitowac sig odmiennie — z uwagi na rézny zakres zadan przypisanych gminom, po-
wiatom oraz wojewddztwom samorzadowym. Dodatkowo to gminy jako podstawowe jednostki
realizujg najwigcej zadan samorzgdowych (realizujg one prawie 44% wydatkow wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego).

10 P. Gaudemet, F. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 73.

11 Ibidem, s. 75.

12 K. Piotrowska-Marczak, Wspdfczesne tendencje zmian poziomu wydatkdw publicznych, (w:)
L. Pawtowicz, R. Wierzba (red.), Finanse publiczne wobec proceséw globalizacji, Warszawa
2003, s. 300.
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mozliwosci pozyskiwania nowych dochodéw publicznych oraz ewen-
tualnej aktywnosci militarnej panstwa'®. W Polsce i na Litwie mozemy
w zasadzie mowic¢ (w ciggu kilkunastu ostatnich lat) jedynie o syste-
matycznym nominalnym wzroscie wydatkow publicznych, natomiast
udzial wydatkéw sektora finanséw publicznych w PKB w obydwu kra-
jach podlega cigglym wahaniom — ilustruje to ponizszy wykres.

Wykres 1. Udziat wydatkow publicznych w Polsce i na Litwie w PKB w latach 2000-2015
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostat

Jak wida¢ — jezeli nominalnemu wzrostowi wydatkéw publicznych
towarzyszy dobra koniunktura gospodarcza i szybki wzrost PKB (jak np.
w Polsce w roku 2006 i 2007, gdy wydatki publiczne wzrosty o 32,7
mld zt i 42,7 mld zI, odpowiednio o 6,9% i 7,0%) — udzial wydatkéw
publicznych w PKB nie zwigksza si¢ wyraznie.

Przyczyny wzrostu wydatkéw publicznych podzieli¢ mozna na kilka
grup. Do przyczyn politycznych zaliczy¢ nalezy przede wszystkim
wzrost zakresu zadan nakladanych na panstwo, spelnianie przez polity-
kéw obietnic wyborczych oraz potrzebe obstugi zadluzenia sektora fi-
nanséw publicznych'*. Wirdéd przyczyn spolecznych wymienia sig
postepujace w wielu krajach (w tym szczegélnie wyraznie na Litwie
i w Polsce) starzenie si¢ spoteczenstwa, wydluzanie si¢ sredniej dtugosci
zycia oraz wzrost tzw. trzeciego sektora dofinansowywanego ze $rodkéw

13 K. Piotrowska-Marczak, Zjawisko statego wzrostu wydatkdw publicznych, (w:) C. Kosikowski,
E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2003, s. 672.
14 P. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 79.
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publicznych'’. Zmiany modelu rodziny (odejicie od rodziny wielopo-
koleniowej, coraz wieksza liczba os6b samodzielnie wychowujacych
dzieci, zmniejszenie si¢ dzietnosci rodzin), wzrost aspiracji zawodo-
wych kobiet i $wiadomosci ekologicznej, wzrost potrzeb kulturalnych,
opor spoteczenstwa (przede wszystkim beneficjentéw $wiadczen) przed
zmniejszaniem poziomu wydatkéw publicznych oraz iluzje fiskalne'¢ za-
licza si¢ najczgsciej do grupy przyczyn socjologicznych. Przyczynami
ekonomicznymi sa: wigksze zaangazowanie podmiotéw sektora finan-
séw publicznych w procesy zachodzace w gospodarce, aktywna polityka
spoteczna, potrzeba zapobiegania rozwarstwieniu i pauperyzacji spote-
czenstwa, zwigkszajacy si¢ poziom interwencjonizmu panstwowego,
niewystarczajaca efektywnos$¢ wydatkowania srodkéw publicznych, po-
trzeba dokonywania kosztownych inwestycji infrastrukturalnych, postep
techniczny, a w wypadku Polski i Litwy — wstapienie do Unii Europej-
skiej'’. Do przyczyn historycznych zaliczy¢ mozna potrzebe obstugi
powiekszajacego sie stale dlugu zaciagnigtego juz we wczesniejszych
okresach istnienia panstwa lub dtugu ,,0dziedziczonego™ w ramach suk-
cesji dlugéw oraz konieczno$¢ finansowania inwestycji publicznych
w krajach odbudowujacych swdj potencjat gospodarczy po wojnie lub
dekolonizacji'®.

Efektem statego wzrostu wydatkéw publicznych moze by¢ nieréw-
nowaga budzetowa, wysoki fiskalizm i stale powiekszanie sie dtugu pu-
blicznego. Jednakze nalezy pamigtac, iz racjonalne i dostosowane do
tempa rozwoju kraju zwiekszanie redystrybucji prowadzi¢ moze do
rozkwitu spoleczenstwa obywatelskiego, wzrostu gospodarczego i po-
lepszania si¢ poziomu zycia. Dodatkowo zjawisko stalego wzrostu wy-

15 S. Kanduta, Prawo Wagnera w gospodarce jednostek samorzgdu terytorialnego, ,Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Szczecirskiego — Ekonomiczne Problemy Ustug” 2010, nr 61, s. 150.

16 Por. J. M. Buchanan, Finanse publiczne w warunkach demokracji, Warszawa 1997, s. 161
i nast. lluzje fiskalne wg koncepcji Amilcare Puvianiego sprowadza¢ sie mogg do utwierdzania
przez rzgdzacych w podatnikach ztudzenia, ze ich obcigzenia podatkowe sg nizsze niz w rze-
czywisto$ci lub sg obnizane, gdy w rzeczywisto$ci nastepowa¢ moze chociazby proces odcho-
dzenia od pozyskiwania dochodéw za pomocg podatkéw bezposrednich na rzecz podatkow
posrednich (zjawisko opisywane tez (w:) P. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, War-
szawa 2000, s. 79). Jednocze$nie mozliwe jest wzmacnianie w beneficjentach przekonania, ze
warto$¢ dobr i ustug, ktora jest im dzigki dziatalnosci wiadz dostepna jest wyzsza od rzeczywi-
stej.

17 S. Kanduta, Prawo Wagnera w gospodarce jednostek samorzgdu terytorialnego, ,Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Szczecinskiego — Ekonomiczne Problemy Ustug” 2010, nr 61, s. 151.

18 P. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 79.
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datkéw publicznych powinno by¢ raczej bodzcem do podwyzszania
efektywnosci systemu pobierania naleznych danin publicznych i poszu-
kiwania metod racjonalizacji wydatkow.

4.4. Dyscyplina finanséw publicznych (P. Woltanowski)

Dyscyplina finanséw publicznych jest wyznaczonym normatyw-
nie stanem szeroko rozumianej gospodarki finansowej, ktérego naru-
szenie skutkowa¢ moze pociagnieciem do odpowiedzialnosci w ramach
szczegblnego postgpowania administracyjnego. Mozna ja réwniez ro-
zumie¢ jako katalog sformutowanych w przepisach zasad odnoszacych
sie¢ do prawidtowego gospodarowania Srodkami publicznymi. Niezalez-
nie od definicji dyscypliny finanséw publicznych odpowiedzialnos$¢ za
jej naruszenie jest jednym z mechanizméw majacych zapewni¢ prawi-
dlowe funkcjonowanie proceséw gromadzenia i wydatkowania $rod-
kéw publicznych; jej ramy prawne wyznacza ustawa z dnia 17 grudnia
2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych'.

Zakres podmiotowy odpowiedzialnosci okreslony jest w ustawie
bardzo szeroko, objete sa nim (co do zasady) przede wszystkim osoby fi-
zyczne bezposrednio zwiazane z sektorem finanséw publicznych, a wiec:

- cztonkowie organu kolegialnego wykonujacego budzet lub plan
finansowy jednostki sektora finanséw publicznych,

- kierownicy jednostek sektora finanséw publicznych,

- pracownicy jednostek sektora finanséw publicznych wykonu-
jacy obowiazki, ktérych niewykonanie lub nienalezyte wykona-
nie stanowi czyn naruszajacy dyscypline finanséw publicznych.

Nalezy pamigta¢, ze zakresem odpowiedzialnosci objete sa tez osoby
zwigzane z podmiotami spoza sektora, ktérym przekazano $rodki pu-
bliczne:

- cztonkowie organu zarzadzajacego w podmiocie niezaliczanym

do sektora finanséw publicznych (np. cztonkowie zarzadu stowa-
rzyszenia),

19 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1311.
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- osoby wykonujace w imieniu podmiotu niezaliczanego do sek-

tora finanséw publicznych czynnosci zwigzane z wykorzystaniem
srodkéw publicznych?.

Zakres przedmiotowy odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-

pliny finanséw publicznych wyznaczony jest w zawartym w art. 5 do
18c ustawy katalogu czynéw zabronionych. Obejmuje on m.in.:

- czyny zwiazane z pobieraniem §rodkéw publicznych, jak np. nie-

ustalenie naleznosci jednostki sektora finanséw publicznych, za-
nizenie takiej naleznosci, jej niepobranie lub niedochodzenie,
bezprawne umorzenie takiej naleznosci, odroczenie lub rozloze-
nie na raty jej splaty oraz dopuszczenie do przedawnienia takiej
naleznosci;

czyny zwiazane z nieprawidlowosciami przy wydatkowaniu
srodkéw, jak np. przeznaczenie dochodéw uzyskiwanych przez
jednostke budzetowa na wydatki ponoszone w tej jednostce
i dokonanie wydatku ze $rodkéw publicznych bez upowaznienia
okreslonego ustawa budzetowa, uchwala budzetowa lub planem
finansowym albo z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia;

nieprawidlowosci zwiazane z przeprowadzeniem lub rozli-
czeniem inwentaryzacji, niesporzadzenie lub nieprzekazanie
w terminie sprawozdania z wykonania proceséw gromadzenia
srodkéw publicznych i ich rozdysponowania oraz zaniechanie
prowadzenia audytu wewnetrznego w jednostce sektora finan-
séw publicznych do tego zobowiazane;.

Szczegblne znaczenie wérdd tych czynéw maja nieprawidtowosci

zwigzane z zaméwieniami publicznymi. Ustawodawca wskazuje, ze na-
ruszeniem moga by¢ w szczegoélnosci: niezgodne z przepisami o zamoé-

wieniach publicznych opisanie przedmiotu zamoéwienia publicznego
w sposéb, ktéry moglby utrudniac uczciwa konkurencje, nieprawidiowe
ustalenie warto$ci zamoéwienia publicznego, jezeli miato to wplyw

na kwesti¢ stosowania przepiséw o zaméwieniach publicznych, nie-

20

Katalog ten podlega modyfikacjom w odniesieniu do naruszen przy udzielaniu zaméwien pu-
blicznych okreslonych w art. 17 ustawy oraz do naruszenia okreslonego w art. 13 polegaja-
cego na nieprawidlowosciach przy przekazywaniu, wykorzystywaniu i rozliczaniu $rodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub $rodkéw pochodzacych ze Zroédet zagranicz-
nych niepodlegajgcych zwrotowi.
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zgodne z przepisami okreSlenie kryteriéw oceny ofert, nieprzekazanie
do publikacji ogloszenia o zaméwieniu oraz udzielenie zaméwienia pu-
blicznego wykonawcy, ktory nie zostal wybrany w trybie okreslonym
w przepisach o zaméwieniach publicznych. Naruszeniem dyscypliny
finans6w publicznych moze by¢ takze niewykonanie lub nienalezyte
wykonanie przez kierownika jednostki sektora finanséw publicznych
obowiazkéw w zakresie kontroli zarzadczej.

Postgpowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny wszczyna pet-
nigcy funkcje oskarzyciela publicznego rzecznik dyscypliny finansow
publicznych na podstawie zawiadomienia. Po jego otrzymaniu podej-
muje czynnosci sprawdzajace w celu stwierdzenia, czy istniejg podstawy
do wszczecia postgpowania wyjasniajacego. Postegpowanie wyjasnia-
jace moze zakonczy¢ si¢ zlozeniem przez rzecznika dyscypliny wniosku
o ukaranie za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych do odpo-
wiedniej komisji orzekajacej. W pierwszej instancji orzekaja:

- wspdlna komisja orzekajaca,

- miedzyresortowe komisje orzekajace umocowane przy: ministrze
wlasciwym do spraw finanséw publicznych, ministrze wlasci-
wym do spraw administracji publicznej oraz Ministrze Sprawie-
dliwosci,

- komisja orzekajaca przy Szefie Kancelarii Prezesa Rady Ministréw,

- regionalne komisje orzekajace przy regionalnych izbach obra-
chunkowych.

W drugiej instancji orzeka Glé6wna Komisja Orzekajaca. Na orze-
czenia Gléwnej Komisji Orzekajacej przystuguje skarga do sadu admini-
stracyjnego.

Podczas postepowania obowiazuje zasada prawdy obiektywne;j i za-
sada domniemania niewinnosci. Obwiniony moze korzysta¢ z pomocy
obroncy, ktérym moze by¢ kazda osoba posiadajaca pelng zdolnos$¢ do
czynno$ci prawnych. Nalezy jednak pamietac, ze przepisy nie przewi-
duja zwrotu kosztéw poniesionych z tego tytutu.

Katalog kar za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych obej-
muje statystycznie najczesciej orzekane przez komisje upomnienie i na-
gane, a takze: kare pieniezna (w wysokosci od 0,25 do trzykrotmosci
miesiecznego wynagrodzenia osoby odpowiedzialnej za naruszenie) i za-
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kaz penienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicz-
nymi na okres od roku do lat 5, ktéry moze by¢ orzekany w przypadku
razacego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Najsurowsza
z nich — zakaz pelnienia funkcji — uniemozliwia m.in. zajmowanie sta-
nowiska kierownika, dyrektora generalnego, cztonka zarzadu, gtéwnego
ksiggowego, reprezentowanie intereséw majatkowych jednostki sektora
finanséw publicznych oraz cztonkostwo w jakichkolwiek organach sta-
nowiacych, nadzorczych i wykonawczych panstwowych i samorzado-
wych oséb prawnych.
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