UNIWERSYTET ZIELONOGORSKI

DYSKURS PRAWNICZY | ADMINISTRACYJNY 2/2021 ISSN 2657-926X

Klaudia Stelmaszczyk-Borszowska
Uniwersytet Opolski

ORCID 0000-0002-4118-3929
kstelmaszczyk@uni.opole.pl

Upowaznienie do dokonywania wydatkow —
problemy definicyjne w zakresie odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych

Stowa kluczowe: wydatek publiczny, finanse publiczne, odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych, plan finansowy

Streszczenie. Jednym z podstawowych naruszeni podlegajacych odpowiedzialnoéci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych jest dokonanie wydatku ze srodkéw publicznych bez upowaznie-
nia albo z przekroczeniem upowaznienia okreslonego w stosownych aktach planowania finansowego.
Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych nie zawiera jednak de-
finicji poje¢, ktérymi postuguje si¢ ustawodawca przy penalizacji czynéw. Odsyta w tym zakresie do
okreslen w znaczeniu nadanym ustawg o finansach publicznych. Taki zabieg legislacyjny w odniesie-
niu do zakresu odestania, jak réwniez trudnosci wynikajacych z mozliwosci ustalenia znaczenia tych
poje¢ w ustawie o finansach publicznych powoduje okreslone skutki w postaci ograniczenia skutecz-
nosci norm sankcjonujacych i konsekwencji braku odpowiedzialnosci za naruszenia w tym obszarze.

Authorization to make expenses - definition problems
in the field of liability for breach of public finance discipline

Keywords: public expenditure, public finances, responsibility for violating public finance discipli-
ne, financial plan

Summary. One of the basic violations subject to liability for violating public finance discipline is
expenditure from public funds without authorization or with exceeding the authorization specified
in the relevant acts of financial planning. The act on liability for violating public finance discipline
does not, however, define the terms used by the legislator in penalizing acts. In this regard, it refers
to terms in the meaning given by the Public Finance Act.

Such a legislative procedure with regard to the scope of the reference as well as difficulties resulting
from the possibility of determining the meaning of these terms in the Public Finance Act causes
certain effects in the form of limiting the effectiveness of sanctioning norms and the consequences
of non-liability for violations in this area.

Wprowadzenie

Warunkiem skuteczno$ci norm prawnofinansowych jest czytelnosé i jednoznacz-
nos¢ konstruowanych przepiséw w ramach szeroko pojetego systemu prawa ma-
jacego z zalozenia by¢ systemem jednolitym. Skuteczno$¢ norm stanowi element
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ogdlnej skutecznosci dziatania prawa z uwagi na cel, jakiemu ma ono stuzyé. W ta-
kim ujeciu rozpatrywana jest jako ocena nastgpstw dzialania w stosunku do za-
ktadanych celéw. Skuteczno$¢ norm prawnych determinuje przy tym osiagniecie
zalozonego celu bezposredniego okreslonej regulacji oraz akceptowalnych celéw
posrednich!. Istotna plaszczyzna, weryfikujaca w zasadzie zalozenia celu wprowa-
dzenia okreslonych regulacji przez ustawodawcg, jest weryfikacja uwzgledniajaca
zdolnosci egzegetyczne adresatéw norm i skutki, do jakich ona prowadzi. Zdolnos¢
ta jest niewatpliwie zwigzana z wyksztalceniem, wiedzg, doswiadczeniem w sto-
sowaniu prawa, a zatem kompetencjami adresatéw norm do odbioru komunikatu
wskazanego przez ustawodawce w przepisach prawnych, jak i wskutek tego zdol-
noscig do zrealizowania normy prawnej. Niewatpliwie jednak, w tym kontekscie,
wplyw na skutecznos¢ prawa ma tez budowa tekstu prawnego?. Nalezy jednak za-
uwazy¢, ze o ile plaszczyzna skutecznosci norm sankcjonowanych wobec adresa-
téw bezposrednich jest oczywiscie podstawows i pierwotna, o tyle w przypadku
norm sprzg¢zonych tozsamo nalezy potraktowaé plaszczyzne norm sankcjonuja-
cych, a zatem odnoszong do adresatéw realizujacych normy sankcjonujace i we-
ryfikujacych w istocie skutecznos¢ norm sankcjonowanych. To od wyktadni prze-
piséw dokonywanych przez organy stosujace prawo zalezy w istocie tres¢ prawa’.

Niewatpliwie zakreslone uwagi wstepne maja znaczenie przy wzajemnej rela-
¢ji, ktérg ustawodawca wigze z konstrukcja norm sprzezonych w przepisach prawa
finansowego: sankcjonowanych i sankcjonujacych.

Przepisy prawa finansowego skorelowane s3 co do zasady z istniejacym syste-
mem odpowiedzialnosci za brak zachowari zgodnych z trescig norm wyrazonych
przez ustawodawce w ustawie z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych* oraz
w innych ustawach wyznaczajacych prawne granice gromadzenia, organizowania
i rozdysponowywania §rodkéw publicznych®. Regulacje zawierajace normy sank-

1 Zob.: P. Chmielnicki, Jak rozumiec problem efektywnosci prawa?, [w:] Pochodzenie, tworzenie
i efektywnosc prawa, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2014, s. 363-366; .M. Salachna, Odpowiedzial-
nosé w prawie finansowym, [w:] System prawa finansowego, t. 1: Teoria i nauka prawa finansowego,
red. C. Kosikowski, Warszawa 2010, s. 411-412; J. Wréblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa,
Wroctaw 1985, s. 238-250; A. Kojder, Ograniczenia skutecznosci prawa, [w:] Skutecznosé prawa, red.
T.Giaro, Warszawa 2010, s. 43-45.

2 Wydaje sig, iz postulaty zawarte w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw z 20.06.2002 r.
w sprawie Zasad techniki prawodawczej (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 283) pozostaja, niestety, czgs-
to jedynie postulatami dobrego tworzenia prawa. Brak uwzglednienia systemowego podejscia do
tworzenia prawa to podstawowy problem legislatoréw.

3 Zob. szerzej M. Zielinski, Wyznaczniki regul wykladni prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomic-
zny, Socjologiczny”, Rok LX, Zeszyt 3, 4/1998.

4 Tj.Dz.U.2 2021 r.poz. 305.

5 Np. ustawa z 27.04.2010 r. Prawo ochrony §rodowiska (t.j. Dz. U.z 2021 r., poz. 1973 ze zm.);
ustawa z 25.10.1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (t.j. Dz. U. z 2020 r.
poz. 194 z péin. zm.); ustawa z 11.09.2019 r. Prawo zaméwieri publicznych (t.j. Dz. U. z 2021 .
poz. 1129 ze zm.).
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cjonujace zawiera m.in. ustawa z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych®. Odpowiedzialnoéé sytuowana we wska-
zanej ustawie jest odpowiedzialnoscia osobista, zwigzana z popelnieniem czynu
penalizowanego w ustawie, opartg o mozliwos¢ przypisania winy sprawcy czynu’.
To zatem regulacje okreslone w cyt. ustawie, stanowigce swoistego rodzaju zagro-
zenie, zwigzane z naruszeniem ladu finanséw publicznych okreslonych w innych
niz wskazana ustawa przepisach, stanowia plaszczyzne weryfikacji zgodnosci dzia-
tan lub zaniechan adresatéw norm prawnofinansowych. Stad istotne jest wlasciwe
okreslenie pojeé, do ktérych ustawodawca odwoluje si¢ penalizujac czyny.

W przedmiotowych rozwazaniach analizie zostanie poddane okreslenie wydat-
ku publicznego dla celéw ustalenia zakresu objecia norma sankcjonujaca, wyrazo-
ng w art. 11 uondp, norm sankcjonowanych zwigzanych z prawnymi podstawami
dokonywania wydatku. Analiza w szczegélnosci dotyczy problematyki funkcjonu-
jacych planéw finansowych jednostek sektora finanséw publicznych, ktére bezpo-
$rednio (za wyjatkiem planu finansowego jednostki budzetowej) nie odnosza si¢
do planu wydatkéw, ale do planu/zestawienia kosztéw dziatalnosci/funkcjonowa-
nia. Stad tez jej wyniki powinny doprowadzi¢ do odpowiedzi na pytanie, czy za-
kres panalizacji z art. 11 undfp obejmuje swoim zakresem réwniez te rozdyspono-
wania §rodkéw publicznych, ktére wynikaja badz tez nie wynikaja z upowaznien
zawartych w planach przychodéw i kosztéw (np. planu przychodéw i zestawienia
kosztéw samorzadowego zaktadu budzetowego, agencji wykonawczej czy tez pla-

nu instytucji gospodarki budzetowej).

1. Wydatek w ustawie o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych

W ustawie o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
ustawodawca, penalizujac czyny stanowigce naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych, odnosi si¢ réwniez do naruszen zwigzanych z wydatkowaniem srodkéw
publicznych. Zgodnie z przepisem art. 11 ust. 1 uondfp naruszeniem dyscypliny fi-
nanséw publicznych jest dokonanie wydatku ze srodkéw publicznych bez upowaz-
nienia okreslonego ustawa budzetowa, uchwala budzetows lub planem finansowym
albo z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem przepiséw

dotyczacych dokonywania poszczegélnych rodzajéw wydatkw 8.

¢ Tj.Dz. U.z 2021 r., poz. 289; dalej: uodfp.

7 Zob. art. 19 uodfp.

8 Stosownie do art. 11 ust. 2 uondfp nie stanowi naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
dokonanie wydatku ze $rodkéw publicznych na podstawie wiazacej ugody.
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W ujeciu przedmiotowym wydatek zatem to rozdysponowanie, alokacja §rod-
kéw publicznych (z kasy lub rachunku bankowego)?. Z kolei w ujgciu podmioto-
wym o wydatku mozemy méwic jako o podjeciu decyzji o wydatkowaniu srodkéw,
na okreglony cel i w okreslonej wysokoscil®.

Pojecie wydatku nie zostalo jednak we wskazanej ustawie zdefiniowane.
Ustawodawca postuzyl si¢ technika legislacyjna odestania wskazujac w art. 2
uondfp, ze ,okreslenia zawarte w dziale II: «finanse publiczne», «Srodki publicz-
ne», «jednostka sektora finanséw publicznych», «budzet», «plan finansowy», «wy-
datek», «dotacja», «rezerwa», «sprawozdanie z wykonania proceséw gromadzenia
srodkéw publicznych i ich rozdysponowania» oraz «kontrola zarzadcza» majg zna-
czenie nadane im w ustawie z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
2 2019 . poz. 869, z p6zn. zm.) L.

W tym kontekscie zwréci¢ nalezy uwage na okreslony przez ustawodawce
w przepisie zakres odestania, odnoszacy si¢ do koniecznosci identyfikowania okre-
§lenia wydatek poprzez ,znaczenie nadane w ustawie o finansach publicznych”.
Zakres odeslania jest nader szeroki. Ustawodawca nie odwoluje si¢ bowiem do
okreslonego pojecia, grupy przepiséw, rozdzialu w rozumieniu struktury wewnetrz-
nej aktu, ale do znaczenia, ktére zostalo nadane w ustawie. Pozwala to na stwier-
dzenie, iz dopiero analiza wszystkich przepiséw ustawy o finansach publicznych
w pelni umozliwia okreslenie tego znaczenia. Ustalenie zakresu odestania ma klu-
czowg role dla identyfikacji naruszen skutkujacych odpowiedzialnoscia za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych.

Na podstawie art. 11 ust. 1 uondfp naruszenie wigzane jest przy tym z dziala-
niem polegajacym na dokonaniu wydatku ze srodkéw publicznych:

1) bez upowaznienia okreslonego:

a) ustawg budzetows,

b) uchwatg budzetows,

¢) planem finansowym;

2) z przekroczeniem zakresu upowaznienia okreslonego:

a) ustawg budzetows,

9 Zob. np. orzeczenia GKO: z 23.11.2017 r, BDF1.4800.66.2017, z 26.10 2016 r.,
BDF1.4800.103.2015; www.mf.gov.pl

10 Czynno$¢ zwigzang z dokonaniem dyspozycji wydatku nalezy przy tym odrézni¢ od czyn-
nosci zwigzanej z wykonaniem dyspozycji. Jak podkreslono w orzeczeniu GKO z 10.12. 2009 r.,
BDF1/4900/55/55/RIN-9/09/1955 ,dysponowanie $rodkami publicznymi to zdecydowanie nie to
samo, co «wykonywanie dyspozycji srodkami pieni¢znymi», ktéra nalezy rozumie¢ jako czynnos¢
nastepng po podjeciu decyzji i polegajaca na dokonaniu wyplaty srodkéw (przelew, wyplata gotow-
kowa) naleznych wierzycielowi. Jest to w istocie czynno$é kasowa (techniczna) dokonana przez
gléwnego ksiggowego na podstawie zatwierdzonego do wyplaty przez kierownika (inng osobe up-
owazniong) dowodu ksiggowego”, Legalis nr 1445564. Zob. réwniez orzeczenie GKO 21.09.2014 r.,
BDF1/4900/35/40/14, Legalis nr 1360276.

1 Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 305.); dalej: u.f.p.
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b) uchwatg budzetows ,

¢) planem finansowym;

3) znaruszeniem przepiséw dotyczacych dokonywania poszczegélnych rodzajéw
wydatkéw.

Naruszenia okreslone w pkt. 11 2 moga wigzac si¢ przy tym z jednoczesnym
dzialaniem okreslonym w pkt. 3 ustawy. Na powyzszy wniosek wskazuje uzycie
przez ustawodawcg alternatywy Iacznej ,lub”. Pojecie budzetu, planu finansowego
zgodnie z wytycznymi z art. 2 uondfp nalezy réwniez odnosi¢ do znaczenia nada-
nego w ustawie o finansach publicznych.

Przepisy ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych nie odwolujg si¢ przy penalizacji czynéw do planéw finansowych, jak juz
wskazano, w ujeciu planu dochodéw i wydatkéw czy tez przychodéw i kosztéw.
Jednak nalezy zwrécic¢ uwage, iz w art. 33 ust. 1a pkt. 1 uondfp, zawierajacym dyrek-
tywy wymiaru kary dla organu orzekajacego w sprawach o naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych, ustawodawca wskazuje, ze wymierzajac kare za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych wywolujace skutki finansowe, organ orzekaja-
cy bierze pod uwage réwniez relacje wysokosci skutku finansowego do wysokosci
kwoty wydatkéw albo kosztéw okreslonej w planie finansowym jednostki sekto-
ra finanséw publicznych. Niewatpliwie zatem brak jest podstaw do twierdzenia
na tym etapie, iz jednostki sektora finanséw publicznych, ktére dzialaja w oparciu
o plany przychodéw i kosztéw wylaczone sa z odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, skoro wymiar kary odnosi¢ nalezy przedmioto-
wo réwniez do tych planéw finansowych. Skutki finansowe dzialania czy tez za-
niechania dzialania naganne w ujeciu ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych moga dotyczy¢ wigkszosci czynéw penalizowa-
nych w tej ustawie.

2. Wydatek w znaczeniu nadanym
w ustawie o finansach publicznych

Ustalenie znaczenia okreslenia ,wydatku” poprzez ustawe o finansach publicznych
wymaga w pierwszej kolejnosci ogélnego stwierdzenia, iz pojecie wydatku ze $rod-
kéw publicznych nierozerwalnie wigze si¢ z realizacja zadani publicznych. Wydatek
publiczny jest pieni¢znym wyrazem realizacji zadan publicznych.?? Niewatpliwie
wydatek publiczny wigza¢ nalezy z pewna aktywnoscia (procesem), wskutek kto-

2 E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2012, s. 385;
T. Debowska-Romanowska, Wydatki publiczne, ich formy oraz zasady realizacji w sektorze finanséw

publicznych, [w:] System Prawa Finansowego, Tom II Prawo Finansowe Sektora Finanséw Publicznych,
red. E. Ruskowski, Warszawa 2010, s.113-137.
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rej zgromadzone przez jednostki sektora finanséw® srodki publiczne ulegaja po-

mniejszeniu, rozdysponowaniu na okreslony cel publiczny. Wydatkowanie srodkéw

publicznych zwigzane jest z podjeciem zasadniczo politycznej decyzji odnoszacej

si¢ w szczegdlnosci do:

— podjecia decyzji o realizacji okreslonego zadania, a zatem zaplanowania okre-
$lonych wydatkéw publicznych;

— wskazania wysokosci §rodkéw finansowych przeznaczonych na realizacje za-
dania;

— przyjecia formy wydatkowania srodkéw publicznych, o ile forma nie jest za-
strzezona dla okreslonego rodzaju wydatku;

— wskazania odbiorcy wydatkowanych §rodkéw publicznych.

Zgromadzone srodki publiczne, ktérych katalog wymieniono w art. 5 u.f.p.*
przeznacza si¢ — stosownie do art. 6 u.f.p. — na wydatki publiczne oraz rozchody
publiczne. Z uwagi na to, ze ustawodawca enumeratywnie wskazuje, jaki ,wyplyw”
(rozdysponowanie) z okreslonych zasob6éw (§rodkéw publicznych) stanowi rozchéd
publiczny (art. 6 ust. 2 u.f.p.), mozna stwierdzi¢, iz wydatkiem publicznym bedzie
takie rozdysponowanie $rodkéw publicznych, ktére nie jest rozchodem publicz-
nym." Tym samym otrzymujemy w istocie negatywng definicje analizowanego po-

3 Katalog jednostek sektora finanséw publicznych zawiera art. 9 u.f.p.
14 Zgodnie z art. 5 ust. 1 Srodkami publicznymi sg:
,»1) dochody publiczne;
2) srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajace zwrotowi srodki
z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
(EFTA);
2a) $rodki, o ktérych mowa w art. 3b ustawy z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju (Dz. U. z 2019 1. poz. 1295 i 2020 oraz z 2020 r. poz. 1378 1 2327);
3) srodki pochodzace ze Zrédet zagranicznych niepodlegajace zwrotowt, inne niz wymie-
nione w pkt 2;
4) przychody budzetu paristwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz in-
nych jednostek sektora finanséw publicznych pochodzace:
a) ze sprzedazy papieréw wartosciowych,
b) z prywatyzacji majatku Skarbu Parstwa oraz majatku jednostek samorzadu terytorial-
nego,
c) ze splat pozyczek i kredytéw udzielonych ze srodkéw publicznych,
d) z otrzymanych pozyczek i kredytéw,
e) z innych operacji finansowych;
5) przychody jednostek sektora finanséw publicznych pochodzace z prowadzonej przez
nie dzialalnosci oraz pochodzace z innych Zrédet”.
la. Do przychodéw budzetu paristwa, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 4 lit. ¢, zalicza si¢ tak-
ze $rodki przekazane z rachunkéw depozytowych Ministra Finanséw, o ktérych mowa w art. 83a,
na inne rachunki Ministra Finanséw.
5 W znaczeniu ekonomicznym alokacja rozchodéw bedzie wydatkiem, ale w znaczeniu
prawnym w kontekscie uregulowari ustawy o finansach publicznych rozchody nie beda stanowity

wydatkéw publicznych.
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jecia.!® Skoro ustawa o finansach publicznych zalicza do rozchodéw: splaty otrzy-
manych pozyczek i kredytéw; wykup papieréw wartosciowych; udzielone pozyczki
i kredyty; platnosci wynikajace z odrgbnych ustaw, ktérych Zrédlem finansowania
sa przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa; inne operacje finansowe
zwigzane z zarzadzaniem dlugiem publicznym i plynnoscia; platnosci zwigzane
z udzialami Skarbu Paristwa w migdzynarodowych instytucjach finansowych, tym
samym kazde inne rozdysponowanie srodkéw publicznych, nie mieszczace si¢ we
wskazanej wyzej kategorii stanowi¢ bedzie wydatek publiczny.

Regulacja art. 6 u.f.p. jednoznacznie wskazuje, iz z wydatkiem publicznym be-
dziemy mieli do czynienia w sytuacji przeznaczenia srodkéw publicznych na okre-
slony cel. Zgodnie z kasowg zasadg rejestrowania transakcji okreslong w art. 40 ust.
2 pkt 1 u.f.p.wydatek zostanie zarejestrowany (,odnotowany”jako dokonany) w mo-
mencie wyplywu okreslonej wartosci $rodkéw pienig¢znych z rachunku bankowe-
go.”” Powyzsze nie dotyczy jednak przyktadowo sytuacii, w ktérej srodki finansowe
przekazywane s3 z rachunku podstawowego jednostki samorzadu terytorialnego
na rachunek jednostki budzetowej j.s.t. Z wydatkiem, z uwagi na specyfike wska-
zanej jednostki organizacyjnej, bedziemy mieli do czynienia dopiero wtedy, gdy
srodki pieniezne zostang rozdysponowane z rachunku tejze jednostki budzetowe;.

Analizujgc normy prawne u.f.p., zwigzane z rozdysponowywaniem srodkéw
publicznych, mozna dokona¢ wyodrebnienia granic prawnych wydatkowania (tym
samym granic upowaznien do ich dokonania), ktére wigza¢ nalezy z regulacjami
odnoszacymi si¢ do:

— zasad wydatkowania srodkéw publicznych;

— przeznaczenia srodkéw publicznych (legalnego kierunku wydatkowania tych
$rodkow);

— maksymalnych wysokosci wydatkéw;

— prawnych form wydatkowania $rodkéw publicznych.

Prowadzona analiza powinna mie¢ na wzgledzie formutowang w art. 43 u.f.p.
zasadg, na podstawie ktérej prawo realizacji zadan finansowanych ze srodkéw pu-
blicznych przystuguje ogélowi podmiotéw, chyba ze odrgbne ustawy stanowia

16 Por. wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 lipca 2012 r. V SA/
Wa 839/12, w ktérym wskazano, ze ,Wydatek definiowa¢ nalezy zgodnie z ekonomicznym rozu-
mieniem tego terminu, czyli jako rozchéd srodkéw pienigznych z kasy lub z rachunku bankowego,
tj. rzeczywisty wyplyw srodkéw z jednostki. Wydatkowanie srodkéw publicznych oznacza pono-
szenie wydatkéw publicznych i dokonywanie rozchodéw budzetowych w oparciu o plany finan-
sowe jednostek sektora finanséw publicznych oraz w wysokosci i trybie wlasciwym dla poszcze-
gélnych tytuléw wydatkéw lub rozchodéw, zgodnie z mechanizmem budzetowym lub pozabudze-
towym. Wydatkowanie oznacza podejmowanie przez dysponenta $rodkéw publicznych decyzji
o ich przeznaczeniu w okreslonej wysokosci i na okreslony cel.”, CBOSA.

17" Zgodnie z dyspozycja art. 40 ust. 2 pkt. 1 u.f.p. wydatki ujmuje si¢ w terminie ich zaptaty,
niezaleznie od rocznego budzetu, ktérego dotycza.
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inaczej. W ustawie okreslono przy tym tryb ubiegania si¢ o zlecenie zadania wraz
ze $rodkami na jego realizacj¢. Podmiot wnioskujacy o przyznanie srodkéw pu-
blicznych na realizacj¢ wyodrebnionego zadania powinien przedstawié¢ oferte wy-
konania zadania zgodnie z zasadami uczciwej konkurencji, gwarantujaca wykona-
nie zadania (a zatem réwniez wydatkowanie przekazanych srodkéw pieni¢znych)
w sposéb efektywny, oszczedny i terminowy (art. 47 u.f.p.).

Ogdlne zasady dokonywania wydatkéw publicznych zawiera art. 44 ust.1 u.f.p.
Wydatki publiczne moga by¢ ponoszone na cele i w wysokosci ustalonej w ustawie
budzetowej, uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego oraz planie
finansowym jednostki sektora finanséw publicznych!®. Istotng cecha wydatku z tej
perspektywy jest réwniez to, iz zgodnie z art. 52 ust. 1 pkt. 2 u.f.p. ujete w budze-
cie pafistwa, budzetach jednostek samorzadu terytorialnego i planach finansowych
jednostek budzetowych wydatki stanowia nieprzekraczalny limit. Z kolei ujete
w rocznych planach finansowych jednostek sektora finanséw publicznych koszty
moga ulec zwigkszeniu, jezeli:

a) zrealizowano przychody wyzsze od prognozowanych,
b) zwigkszenie kosztéw nie spowoduje zwigkszenia dotacji z budzetu lub zwigk-

szenia planowanego stanu zobowigzan (art. 52 ust. 2 pkt 2 u.f.p.).

Bez wzgledu na konstrukeje planu gérna granice (limit), czyli dopuszczalng
wielko$¢ wydatku ze srodkéw publicznych stanowi wartos¢ ujeta w odpowiednim
budzecie/planie. A zatem wysoko$¢ wydatku uwarunkowana jest jego wezesniej-
szym/uprzednim zaplanowaniem (przed dokonaniem wydatku)¥. Z powyzszego
unormowania nalezy wysuna¢ wniosek, iz wysoko$¢ wydatkéw ma charakter dy-
rektywny ich gérnego limitu. Powyzszy stosunek wydatkéw do kosztéw jest cal-
kowicie zrozumialy. W innym przypadku jednostki sektora finanséw publicznych
dokonywalyby wydatkéw i oczekiwaly niejako rekompensaty w zwiazku z ich po-
niesieniem. Plan stanowi tym samym gérng granice upowaznienia poprzez odnie-
sienie si¢ bezposrednie do wysokosci upowaznienia do rozdysponowania srodkéw
publicznych. Budzet/plan jako preliminarz wydatkéw wyznacza jednak nie tylko
gorng granice wydatkowania srodkéw publicznych, ale tez, co jest nie mniej waz-
ne, przedzial czasowy, w ktérym mozliwe jest zrealizowanie wielkosci wydatkéw

ujetych w tym planie. Wskazane akty planowania wygasaja po uplywie terminu,

18 Szerzej zob. K. Stelmaszezyk, M. Tyniewicki, Komentarz do art. 44. Zasady dokonywania wy-
datkow publicznych, [w:] Komentarz do ustawy o finansach publicznych dla jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, ].M. Salachna (red.), K. Stelmaszczyk, M. Tyniewicki, Gdarisk 2019 r., s. 104-106.

19" Dokonujac wydatku nalezy przy tym uwzgledni¢ zmiany budzetéw/planéw w trakeie roku.
Ewentualna zmiana wplywajaca na mozliwos¢ dokonania wydatku w okreslonej wysokosci powin-
na nastapi¢ przed jego realizacja, rozumiang jako rozdysponowanie §rodkéw z rachunku bankowe-
go czy tez z kasy.
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na ktére zostaly ustanowione. Tym samym wygasaja réwniez wyplywajace z nich
upowaznienia.

Przepisy u.f.p. obliguja jednostki sektora finanséw publicznych do dokonywania
wydatkéw zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegdlnych rodzajéw wydatkéw
(art. 44 ust. 2 u.f.p.). Analizujac powyzsza dyrektywe ustawodawcy rozwazy¢ nalezy,
czy wskazany przepis konstruuje zasade, zgodnie z ktéra wydatkowanie srodkéw
publicznych mozliwe (legalne) jest tylko i wylacznie wtedy, gdy mamy do czynie-
nia z przepisem identyfikujacym poszczegdlny rodzaj wydatkéw? Z takim pogla-
dem niewatpliwie mamy do czynienia w orzecznictwie sagdéw administracyjnych
wskutek powielanej powszechnie w wyrokach reguly, iz w zakresie stosunkéw z za-
kresu finanséw publicznych nie mozna stosowac zasady: ,,co nie jest zakazane, jest
dozwolone”, lecz nalezy stosowac zasade ,,dozwolone jest to, co prawo wyraznie
przewiduje”. Wskazuje si¢ réwniez, bez dodatkowych zastrzeze, ze plan finanso-
wy ,nie stanowi wystarczajacej podstawy do uzasadnienia wydatkéw, jesli nie ma
wyraznej podstawy materialno-prawne;j 2.

Z powyzszym, tak ogélnikowo formutowanym pogladem nie sposéb si¢ zgo-
dzi¢. A to z uwagi na to, iz jego teza opiera si¢ na przyjeciu uproszczonego i dosyé
mylnego skadinad zalozenia, ze kazdy rodzaj wydatkéw publicznych realizowany
przez jednostki sektora finanséw publicznych posiada swoja podstawe materialno-
prawng (konkretny przepis). Takie zatozenie doprowadziloby w konsekwencji do
zanegowania mozliwosci wydatkowania srodkéw publicznych na realizacje zadan,
ktére jakkolwiek sg uzasadnione z uwagi na realizacje zadan publicznych, to z uwa-
gi na brak konkretnego, rodzajowego wskazania wydatku w przepisie ustawowym
nie moglyby by¢ dokonane. Norme wynikajacg z art. 44 ust. 2 u.f.p., odnoszaca si¢
do realizacji wydatkéw zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegélnych rodza-
jow wydatkéw, nalezy traktowaé nie tylko jak odeslanie do konkretnego przepi-
su, ale do przepiséw rodzajowych sktadajacych si¢ na systemowe przyzwolenie do
dokonania okreslonego wydatku. Granice prawne dokonania wydatkéw zdetermi-
nowane s3 bowiem przede wszystkim ich przeznaczeniem zwigzanym z realiza-
cja zadan i celéw publicznych, a nie wylacznie istnieniem konkretnych przepiséw
dotyczacych poszezegélnych rodzajéw wydatkow.

Zadania warunkuja wydatkowanie $rodkéw publicznych, przy czym ich wyso-
ko$¢ uzalezniona jest od wielkosci gromadzonych przez jednostki sektora finan-
s6w publicznych srodkéw publicznych. Poniewaz realizacja zadan ograniczona jest
posiadanymi przez te jednostki zasobami srodkéw publicznych, jak réwniez moz-
liwosciami ich pozyskania, ustawodawca wprowadzil w art. 44 ust. 3 u.f.p. normy
ostrozno$ciowe, stanowigce szczegélnego rodzaju dyrektywy wydatkowania srod-

kéw publicznych. I tak wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane:

20 Wyrok WSA w Warszawie z 4 sierpnia 2010 ., V/SA/Wa 739/10, Legalis nr 525832.
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1. w sposéb celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad:

a) uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadéw,

b) optymalnego doboru metod i srodkéw stuzacych osiagnigciu zatozonych

celéw;

2. w sposéb umozliwiajacy terminows realizacje zadan;
3. w wysokosci i terminach wynikajacych z wezesniej zaciagnigtych zobowigzar.

W zwiazku z pewna specyfika zamawianych przez jednostki sektora finanséw
publicznych ustug, dostaw oraz robét budowlanych, ustawodawca zawarl w u.f.p.
odestanie w przedmiocie zawierania przez te jednostki uméw w powyzszym za-
kresie do zasad okreslonych w przepisach o zaméwieniach publicznych, o ile od-
rebne przepisy nie stanowig inaczej.

Zauwazajac podobieristwo zwrotéw sformulowanych w art. 44 ust. 1 u.f.p.: ,wy-
datki publiczne moga by¢ ponoszone na cele i w wysokosciach ustalonych w usta-
wie budzetowej, uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego, planie
finansowym jednostki sektora finanséw publicznych” oraz w art. 44 ust. 3 pkt. 1
u.f.p.: ;wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w sposéb celowy”, podniesé
nalezy, iz wskazane okreslenia nie s3 tozsame, tak wiec nalezy je wyjasnic i roz-
dzieli¢. O ile bowiem w pierwszym przypadku mamy do czynienia z ponoszeniem
wydatku, zgodnie z kierunkiem wydatkowania (celem) wskazanym w okreslonym
planie finansowym, to w drugiej sytuacji ponoszenie wydatku publicznego nalezy
odnies¢ do obiektywnej celowosc, stusznosci jego realizacji?!.

Oceniajgc charakter powyzszych unormowan stwierdzi¢ nalezy, ze wskaza-
ne w art. 44 ust. 3 pkt. 1 u.f.p. dyrektywy, zawierajace pozadane przez ustawo-
dawce wzorce postgpowania, zwigzane z wydatkowaniem srodkéw publicznych
w sposdb celowy, oszczedny i efektywny, maja w istocie bardzo ocenny charakter.
To natomiast powoduje, iz trudno uzna¢ ich dyrektywny i obiektywny charakter.
Powyzsza konstatacja zwigzana jest z faktem, iz ocena dotyczaca analizy celowo-
§ci i oszczednosci dziatania zwigzanego z wydatkowaniem srodkéw publicznych,
a takze z optymalnym doborem metod i $rodkéw stuzacych osiagnieciu zatozo-
nych celéw w rzeczywistosci jest bardzo subiektywna. Ocena wydatkowania po-
przez wskazany wyzej pryzmat moze zosta¢ odmiennie dokonana, przyktadowo
w zaleznosci od osoby dokonujacej tej oceny, tj. jej kwalifikacji zawodowych, wy-
ksztalcenia, przekonan czy tez momentu czasowego zwigzanego z dokonywaniem
tej oceny (moment wydatkowania srodkéw publicznych albo moment kontroli ex
post zwigzanej z wydatkowaniem tych $rodkéw). Tym samym zmiana rzeczywi-

2 W uzasadnieniu do rzagdowego projektu u.f.p. wyjasniono m.in., ze ,rozszerzono zasady

dokonywania wydatkéw publicznych o zasade skutecznosci, polegajaca na optymalnym doborze
metod i §rodkéw dla osiagniecia zalozonych celéw, przy celowym i oszczgdnym dokonywaniu wy-
datkéw, bedaca jednoczesnie podstawowsa zasadg budzetu zadaniowego”; Sejm RP VI kadencij,
druk Nr 1181, www.sejm.gov.pl
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stosci spoleczno-gospodarczej bedzie miata wprost proporcjonalny wplyw na od-

biér wskazanych dyrektyw.

3. Wydatki publiczne a plany finansowe
jednostek sektora finanséw publicznych

Ustawa o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, od-
syla przy okresleniu wydatku jak tez planéw finansowych do znaczenia nadanego
tym okresleniom w ustawie o finansach publicznych. Jak wynika z dokonanej po-
wyzej analizy, wydatki publiczne stanowig swego rodzaju limity rozdysponowywa-
nia srodkéw publicznych poprzez ujgcie ich w stosownych aktach/preliminarzach,
jak tez granice prawne rozporzadzen srodkéw publicznych zgodnie z przepisami
dotyczacymi poszezegdlnych rodzajéw wydatkéw. Pojawia si¢ zatem pytanie, czy
wobec funkcjonujacych w ustawie o finansach publicznych podstaw rozdyspono-
wywania §rodkéw publicznych, a zatem planéw finansowych nie tylko przycho-
déw i wydatkéw (te wystepuja w stosunku do jednostek budzetowych okreslo-
nych w art. 11 u.f.p.), ale réwniez przychodéw i kosztéw, podstawa upowaznien
do dokonywania wydatkéw jest réwniez przedmiotowo taki plan, ktéry sam w so-
bie nie odnosi si¢ w nazwie do wydatkéw publicznych? W tym kontekscie nalezy
w pierwszej kolejnosci dokona¢ analizy pojecia kosztu wystepujacego w ustawie
o finansach publicznych.

Ustawa o finansach publicznych odwoluje si¢ do pojecia kosztu m.in. w art. 15
ust. 1 u.f.p., przedstawiajac podstawy prowadzenia gospodarki finansowej przez sa-
morzadowy zaktad budzetowy i odnosi si¢ do rocznego planu finansowego obejmu-
jacego przychody i m.in. koszty oraz inne obcigzenia. Wskazuje ponadto, ze zakiad
odplatnie wykonuje zadania, pokrywajac koszty swojej dziatalnosci z przychodéw
wiasnych (art. 15 ust. 1 u.f.p.)?2. W art. 21 ust. 1 pkt 3 ufp okreslajacym roczne plany
finansowe agencji wykonawczych ustawodawca odnosi si¢ do planu zawierajacego
zestawienie kosztéw funkcjonowania agencji wykonawczej, realizacji zadan usta-
wowych, z wyszczegdlnieniem kosztéw realizacji tych zadan przez inne podmioty
zwyszczegdlnieniem wynagrodzen i skfadek od nich naliczanych, platnosci odset-
kowych wynikajacych z zaciagnig¢tych zobowiazan oraz zakupu towaréw i ustug.

2 Zob. rozporzadzenie Ministra Finanséw w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki fi-

nansowej jednostek budzetowych i samorzagdowych zaktadéw budzetowych z 7 grudnia 2010 r. (t.j.
Dz. U. z 2019 r.,, poz. 1718), w ktérym w § 40 zawarto dyspozycje, aby w planowaniu, ewidencji
i sprawozdawczosci samorzagdowy zaklad budzetowy stosowal dla poszczegdlnych rodzajéow przy-
chodéw i kosztéw podziatki okreslone w przepisach o klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przycho-
déw i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze zrédet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi.
Niejako tym samym rozporzadzeniem nastepuje zakwalifikowanie kosztéw do poszezegélnych grup
wydatkéw w rozumieniu wskazanego rozporzadzenia. Powyzsze umozliwia wskazana w § 36 sp6-
jnos¢ planéw z uchwalg budzetows.
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Podobnie zostal uksztaltowany plan finansowy instytucji gospodarki finansowej
w art. 24 ust. 2 u.f.p. W art. 31 pkt. 3 u.f.p., odnoszacym si¢ do planéw finanso-
wych paristwowych i samorzadowych oséb prawnych, wskazano na koniecznosé
wyodrebnienia w planach m.in. kosztéw, w tym wynagrodzenia i skiadki od nich
naliczane, platnosci odsetkowe wynikajace z zaciagnietych zobowiazan, zakup to-
waréw i ustug.? Odrebnie nalezy potraktowaé paistwowe fundusze celowe, ktére
nie posiadaja osobowosci prawnej, ale funkcjonujg jako wyodrebniony rachunek
bankowy, ktérym dysponuje minister wskazany w ustawie tworzacej fundusz albo
inny organ wskazany w tej ustawie (art. 29 ufp). Podstawa realizacji zadan, jak i po-
noszenia kosztéw jest jednak réwniez plan finansowy.

Z powyzszego zestawienia wynika, iz plany finansowe wskazanych jednostek
sporzadzane s3 w ujeciu szerszym niz tylko zwigzanym z rozdysponowaniem srod-
kéw publicznych, a mianowicie w ujeciu kosztéw prowadzenia dzialalnosci. W ta-
kim ujeciu planéw finansowych wystepujace w nich pojecie kosztéw jest z oczywi-
stych wzgledéw pojeciem szerszym od pojecia wydatku publicznego rozumiane-
g0, jak juz wyzej wskazano, jako wyjscie/alokacj¢ srodkéw z rachunku bankowego
albo z kasy.?*

W tym miejscu, jakkolwiek przepisy ustawy o finansach publicznych odnosza
sie do planéw finansowych jako planéw zawierajacych réwniez zestawienie m.in.
kosztéw i pojecie to nie zostalo wyjasnione, korzystajac z wykiadni systemowej ze-
wnetrznej nalezy zastanowic sig, czy mozna postuzy¢ si¢ wyjasnieniem tego pojecia
zawartym w ustawie z 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci®. Zgodnie z art. 3 pkt.
31 cyt. ustawy, zawierajagcym definicje ustawowych pojeé, przez koszty i straty ro-
zumie si¢ uprawdopodobnione zmniejszenia w okresie sprawozdawczym korzysci
ekonomicznych, o wiarygodnie okreslonej wartosci, w formie zmniejszenia war-
tosci aktywéw albo zwigkszenia wartosci zobowigzan i rezerw, ktére doprowadza
do zmniejszenia kapitalu wlasnego lub zwickszenia jego niedoboru w inny sposéb,
niz wycofanie srodkéw przez udzialowcéw lub wlascicieli. Z kolei zgodnie z art. 3
pkt. 32 ustawy, jezeli w ustawie mowa jest o pozostalych kosztach i przychodach
operacyjnych rozumie si¢ przez to koszty i przychody zwigzane posrednio z dzia-
talnoscig operacyjna jednostki, a w szczegdlnosci koszty i przychody zwigzane:

% Jak podkreslita Krystyna Sawicka, tak zbudowany plan finansowy stanowi podstawe prow-
adzenia gospodarki finansowej pafistwowych i samorzadowych 0séb prawnych, wyznaczajac nie ty-
lko ramy, w ktérych prowadzona jest gospodarka finansowa tych jednostek, ale réwniez cele wydat-
kowania oraz wysokos¢ srodkéw. K. Sawicka, Komentarz do art. 31, [w:] Ustawa o finansach public-
znych, M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Wroctaw 2010 r., s. 88.

24 Zob. uwagi dotyczace wydatkéw i kosztéw oraz momentéw ich poniesienia w wyroku Nac-
zelnego Sagdu Administracyjnego, I FSK 3487/16 z 11 grudnia 2018 r. na gruncie art. 15 ust. 4d ust-
awy z 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0séb prawnych, t.j. Dz. U. z 2020 r.poz. 1406 ze
zm.; CBOSA.

% Tj.Dz.U.z 2021 r. poz. 217.
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z dzialalnoscig socjalng; ze zbyciem srodkéw trwalych, srodkéw trwatych w bu-
dowie, wartosci niematerialnych i prawnych, a takze nieruchomosci oraz warto-
§ci niematerialnych i prawnych zaliczonych do inwestycji; z utrzymywaniem nie-
ruchomosci oraz wartosci niematerialnych i prawnych zaliczonych do inwestycji,
w tym takze z aktualizacjg wartosci tych inwestycji, jak réwniez z ich przekwa-
lifikowaniem odpowiednio do $rodkéw trwalych oraz wartosci niematerialnych
i prawnych, jezeli do wyceny inwestycji przyjeto cene rynkowsq badz inaczej okre-
slong warto$¢ godziwa; z odpisaniem naleznosci i zobowigzan przedawnionych,
umorzonych, niesciagalnych, z wyjatkiem naleznosci i zobowigzan o charakterze
publicznoprawnym nieobciazajacych kosztéw; z utworzeniem i rozwigzaniem re-
zerw, z wyjatkiem rezerw zwigzanych z operacjami finansowymi; z odpisami aktu-
alizujacymi warto$¢ aktywéw i ich korektami, z wyjatkiem odpiséw obcigzajacych
koszty finansowe; z odszkodowaniami i karami; z przekazaniem lub otrzymaniem
nieodplatnie, w tym w drodze darowizny aktywow, w tym takze srodkéw pienigz-
nych na inne cele niz doplaty do cen sprzedazy, nabycie lub wytworzenie srodkéw
trwalych, srodkéw trwalych w budowie albo wartosci niematerialnych i prawnych;
ze zdarzeniami losowymi.

Przedmiotowy zakres definicji kosztéw wskazanych w ustawie o rachunkowo-
$ci wskazuje, iz koszt w rozumieniu tej ustawy jest pojeciem szerszym niz pojecie
wydatku publicznego w znaczeniu nadanym ustawg o finansach publicznych. Koszt
przy tym jest niezalezny od momentu dokonania wydatku publicznego. Podkresla
to w szczegolnosci zasada memorialu wskazana w art. 6 ust. 1 ustawy o rachunko-
wosci, zgodnie z ktérg w ksiegach rachunkowych jednostki nalezy ujaé wszystkie
osiagniete, przypadajace na jej rzecz przychody i obcigzajace ja koszty zwigzane
z tymi przychodami dotyczace danego roku obrotowego, niezaleznie od terminu
ich zaplaty. Z kolei zgodnie z zasada wspéImiernosci z art. 6 ust. 2 ustawy, dla za-
pewnienia wspélmiernosci przychodéw i zwigzanych z nimi kosztéw, do aktywéw
lub pasywéw danego okresu sprawozdawczego zaliczane beda koszty lub przycho-
dy dotyczace przyszlych okreséw oraz przypadajace na ten okres sprawozdawczy
koszty, ktére jeszcze nie zostaly poniesione®.

Pamieta¢ takze nalezy, iz pojecie kosztéw w ustawie o rachunkowosci odnosi
si¢ nie do pojecia planéw finansowych, ale do kosztéw zwigzanych z prowadze-
niem ksiag rachunkowych, ujmujacych zapisy zdarzen i operacji gospodarczych.

Z powyzszego wynika, iz pojecie kosztéw zawarte w ustawie o rachunkowosci
jedynie w sposéb posredni przyczynia si¢ do wyktadni kosztéw ujetych w planach
finansowych jednostek sektora finanséw publicznych w znaczeniu nadanym w usta-
wie o finansach publicznych. Powyzsze, biorac pod uwagg cel ustawy o rachun-

% Zob. W. Nowak, Komentarz do art. 6, [w:] Ustawa o rachunkowosci w jednostkach finansow
publicznych, red. W. Nowak, Warszawa 2014 r., s. 32-33.
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kowosci i w zasadzie inny poziom ewidencjonowania zdarzeri gospodarczych niz
pierwotne do tego celu preliminarze/plany finansowe, jest calkowicie zrozumiate.

Podsumowanie

Dotychczasowa analiza pozwolita na ustalenie, iz okreslenia wydatku publicznego
i zawartych w ustawie o finansach publicznych podstaw ich dokonywania, tj. pla-
néw finansowych jednostek sektora finanséw publicznych wskazuje, iz wydatki
publiczne nalezy rozumie¢ jako te rozdysponowania srodkéw publicznych, ktére
w konsekwencji ich ujecia w ustawie budzetowej, uchwale budzetowej jednostki
samorzadu terytorialnego czy tez w planie finansowym jednostki sektora finanséw
publicznych uzyskuja upowaznienie do ich dokonania (co do wysokosci, rodza-
ju itp.) i w nastgpstwie podlegaja alokacji z rachunku bankowego czy tez z kasy.
Plany kosztéw funkcjonujace w ramach planéw finansowych zawieraja zatem réw-
niez te koszty, ktére sa wydatkami podlegajacymi rozdysponowaniu. Na powyz-
sze wskazuja te przepisy z ustawy o finansach publicznych, ktére odnosza si¢ do
tej kategorii. Koszty ujete w planach finansowych to w istocie koszty dziatalnosci,
koszty funkcjonowania, realizacji zadan ustawowych, wynagrodzenia i sktadki od
nich naliczane, platnosci odsetkowe wynikajace z zaciagnietych zobowiazan, zakup
towaréw i ustug. Tym samym wydatki, do ktérych odnosi si¢ art. 11 uondfp, okre-
$lone znaczeniem nadanym ustawg o finansach publicznych, to wydatki ujete sa
w planach, o ktérych mowa w art. 44 u.f.p. bez wzgledu na zakres pojeciowy tych
planéw. Ustalenie istniejacego upowaznienia i jego granic na podstawie planéw
przychodéw i kosztéw bedzie wymagalto przeprowadzenia wnikliwej analizy przez
rzecznika dyscypliny finanséw publicznych, jak tez przez organy orzekajace celem
ustalenia, czy w jednostce sektora finanséw publicznych zidentyfikowano naruszenie
posiadajace znamiona naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Dotychczasowe
bowiem postepowania®’ wskazuja na dosy¢ powierzchowne traktowanie wskaza-
nej tematyki i w zasadzie koncentrowanie si¢ organéw orzekajacych w sprawach
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych na ustaleniach dokonanych przez
zawiadamiajacego. W tym kontekscie nalezy zaznaczy¢, iz zawiadomienie inicjuje
okreslone postepowanie, ale nie pozbawia mozliwosci prowadzenia przez organy
wlasciwe w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych postepowa-
nia zmierzajacego do ustalenia znamion naruszenia dyscypliny finanséw publicz-
nych w zakresie zaréwno przedmiotowym, jak i podmiotowym. Niewatpliwie
jednak skuteczno$¢ norm sankcjonujacych doznaje istotnego ograniczenia w ob-
liczu konstruowanych przez ustawodawcg norm sankcjonowanych. Powyzsze jest

27 Orzeczenia GKO dostgpne na stronie www.mf.gov.pl.
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wynikiem niekonsekwentnego (systemowego) podejscia ustawodawcy do podsta-
wowego w istocie dla finanséw publicznych aktu prawnego, tj. ustawy o finansach
publicznych w odniesieniu do systematyki funkcjonujacych instytucji prawnych,
jak réwniez nomenklatury wewnetrznej aktu.
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