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Publikacja jest zbiorem opracowan przygotowanych na obrady Zjazdu Katedr
Prawa Finansowego i Podatkowego, ktory odbyt sie w L.odzi w dniach 56 czerw-
ca 2012 r. Zjazd zostat zorganizowany wspolnie przez Katedr¢ Materialnego Pra-
wa Podatkowego (pod kierownictwem prof. dr. hab. Wtodzimierza Nykiela) oraz
Katedr¢ Prawa Finansowego Uniwersytetu L.odzkiego (pod kierownictwem prof.
dr hab. Teresy De¢bowskiej-Romanowskiej). Tematy wiodace zjazdu to: Prawo
finansowe po transformacji ustrojowej oraz Miedzynarodowe i europejskie prawo
podatkowe.

Celem zjazdu byto podsumowanie dorobku nauki prawa finansowego i po-
datkowego po okresie transformacji ustrojowej. Jak podkreslita prof. dr hab.
Teresa De¢bowska-Romanowska w wystapieniu otwierajacym obrady, nauka
polskiego prawa finansowego i podatkowego po przelomie ustrojowym moze
poszczyci¢ si¢ licznymi osiggnieciami, do ktérych nalezy zaliczy¢ m.in. uregu-
lowanie catego ustroju finansowego w Konstytucji RP oraz gwarancje konstytu-
cyjne dotyczace podatkow, zawarte w art. 84 i 217. Celem zjazdu byto rowniez
wskazanie kierunkéw oraz zidentyfikowanie wyzwan, przed ktérymi stoi wspot-
czesna nauka prawa finansowego 1 podatkowego. Chodzito zwtaszcza o wyzwa-
nia zwiazane z globalizacjg gospodarki, stanowigcg zagrozenie dla rGwnowagi
finans6w publicznych, z ochrong suwerennosci panstw, a takze stworzeniem no-
wego systemu finansow lokalnych, odpowiedniego do zwickszajacego si¢ zakre-
su zadan tego samorzadu.

W opracowaniach sktadajacych si¢ na niniejszg publikacje uwzgledniono
wiodaca tematyke zjazdu, podejmujac zagadnienia dotyczace:

— zakresu 1 glebokos$ci reglamentacji prawnej finansow publicznych;

—jako$ci regulacji prawnej jako odpowiadajacej zasadom prawidltowe;j
1 przyzwoitej legislacji;

— skutkoéw ustrojowych regulacji prawne;j;

— rozwoju i wzrostu znaczenia w Polsce migdzynarodowego i europejskiego
prawa podatkowego.

Zagadnienia te zostaty przedstawione w ramach pigciu paneli dyskusyjnych,
co odzwierciedla rowniez systematyka tej publikacji (czgsci [-V).

W ksiazce omoéwiono weztowe zagadnienia regulacji prawnofinansowej,
co umozliwito zidentyfikowanie zasadniczych problemow, przed jakimi stoi
nauka prawa finansowego i podatkowego. Chodzi mianowicie o odpowiedz
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na nastepujace pytania: Jaki jest niezbedny zakres regulacji prawnej w tej dzie-
dzinie? Czy dziata tu zasada proporcjonalnos$ci ingerencji ustawodawcy? Jakie sg
minimalne standardy wymagan stawianych legislacji?

Ponadto, podkreslono znaczny i dynamiczny wzrost znaczenia migdzyna-
rodowego 1 europejskiego prawa podatkowego w Polsce, widoczny zar6wno
na plaszczyznie refleksji naukowej, jak i w orzecznictwie sgdowym oraz w prak-
tyce stosowania prawa przez organy administracji. Doktryna wypracowala row-
niez odpowiednig metodologie implementacji postanowien prawa unijnego w taki
sposob, aby przyjmowane rozwigzania polepszaly sytuacje podatnikow. W duzej
mierze to wiasnie doktrynie zawdzieczamy podniesienie ogolnego poziomu pra-
wa podatkowego w Polsce.

W tym miejscu pragniemy serdecznie podzigkowaé Autorom za przygotowa-
nie opracowan na zjazd — to dzieki Panstwu powstata ta publikacja.

Prof. dr hab. Jadwidze Gluminskiej-Pawlic z Katedry Prawa Finansowego
Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach dzigkujemy za przygotowanie recenzji
wydawniczej niniejszej ksigzki.

Dzigkujemy prof. dr. hab. Wlodzimierzowi Nykielowi, rektorowi Uniwersy-
tetu Lodzkiego oraz prof. dr hab. Agnieszce Liszewskiej, dziekanowi Wydziatu
Prawa i Administracji UL za objecie zjazdu patronatem.

Ireneusz Mirek, Tomasz Nowak
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Andrzej Gorgol”

Zasada jawnosci finansow publicznych a jawnos$¢
publicznego finansowania partii politycznych w Polsce

1. Wprowadzenie

Finanse publiczne stanowig istotne zagadnienie ustrojowe, czego formal-
nym przejawem jest ich ujecie w strukturze Konstytucji RP w postaci odrgbnego
rozdzialu!. Wéréd unormowan zawartych w ustawie zasadniczej nie ma jednak
zadnego przepisu, ktory odnositby jawno$¢ do kazdego przejawu tych zjawisk
finansowych, a nie do niektorych ich aspektow. Z tego punktu widzenia zasa-
da jawnosci finansow publicznych nie jest konstytucyjna reguta. Zasady ogdlne
sa bowiem pojeciem ustrojowym, ktére w znaczeniu normatywnym jest ujmo-
wane wasko w kontekscie wolnos$ci, praw, obowigzkow czlowieka i obywatela.
Konstytucja RP nie rozpatruje tych regut w aspekcie jawnosci finansowania $rod-
kami publicznymi. Niewatpliwie jednak wystepuje pomigdzy tymi czynnikami
funkcjonalne powigzanie, gdyz jawnos¢ finansow publicznych jest takze jednym
ze $srodkow realizacji wolnosci oraz praw cztowieka i1 obywatela.

Konstytucja RP wyraznie ustanawia jawnos$¢ finansowania partii politycz-
nych3. Nakaz prowadzenia jawnej dziatalnosci finansowej wyodrgbnia partie
polityczne wsrdd innych form organizacji spoteczenstwa obywatelskiego. War-
to zauwazy¢, ze Konstytucja RP naktada na panstwo obowiazek zapewnienia
wolnosci tworzenia i dzialania nie tylko partii politycznych, lecz takze zwigz-
kow zawodowych, organizacji spoleczno-zawodowych rolnikow, stowarzyszen,
ruchow obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji*. Jednak

* Dr hab. Andrzej Gorgol — Katedra Prawa Finansowego, Wydzial Prawa i Administracji, Uni-
wersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie.

! Zob. Rozdziat X Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U.
Nr 78, poz. 483 ze zm. (dalej: Konstytucja RP).

2 Rozdziat Il Konstytucji RP zatytutowany Wolnosci, prawa, obowiqzki cztowieka i obywatela
zawiera przepisy od art. 30 do art. 37 pogrupowane i nazwane jako Zasady ogolne.

3 Zob. art. 11 ust. 2 Konstytucji RP.

4 Zob. art. 12 Konstytucji RP.
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w odréznieniu od ugrupowan politycznych te struktury organizacji spote-
czenstwa obywatelskiego nie sag obowiagzane do jawnego finansowania swojej
dziatalno$ci. Nakaz jawnosci finanséw partyjnych moze by¢ postrzegany jako
odstepstwo od ustrojowej wolnosci dziatania. Ogranicza on swobod¢ wyboru
regutl gromadzenia i wydatkowania $rodkéw pienig¢znych, ktora jest typowa
dla podmiotow prawa prywatnego. Upodabnia zarazem pozycje prawng partii
politycznych do jednostek sektora finansow publicznych, ktorych finansowanie
jest jawne’. Upublicznienie statusu ugrupowan politycznych jest nastepstwem
objecia ich takze publicznym finansowaniem ze $rodkow budzetu panstwa®.
Warto zauwazy¢, iz jedynie partie polityczne wraz z jednostkami samorzadu
terytorialnego sg adresatem elitarnego subwencjonowania’. Stosowane jest ono
niezaleznie od ich dotowania, ktére jako egalitarna forma wydatkowania $rod-
kow publicznych jest skierowane do znacznie szerszego kregu beneficjentow,
obejmujacego takze zwycieskie ugrupowania polityczne uczestniczace w wy-
borach®.

Niewatpliwie jawnos$¢ finansow partyjnych rozciaga si¢ na wszelkie formy
finansowania partii politycznej — zarowno prywatne, jak i publiczne. W zakresie
wspierania przez panstwo dziatalno$ci ugrupowan politycznych srodkami budze-
towymi wystepuje sytuacja, gdy nakladajg si¢ zakresy obowigzywania konstytu-
cyjnej zasady jawnos$ci finansowania partii politycznych i ustawowej reguty jaw-
nosci finans6w publicznych. Wydaje si¢ zatem zasadne rozwazenie wzajemnego
oddziatywania obu tych zasad.

5 Por. art. 9, art. 33 ust. 1 i art. 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych,
Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm. (dalej: u.f.p.).

¢ Publiczne finansowanie ugrupowan politycznych powoduje zacie$nienie ich relacji z pan-
stwem 1 ,,podkreslenie publicznego charakteru partii politycznych”. Zob. J. Sulkowski, Pozycja
ustrojowoprawna partii politycznych w Polsce, Czechach i na Wegrzech, £.6dz 2010, s. 282. Szerzej
na temat patrz: A. Gorgol, Prawne aspekty publicznego finansowania partii politycznych w Polsce
i na poziomie europejskim, Lublin 2011, s. 202-203.

7 Zob. art. 112 ust. 1 pkt 316 u.f.p.

8 Zgodnie z art. 150 § 1 § 2, art. 151 § 11 § 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wy-
borczy, Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm., dotacja podmiotowa przystuguje partii politycznej, ktora
powotata wlasny komitet wyborczy lub weszta w sktad koalicyjnego komitetu wyborczego, ktory
uczestniczyl w wyborach do Sejmu, Senatu, Parlamentu Europejskiego. Kwota dofinansowania jest
wprost proporcjonalna do liczby uzyskanych mandatéw parlamentarnych. Z uwagi na sformutowa-
ng w art. 25 ust. 1 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, t.j. Dz. U. z 2011 r.
Nr 155, poz. 924 ze zm. (dalej: u.p.p.) regute dopuszczajaca finansowanie dziatalnosci partyjne;j
w zasadzie jedynie przez osoby fizyczne bedace obywatelami polskimi i majace miejsce zamieszka-
nia w Polsce, dotacje dla partii politycznych stosowane sa wyjatkowo w okolicznoséciach opisanych
w tej ustawie. Wylacza to mozliwos¢ przekazywania ugrupowaniom politycznym innych dotacji
wymienionych w ustawie o finansach publicznych, ktore nie maja charakteru dotacji podmiotowe;j
w rozumieniu Kodeksu wyborczego.
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2. Wykladnia prokonstytucyjna nakazéw jawnoSci

Zasada jawnosci finansow publicznych, ktéra ma zrodto w przepisie ustawo-
wym’, powinna by¢ interpretowana w zgodzie z konstytucyjng regutg jawnosci
publicznego finansowania partii politycznych'®. Jedynie w ten sposob zostanie
zrealizowane normatywne zalozenie prymatu Konstytucji RP wsrod aktow praw-
nych!!, jej bezposredniego stosowania'? oraz systemowej spojnosci aksjologicz-
nej prawa'’. Oznacza to, iz w sferze gromadzenia i wydatkowania §rodkéw pie-
ni¢znych przez ugrupowania polityczne wystepuje formalna hierarchia nakazow
jawnosci, przejawiajaca si¢ w zroznicowaniu ich mocy prawnej oraz przyznaniu
standardowi konstytucyjnemu pozycji nadrzednej wobec ustawowej zasady.

Wyktadnia prokonstytucyjna zaweza zakres poszukiwania tresci reguly jaw-
nosci finanséw publicznych, eliminujac ustalenia nie tylko sprzeczne z jawnos$cia
finansowania partii politycznych, lecz takze niespojne z ustrojowymi wartos$cia-
mi i instrumentami ich realizacji. Standardy konstytucyjne obowigzuja w sferze
zarowno przyzwoitej legislacji, jak i stosowania prawa. Z tego wzgledu powinny
by¢ eliminowane réwniez takie sposoby interpretowania reguly ustawowej jaw-
nos$ci, ktore nie sg wzajemnie sprzeczne z konstytucyjnym nakazem jawno$ci,
lecz wywotuja kolizje w jego oddziatywaniu na realne stosunki spoteczne.

Nie wydaje si¢ zasadne postrzeganie konstytucyjnego standardu w ten spo-
sob, ze unifikuje on materi¢ legislacyjng tak, iz tre§¢ jawnosci finansow publicz-
nych zostaje niejako ,,wtloczona” w zakres znaczeniowy jawnoS$ci finansowania
partii politycznych. Obie zasady nie sg tozsame pod wzgledem formalnym i me-
rytorycznym'4, Zroznicowanie ich tresci wystgpuje w potaczeniu z roéznorod-
noscig zakresu ich obowigzywania. Biorgc zatem pod uwage kryterium relacji
tych zasad, mozna wyrozni¢ trzy zakresy ich stosowania. Po pierwsze, przedziat
wspolny dla jawnosci finansoéw publicznych 1 jawnosci finanséw partyjnych, kto-
ry rozcigga si¢ na publiczng forme¢ finansowania dziatalnosci partyjnej $rodka-
mi rozdysponowywanymi z budzetu panstwa. Po drugie, przedziat wytacznego
obowigzywania zasady jawnos$ci finansoOw publicznych, ktéry w znacznej czegsci

9 Zob. art. 33 ust. 1 u.fip.

10 Zob. art. 11 ust. 2 Konstytucji RP.

1" Zob. art. 8 ust. 1 Konstytucji RP.

12 Zob. art. 8 ust. 2 Konstytucji RP.

13 Szerzej na temat znaczenia art. 8 ust. 1 1 2 Konstytucji RP dla ustroju finansowego panstwa
patrz: T. Degbowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig ogolng,
Warszawa 2010, s. 105-109; eadem, Pojecie i znaczenie konstytucjonalizacji ustroju i system fi-
nansowego panstwa, [w:] P. J. Lewkowicz, J. Stankiewicz (red.), Konstytucyjne uwarunkowania
tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego, Biatystok 2010, s. 17-29.

14 Brak jest podstaw normatywnych i merytorycznych do rozpatrywania zasad publicznego
finansowania partii politycznych w opozycji do zasad budzetowych, chociaz moga one mie¢ rézne
uzasadnienie aksjologiczne. Zob. A. Gorgol, op. cit., s. 220-221.
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wykracza poza sfere funkcjonowania ugrupowan politycznych. Po trzecie, zakres
zastosowania tylko zasady jawnosci finansowania partii politycznych. Rozcia-
ga si¢ on na ich prywatng dziatalno$¢ finansowa, a wigc prowadzong bez udziatu
srodkéw publicznych.

Ustawa o finansach publicznych dopuszcza odstapienie od przestrzegania
zasady jawnosci gospodarowania srodkami publicznymi, gdy z mocy umowy
migdzynarodowej lub odrebnych przepisow ich pochodzenie lub przeznaczenie
zostalo uznane za informacj¢ niejawng'’. Utajnienie danych o $rodkach budze-
towych wydatkowanych na rzecz partii politycznych narusza jednak konstytu-
cyjny standard jawnosci ich finansowania. Oznacza to, iz Konstytucja RP nadaje
zasadzie jawno$ci finanséw publicznych w zakresie odnoszacym si¢ do dziatal-
no$ci finansowej ugrupowan politycznych cechy specyficzne, odbiegajace od jej
ustawowego modelu, ale typowe dla ustrojowych wolnosci praw stosowanych
bez zadnych wyjatkéw!'®. W ten sposdb wzmocnieniu ulega znaczenie jawnosci
w gospodarowaniu $rodkami publicznymi wydatkowanymi z budzetu panstwa
na wspieranie dziatalnosci partyjnej. Upodobnienie si¢ pod wzgledem oddziaty-
wania ustawowego nakazu jawnosci do nielimitowanej, ustrojowej reguty jawno-
$ci finansowania partii politycznych jest korzystne i1 stuzy zwigkszeniu skutecz-
nosci jej wdrozenia. Prawne przyzwolenie na ograniczenie zakresu zastosowania
jawnosci finansow publicznych mocg innych przepisow prawa mogtoby dopro-
wadzi¢ do sprzeczno$ci pomigdzy tym rozwigzaniem a konstytucyjnym standar-
dem jawnosci.

Warto zauwazy¢, ze uregulowanie zasady jawnos$ci finansowania partii poli-
tycznych jest pelne w tym znaczeniu, iz ustalenie jej tre$ci nie wymaga uwzgled-
nienia innych, pozakonstytucyjnych przepisow prawa. Jak stusznie zauwazono
w literaturze przedmiotu'’, pojecia konstytucyjne nie powinny by¢ interpretowane
z wykorzystaniem definicji ustawowych, ani tym bardziej przepisow wykonaw-
czych. Jawno$¢ finanséw partyjnych ma tres¢ uksztattowang rowniez konstytu-
cyjnie, ktora nie moze by¢ modyfikowana mocg innych aktow prawnych. Z tego
wzgledu zawarta w ustawie o partiach politycznych regulacja tej jawnos$ci powin-
na uszczegdtawia¢ rozwigzanie ustrojowe, a nie ograniczac jego tre$¢ lub zakres
obowigzywania. Nie jest mozliwe rozciagniecie moca tej ustawy zakresu jawno-
$ci na jakie$ dodatkowe informacje o partyjnych finansach, gdyz konstytucyjny
standard nie przewiduje wyjatkow od nakazu prowadzenia jawnej dziatalnosci
partyjnej w pelnym jej zakresie.

15 Zob. art. 33 u.fip.

16 Na przyktad prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne (art. 32 ust. 2 Konsty-
tucji RP) i do opieki ze strony panstwa w trakcie pobytu obywatela za granica (art. 36 Konstytucji
RP) nie jest ograniczane wyjatkami, a prawo do wlasnosci (art. 64 Konstytucji RP) oraz wolnos¢
dziatalno$ci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP) moga by¢ limitowane.

17 Zob. T. Dgbowska-Romanowska, Pojecie..., s. 17-18; eadem, Zdanie odrebne do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14.12.2004 r., sygn. K 25/03, OTK ZU 2004, nr 11A, poz. 116.
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Jawno$¢ finansow publicznych stanowi zagadnienie wykraczajace poza
ograniczone ramy materii ustawowej regulacji. Ustalenie tresci i zakresu obo-
wigzywania tej zasady wymaga uwzglgdnienia przepisow zawartych w réznych
aktach prawnych, a nie tylko w ustawie o finansach publicznych. Warto zauwa-
zy¢, iz ustawowa alternatywa podstaw prawnych utajnienia informacji o po-
chodzeniu lub przeznaczeniu $rodkow publicznych jest mylaca'®. Ratyfikowane
umowy miedzynarodowe ogloszone w Dzienniku Ustaw stanowia bowiem akty
prawa powszechnie obowigzujacego w Polsce, a ich przepisy maja odrebny cha-
rakter w stosunku do unormowan ustawy o finansach publicznych!. Postano-
wienia tych umoéw sg zatem tozsame z ustawowym sformutowaniem ,,odrebne
przepisy”. Pomimo uzytego spodjnika ,,lub”, sugerujacego wedtug regut wyktad-
ni jezykowo-gramatycznej wystgpowanie logicznej alternatywy, nalezy uznac,
7e W rzeczywistosci ona nie wystepuje. Sformutowanie ,,na podstawie odrebnych
przepisow lub jezeli wynika to z umow miedzynarodowych” powinno by¢ inter-
pretowane w ten sposob, iz odstepstwa od zasady jawnosci finansow publicznych
wynikaja z odrebnych przepiséw, w tym z ratyfikowanych umow migdzynarodo-
wych. Legislacyjne odwotanie si¢ do formy tych uméw petni funkcje przyktado-
wej egzemplifikacji mocy prawnej odrgbnego przepisu.

Niewatpliwie ustawa o partiach politycznych zawiera odrebne przepisy
w stosunku do ustawy o finansach publicznych. Nie sa one jednak istotne dla sto-
sowania reguty jawnosci finanséw publicznych. Prokonstytucyjna wyktadnia tej
zasady wytacza bowiem utajnienie jakichkolwiek danych o finansowaniu dziatal-
nosci partyjnej. Eliminuje to konieczno$¢ ustalenia, czy z mocy ustawy o partiach
politycznych lub innego przepisu wykonawczego wydanego na podstawie jej
upowaznienia mozliwe jest uznanie danych o gospodarce §rodkami publicznymi
za informacje niejawne. Warto jednak zauwazy¢, iz ustawa o partiach politycz-
nych nie moze by¢ stosowana w oderwaniu od ustawy o finansach publicznych.
Partie polityczne nie sg jednostkami sektora finanséw publicznych, ale w zakresie
gospodarowania srodkami publicznymi uzyskanymi z budzetu panstwa w formie
subwencji lub dotacji podmiotowej sg obowigzane do przestrzegania takze usta-
wowego nakazu jawnosci finansow publicznych?.

3. Tres¢ nakazow jawnoSci

Przepisy ustanawiajgce jawno$¢ finansowania partii politycznych i jawnosé¢
finanséw publicznych majg identyczna strukture redakcyjng. Przyjmujg postac
zdan oznajmujacych, ktérych tres¢ stwierdza wystgpowanie cechy jawnosci.

18 Zob. art. 33 ust. 2 u.f.p.
19 Zob. art. 91 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.
20 Wynika to wprost z art. 4 ust. 1 pkt 2 stosowanego w zw. z art. 33 ust. 1 u.f.p.
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W ustawie o finansach publicznych punktem odniesienia jest gospodarka $rodka-
mi budzetowymi, a w Konstytucji RP — finansowanie partii politycznych?!. W obu
regulacjach jawnos¢ jest uymowana w sposob przedmiotowy z pomini¢ciem pod-
miotdéw, do ktorych jest skierowana norma prawna. W ustawie zasadniczej poja-
wia si¢, co prawda, kategoria podmiotowa partii politycznych, ale jest ona uzyta
w kontekscie ich finansowania, a wigc ma charakter dopetnienia definiowane;j
przedmiotowo cechy.

Niewatpliwie ustalenie w ramach wyktadni jezykowo-gramatycznej, ze kon-
stytucyjny i ustawowy standard jawnos$ci nie majg wyraznej formy nakazoéw okre-
slonego zachowania, nie wyklucza, iz nie majg one takiej tresci. Rozstrzygniecie
tej kwestii wymaga siggniecia do innych metod interpretacji przepisow prawa,
a w szczeg6lnosci wyktadni systemowej 1 celowosciowe;.

W Konstytucji RP przepis ustanawiajacy jawnos¢ finansowania partii poli-
tycznych ma forme¢ redakcyjna ust. 2 w jej art. 11. W ramach wyktadni syste-
mowej?? konstatacja ta wywoluje istotne nastgpstwa interpretacyjne. Korzystajac
w drodze analogii z powszechnie akceptowanych szczegdtowych zasad przyzwo-
itej legislacji — ktore ujete sa w normatywnej formule rozporzadzania w sprawie
zasad techniki prawodawczej? — mozna stwierdzi¢, ze ustrojowy standard jawno-
$ci dopelnia funkcjonalnie tre§¢ zawartg w ustepie pierwszym art. 11 Konstytucji
RP. Powinien by¢ zatem odczytywany w kontekscie wolnos$ci tworzenia i dziata-
nia partii politycznych oraz zasad i celow zrzeszania si¢ obywateli w ugrupowa-
nia polityczne. Nie stanowi on samodzielnej regulacji, chociazby z tego powodu,
iz odrebny artykut ujmuje kazda samodzielng mys1?*. Zgodnie z zasadami techniki
prawodawczej podzial przepisu na ustgpy jest mozliwy tylko w alternatywnych
sytuacjach®. Po pierwsze, gdy samodzielna mys$l wyraza zesp6t zdan. Po drugie,
gdy migdzy zdaniami wyrazajacymi samodzielne mysli wystepuja powigzania
tresciowe, ale tre$¢ zadnego z nich nie jest na tyle istotna, by zostala wydzielo-
na w odrebnym artykule. Jak juz wspomniano, jawno$¢ finansowania partii poli-
tycznych pozostaje w zwigzku merytorycznym z zasadami dziatalnosci partyjne;.
Stanowi ona jednak kluczowe zagadnienie dla prawidtowego funkcjonowania
nie tylko tych ugrupowan, ale réwniez demokratycznego panstwa prawa, spo-
leczenstwa obywatelskiego, a nawet ma wplyw na przestrzeganie praw czlowie-
ka i obywatela. Wynika z tego, ze struktura redakcyjna art. 11 Konstytucji RP

2l Por. art. 33 ust. 1 u.fip. iart. 11 ust. 2 Konstytucji RP.

22 Jedna z dyrektyw tej wyktadni jest argumentum a rubrica. Nakazuje interpretowanie prze-
pisu z uwzglednieniem jego miejsca w systematyce aktu prawnego. Zob. np. J. Wroblewski, Ro-
zumienie prawa i jego wykiadnia, Wroctaw 1990, s. 74; L. Morawski, Wykladnia w orzecznictwie
sqdow. Komentarz, Torun 2002, s. 198—199.

2 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad tech-
niki prawodawczej”, Dz. U. Nr 100, poz. 908 (dalej: z.t.p.).

24 Zob. § 55 ust. 1 z.t.p.

%5 Zob. § 55ust. 314 zt.p.
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odzwierciedla zespot zdan, ktore odnosza si¢ do wspolnego, wieloaspektowego
zagadnienia?.

Wydaje si¢, iz w ramach wyktadni celowo$ciowej unormowania nakazu jaw-
nosci finansowania partii politycznych mozna wyr6zni¢ zar6wno jego tre$¢ nega-
tywna, jak i pozytywna. Negatywny aspekt jest widoczny w ograniczeniu zakresu
obowigzywania konstytucyjnej wolnosci. Z kolei pozytywna strona unormowa-
nia wigze si¢ z takim obowigzkiem zachowania, ktore powinno doprowadzic¢
do ksztaltowania finanso6w partii politycznych i otoczenia ich dzialalnosci, aby
jawnos$¢ sprzyjata wolnej rywalizacji ugrupowan politycznych oraz prawidtowe-
mu wykonywaniu ich funkcji.

Poddanie finansowania dziatalno$ci partyjnej wiladczemu oddziatywaniu
panstwa za pomoca instrumentéw regulacyjnych i reglamentacyjnych ozna-
cza odstgpstwo od zatozenia wolnosci tworzenia i dzialania partii politycznych
oraz ograniczenia aktywnos$ci organéw demokratycznego panstwa prawa do jej
przestrzegania. Konstytucyjne sformutowanie: ,,Rzeczpospolita Polska zapewnia
wolnos¢” wiaze si¢ z natozeniem na organy panstwowe nakazu zachowania si¢
W sposob prowadzacy do zrealizowania tego standardu. Skoro stowo ,,zapewni¢”
nie zostato zdefiniowane dla celé6w normatywnych?’, powinno by¢ ono interpreto-
wane wedtug regut typowych dla jezyka polskiego?. Stownikowym desygnatem?
tego pojecia sg przede wszystkim okreslenia: ,,czyni¢ co§ pewnym; sprawiac,
ze stanie si¢ cos korzystnego dla kogo$ lub dla siebie; gwarantowa¢ komus lub so-
bie co$”. Warto takze zwroci¢ uwage na drugie znaczenie analizowanego stowa,
ktore jest zawarte w sformutowaniach: ,,starac si¢ przekona¢ kogo$ o czyms; usu-
nac czyjes watpliwosci; oswiadczy¢ komus, iz cos$ jest lub bedzie na pewno; zare-
czy¢; upewnic¢ o czyms$”. Ta wieloznacznos$¢ przektada si¢ na odmienne, ale row-
noprawne sposoby podejscia do ustalenia tresci konstytucyjnego standardu.
W podstawowym ujeciu jawi si¢ on jako dyrektywa postepowania, a wiec aktyw-
nego zachowania si¢ jego adresata. Natomiast w drugim znaczeniu stanowi za-
pewnienie, czyli wypowiedz majaca na celu przekonanie kogos$ o czyms; o§wiad-
czenie o czyms, co jest lub bedzie na pewno. Niewatpliwie redakcja omawianego

26 W wielu orzeczeniach sady przyjmuja takie, a nie inne znaczenie danego przepisu, wnio-
skujac, ze skoro artykul stanowi pewng samodzielna calo$¢, to nie nalezy przyjmowac takiej inter-
pretacji, ktora zaktadataby, ze jaki$ fragment danego artykutu nie jest zwiazany z pozostata czescia
tego przepisu. Natomiast jesli jakie$ zdanie jest jedynie ustgpem, a nie osobnym artykutem, oznacza
to, Ze nie stanowi ono w petni samodzielnej mysli, lecz jest fragmentem wigkszej catosci i nie moze
by¢ interpretowane w oderwaniu od tej catosci.

27 Warto zauwazy¢, iz zostaly sformulowane reguty prawidtowej legislacji, ktore ograniczaja
mozliwos¢ tworzenia definicji normatywnych do sytuacji wymienionych w § 146 u.z.p. Skoro sformu-
towanie ,,zapewnia” wystepuje w roznych przepisach konstytucyjnych oraz jest wieloznaczne, przyczy-
ne jego niezdefiniowania mozna racjonalnie uzasadni¢ jedynie tym, iz jest ono powszechnie zrozumiate.

28 Zgodnie z § 8 ust. 1 z.t.p. w aktach prawnych nalezy si¢ postugiwaé poprawnymi wyraze-
niami jezykowymi (okres§leniami) w ich podstawowym i powszechnie przyjetym znaczeniu.

2 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego PWN, t. 3: R—Z, Warszawa 1999, s. 880;
M. Banko (red.), Stownik jezyka polskiego, t. 6: Wde—Zyz, Warszawa 2007, s. 338-339.
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przepisu konstytucyjnego nawiazuje do formy zapewnienia, czyli os§wiadczenia
0 pewnosci wystepowania cechy jawnosci finansowania partii politycznych, a nie
do o$wiadczenia, iz organy demokratycznego panstwa podejma dziatania, aby
wystapit taki stan faktyczny. Nie wyklucza to jednak odczytywania tego zapew-
nienia jako takze o$wiadczenia o zobowigzaniu si¢ przez panstwo do elimino-
wania patologii naruszajacych standard jawnos$ci finansow partyjnych. Nalezy
zatem uznac, ze regulacja konstytucyjna zawiera zardbwno nakaz postepowania,
o$wiadczenie wiedzy diagnozujace stan finanséw partyjnych, jak i oswiadczenie
woli o dziataniu w celu zapewnienia jej skutecznego przestrzegania. Logiczng
konsekwencja stwierdzenia, ze jawnos¢ juz charakteryzuje finanse partyjne, jest
brak uzasadnienia do podejmowania dziatan wdrazajacych ten standard. W takim
przypadku rola panstwa powinna by¢ ograniczona do korygowania obecnego sys-
temu w sposob eliminujacy rozwigzania prawne niezgodne z unormowaniem kon-
stytucyjnym oraz patologie zwigzane z unikaniem przestrzegania regul jawnosci.

Traktowanie nakazu jawno$ci finansowania partii politycznych jako instru-
mentu zapewnienia wolnosci ich dziatania uzasadnia stwierdzenie o spojnosci ak-
sjologicznej obu czgsci redakcyjnych art. 11 Konstytucji RP. Pluralizm polityczny
w warunkach demokracji parlamentarnej, spoteczenstwo obywatelskie, ochrona
praw cztowieka i obywatela stanowia wartosci ustrojowe, ktore uzasadniajg pod-
danie ugrupowan politycznych powszechnemu pod wzgledem obowigzywania,
publicznemu w swej tresci i bezwzglednie obowigzujacemu rygorowi ujawnienia
informacji o finansach partyjnych. W zakresie publicznego finansowania partii
politycznych taka warto$cia sg takze finanse publiczne, a szczegolnosci dbatosc
o0 ograniczenie deficytu catego systemu finanséw publicznych, panstwowego diu-
gu publicznego, wlasciwe zarzadzanie srodkami publicznymi. Niewatpliwie rola
Konstytucji RP nie jest regulowanie szczegotowych katalogéw prawnie dopusz-
czalnych instrumentow ochrony tych wartosci, gdyz takie zagadnienia wykracza-
ja poza zakres ustrojowych zasad. Stanowia one materi¢ regulacji ustawowej oraz
przepisow wydawanych na podstawie, w granicach i w wykonaniu upowaznien
ustawowych. Niemniej jednak warto zauwazy¢, iz konstruowanie wykazu $rod-
kéw stosowanych w celu zapewnienia jawnosci finansow publicznych podlega
konstytucyjnym ograniczeniom. Zaréwno materialne, jak i proceduralne standar-
dy ustrojowe istotnie zawe¢zaja swobode legislacyjng. Jedynie tytutem przyktadu
mozna wskaza¢ na konieczno$¢ poszanowania w rownym stopniu wolnosci i row-
nosci partii politycznych’’, adekwatno$ci naktadanego obowigzku dla zapewnie-
nia celu legislacyjnego i przestrzegania regul przyzwoitej legislacji’!.

30 W Polsce wolno$¢ i rownos¢ partii politycznych wynika z konstytucyjnie chronionej zasady
pluralizmu politycznego. Por. art. 11 i art. 32 Konstytucji RP. Szerzej na ten temat patrz: M. Gra-
nat, Zasada pluralizmu politycznego, [w:] W. Skrzydto (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Lublin
1998, s. 147; W. Gulczynski, Demokratyczna reguta pluralizmu politycznego, [w:] W. Sokolewicz
(red.), Zasady podstawowe polskiej konstytucji, Warszawa 1998, s. 174.

31 Maja one zrodto przede wszystkim w art. 2 Konstytucji RP.
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Ustawa o finansach publicznych wyraznie odnosi jawno$¢ finanséw publicz-
nych do gospodarowania §rodkami publicznymi*?. Natomiast w tytule jej Rozdzia-
hu 4 zawartego w Dziale 1 jawnos¢ jest cecha finansow publicznych. Pojawia si¢
zatem watpliwos¢, jaki jest zakres znaczeniowy nakazu jawnosci, skoro finanse
publiczne nie sg tozsame z gospodarka srodkami publicznymi. Wedtug definicji
legalnej finanse publiczne to wszelkie procesy zwigzane z gromadzeniem i roz-
dysponowaniem $rodkoéw publicznych, a zatem nie tylko te zjawiska finansowe,
ktore wymienione sg enumeratywnie w ustawowym katalogu*. Wyliczenie to pet-
ni funkcje przyktadowej egzemplifikacji tych procesow, ktore sa najbardziej ty-
powe dla finansow publicznych. W ustawowym katalogu nie zostata wymieniona
gospodarka $rodkami publicznymi, chociaz uwzgledniono jej niektore przejawy.
Niewatpliwie wszystkie przyklady egzemplifikacji procesow charakterystycz-
nych dla finanséw publicznych moga by¢ zarazem uznane za czynnosci z zakresu
gospodarki §rodkami publicznymi. Jednak nie mozna utozsamic¢ obu tych pojec.
Gospodarowanie $rodkami publicznymi obejmuje takze dziatania, ktore nie po-
legaja bezposrednio na gromadzeniu lub wydatkowaniu $rodkéw publicznych,
ale tworza przestanki materialne i formalne do prowadzenia dziatalnosci finan-
sowej. Dotyczy to np. sfery stanowienia przepisow finansowych, sporzadzania
planow finansowych, kontrolowania ich wykonania, tworzenia struktur organi-
zacyjnych sektora finanséw publicznych. Gospodarka srodkami publicznymi jest
istotnym zagadnieniem dla systemu finansow publicznych. Potwierdzeniem nor-
matywnym tej tezy jest chociazby jej uwzglednienie w tytule Rozdziatu 5 Dziatu |
ustawy o finansach publicznych. Niewatpliwie brak definicji legalnej pojecia ,,go-
spodarka $rodkami publicznymi”, wystepujacego zarowno w jezyku prawnym,
jak i prawniczym, powoduje watpliwosci interpretacyjne takze przy ustalaniu tre-
$ci nakazu prowadzenia tej gospodarki w sposob jawny.

W literaturze przedmiotu®* jawno$¢ finansow publicznych jest uznawana
za regule systemowa?®’, a wiec majaca zastosowanie w calym systemie finansow
publicznych. Cecha jawnosci nie powinna by¢ zawezana do budzetu, ale postrze-
gana jako zasada budzetowa®®, gdyz ma zastosowanie rowniez do gospodarki

32 Zob. art. 33 ust. 1 u.fip.

3 Zob. art. 3 u.fp.

3 Patrz np.: C. Kosikowski, Polskie prawo finansowe na tle prawa Unii Europejskiej, Warsza-
wa 2008, s. 316; A. Komar, Finanse publiczne w gospodarce rynkowej, Bydgoszcz 1996, s. 87-90.

35 Zasada systemowa opisuje normatywne lub postulowane przez doktryne cechy calego sys-
temu finansow publicznych, a nie poszczegolnych jego elementéw sktadowych. Niekiedy jest ona
okreslana jako zasada ogolna prawa finansowego. Zob. np. C. Kosikowski, Prawo finansowe. Czgs¢
ogolna, Warszawa 2003, s. 42-43. Taka nomenklatura nie jest jednak tratha, gdyz czym innym sa
zasady prawa, a czym innym zasady systemu finansow publicznych. Reguly systemowe moga by¢
takze typowymi postulatami doktryny, ktore nie majg normatywnego charakteru.

3¢ Etiologia jawnosci jest zwiazana z geneza budzetu i z historig parlamentaryzmu. Szerzej
na temat ewolucji postrzegania jawnosci w gospodarowaniu $rodkami publicznymi patrz: B. Kucia-
-Gusciora, Komentarz do art. 33, [w:] P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komen-
tarz, Warszawa 2012, s. 315-316.
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pozabudzetowej srodkami publicznymi. Wyktadnia jezykowo-gramatyczna usta-
wowego nakazu jawno$ci prowadzi do wstgpnego wniosku, iz jest on tre$cig
zasady gospodarowania $rodkami publicznymi. Paradoksalnie jednak te zdawa-
loby sie bezsporne ustalenia interpretacyjne nie wytrzymuja konfrontacji z wnio-
skami majacymi zrédto w wyktadni wewnatrzsystemowej. Przyjmujac bowiem
zatozenie racjonalnosci dziatan legislacyjnych, nalezy ograniczy¢ katalog zasad
gospodarowania $rodkami publicznymi w znaczeniu normatywnym wylacznie
do zasad uregulowanych w Rozdziale 5 Dziale I ustawy o finansach publicznych.
Jawno$¢ gospodarki $rodkami publicznymi stanowi regule systemowa, ktorej
istotne znaczenie uzasadnia jej pomini¢cie w grupie zasad technicznych odnosza-
cych si¢ do gospodarowania tymi §rodkami?’.

Podobnie jak finansowanie partii politycznych spelnia standard jawnosci, tak
jawno$¢ finansow publicznych moze by¢ postrzegana jako normatywna cecha ak-
tualnego systemu finanséw publicznych. Z ustawy o finansach publicznych wyni-
ka bowiem zapewnienie, iz gospodarka §rodkami publicznymi i finanse publiczne
sg jawne. Niewatpliwie z obiema regutami taczy si¢ nakaz takiego postgpowania,
ktére ma na celu ujawnienie danych finansowych. W ramach analogii mozna tak-
ze uznac, iz panstwo ztozyto o§wiadczenie woli — zapewnienie, iz nie bedzie tole-
rowato sytuacji, gdy ustawowy standard jawnosci nie bedzie realizowany.

Inaczej niz w przypadku konstytucyjnego rozwigzania, ustawa o finansach
publicznych okresla kazuistycznie katalog srodkow stuzacych realizacji zasady
jawnosci finanso6w publicznych?®®. Regulacja ta nie zawiera bezposrednich odnie-
sien do publicznego finansowania partii politycznych. Oczywiscie nie oznacza to,
Ze jest ona neutralna z punktu widzenia dzialania ugrupowan politycznych i reali-
zowania konstytucyjnego standardu ich jawnos$ci. Katalog ustawowy zawiera bo-
wiem instrumenty bardziej uniwersalne, ktore sg stosowane w szerszym zakresie
podmiotowym i przedmiotowym, obejmujacym nie tylko partie polityczne i ich
dziatalno$¢ finansowa.

Warto podkresli¢, iz wyspecjalizowanym instrumentem rozdysponowania
srodkow z budzetu panstwa jest subwencja na rzecz partii politycznych. Usta-
wa o finansach publicznych nie wymienia w$rdd instrumentow realizacji naka-
zu jawnosci finanséw publicznych podawania do publicznej wiadomosci danych
o kwotach takich wydatkow budzetowych. Niewatpliwie takie informacje sg jaw-
ne ze wzgledu na obowigzywanie konstytucyjnego standardu jawnos$ci finanso-
wania partii politycznych, ktory jest realizowany przez obowiazek sporzadzania
1 upublicznienia sprawozdan finansowych wymaganych przez ustawe¢ o partiach
politycznych®. Zarowno informacja finansowa o otrzymanej subwencji oraz o po-

37 Zasady gospodarowania $rodkami publicznymi powtarzaja, uzupehniaja lub precyzuja za-
sady ogolne. Zob. E. Ruskowski, Komentarz do art. 42, [w:] E. Ruskowski, J. M. Salachna (red.),
Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawq wprowadzajgcq. Komentarz praktyczny,
Gdansk 2010, s. 170-171.

3 Zob. art. 34 u.fip.

% Por. art. 34 ust. 11 art. 38 ust. 1 u.p.p.
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niesionych z subwencji wydatkach, jak i sprawozdanie o zrodtach pozyskania
srodkow finansowych, w tym o kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania
oraz o wydatkach poniesionych ze $§rodkéw Funduszu Wyborczego w poprzed-
nim roku kalendarzowym, zawierajg zindywidualizowane dane finansowe o be-
neficjentach §rodkéw publicznych wydatkowanych z budzetu panstwa. Charak-
teryzuja si¢ one takze konkretnoscig informacji o kwotach nie tylko uzyskanego
przez parti¢ polityczng zasilenia finansowego, ale takze ponoszonych przez nig
wydatkach.

Z kolei ustawa o finansach publicznych wprowadza obowiazek upublicznia
danych finansowych zaréwno zbiorczych, jak i skonkretyzowanych. W odniesie-
niu do dotacji budzetowych, a wigc takze dotacji dla partii politycznych, ma on
wezszy zakres obowigzywania. Nie wystepuje bowiem obowigzek ujawnienia
danych o sposobie wykorzystania przez ich beneficjenta otrzymanych $rodkow
publicznych. Nalezy zatem uzna¢, iz publikacja dokumentow finansowych spo-
rzadzanych na podstawie ustawy o partiach politycznych w wigkszym stopniu
realizuje standard jawnosci niz instrumenty przewidziane w ustawie o finansach
publicznych. W tym konteks$cie pominigcie w katalogu §rodkéw zapewniajacych
jawnos¢ finanséw publicznych upubliczniania kwot subwencji dla partii politycz-
nych nie stanowi btedu legislacyjnego i nie ma praktycznych konsekwencji dla za-
gwarantowania przestrzegania jawnosci finanséw publicznych. Konstytucyjny
standard jawno$ci finansowania partii politycznych wymusza bowiem ujawnienie
danych finansowych o wigkszym stopniu szczegdtowosci i rozleglejszym zakre-
sie tematycznym niz nakaz jawnos$ci gospodarki budzetowej. Skoro rozwigzanie
ustrojowe niejako konsumuje obowigzek z ustawy o finansach publicznych, zbed-
ne jest zdublowanie obowiazku ujawniania tych samych danych zaréwno przez
wykonawce budzetu panstwa, jak i beneficjenta srodkow publicznych.

Konstytucja RP przyznaje kazdemu obywatelowi prawo do uzyskania infor-
macji publicznych, ktérego zakres przedmiotowy rozciagga si¢ na dane o dziatal-
no$ci organdw wiladzy publicznej 1 0s6b petniacych funkcje publiczne, organow
samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych podmiotéw w zakresie
wykonywanych przez nich zadan publicznych i gospodarowania mieniem pu-
blicznym*®. Niewatpliwie uprawnienie to moze by¢ realizowane takze w sferze
finanséw publicznych*!. Z kolei partie polityczne nie sg prawnie obowigzane
do wykonywania zadnych funkcji publicznych, chociaz odgrywajg istotng role
w sferze publicznej. Nie gospodaruja takze mieniem skarbowym lub samorza-
dowym. Z tego powodu nie odnosi si¢ do nich konstytucyjne prawo obywatel-
skiego dostepu do informacji publicznych. Tres¢ zasad jawno$ci finansowania

4 Zob. art. 61 ust. 1 Konstytucji RP.

41 Jawno$¢ publicznej gospodarki finansowej stanowi jedna z gwarancji realizacji konstytucyj-
nej zasady prawa do informacji o dziatalnosci organéw wladzy publicznej, a takze 0sob pelniacych
funkcje publiczne. Zob. W. Miemiec, Komentarz do art. 33, [w:] M. Karlikowska, W. Miemiec,
Z. Ofiarski, K. Sawicka (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wroctaw 2010, s. 90.
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partii politycznych i jawnos$ci finanséw publicznych nie zawiera uprawnienia
podmiotu do uzyskania takich informacji. Zar6wno powotanie si¢ na ustawowe,
jak i konstytucyjne unormowania prawa obywatelskiego do uzyskania informacji
publicznej nie jest wystarczajace do uznania, iz na partii politycznej spoczywa
obowigzek przekazania obywatelowi zadanych przez niego informacji finanso-
wych. Wniosek ten uzasadnia takze pomini¢cie ugrupowan politycznych wsrdd
adresatow ustawowego obowigzku udostepnienia informacji publicznych*2. Skoro
jednak Konstytucja RP nie ogranicza podmiotowo beneficjentow jawnosci finan-
sowania dziatalnosci partyjnej, nalezy uznac, iz bez wzgledu na ich status wszelkie
podmioty sa uprawnione do uzyskania dostepu do danych finansowych partii®.

4. Podsumowanie

We wspolnym zakresie obowigzywania konstytucyjnego i ustawowego naka-
zu jawnosci wystepuje ich wzajemne oddziatywanie, wywotujace efekt synergii.
Dotyczy to wzmocnienia stopnia jawnosci zardbwno finansowania partii politycz-
nych, jak i finanséw publicznych.

Z uwagi na fundamentalng rol¢ Konstytucji RP w polskim systemie prawa
wpltyw jej oddziatywania na tre$¢ i stosowanie ustawy o finansach publicznych
jest oczywisty. Mozna zarazem stwierdzi¢ znaczny stopien sity tego oddzialy-
wania. W zakresie wspolnego obowigzywania jawnosci finansow publicznych
i finansowania partii politycznych standard jawnos$ci gospodarowania srodkami
publicznymi nabywa nowe, specyficzne cechy odbiegajace od typowego rozwig-
zania ustawowego. Prokonstytucyjna wyktadnia ustawy o finansach publicznych
eliminuje mozliwo$¢ utajnienia na podstawie odrgbnych przepiséw jakichkolwiek
informacji o $rodkach budzetu panstwa przeznaczonych na wsparcie ugrupowan
politycznych. Prowadzi to takze do upodobnienia si¢ zasady jawnosci finansow
publicznych do tych zasad ustrojowych, ktore maja bezwzgledny charakter, gdyz
nie wystepuje mozliwo$¢ odstapienia od obowigzku ich przestrzegania. Pozytyw-
ny wpltyw jawnos$ci finansowania partii politycznych jest takze zauwazalny przy
ustalaniu niejednoznacznej tre$ci ustawowej reguly jawnosci.

Oddziatywanie standardu jawnosci finanséw publicznych na nakaz jawnos$ci
finansowania partii politycznych wystepuje w ograniczonym zakresie i funkcjo-
nalnym powigzaniu, ale ma ono intensywne natezenie. Pojecia konstytucyjne nie
moga by¢ interpretowane z wykorzystaniem ustawowych definicji. Luki konstruk-
cyjne ustawy zasadniczej nie mogg by¢ eliminowane przez stosowanie wprost
rozwigzan innych aktow prawnych, a jej regulacje nie powinny by¢ ,,wttaczane”

4 Zob. art. 4 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej, Dz. U.
Nr 112, poz. 1198 ze zm.
3 A. Gorgol, op. cit., s. 227.
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w zakres materii ustawowych unormowan. Z tego wzgledu jawno$¢ finansow
publicznych nie jest pomocng dyrektywa interpretacyjna dla odkodowania norm
ustrojowych, ale stanowi wskazowke prakseologiczng w doborze dziatan zmie-
rzajacych do skutecznego zrealizowania celow konstytucyjnych. Publiczne fi-
nansowanie partii politycznych jest formg finanséw partyjnych, ktéra najpetniej
realizuje zasad¢ jawnosci ich finansowania. Wynika to przede wszystkim z obo-
wiazujacego w sektorze finanséw publicznych nakazu prowadzenia jawnej gospo-
darki $rodkami publicznymi. Z tego wzgledu rozszerzenie zakresu wykorzystania
srodkéw publicznych w finansowaniu dziatalnosci partyjnej stanowi $rodek reali-
zacji konstytucyjnego standardu jawnosci.

Studium niniejszego przypadku pozwala na sformutowanie ogolniejszej kon-
kluzji, iz ustawowe zasady finanso6w publicznych, gospodarki srodkami publicz-
nymi i reguty budzetowe sa poddane silnemu oddziatywaniu regulacji konstytu-
cyjnej. Ustalenie ich istoty, tresci i zakresu obowigzywania wymaga stosowania
prokonstytucyjnej wykladni przepisow zawartych w ustawie o finansach publicz-
nych i innych aktach prawnych, gdyz pominigcie w procesie wyktadni fundamen-
talnej roli ustawy zasadniczej moze spowodowac istotne btedy interpretacyjne.
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Kryzys Unii Gospodarczo-Walutowej jako przeslanka
wydluzenia harmonogramu wypelniania przez Polske
kryteriow konwergencji

Dzien 1 stycznia 2012 r. to pierwsza zadeklarowana w dokumencie rzado-
wym data wprowadzenia w Polsce euro!. Cel ten oparto na zalozeniu wypeknie-
nia w 2011 r. kryteriow konwergencji i uchylenia przez Rad¢ Europejska w sto-
sunku do Polski derogacji®. Na przeszkodzie stanat jednak kryzys gospodarczy,
zapoczatkowany na globalnych rynkach finansowych w 2007 r. Z perspektywy
czasu mozna stwierdzié, iz ten sam kryzys, ktéry uniemozliwit Polsce spetnienie
ekonomicznych kryteriow z Maastricht, uwidocznit jednocze$nie stabosci Unii
Gospodarczej i Walutowej oraz korzys$ci wynikajace z posiadania statusu panstwa
objetego derogacja. Doswiadczenia te powinny zatem wptyng¢ na harmonogram
wypetniania przez Polske kryteriow konwergencji, ktory zostanie przyjety w Na-
rodowym planie wprowadzenia euro.

Celem niniejszego artykutu jest wykazanie wpltywu trwajacego kryzysu
na bilans korzysci i kosztow wynikajacych z wprowadzenia euro (petnego uczest-
nictwa Polski w trzecim etapie Unii Gospodarczej i Walutowej)® oraz implika-

* Dr Rafat Mroczkowski — Katedra Prawa Finansowego, Wydzial Prawa i Administracji, Uni-
wersytet Gdanski.

! Ministerstwo Finansow, Mapa drogowa przyjecia euro przez Polske. Material informacyjny,
Warszawa 2008, www.mf.gov.pl/_files /euro/raporty/rzadowe/2_mapa drogowa 28 10 2008.pdf,
www.mf.gov.pl/ files /euro/raporty/rzadowe/2 mapa drogowa 28 10 2008.pdf, s. 3.

2 Status panstwa czlonkowskiego objetego derogacja okresla art. 139 i n. Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana — Dz. U. C 115 z 9 maja 2008 r., s. 1-388
(dalej: TFUE).

3 Unia Gospodarcza i Walutowa (Economic and Monetary Union; EMU) tworzona byta
w trzech etapach zgodnie z procedurami i harmonogramem okreslonymi w Traktacie ustanawiajg-
cym Wspolnote Europejska (dalej: TWE). W pierwszym etapie (1.07.1990-31.12.1993) zlikwido-
wano ograniczenia w przeptywie kapitatu i platnosci, w ramach realizacji wieloletnich programéw
osiggnigto wysoki stopien trwatej zbieznosci (lasting convergence), w szczegdlnosci w zakresie
stabilizacji cen, dyscypliny budzetowej i wprowadzenia rynku wewnetrznego. W ramach drugiego
etapu (1.01.1994-31.12.1998) utworzono Europejski Instytut Walutowy, wprowadzono zakaz finan-
sowania sektora publicznego przez banki centralne, zakaz uprzywilejowanego dostepu do instytucji
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cji tej tezy dla harmonogramu wypetniania przez Polske kryteriow z Maastricht,
w szczegblnosci polegajacych na przesunigciu terminu przyjgcia euro badz rezy-
gnacji z okreslania tej daty na obecnym etapie.

1. Wprowadzenie

Europejska unia walutowa od poczatku byla budowana jako projekt poli-
tyczny, bedacy zwienczeniem procesu ekonomicznej integracji Europy i propa-
gowany jako sztandarowy jej sukces. Jednoczes$nie okazato si¢, ze projekt ten
niedostatecznie uwzgledniat réznice w zakresie poziomu rozwoju gospodarczego,
konkurencyjnosci gospodarek, wydajnosci pracy, kultury prawnej i organizacyjnej
w poszczegblnych panstwach strefy euro. Z dzisiejszej perspektywy mozna zatem
stwierdzi¢, iz Unia Gospodarcza i Walutowa jest u jej zarania obarczona ,,grze-
chem pierworodnym”, ktérego prawdziwa natura objawita si¢ w czasie ostatniego
kryzysu gospodarczego. Kryzys ten, zwany juz teraz wielkim, poczatkowo w la-
tach 2007-2009 ujawnit si¢ na rynkach finansowych, nastgpnie w 2009 r. w real-
nej gospodarce, a poprzez impulsy z niej ptynace — w sektorze publicznym, przy-
bierajac posta¢ kryzysu fiskalnego. Ta ostatnia jego odstona dotkngta w sposob
szczegolny panstwa Unii Gospodarczej i Walutowej o najnizszym poziomie real-
nej konwergencji*, wzglednie z niestabilnym systemem bankowym, dla ktorych
przyjeto si¢ wymowne okreslenie PIGS, oparte na pierwszych literach angielskich
nazw takich panstw, jak: Portugalia, Irlandia, Grecja i Hiszpania. Do tego nie-
chlubnego grona dotgczyly Wiochy, a w wyniku efektu zarazania kryzys rozle-
wa si¢ na inne panstwa, w tym stanowiace trzon Unii Gospodarczej i Walutowe;j,
w szczegolnosci na Francje i Holandie. W krajach tych kryzys stat si¢ katalizato-
rem problemow, ktore nagromadzity si¢ przez lata, w szczegodlnosci zwigzanych
z nadmiernym deficytem i dtugiem zar6wno publicznym, jak i prywatnym, spa-
dajaca baza podatkowa, bedaca efektem deindustrializacji i niekorzystnych ten-
dencji demograficznych, malejgcg konkurencyjnoscia gospodarek m.in. wskutek
nieelastycznego rynku pracy oraz niestabilnym systemem bankowym. Dowodzi

finansowych oraz obowigzek unikania nadmiernego deficytu. Trzeci etap (1.01.1999-31.12.2001)
obejmowat przyjecie przez panstwa spetniajace kryteria konwergencji jednolitej waluty i zaprowa-
dzenie w ramach Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych (ESBC) wspoélnej polityki pienig¢zne;j
i walutowej oraz utworzenie nowego Mechanizmu Stabilizowania Kurséw (ERM II). Dnia 1 stycz-
nia 1999 r. 11 panstw przyjeto euro w obrocie bezgotowkowym w charakterze waluty rozliczenio-
wej, za$ od 1 stycznia 2002 r. wprowadzono ja do obiegu, por. A. Jurkowska-Zeidler, Europejska
Unia Walutowa, [w:] A. Drwilto, D. Mas$niak (red.), Leksykon prawa finansowego, Warszawa 2009,
s. 110 in.

4 Podobienstwo gospodarek krajowych jest mierzone przy pomocy wskaznikow makroekono-
micznych i finansowych.
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to, iz petne uczestnictwo w Unii Gospodarczej i Walutowej nie stanowi remedium
na kryzysy gospodarcze i finansowe. Do zapewnienia stabilno$ci finansowej i ma-
kroekonomicznej konieczna jest bowiem takze odpowiednia polityka gospodar-
cza, w tym fiskalna, prowadzona na szczeblu krajowym.

W tych niekorzystnych warunkach makroekonomicznych Polska, ktora jako
kraj objety derogacja zachowala wlasng walute i samodzielnos¢ w kreowaniu po-
lityki pienigznej, wydaje sie we wzglednie korzystnym potozeniu. Kurs ztotego
polskiego w stosunku do gtownych walut w reakcji na wzrost awersji do ryzyka
poddany zostat gwattownej deprecjacji, co zwigkszyto konkurencyjnosé polskich
towardw i ushug za granica, i zmniejszyto ja w odniesieniu do towarow wwozo-
nych do kraju, wspierajac eksport i ostabiajac oplacalnos¢ importu, co pozytyw-
nie wplyneto na poziom produktu krajowego brutto. Samodzielnos¢ w okreslaniu
celow polityki pienieznej i jej realizacji pozwolita zas na dostosowanie jej zalozen
do krajowych warunkow makroekonomicznych. W efekcie tych i innych czynni-
kow Polska unikneta recesji, ktora w roku 2009 oraz powtdrnie na przetomie lat
2011 1 2012 dotkneta wiele panstw strefy euro.

2. Istota kryzysu Unii Gospodarczej i Walutowej
oraz jego implikacje dla wprowadzenia w Polsce euro

Kryzys Unii Gospodarczej i Walutowej mozna okresli¢ jako stan, w ktorym
system gospodarczo-walutowy UE nie realizuje prawidtowo swoich funkcji, po-
legajacych w szczegdlnoscei na zapewnieniu swobodnego 1 bezpiecznego przepty-
wu kapitatu i ptatnoséci pomiedzy panstwami cztonkowskimi, a takze w stosunku
do panstw trzecich, utatwianiu pozyskiwania z rynkow srodkoéw finansowych tak
przez panstwa, jak i przez przedsigbiorstwa, zapewnieniu zrownowazonego roz-
woju gospodarczego panstwom cztonkowskim.

Majac na uwadze powyzsze aspekty, nalezy wskazac, iz objawami trwajace-
go obecnie kryzysu sg w szczegolnosci:

— utrudnienia w dostegpie do finansowania rynkowego przez niektore panstwa
cztonkowskie w drodze emisji obligacji, objawiajace si¢ zmniejszonym popytem
na te papiery wartosciowe i rosngcym ich oprocentowaniem;

— utrudnienia w dostepie do kredytu dla przedsigbiorstw i obywateli, co prze-
jawia si¢ w zmniejszeniu akcji kredytowej;

— run na banki w panstwach potudnia Europy;

— przenoszenie wktadow do bankow z siedzibg w panstwach cztonkowskich
cechujacych sie stabilnym systemem bankowym;

— nagte zmiany cen instrumentoéw na rynkach finansowych.

Zjawiska te z punktu widzenia zaréwno poszczegdlnych panstw, sektora
przedsigbiorstw, jak i obywateli powodujg istotne zmiany w bilansie korzysci
i kosztow wynikajacych z przyjecia wspolnej waluty, zmniejszajac w krotkiej



Kryzys Unii Gospodarczo-Walutowej. .. 29

perspektywie te pierwsze i zwickszajac te drugie®. Jest to szczegolnie widocz-
ne w odniesieniu do Polski, bedacej importerem netto kapitatu, co do ktdrej po-
wszechnie formutowano oczekiwania, iz wprowadzenie euro utatwi dostep do fi-
nansowania na europejskich rynkach finansowych i obnizy jego koszt. Stanowi to
asumpt do podjecia proby oceny wplywu kryzysu na poziom korzysci i kosztow
wynikajacych z pelnego uczestnictwa w trzecim etapie UGW, zwigzanych z wy-
petnieniem przez Polske kryteriow konwergencji i przyjeciem wspdlnej waluty.

Jeszcze w 2009 r. na podstawie zakrojonych na szeroka skalg badan pro-
wadzonych z inicjatywy Narodowego Banku Polskiego bilans ten oceniany byt
jako korzystny, przy tym nad gtéwnie krotkoterminowymi kosztami przewazaty
korzys$ci rosngce w dtugim okresie®. Na powyzsza tez¢ nie wptynelty zasadniczo
pierwsze symptomy kryzysu fiskalnego w panstwach sfery euro’. Podobne wnio-
ski ptyna z analiz prowadzonych na zlecenie Pelnomocnika Rzadu ds. Wprowa-
dzenia Euro przez Rzeczpospolitag Polskag. W podsumowaniu dokumentu uzu-
pehiajacego do Ram strategicznych narodowego planu wprowadzenia euro,
pt. Bilans korzysci i kosztow wprowadzania euro w Polsce w swietle najnowszych
badan, wskazuje sig, iz ,,z zestawienia szerokiego spektrum badan nad skutkami
integracji ze strefa euro wynika, ze proces ten powinien by¢ dla Polski korzystny
zarowno w krotkim, jak i w dlugim okresie. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze w dtu-
gim okresie przewaga korzysci nad kosztami jest znacznie wicksza™®.

W chwili obecnej niezaleznie od analizy zmieniajacej si¢ relacji rosngcych
kosztow do zmniejszajacych si¢ korzysci nalezy uwzgledni¢ ryzyko czesciowego
lub zupelego rozpadu strefy euro i wystapienia trudnego do przewidzenia, je-
zeli chodzi o czas trwania i glebokos$¢, kryzysu finansowego i gospodarczego’.

5 Z analiz prowadzonych przez Narodowy Bank Polski (NBP) jeszcze przed akcesja Polski
do Unii Europejskiej wynika jednoznacznie pozytywny bilans korzysci i kosztow, por. Narodowy
Bank Polski, Raport na temat korzysci i kosztow przystgpienia Polski do strefy euro, Warszawa
2004, www.nbp.pl/publikacje/o_euro/korzysci_euro 2004.pdf, s. 9 in.

¢ Najbardziej kompleksowym dokumentem analizujacym korzysci i koszty wynikajace
z wprowadzenia w Polsce euro jest przygotowany z inicjatywy Narodowego Banku Polskiego
i w ramach programu badawczego prowadzonego na jego zlecenie, Raport na temat petnego uczest-
nictwa Rzeczpospolitej Polskiej w Trzecim Etapie Unii Gospodarczo-Walutowej, Warszawa 2009,
www.nbp.pl/Publikacje/O Euro/RE1.pdf.

7 Por. Suplement. Kryzys finansowy i gospodarczy — implikacje dla integracji Polski ze stre-
fa euro, [w:] Narodowy Bank Polski, Raport na temat petnego uczestnictwa Rzeczpospolitej Pol-
skiej...,s. 372 in.

8 Pelnomocnik Rzadu ds. Wprowadzenia Euro przez Rzeczpospolita Polska, Bilans korzysci
i kosztow wprowadzania euro w Polsce w swietle najnowszych badan. Dokument uzupetniajgcy
do ram strategicznych narodowego planu wprowadzenia euro, Warszawa 2010, http://polskawue.
gov.pl/files/polska_w_ue/Euro/bilans_10.2010.pdf, s. 24 i n.

® Z sondazu, jaki wérod inwestoréw, analitykow, ekonomistow i traderow przeprowadzita
w pierwszym tygodniu maja 2012 r. agencja Bloomberg wynika, iz 57% jego uczestnikow uwaza,
ze w tym roku co najmniej jeden kraj opusci strefe euro, jednoczesnie 13% ankietowanych przewidu-
je, ze strefa euro catkowicie si¢ w tym roku rozpadnie, por. GS, Ankieta Bloomberga: Grecja opusci
strefe euro jeszcze w tym roku, bezpiecznie jest tylko w Niemczech i USA, GG Parkiet z 11.05.2012 1.
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Materializacja tego czynnika ryzyka w sposob diametralny odmieni bilans korzy-
$ci i kosztow, a w skrajnym przypadku (powrotu przez kraje strefy euro do walut
narodowych) zdezaktualizuje rozwazania na temat obecnosci Polski w strefie euro.

3. Harmonogram przygotowan do wprowadzenia w Polsce euro

Szczegblowy harmonogram realizacji zadan w zakresie przygotowania
do wprowadzenia w Polsce euro zostanie okreslony w Narodowym planie wpro-
wadzenia euro opracowywanym we wspolpracy administracji rzadowej i Na-
rodowego Banku Polskiego. Pierwotnie opublikowanie tego dokumentu byto
przewidywane na III kwartat 2011 r.'° Jednakze ani we wskazanym terminie, ani
w pozniejszym'! plan ten nie zostal opracowany. Natomiast 6 pazdziernika 2011 r.
odbyto si¢ dziesigte posiedzenie Rady Koordynacyjnej ds. Euro, na ktorym przed-
stawiciel Pelnomocnika Rzadu ds. Wprowadzenia Euro przez Rzeczpospolitg Pol-
ska przedstawit zalozenia i strukturg¢ Narodowego planu wprowadzenia euro oraz
omowit procedure dalszych prac nad dokumentem, w szczegolnosci konsultacji
w ramach struktury organizacyjnej ds. wprowadzenia euro w Polsce!?.

Z dotychczas opublikowanych dokumentow rzagdowych'® wynika, iz przygo-
towania do wprowadzenia euro w Polsce bedg prowadzone w czterech etapach:

—etap I (przygotowawczy) — przed wiaczeniem ztotego do ERM II;

— etap II (spetniania kryteriow konwergencji) — od momentu wiaczenia ztote-
go do ERM II do decyzji Rady o uchyleniu derogacji;

— etap III (przygotowan technicznych do wprowadzenia euro) — od decyzji
Rady o uchyleniu derogacji do momentu przystgpienia do strefy euro;

— etap IV (wprowadzenia euro) — wprowadzenie euro do obiegu i wycofanie
z obiegu zlotego.

W ramach pierwszego etapu, ktory formalnie trwa od uzyskania przez Polske
cztonkostwa w Unii Europejskiej w dniu 1 maja 2004 r., powinny zosta¢ zidenty-
fikowane dzialania przygotowawcze, jakie nalezy podja¢ we wszelkich sektorach
gospodarki oraz w administracji panstwowej i samorzadowej. Ich przetozenie

10 Por. Pelnomocnik Rzadu ds. Wprowadzenia Euro przez Rzeczpospolita Polska, Ramy Stra-
tegiczne Narodowego Planu Wprowadzenia Euro, Warszawa 2010, www.mf.gov.pl/ files /euro/
raporty/rzadowe/4 ramy_strategiczne 26 10 2010.pdf, s. 6.

" Tj. do dnia 14 maja 2012 r.

12 Por. Ministerstwo Finansow, Dziesigte posiedzenie Rady Koordynacyjnej ds. Euro, Aktu-
alnosci, 10.10.2011, www.mf.gov.pl/dokument.php?const=1&dzial=2903&id=271603 &typ=news.

13 Ministerstwo Finansow, Integracja Polski ze Strefg Euro: Uwarunkowania czlonkostwa
i strategia zarzqdzania procesem, Warszawa 2005, www.mf.gov.pl/ files /euro/raporty/rzado-
we/l _integracja polski ze strefa euro 19 08 2005.pdf, s. 37; Ministerstwo Finansow, Mapa
drogowa..., s. 5; Pelnomocnik Rzadu ds. Wprowadzenia Euro przez Rzeczpospolita Polska, Ramy
Strategiczne...,s. 71 in.
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na zadania w poszczegolnych obszarach, z ustaleniem podmiotéw odpowiedzial-
nych za realizacj¢ i harmonogram, pozwoli opracowa¢ strategi¢ dziatania (Na-
rodowy plan wprowadzenia euro). Etap ten powinien zakonczy¢ si¢ najpdzniej
na 32 miesigce przed planowanym wprowadzeniem euro'4.

W drugim etapie zaktada si¢ wypetnienie kryteriow konwergencji, zarowno
fiskalnej — odnoszacej si¢ do wielkosci deficytu sektora finanséw publicznych
i dtugu publicznego, jak i monetarnej — dotyczacej stabilnosci cen, wysokosci dtu-
goterminowych stop procentowych oraz stabilnosci kursu walutowego w ramach
europejskiego systemu walutowego ERM 1I (art. 140 ust. 1 TFUE). Niezaleznie
od powyzszego na tym etapie powinna zosta¢ osiagnigta konwergencja prawna',
w szczegblnosci w zakresie: niezaleznosci krajowych bankéw centralnych (art.
130 TFUE), przestrzegania zakazu finansowania ze srodkow banku centralnego
(art. 123 TFUE), uprzywilejowanego dostepu do instytucji finansowych (art. 124)
oraz integracji prawnej krajowych bankow centralnych z Eurosystemem (art. 14
Statutu ESBC i EBC). Spehnienie kryteriow konwergencji stanowi¢ bedzie pod-
stawe do podjecia przez Rade Europejska decyzji o uchyleniu derogacji'é oraz
decyzji o ustaleniu nieodwracalnego kursu wymiany!’.

Trzeci etap, obejmujacy techniczne przygotowania do wprowadzenia euro,
trwa okoto pot roku. W jego trakcie nastgpuje zabezpieczenie odpowiedniej licz-
by banknotoéw i monet euro, zaopatrzenie w nie bankow komercyjnych (zaopa-
trzenie pierwotne) i jednostek sektora detalicznego (zaopatrzenie wtorne) oraz
rozpoczgcie podwojnej ekspozycji cen's.

W ramach czwartego etapu, zwigzanego z wprowadzeniem euro, kontynu-
owana jest podwdjna ekspozycja cen, nastepuje wymiana banknotéw i monet no-
minowanych w ztotych na euro przez banki komercyjne, a nastgpnie przez NBP.
Etap ten konczy si¢ od 6 do 12 miesigcy po wprowadzeniu euro'’.

14 Pelnomocnik Rzadu ds. Wprowadzenia Euro przez Rzeczpospolita Polska, Ramy Strate-
giczne..., s. 76.

15 Zgodnie z art. 131 TFUE kazde panstwo cztonkowskie zapewnia zgodnos$¢ swojego usta-
wodawstwa krajowego, w tym statutu krajowego banku centralnego, z Traktatami i Statutem ESBC
i EBC (Protokot nr 4 w sprawie Statutu Europejskiego Systemu Bankow Centralnych i Europejskie-
go Banku Centralnego, Dz. U. C 115/230 z 9 maja 2008 r.).

16 Stosownie do tresci art. 140 ust. 2 TFUE po konsultacji z Parlamentem Europejskim i dys-
kusji w ramach Rady Europejskiej, Rada, na wniosek Komisji, decyduje, ktore panstwa cztonkow-
skie objete derogacja spetniaja niezbedne warunki, na podstawie kryteriow okreslonych w ust. 1,
i uchyla derogacje w stosunku do danych panstw cztonkowskich.

17 Zgodnie z art. 140 ust. 3 TFUE, jezeli decyduje si¢, zgodnie z procedura przewidziang
w ust. 2, o zakonczeniu stosowania derogacji, Rada, stanowiac jednomyslnie glosami panstw czton-
kowskich, ktorych walutg jest euro oraz danego panstwa cztonkowskiego na wniosek Komisji
i po konsultacji z Europejskim Bankiem Centralnym, niecodwotalnie okresla kurs, po jakim euro
zastepuje walute danego panstwa cztonkowskiego oraz decyduje o innych $rodkach niezbednych
do wprowadzenia euro jako jednej waluty w danym panstwie cztonkowskim.

18 Pelnomocnik Rzadu ds. Wprowadzenia Euro przez Rzeczpospolita Polska, Ramy Strate-
giczne..., s. 76.

19 Ibidem.
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4. Podsumowanie

Polska z dniem uzyskania cztonkostwa w Unii Europejskiej uczestniczy row-
noczes$nie w Unii Gospodarczo-Walutowej jako panstwo objete derogacja trakta-
towa. Oznacza to, ze przejsciowo pozostaje przy dotychczasowej walucie, ale jest
jednoczesnie zobowigzana, po spetnieniu kryteriow konwergencji, do przyjecia
euro jako srodka ptatniczego. O ile jednak Polska zobowigzata si¢ do wprowadze-
nia euro, o tyle nie zostat okreslony termin takiej operacji, ktory zalezy od tem-
pa wypekniania kryteriow konwergencji. RoOwnoczesnie kryzys fiskalny w strefie
euro, rzutujacy ujemnie na stabilno$¢ Unii Gospodarczej i Walutowej, stanowi
przestanke zabezpieczenia interesu narodowego w ramach strategii wprowadza-
nia euro, ktorej integralnym elementem bedzie harmonogram dziatan. Wiele argu-
mentdéw natury politycznej, finansowej i gospodarczej przemawia za tym, iz po-
zostanie przy krajowej walucie do czasu wzmocnienia stabilnosci w strefie euro
lezy w polskiej racji stanu.

Uwzgledniajac aktualne uwarunkowania, nalezy wskaza¢, iz zakonczenie
pierwszego etapu przygotowan i okreslenie daty przyjecia euro w Polsce bedzie
celowe po:

— ustabilizowaniu si¢ sytuacji gospodarczej w panstwach strefy euro: stabili-
zacji stanu finanséw publicznych oraz sytuacji na rynkach finansowych, w szcze-
golnosci na rynkach obligacji i walutowym, wzglednie ,,wyjscie ze strefy euro”
panstw o najnizszym poziomie konwergencji realnej;

— wykrystalizowaniu si¢ sytuacji politycznej w kraju poprzez wyltonienie si¢
wigkszo$ci parlamentarnej zdolnej do przeprowadzenia koniecznych zmian
w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskie;j.

Do tego czasu, kontynuujac polityke gospodarcza, majaca na celu wypet-
nienie kryteriow z Maastricht, w szczegolnosci kryteriow fiskalnych, nalezy zre-
zygnowac¢ z okre$lania terminu przystagpienia do mechanizmu stabilizacji kursu
ERM II oraz terminu wprowadzenia euro jako prawnego $rodka ptatniczego
w Polsce. Wypetnienie nominalnych kryteriow konwergencji stanowi bowiem
nie tylko przestanke uchylenia derogacji i pelnego uczestnictwa Polski w Unii
Gospodarczej i Walutowej, lecz takze tworzy podstawy stabilno$ci makroekono-
micznej i finansowej, sprzyjajac dtugofalowemu wzrostowi gospodarczemu i pra-
widlowemu funkcjonowaniu rynku finansowego. Jednoczes$nie wzrost konwer-
gencji realnej zmniejszy czas i koszty przysztych dziatan dostosowawczych przed
przyjeciem euro oraz zagrozenia wynikajace z tego procesu.



Andrzej Borodo®

Zakres i tres¢ ustawy budzetowej jako zagadnienie
konstytucyjne (glos w dyskusji)

Przedmiotem niniejszego opracowania jest przedstawienie niektorych aspek-
tow prawno-ustrojowych dotyczacych zakresu i ksztaltu ustawy budzetowej,
a w szczegolnosci rozwazenie, czy wspolczesny budzet stosowany w Polsce (uje-
ty w ustawie budzetowej) odpowiada wymogom konstytucyjnym.

W ustroju demokratyczno-parlamentarnym prawo zatwierdzania budzetu
przez parlament zapewnia mu wptyw na polityke rzadu i daje podstawe kontroli.
Budzet musi by¢ uchwalany (zatwierdzany) przez parlament, jest aktem wiladzy
przedstawicielskiej. Akt finansowy, przedstawiajacy dochody i wydatki panstwa —
niezatwierdzany przez parlament — nie jest budzetem.

Konstytucja powinna dawac¢ wyrazne wskazowki do ustaw zwyktych two-
rzacych prawo budzetowe danego panstwa. Ustawa o finansach publicznych
1 inne ustawy finansowe musza — w nawigzaniu do wymogow konstytucyjnych —
ksztattowaé instytucje prawne ustawy budzetowej, deficytu budzetowego, za-
kresu i uktadu budzetu, przedsigbiorstw publicznych, finansowania ubezpieczen
spotecznych. Konstytucja musi tez okre$la¢ podstawowe wtasciwosci corocznej
ustawy budzetowe;j.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 17 marca 1921 r. stanowita w art. 4,
ze ustawa panstwowa ustala corocznie budzet panstwa na nastgpny rok budze-
towy. Art. 10 Konstytucji marcowej okresla, ze wnioski i projekty ustaw, pocia-
gajace za sobg wydatki ze Skarbu Panstwa, muszg podawacé sposob ich zuzycia
i pokrycia.

Ustawa konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 r. stanowita w art. 58, Ze usta-
wa ustala corocznie budzet panstwa oraz ze panstwo nie moze pozostawaé bez
budzetu (art. 60). Konstytucja kwietniowa postanawia, ze rzad nie moze czyni¢
wydatkéw bez upowaznienia ustawowego, chyba ze zachodzi konieczno$¢ pan-
stwowa — w tym przypadku rzad, na podstawie uchwaty Rady Ministrow, dokona
niezbednego wydatku, przesylajac do Sejmu w terminie siedmiodniowym od po-
wzigcia uchwaly projekt ustawy o przyznaniu kredytéw dodatkowych.

* Prof. zw. dr hab. Andrzej Borodo — Katedra Prawa Budzetowego i Finansow Samorzadu
Terytorialnego, Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu.
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Wspolczesna Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. stanowi w art. 219 ust. 1,
ze Sejm uchwala budzet panstwa na rok budzetowy w formie ustawy budzetowe;.
Nie okresla tresci i ksztattu ustawy budzetowej'. Z przepisoéw Konstytucjiz 1997 .
mozna wnioskowac, ze budzet panstwa jest to akt prawny stanowiony przez Sejm
w formie ustawy budzetowej, a jego przedmiotem sa dochody i wydatki panstwa
ustalane na jeden rok. Sadzg, ze obecne polskie ujecia konstytucyjne sa zbyt ogdl-
nikowe 1 w niewystarczajacy sposob zakreslaja wymogi dla ustawy budzetowej
oraz ustawy o finansach publicznych.

Budzet panstwowy powinien by¢ skonstruowany, uchwalany 1 wykonywany
zgodnie z zasadami budzetowymi. Zasady budzetowe powinny by¢ stosowane
przez rzady i parlamenty, musza by¢ elementem porzadku prawnego w panstwie,
sktadnikiem obowigzujacego prawa konstytucyjnego i finansowego. Budzet
niezgodny z zasadami budzetowymi jest wyrazem nieprawidlowosci rzadzenia.
Problematyka pojecia, znaczenia i funkcji zasad budzetowych nalezy do nauki
finans6w publicznych i1 prawa finansowego. Z rozwojem praktyki finansowej
w Polsce zmienia si¢ rola zasad budzetowych. Sg one powigzane z praktycznymi
funkcjami 1 zadaniami budzetu panstwa w gospodarce rynkowej i w demokracji
parlamentarnej opartej na walce i konkurencji sit politycznych. Zasady budzeto-
we musza by¢ wiec badane na gruncie wspotczesnej gospodarki rynkowej, plura-
listycznej, bazujacej na grze interesdw; musza by¢ traktowane jako konstrukcje
realnie ksztattujace tresci budzetowe. Jezeli miaty one zosta¢ jedynie ,,fasadowa
dekoracja” i,,historycznym ozdobnikiem”, to bytoby to niekorzystne dla praktyki
panstwowe;j.

Analiz finansowych i prawnych wymagaja wszystkie zasady budzetowe,
m.in. zasada rbwnowagi budzetowej i mechanizmy finansowania deficytu budze-
towego, zasada zupelnosci budzetu (zwigzana m.in. z problemem konsolidacji
finansow publicznych w ramach budzetu panstwa), zasada szczegotowosci, jasno-
$ci 1 jawnosci budzetu.

Zasada zupelnosci wymaga, aby budzet obejmowat wszystkie dochody 1 wy-
datki panstwa. Parlament, uchwalajac budzet, powinien decydowaé o wszystkich
dochodach i wydatkach panstwowych, a nie tylko o niektorych. Budzet niezupet-
ny stawia pod znakiem zapytania wartos$¢ planowanej lub osiagnietej rOwnowagi
budzetowej?.

W praktyce i regulacjach prawnych wspotczesnie stosowanych w Polsce wy-
stepuje problem zupetnosci budzetu panstwa. Czy na gruncie obecnych ujeé¢ kon-
stytucyjnych z 1997 r. budzet ma by¢ zupetny, czy ma obejmowaé wszystkie do-
chody i wydatki panstwa, czy tylko niektore? Czy deficyt budzetowy to wielkos¢
wskazujaca na brak pokrycia calosci wydatkéw publicznych mozliwymi do uzy-
skania wszystkimi dochodami panstwa, czy jest to wielko$¢ fragmentaryczna,

I C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP, Warszawa 2004, s. 81.
2 R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 27.
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wyjeta z catosci? Czy deficyt ustalany w ustawie budzetowej mowi o deficycie
catego sektora publicznego?

Jezeli Sejm wspotczesnie uchwala budzet panstwa i zawarty w nim de-
ficyt budzetu panstwa (a nie deficyt sektora finanséw publicznych), to stanowi
o niedoborach w pewnej dziedzinie finanséw, a nie o wielko$ci deficytu catosci
finanséw publicznych. A jezeli decyduje o czegSci deficytu publicznego (a nie o ca-
losci), to czy jest to zgodne z Konstytucja RP? Sadze, ze nie.

Bez budzetu zupelego, catosciowego, deficyt budzetowy jest wielko$cia
drugoplanowa, fasadowa. Konstytucja powinna zmusi¢ rzady do budowania bu-
dzetu zupelnego i ukazywania rzeczywistego deficytu finanséw panstwa.

W okresie I RP zasada zupetnosci (powszechnos$ci) budzetu byta rozpatry-
wana m.in. w aspekcie funkcjonowania przedsigbiorstw panstwowych i ich bu-
dzetowego ujecia. Przedsiebiorstwa te (takze skomercjalizowane, majace osobo-
wos¢ prawng) byly jednak traktowane jako podmioty panstwa (a ich finanse jako
finanse panstwa). Dokonano wowczas podziatu budzetu panstwowego na budzet
administracyjny i budzety przedsigbiorstw. Powigzania przedsiebiorstw z budze-
tem miaty nieraz konstrukcje powiazania netto (wplatami przedsiebiorstw do bu-
dzetu lub doptatami ze skarbu do przedsigbiorstw), jednak plany finansowo-go-
spodarcze tych podmiotow byly brutto ujete w budzecie w ramach budzetowej
grupy B — Przedsi¢biorstwa. Dawato to cialom ustawodawczym i opinii publicz-
nej mozliwo$¢ zorientowania si¢ w kwestii pozycji gospodarki finansowej przed-
sigbiorstw nalezacych do panstwa.

Ponadto, w polskiej praktyce budzetowej okresu II RP pozyczki nie byty
traktowane jako dochody budzetowe, nie byty wigc na ogot wpisywane do bu-
dzetu. Wplywy z pozyczek i ich uzycie (przeznaczenie) okreslano w odrebnej
ustawie, nienalezacej do budzetu. T. Grodynski stoi na stanowisku, ze pozyczki
to nie sg dochody budzetowe, ale antycypacja przysztych dochodéw?. Uwaza-
no, ze pozyczki panstwowe (o ile w ogole je stosowac) powinny by¢ kierowane
na cele tworcze, inwestycyjne. Dochody z pozyczek nie byly w zasadzie ujmowa-
ne w budzecie, natomiast sptata pozyczek (kapitatu i odsetek) nastgpowata z kre-
dytow (wydatkow) budzetowych*.

W RFN budzet federalny sktada sie z kilku czgsci. Sa to w szczegolnosci
budzety poszczegolnych resortow, budzet ogolny (catosciowy), ujecia przeglado-
we (objasniajace) poszczegolnych dziedzin dziatalnosci®. Budzet ogdlny zawiera
m.in. plan finansowy okre$lajacy finansowanie zadan w oparciu o dtug publiczny.
W planie tym ustalone sa wptywy z kredytow zacigganych na rynku finansowym
i kwoty przeznaczone na sptaty dlugow.

3 T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle poréwnawczym, Krakow
1932, s. 49.

4 1. Weinfeld, Skarbowos¢ polska, Warszawa 1935, s. 118.

5 E. Piduch, Das Staatshaushaltsrecht, [w:] V. Arnold, O.-E. Geske (red.), Offentliche Finanz-
wirtschaft, Minchen 1988, s. 138.
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Ustawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec stanowi w art. 109, ze zwia-
zek i1 kraje zwigzkowe wypelniaja zobowiazania wynikajace z traktatdw unijnych
dotyczace dyscypliny budzetowej i uwzgledniaja w swej gospodarce budzetowej
wymagania ogolnej rownowagi gospodarczej. Budzety tych wiadz powinny by¢
rownowazone w zasadzie bez udziatu kredytow. Art. 115 Konstytucji niemieckiej
stanowi, ze zaciggni¢cie przez wladze federalne kredytu lub udzielenie porecze-
nia badz gwarancji — ktére prowadzi do wydatkéw budzetowych w przysztych
okresach — wymaga upowaznienia ustawowego. Przepis ten wprowadza tez zasa-
de, zgodnie z ktora rownowaga budzetowa jest zachowana, gdy wptywy budze-
towe z tytutu kredytow przeznaczone na finansowanie deficytu budzetowego nie
przekraczaja 0,35% nominalnego produktu krajowego brutto. Reguta 0,35 PKB
jako granica finansowania deficytu ma jednak (przewidziane w art. 115) dodatko-
we uwarunkowania i wyjatki. Poprzednia (nieobowigzujaca juz) wersja art. 115
Konstytucji RFN stanowita, ze wplywy z zaciggnigtych kredytow rzadowych
nie powinny przekracza¢ kwoty przewidzianej w budzecie na cele inwestycyjne,
a wyjatki od tej zasady dopuszczalne byly w przypadku potrzeby zachowania
ogolnej rownowagi gospodarczej®.

Czy nieujmowanie wspotczesnie w polskiej ustawie budzetowej dochodow
i wydatkow Krajowego Funduszu Drogowego i innych funduszow prowadzo-
nych i obslugiwanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego jest zgodne z Kon-
stytucjg RP?

Zauwazyc trzeba, ze z przepisoOw ustawy z 27 pazdziernika 1994 r. o autostra-
dach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (t.j. Dz. U. z 2004 r. Nr 256,
poz. 2571 ze zm.) wynika, ze finansowanie zadan w zakresie drég krajowych
(zwlaszcza autostrad) jest realizowane ze srodkéw Krajowego Funduszu Drogo-
wego, ktore pochodza z optaty paliwowej (pobieranej od ilosci wprowadzanych
na rynek krajowy paliw silnikowych oraz gazu), przychodéw z akcji 1 udziatow
niektorych spolek nalezacych do Skarbu Panstwa, z optat za przejazd autostrada,
ze $rodkow z tytutu kredytow i pozyczek zacigganych na rzecz Funduszu przez
Bank Gospodarstwa Krajowego, wptywdw z obligacji emitowanych na rzecz
Funduszu przez Bank Gospodarstwa Krajowego, dotacji z budzetu panstwa, optat
i kar okreslonych w ustawie o drogach publicznych, innych dochodow. Krajowy
Fundusz Drogowy nie jest jednak uymowany w ustawie budzetowej. Takze inne
fundusze prowadzone przez Bank Gospodarstwa Krajowego (Fundusz Rozwoju
Inwestycji Komunalnych, Fundusz Termomodernizacji i Remontow, Fundusz Ko-
lejowy, Fundusz Zeglugi Srodladowej, Fundusz Pozyczek i Kredytow Studenc-
kich, Fundusz Strefowy) nie sa objete ustawa budzetows.

Powstaje tez pytanie o konstytucyjne znaczenie kredytu publicznego (dtugu
publicznego) jako zrodta finansowania zadan publicznych. Ma to istotne znaczenie

¢ Por. R. F. Heller, Haushaltsgrundsditze fiir Bund, Léinder und Gemeinden, Heidelberg 2010,
s.4711in.
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teoretyczne i praktyczne. Mozna przyjac, ze wydatki budzetowe powinny by¢ po-
kryte z danin i innych $§rodkoéw bezzwrotnych, a pozyczki i kredyty maja by¢ kie-
rowane tylko na cele rozwojowe. Gdyby przyjac takie zatozenie, to finansowanie
biezacych zadan panstwa powinny pokrywaé podatki i inne dochody bezzwrotne,
a w dziedzinie celow inwestycyjnych, rozwojowych nalezy podjac ich finansowa-
nie z pozyczek, kredytow i obligacji skarbowych. Wydaje sig, ze state, konieczne
zadania panstwa nie powinny opiera¢ si¢ na finansowaniu pochodzacym z pozy-
czek, kredytow i obligacji.

Regulacji prawnych na temat szczegdétowych celow, na ktore sa przeznaczane
wplywy z obligacji skarbowych nie ma. Mamy tylko bardzo ogo6lng zasadg, zgod-
nie z ktéra obligacje skarbowe sg skierowane na finansowanie potrzeb pozyczko-
wych budzetu panstwa.

Czy sprawe finansowania zadan panstwowych (w tym zadan inwestycyjnych)
nalezy pozostawi¢ swobodnej decyzji politykow tworzacych roczne budzety, czy
mozna ja uja¢ w bardziej sztywne ramy konstytucyjne, wymuszajace okreslone
granice co do zrodetl finansowania zadan biezacych i inwestycyjnych? Chodzi m.in.
o wprowadzenie regulacji wigzacych rozmiary wydatkow inwestycyjnych budzetu
z rozmiarami dochodéw z majatku, podatkéw o charakterze inwestycyjnym oraz
wielkos$cia zacigganych pozyczek. Wyrazne granice i zrddta wydatkow majatko-
wych (tzw. nadzwyczajnych) stosowato ustawodawstwo budzetowe w II RP.

Powstaje bowiem pytanie — o charakterze ustrojowym — zwigzane z pro-
blemem: czy finansowanie biezacych zadan panstwa w oparciu o pozyczki jest
dopuszczalne z punktu widzenia podstawowych intereséw panstwowych? Jezeli
przyjac, ze jest dopuszczalne, to w jakich granicach i na jakich warunkach?

Brak ustrojowej koncepcji co do znaczenia pozyczek publicznych jest man-
kamentem obecnych regulacji polskich. Przepisy konstytucyjne daja wtadzy rza-
dowej olbrzymie mozliwosci do prowadzenia w istocie dowolnej polityki wydat-
kowej, ktorej nie ograniczaja zrodta dochodowe. Wptywy z danin nie stanowia
bariery finansowania, w razie ich braku stosowane sa wplywy ze sprzedazy obli-
gacji. Konstytucyjne ograniczenie skali dtugu (60% PKB), bez wskazania, na co
wplywy oparte na zadtuzeniu moga by¢ uzyte, stanowi zbyt ogo6lna regulacje.

Sadze, ze przyjecie regulacji konstytucyjnych dotyczacych m.in. zrddet fi-
nasowania wydatkéw inwestycyjnych panstwa oraz przestanek dotyczacych sto-
sowania deficytu jest sprawa istotng. Brak konstytucyjnego ujecia sprawy zrodet
finansowania zadan biezacych i1 inwestycyjnych panstwa oraz deficytu publiczne-
go daje zbyt duza swobode dla wladzy rzadowej w sprawach finansowania dzia-
falnos$ci panstwa, zwlaszcza przy pomocy zrédet pozyczkowych. Konstytucja RP
powinna regulowac, czy i w jakim zakresie pozyczki moga finansowac dziatal-
no$¢ biezaca (zwyczajng) panstwa, czyli taka, ktéra powinna by¢ finansowana
z podatkow, sktadek i optat.



Wojciech Bozek™

Miedzyresortowe komisje orzekajace w sprawach
o naruszenie dyscypliny finansow publicznych

Ustawg z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o odpowiedzialno$ci
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych oraz niektérych innych ustaw —
zwang dalej ustawg zmieniajacg — znowelizowano ustawe z dnia 17 grudnia
2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (da-
lej: v.o.n.d.f.p.)!.

W uzasadnieniu do projektu wyzej wskazanej ustawy zmieniajacej podnie-
siono, ze potrzeba nowelizacji u.o.n.d.f.p. wynikata z dokonania jej oceny pod ka-
tem wystepujacych w niej niedociggni¢¢. Uznano, ze 6wczesne rozwigzania wy-
magaly rozszerzenia i umocnienia, aby w pelni zagwarantowane byto nalezyte
przeprowadzenie postepowania dyscyplinarnego, a w rezultacie ukaranie oséb
odpowiedzialnych za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w sposob ade-
kwatny do popelionego naruszenia. Wskazano rowniez, ze powodem podjecia
ingerencji ustawodawczej bylo niewystarczajace wypetnianie funkcji represyjne;j
postepowania w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. System
odpowiedzialno$ci wymagat takze modyfikacji ze wzglgedu na zmiany w zrédtach
prawa finansowego oraz usuni¢cia watpliwosci interpretacyjnych?. Dostrzezono
potrzebe poprawy skutecznosci egzekwowania odpowiedzialno$ci za narusze-
nie dyscypliny finansow publicznych, usprawnienia postgpowania w sprawach

* Mgr Wojciech Bozek — Katedra Prawa Finansowego, Wydzial Prawa i Administracji, Uni-
wersytet Szczecinski.

! Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2011 r. Nr 240, poz. 1429);
ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicz-
nych (Dz. U. z 2005 r. Nr 14, poz. 114 ze zm.).

2 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o odpowiedzialnos$ci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych oraz niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 4465),
http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/4465.htm, por. Zatozenia do projektu ustawy o zmianie usta-
wy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz innych ustaw, przed-
tozone przez ministra finanséw 1 marca 2011 r., www.premier.gov.pl oraz Projekt ustawy o zmianie
ustawy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz niektérych innych
ustaw, przedtozony przez ministra finanséw 19 lipca 2011 r., www.premier.gov.pl.
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o naruszenie dyscypliny, racjonalizacji kosztow dochodzenia odpowiedzialno$ci,
poszerzenia zakresu podmiotowego 0sob objetych odpowiedzialno$cig oraz zmo-
dyfikowania wymiaru kar za naruszenia®.

Wedtug stanu prawnego obowiazujacego przed dokonaniem przedmiotowych
zmian (art. 46 uv.o.n.d.f.p.) komisjami orzekajagcymi w sprawach o naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych byly: wspolna komisja orzekajaca, resortowe
komisje orzekajace przy ministrach kierujacych dziatem lub dziatami administra-
cji rzadowej; komisja orzekajaca przy Szefie Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
oraz regionalne komisje orzekajace przy regionalnych izbach obrachunkowych.

Resortowe komisje orzekajace orzekaty w sprawach o naruszenie dyscypliny
finans6w publicznych w zakresie dotyczgcym realizacji budzetu panstwa w cze-
sciach, ktorymi dysponowat minister kierujacy dziatem lub dziatami administracji
rzadowej, z wylaczeniem $rodkow przekazanych jednostkom samorzadu teryto-
rialnego, ich zwigzkom i stowarzyszeniom oraz samorzagdowym jednostkom or-
ganizacyjnym, w tym samorzagdowym osobom prawnym. Nadto, do wlasciwosci
resortowych komisji orzekajacych nalezato rowniez orzekanie w zakresie doty-
czacym organéw i jednostek podlegtych lub nadzorowanych przez ministra oraz
jednostek im podlegtych lub przez nie nadzorowanych, a takze innych jednostek
otrzymujacych $rodki publiczne przekazane z czgsci budzetu panstwa lub w za-
kresie innych $rodkoéw publicznych, ktérymi dysponowat minister lub wskazane
wyzej organy i jednostki.

Zgodnie z art. 49 u.o.n.d.f.p. przed wejSciem w Zycie ustawy zmieniajace;j,
w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w zakresie dotycza-
cym 0s0b pehigcych funkcje wojewody, wicewojewody, dyrektora generalnego
urzedu wojewodzkiego i gtownego ksiegowego czesci budzetowej, ktorej dys-
ponentem byt wojewoda oraz osob petiacych funkcje marszatka wojewoddztwa,
cztonka zarzadu wojewodztwa i1 gtdownego ksiggowego budzetu wojewodztwa
(skarbnika wojewodztwa) orzekata resortowa komisja orzekajaca przy ministrze
wiasciwym do spraw administracji publiczne;j.

W sporzadzonym na podstawie art. 192 ust. 2 u.o.n.d.f.p. sprawozdaniu
z dziatalno$ci Glownej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscy-
pliny Finanséw Publicznych oraz zbiorczym sprawozdaniu z dziatalnosci komisji
orzekajacych pierwszej instancji w 2011 r. z dnia 12 marca 2012 r. wskazano,
ze z ogdtu 232 spraw rozstrzygnietych w 2011 r. przez resortowe komisje orze-
kajace najwigcej spraw rozstrzygnely: Resortowa Komisja Orzekajaca przy Mini-
strze Sprawiedliwosci (77 spraw), Resortowa Komisja Orzekajaca przy Ministrze
Spraw Wewnetrznych i Administracji (32 sprawy) oraz Resortowa Komisja Orze-
kajaca przy Ministrze Zdrowia i Resortowa Komisja Orzekajgca przy Ministrze
Obrony Narodowe;j (kazda po 24 sprawy). Najmniej spraw rozstrzygnietych miaty
natomiast Resortowe Komisje Orzekajace przy: Ministrze Edukacji Narodowej

3 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny fi-
nansoéw publicznych oraz niektérych innych ustaw, http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/4465.htm.



40 Wojciech Bozek

(1 sprawa), Ministrze Gospodarki (1 sprawa), Ministrze Rozwoju Regionalnego
(2 sprawy), Ministrze Spraw Zagranicznych (2 sprawy), Ministrze Srodowiska
(2 sprawy). W 2011 r. ani razu nie orzekata komisja przy Ministrze Sportu i Tu-
rystyki. Nadmieni¢ nalezy, ze w dniu 17 listopada 2011 r. wygasty kadencje Re-
sortowej Komisji Orzekajacej przy Ministrze Infrastruktury oraz przy Ministrze
Spraw Wewnetrznych i Administracji, co spowodowane zostalo zniesieniem orga-
noéw, przy ktorych dziataty te komisje®.

Na poczatku 2011 r. w komisjach orzekajacych pierwszej instancji oczekiwa-
ly na rozstrzygnigcie wnioski o ukaranie dotyczace 480 obwinionych (w 2010 r. —
590, za$ w 2009 r. — 448), w tym w resortowych komisjach orzekajacych — 80
obwinionych, za$ w regionalnych komisjach orzekajacych — 400 obwinionych.
Nadto, w 2011 r. do komisji orzekajacych w pierwszej instancji wptynety wnioski
o ukaranie 1676 obwinionych (201 obwinionych — do resortowych komisji orze-
kajacych, pozostate — do regionalnych komisji orzekajacych), co stanowi wzrost
ilosciowy o 352 obwinionych w stosunku do stanu z 2010 .

Uwzgledniajac z kolei fakt, ze w ww. okresie do ponownego rozpoznania
zwrdcono sprawy dotyczace 35 obwinionych (do resortowych komisji orzekaja-
cych — 14 obwinionych, natomiast do regionalnych komisji orzekajacych spra-
wy dotyczace 21 obwinionych), stwierdzi¢ nalezy, iz w komisjach orzekajacych
pierwszej instancji pozostawaly lacznie do rozpoznania w 2011 r. sprawy do-
tyczace 2191 obwinionych, w tym 296 obwinionych w resortowych komisjach
orzekajacych, natomiast co do pozostatych obwinionych — w regionalnych komi-
sjach orzekajacych®.

Celem zobrazowania zakresu spraw rozpatrywanych w tym samym roku
przez regionalne komisje orzekajace wspomnie¢ nalezy, ze z ogotu 1437 spraw
rozstrzyganych przez nie w ciagu 2011 r.: Regionalna Komisja Orzekajaca przy
RIO w Krakowie rozstrzygneta 215 spraw, w Poznaniu — 213 spraw, w Katowi-
cach — 141 spraw, najmniej natomiast we Wroctawiu — 20 spraw. Wskazuje to
na istnienie znacznych dysproporcji w obcigzeniu praca poszczegdlnych komisji
orzekajacych, ale nadto, w podziale na resortowe i regionalne komisje orzekajace,
co zostato zauwazone przez ustawodawce i stanowito tym samym asumpt do do-
konania zmian organizacyjnych w powyzszym zakresie®.

4 Sprawozdanie z dziatalnos$ci Gtoéwnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dys-
cypliny Finanséw Publicznych oraz zbiorcze sprawozdanie z dziatalnosci komisji orzekajacych I in-
stancji w 2011 r. z dnia 12 marca 2012 r.,, s. 18, www.mf.gov.pl, por. Sprawozdanie z dziatalnosci
Gltownej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych oraz
zbiorcze sprawozdanie z dziatalno$ci komisji orzekajacych I instancji w 2009 r. z dnia 11 marca
2010 r., www.mf.gov.pl, s. 11-18, por. Sprawozdanie z dziatalnosci Gtéwnej Komisji Orzekajacej
w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow Publicznych oraz zbiorcze sprawozdanie z dziatal-
nosci komisji orzekajacych I instancji w 2010 r. z dnia 11 marca 2011 r., www.mf.gov.pl, s. 12-21.

5 Sprawozdanie z dziatalno$ci Gtownej Komisji Orzekajacej..., s. 15-18.

¢ Ibidem, s. 17-18.
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Warto zauwazy¢, ze komisje orzekajace pierwszej instancji wydaty w 2011 r.
rozstrzygnigcia wobec 1669 obwinionych, co wskazuje na tendencje wzrostowa
rozstrzyganych spraw, bowiem w roku 2010 r. rozstrzygnicto 1458 spraw, za$
w 2009 r. — 1318 spraw. Ponadto, na koniec 2011 r. do rozstrzygniecia pozostaty
wnioski o ukaranie 478 obwinionych, w tym w regionalnych komisjach orzeka-
jacych — wobec 414 obwinionych, natomiast w resortowych komisjach orzekaja-
cych — wobec zaledwie 64 obwinionych. Wyjasni¢ jednak nalezy, iz r6znica po-
miedzy liczbg zlozonych wnioskoéw a rozpoznawanych spraw wynika z facznego
rozpoznania spraw pozostajacych w $cistym zwigzku’.

Na podstawie danych opublikowanych przez Ministerstwo Finans6w mozna
stwierdzi¢, iz komisje orzekajace pierwszej instancji w 2011 r. wydaly ogdtem
orzeczenia wobec 1320 obwinionych. Poréwnujac za$ stan istniejacy w latach po-
przednich zauwazy¢ mozna, iz liczba wydanych orzeczen w zakresie odpowie-
dzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych wzrastata, tj. z 1062
wydanych orzeczen w 2009 r. do 1195 w 2010 r. oraz, jak to juz wyzej wskaza-
no, do 1320 wydanych orzeczen w 2011 r. Przy czym, uniewinniono 330 osob,
tj. 24,8% wszystkich obwinionych, wobec ktorych wydano orzeczenia w 2011 r.,
w samych zas$ resortowych komisjach orzekajacych 83 osoby, co stanowito 25,2%
wszystkich uniewinnionych. W tym samym okresie odpowiedzialnymi za naru-
szenie dyscypliny finansow publicznych uznano 990 osob (75% wszystkich ob-
winionych, wobec ktdrych wydano orzeczenia), z czego resortowe komisje orze-
kajace orzekaly o uznaniu odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych wobec 95 0sdb, co stanowito 9,5% obwinionych, ktérym przypisano
odpowiedzialnosc¢?.

W 2011 r. w resortowych komisjach orzekajacych umorzono postepowa-
nie wobec 54 0s6b (z ogdlnej liczby 349 umorzonych postgpowan), przy czym
whnioski ztozone przez rzecznika najczesciej nie konczyty sie przypisaniem odpo-
wiedzialnosci w Resortowej Komisji Orzekajacej przy Ministrze Pracy i Polityki
Spotecznej (10 spraw), Resortowej Komisji Orzekajacej przy Ministrze Kultury
i Dziedzictwa Narodowego (9 spraw) oraz Resortowej Komisji Orzekajacej przy
Ministrze Infrastruktury (7 spraw)°.

Z opublikowanego przez Ministerstwo Finanséw sprawozdania z dziatalno-
sci Gtownej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw
Publicznych oraz zbiorczego sprawozdania z dzialalnosci komisji orzekajacych
pierwszej instancji w 2011 r. z dnia 12 marca 2012 r. wynika, iz sposrod 990
0s0b, ktore zostaly uznane za odpowiedzialne za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych w 2011 r. (w 2010 r. — 829, w 2009 r. — 790), resortowe komisje orze-
kajace przypisaly odpowiedzialno$¢ 95 obwinionym (regionalne komisje orze-
kajace — 895 obwinionym), przy czym ukarano tgcznie 421 0sob (42,5%), w tym

7 Ibidem, s. 17.
8 Ibidem, s. 19.
 Ibidem, s. 20.
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48 0sob w resortowych komisjach orzekajacych (373 w regionalnych komisjach
orzekajacych). Wobec 47 osob resortowe komisje orzekajace odstapily od wy-
mierzenia kary, za$ regionalne komisje orzekajace — wobec 522 0s6b, co facznie
stanowilo 57,5% ogolnej liczny uznanych za odpowiedzialnych za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych. Okolicznosciami tagodzacymi, decydujacymi
najczesceiej o odstgpieniu od wymierzenia kary, byly przede wszystkim: uprzed-
nia niekaralno$¢ obwinionego, wyroznianie si¢ obwinionego przed popetieniem
naruszenia, wzorowe wypehianie obowigzkow zawodowych, niska szkodliwos¢
popetnionego naruszenia dla finanso6w publicznych czy tez podjecie dziatan zmie-
rzajacych do wyeliminowania uchybien'?.

Obecne brzmienie art. 46 u.o.n.d.f.p. wskazuje, iz komisjami orzekajacy-
mi w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych sa, niezmiennie,
wspolna komisja orzekajaca, komisja orzekajaca przy Szefie Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow oraz regionalne komisje orzekajace przy regionalnych izbach
obrachunkowych. Z kolei w miejsce dotychczasowych resortowych komisji orze-
kajacych przy ministrach kierujacych dziatem lub dziatami administracji rzado-
wej utworzono miedzyresortowe komisje orzekajace przy ministrze wlasciwym
do spraw finanséw publicznych, ministrze wlasciwym do spraw administracji pu-
blicznej oraz ministrze sprawiedliwosci.

W literaturze przedmiotu wielokrotnie podnoszono konieczno$¢ zmian w po-
wyzszym zakresie, podajac w watpliwo$¢ zasadnos¢ funkcjonowania komisji
orzekajacych przy kazdym ministrze, szczegolnie, ze obok komisji resortowych,
w ktorych rozpatrywana byta duza liczba spraw (poréwnywalna z niektorymi
komisjami regionalnymi), wystepowala rowniez znaczna liczba komisji resor-
towych, ktore byly powolane w sktadzie ustawowym, obejmujacym — zgodnie
z art. 43 ust. 1 v.o.n.d.f.p. — przewodniczacego, jednego lub dwodch jego zastep-
cow i od 5 do 21 cztonkéw komisji. Komisje te rozpatrywatly po jednej lub dwie
sprawy rocznie, a zdarzaly si¢ sytuacje, kiedy poszczegdlne komisje nie rozpa-
trywaly zadnych spraw. Tym samym wprowadzone zmiany urzeczywistnily pro-
pozycje ustawowego zmniejszenia liczby komisji resortowych, przy okresleniu
ich wtasciwosci dla kilku lub kilkunastu dziatow administracji rzadowej, bowiem
rowniez do rzecznikow dyscypliny finanséw publicznych w tych resortach wpty-
waly rocznie pojedyncze zawiadomienia o ujawnionych okolicznosciach, wska-
zujacych na naruszenie dyscypliny finansow publicznych'!,

Analiza funkcjonowania komisji orzekajacych pierwszej instancji wskazuje,
ze ograniczenie liczby komisji resortowych bylo w pelni uzasadnione, bowiem
liczbe resortowych komisji orzekajacych uzalezniano od liczby resortow, nie za$

10 Tbidem, s. 19-22.

' Por. K. Borowska, A. Ko$cinska-Paszkowska, Odpowiedzialnosé¢ za naruszenie dyscypli-
ny finansow publicznych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 464, por. M. Malinowski, ,, Represyjna”
nowelizacja przepisow o dyscyplinie finansow publicznych z dnia 3 lutego 2011 r., www.lex.pl,
www.mofnet.gov.pl.
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od faktycznego obciazenia praca komisji, wynikajacego z liczby rozpatrywanych
spraw. Wobec powyzszego, w miejsce siedemnastu resortowych komisji orzeka-
jacych przy ministrach kierujacych dzialem lub dziatami administracji rzadowe;j
powotano trzy migdzyresortowe komisje orzekajace. Nadal funkcjonowaty na-
tomiast wszystkie pozostate komisje orzekajace pierwszej instancji wskazane
w art. 46 u.o.n.d.f.p., tj. przy Szefie Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Szefie Kancelarii Prezesa Rady Ministréw oraz szesnascie komisji przy re-
gionalnych izbach obrachunkowych!2.

Ograniczenie liczby komisji orzekajacych wlasciwych w sprawach, w kto-
rych dotychczas orzekaty resortowe komisje orzekajace znajdowato rowniez swo-
je uzasadnienie w duzym zréznicowaniu liczby spraw rozpoznawanych przez te
komisje. Przy czym nalezy podkresli¢, iz w uzasadnieniu ustawy zmieniajacej
opierano si¢ na analizie danych statystycznych obejmujacych liczbe spraw rozpo-
znanych przez te komisje w latach 2006-2009 (w uwzglednionym okresie resor-
towe komisje orzekajgce $rednio rozpoznawaty facznie 261 spraw w ciggu roku).
Majac za$ na uwadze fakt, ze poczawszy od 2006 r. liczba spraw rozpoznawanych
przez resortowe komisje orzekajace zmniejszata si¢ (od 385 w 2006 r. do 194
w 2009 r.), istnienie komisji orzekajacych w 6wczesnym ksztalcie nie znajdowato
uzasadnienia takze ze wzgledu na koszty ponoszone na ich dzialalno$¢, w szcze-
goblnosci na ryczattowe wynagrodzenia miesigczne's.

Konkludujac, aktualnie utworzono trzy komisje o zwigkszonej liczbie czton-
koéw, przy czym przestanka decydujacg o powotaniu komisji przy ministrze wia-
sciwym ds. finanséw publicznych byt fakt, ze minister ten jest wlasciwy w za-
kresie dziatu finanse publiczne. Z kolei powotanie dwdch pozostaltych komis;ji
migdzyresortowych — przy ministrze wlasciwym do spraw administracji publicz-
nej i ministrze sprawiedliwos$ci — miato na celu zapobiezenie problemom natury
organizacyjnej (zwigzanym z czg¢stotliwo$cig pracy komisji oraz zapewnieniem
jej wlasciwych warunkow), ktore moglyby sie pojawi¢, gdyby funkcjonowata
tylko jedna komisja. Co wigcej, utworzenie trzech komisji orzekajacych, ktore
orzekaja w znacznej liczbie spraw, oprocz oszczednosci finansowych ma przyczy-
ni¢ si¢ takze do podniesienia poziomu merytorycznego orzecznictwa'.

Wprowadzenie migdzyresortowych komisji orzekajacych skutkowato ko-
niecznoscig uregulowania ich wlasciwosci. W art. 48—49b u.o.n.d.f.p. okreslono
wlasciwos¢ tych komisji, co do zasady, w odniesieniu do dziatdw administracji
rzadowej (czesci budzetu panstwa odpowiadajacych tym dziatom). Zachowano
przy tym szczego6lng wlasciwos¢ miedzyresortowej komisji orzekajacej przy mi-
nistrze wtasciwym do spraw administracji publicznej, tj. w sprawach oséb pelnia-
cych funkcje marszatka wojewodztwa, cztonka zarzadu wojewddztwa i skarbnika

12 Por. Uzasadnienie rzadowego projektu. ..
13 Ibidem.
14 Ibidem.
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wojewddztwa oraz wojewody, wicewojewody, dyrektora generalnego urzedu wo-
jewodzkiego i gtdéwnego ksiggowego czesci budzetowej, ktorej dysponentem jest
wojewodal>. Natomiast w zwigzku z mozliwo$cia wystapienia sytuacji, w ktorej
nie bedzie mozliwe ustalenie wlasciwosci na podstawie przepisow okreslajacych
wiasciwo$¢ komisji miedzyresortowych — ustawodawca podaje jako przyktad
sytuacje, gdy utworzono nowg cze$¢ budzetowa, ktorg nie dysponuje minister —
ustalono, ze wlasciwa bedzie migdzyresortowa komisja orzekajaca przy ministrze
wlasciwym do spraw finansow publicznych!®.

Zgodnie z aktualnie obowigzujgcym porzadkiem prawnym migdzyresortowa
komisja orzekajaca przy ministrze wlasciwym do spraw finanséw publicznych
orzeka w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w zakresie
dotyczacym realizacji budzetu panstwa w czes$ciach ustalonych dla takich dzia-
16w administracji rzadowej, jak: budzet, finanse publiczne, instytucje finansowe,
cztonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, kultura i ochrona
dziedzictwa narodowego, kultura fizyczna, nauka, o$wiata i wychowanie, rol-
nictwo, rozwoj wsi, rynki rolne, rybotowstwo, szkolnictwo wyzsze, turystyka,
sprawy zagraniczne, zdrowie. Nadto, mi¢dzyresortowa komisja orzekajaca przy
ministrze wlasciwym do spraw finansow publicznych orzeka w sprawach o na-
ruszenie dyscypliny finansow publicznych w zakresie realizacji budzetu panstwa
w czgsciach innych niz ustalone dla dzialow administracji rzadowej, ktorymi
dysponujg ministrowie kierujacy dziatami, o ktérych mowa wyzej. Przy czym,
z powyzszego zakresu orzekania wylaczono $rodki przekazane jednostkom samo-
rzadu terytorialnego, ich zwigzkom i stowarzyszeniom z wylaczeniem osob pet-
nigcych funkcje marszatka wojewodztwa, cztonka zarzadu wojewoddztwa i gtow-
nego ksiggowego budzetu wojewodztwa (skarbnika wojewodztwa) oraz $Srodki
przekazane samorzagdowym jednostkom organizacyjnym, w tym samorzadowym
osobom prawnym!’.

Do wlasciwosci ww. miedzyresortowej komisji orzekajgcej nalezy rowniez
orzekanie w zakresie dotyczacym organow i jednostek podlegtych ministrom kie-
rujacym wskazanymi wyzej dziatami lub nadzorowanych przez tych ministrow
oraz jednostek im podleglych Iub przez nie nadzorowanych, a takze w zakresie
innych podmiotéw otrzymujacych $rodki publiczne przekazane ze wskazanych
w ustawie czesci budzetu panstwa lub z innych srodkéw publicznych, ktorymi
dysponuja ministrowie kierujacy poszczegélnymi dziatami lub tez organy i jed-
nostki podlegte temu ministrowi.

Z kolei, zgodnie z art. 49 u.o.n.d.f.p., miedzyresortowa komisja orzekajaca
przy ministrze wlasciwym do spraw administracji publicznej orzeka w sprawach

15 Ibidem.

16 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci..., art. 49b oraz por. Uzasadnienie
rzadowego projektu. ..

17 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci..., art. 48.
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o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w zakresie dotyczacym realizacji
budzetu panstwa w czesciach ustalonych dla takich dzialow administracji rzado-
wej, jak administracja publiczna, budownictwo, gospodarka przestrzenna i miesz-
kaniowa, gospodarka morska, gospodarka wodna, informatyzacja, tacznos¢, obro-
na narodowa, praca, rozwoj regionalny, Skarb Panstwa, transport, srodowisko,
rodzina, sprawy wewnetrzne, wyznania religijne oraz mniejszosci narodowe
i etniczne, zabezpieczenie spoleczne, z wylgczeniem $rodkow przekazanych jed-
nostkom samorzadu terytorialnego, ich zwigzkom i stowarzyszeniom. Komisja
ta orzeka rowniez w zakresie realizacji budzetu panstwa w czgsciach innych niz
ustalone dla dziatow administracji rzadowej, ktorymi dysponuja ministrowie kie-
rujacy dzialami wymienionymi powyzej. Przy czym wylaczono z powyzszego
zakresu $rodki przekazane jednostkom samorzadu terytorialnego, ich zwigzkom
1 stowarzyszeniom oraz samorzadowym jednostkom organizacyjnym, w tym sa-
morzadowym osobom prawnym's.

Migdzyresortowa komisja orzekajaca przy ministrze wlasciwym do spraw
administracji publicznej orzeka rowniez w sprawach o naruszenie dyscypliny fi-
nansow publicznych w zakresie dotyczacym 0sob petniacych funkcje marszatka
wojewodztwa, cztonka zarzadu wojewoddztwa i gldwnego ksiegowego budzetu
wojewddztwa (skarbnika wojewodztwa), osdb petniacych funkcje wojewody,
wicewojewody, dyrektora generalnego urzedu wojewddzkiego i gtéwnego ksieg-
gowego czesci budzetowej, ktorej dysponentem jest wojewoda, dalej zas, orga-
now i jednostek podlegtych ministrom kierujacym dziatami wskazanymi powyzej
lub nadzorowanych przez tych ministrow oraz jednostek im podlegtych lub przez
nie nadzorowanych. Komisja ta jest rowniez wlasciwa w sprawach dotyczacych
innych podmiotéw otrzymujacych srodki publiczne przekazane z czesci budzetu
panstwa lub z innych $rodkow publicznych, ktorymi dysponuja ministrowie kie-
rujacy wiasciwymi dziatami lub organy i jednostki im podlegte!.

Miedzyresortowa komisja orzekajaca przy Ministrze Sprawiedliwosci orzeka
w sprawach o naruszenie dyscypliny finanso6w publicznych w zakresie dotyczacym
realizacji budzetu panstwa w czesci ustalonej dla dziatu administracji rzagdowe;j
sprawiedliwo$¢, w czeSciach innych niz ustalona dla dzialu administracji rzado-
wej sprawiedliwos¢, ktorymi dysponuje Minister Sprawiedliwos$ci, w czgsci, ktorg
dysponuje Prokurator Generalny z wylaczeniem $rodkéw przekazanych jednost-
kom samorzadu terytorialnego, ich zwigzkom i stowarzyszeniom (z wytaczeniem
0s60b pehigcych funkcje marszatka wojewddztwa, cztonka zarzadu wojewddztwa
i gtdéwnego ksiegowego budzetu wojewddztwa — skarbnika wojewoddztwa) oraz sa-
morzagdowym jednostkom organizacyjnym, w tym samorzadowym osobom praw-
nym. Nadto, migdzyresortowa komisja orzekajaca przy Ministrze Sprawiedliwo-
$ci orzeka w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w zakresie

18 Ibidem, art. 49.
19 Ibidem.
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dotyczacym organow i jednostek podleglych Ministrowi Sprawiedliwosci albo
Prokuratorowi Generalnemu lub nadzorowanych przez Ministra Sprawiedliwos$ci
albo Prokuratora Generalnego, a takze jednostek podlegtych tym organom lub jed-
nostkom lub nadzorowanych przez te organy lub jednostki oraz innych podmiotéw
otrzymujgcych $rodki publiczne przekazane z wyzej wskazanych czesci budzetu
panstwa, lub z innych srodkéw publicznych, ktérymi dysponuja Minister Sprawie-
dliwosci, Prokurator Generalny lub organy i jednostki im podlegte lub nadzorowa-
ne oraz podlegle tym jednostkom lub przez nie nadzorowane®.

Analizowane zmiany, zwigzane z wprowadzeniem do kanonu komisji orze-
kajacych w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicznych migdzyre-
sortowych komisji orzekajacych, wigzaty si¢ z konieczno$cig modyfikacji trybu
powolywania przewodniczacych i1 zastgpcow przewodniczacych tych komisji
oraz ich cztonkow.

Zgodnie z art. 53 ust. 1 oraz ust. 3 u.o.n.d.f.p., przewodniczacych miedzyre-
sortowych komisji orzekajacych i ich zastepcow powotuje i odwotuje, na wniosek
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych, niezmiennie Prezes Rady
Ministréw. Przy czym sg powotywani sposrod kandydatow zgtoszonych do mig-
dzyresortowych komisji orzekajacych przez ministra, przy ktorym dziata dana
komisja. Wczesniejsze uregulowania w tym zakresie zaktadaly, ze przewodni-
czacego oraz zastepce (zastgpcoOw) resortowej komisji orzekajacej przy ministrze
kierujacym dziatem lub dziatami administracji rzadowej powotywat ten wlasnie
minister?!.

Przewodniczacy migdzyresortowej komisji orzekajacej wystepuje dalej do mi-
nistréw kierujacych dzialami administracji rzadowej objetymi wlasciwos$cia danej
komisji, a w przypadku miedzyresortowej komisji orzekajacej przy ministrze spra-
wiedliwosci — rowniez do Prokuratora Generalnego, o przedstawienie kandydatow
na cztonkow tej komisji. Kandydatéw przedstawia si¢ w terminie 14 dni od dnia
wystgpienia®?. Przy czym, cztonkami miedzyresortowej komisji orzekajacej nie
mogg by¢ kierownik i zastgpca kierownika komorki bezposrednio odpowiedzial-
nej za wykonanie budzetu panstwa w zakresie czes$ci objetej wlasciwoscia danej
komisji lub planu finansowego jednostki budzetowej — urzedu obstugujacego mi-
nistra bedacego dysponentem tej czgsci, a w przypadku miedzyresortowej komisji
orzekajacej przy Ministrze Sprawiedliwosci — rowniez Prokuratora Generalnego.
Dostosowano w ten sposob regulacje zapewniajacg bezstronnos¢ komisji.

Konsekwencjg powotania migdzyresortowych komisji orzekajacych jest tak-
ze zmiana art. 70 ust. 1 v.o.n.d.f.p. regulujacego koszty funkcjonowania komisji
orzekajacych pierwszej instancji. W mysl zawartych w nim uregulowan obowia-

20 Ibidem, art. 49a.
2! Ibidem, art. 53.
22 Ibidem.

23 Ibidem, art. 55.
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zek zapewnienia siedziby, obstugi prawnej i administracyjno-technicznej oraz po-
noszenia wydatkow zwigzanych z funkcjonowaniem komisji miedzyresortowych
i powolanych przy nich rzecznikéw zostal natozony na ministrow, przy ktorych
utworzono komisje miedzyresortowe, tj. ministra wlasciwego do spraw finansow
publicznych, ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej i ministra
sprawiedliwos$ci, co pozostawato w zgodzie z dotychczasowg zasada obcigzenia
tymi obowigzkami organu, przy ktorym dziata komisja orzekajaca i rzecznik dys-
cypliny?.

Z uwagi na to, iz wlasciwos¢ rzecznikow jest zwigzana z wtasciwos$cig komi-
sji orzekajacej, odpowiedniego dostosowania wymagaty réwniez przepisy doty-
czace trybu powotywania rzecznikéw dyscypliny i ich zastepcow oraz konieczne
byto sformutowanie przepiséw dostosowujacych dziatalnos¢ rzecznikéw dyscy-
pliny finans6w publicznych.

Dlatego tez w art. 15 ustawy zmieniajacej wskazano, ze rzecznicy dyscypli-
ny finanséw publicznych i ich zastgpcy, powotani przy resortowych komisjach
orzekajacych przy ministrach kierujacych dziatem lub dziatami administracji rza-
dowej, do dnia odwotania pehili swojg funkcj¢ odpowiednio przy komisji, przy
ktorej zostali powotani oraz przy mig¢dzyresortowej komisji orzekajacej, ktora
przejeta sprawy prowadzone przez t¢ komisje. Z kolei z dniem powotania przy
wlasciwej miedzyresortowej komisji orzekajacej odpowiednio rzecznika dyscy-
pliny finanséw publicznych i jego zastepcow, nie pozniej jednak niz w terminie
2 miesigcy od dnia wejscia w Zycie ustawy zmieniajacej, Gtowny Rzecznik Dys-
cypliny Finansow Publicznych zobowigzany byt do odwotania dotychczasowych
rzecznikOw 1 ich zastgpcow. Zastrzezono jednak, ze ww. rzecznicy i ich zastepcey,
nie pdzniej niz w terminie miesigca od dnia odwotania, powinni przekaza¢ wila-
sciwym rzecznikom dyscypliny finanséw publicznych przy migdzyresortowych
komisjach orzekajacych zawiadomienia o naruszeniu dyscypliny finansé6w pu-
blicznych w sprawach niezakonczonych wydaniem postanowienia o wszczgciu
postepowania wyjasniajacego albo o odmowie wszczecia tego postgpowania, akta
spraw, w ktérych toczylo si¢ postepowanie w sprawie o naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych oraz akta spraw, w ktorych nie rozpoznano ztozonego za-
zalenia na postanowienie o umorzeniu postgpowania wyjasniajacego albo o od-
mowie wszczecia tego postegpowania oraz w ktorych nie uptynal termin na jego
ztozenie®.

Rzecznicy dyscypliny finansow publicznych i ich zastepcy, powotani przy re-
sortowych komisjach orzekajacych przy ministrach kierujacych dzialem lub dzia-
fami administracji rzadowej, nie pdzniej niz w terminie miesigca od dnia odwo-
lania zostali zobowigzani rowniez do ztozenia sprawozdania dotyczacego ich
dziatalno$ci za okres sprawozdawczy lub czgs¢ tego okresu przypadajaca przed

24 Ibidem, art. 70.
25 Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o odpowiedzialnosci..., art. 15.



48 Wojciech Bozek

dniem ich odwotania, za$§ rzecznicy dyscypliny finanso6w publicznych powotani
przy migdzyresortowych komisjach orzekajacych przejeli sprawy prowadzone
przez rzecznikow i ich zastepcow stosownie do wiasciwosci komisji, przy kto-
rej zostali powotani. W przypadku, gdyby miedzyresortowa komisja orzekajaca
zostata powotana przed dniem odwotania rzecznika dyscypliny lub jego zastepcy
przy komisji resortowej, rzecznicy ci mieli by¢ wiasciwi w sprawach prowadzo-
nych przez wtasciwa komisje miedzyresortowa, ktora przejeta sprawy z komisji
resortowej, przy ktorej byli powotani?.

Aktualnie kandydatow na rzecznikdéw dyscypliny i ich zastepcow zglaszaja
wiasciwi ministrowie kierujacy dziatami administracji rzagdowej objetymi wiasci-
woscig miedzyresortowych komisji orzekajacych, zas§ w przypadku migedzyresor-
towej komisji orzekajacej przy Ministrze Sprawiedliwosci — rowniez Prokurator
Generalny. W uzasadnieniu do ustawy zmieniajacej wskazano, ze liczbg zastep-
coOw rzecznika dyscypliny Glowny Rzecznik bedzie dostosowywat do potrzeb
wynikajacych z liczby rozpatrywanych spraw, dlatego tez Gtowny Rzecznik nie
ma obowigzku kierowania wniosku o zgloszenie kandydatow do wszystkich mi-
nistrow, lecz jedynie do niektorych z nich?’.

Rzecznik dyscypliny i jego zastepcy sa wlasciwi w sprawach rozpatrywa-
nych przez komisj¢ orzekajaca, przy ktorej zostali powotani. Wszelkie za$ spory
o wilasciwo$¢ rozstrzyga Glowny Rzecznik. Jednoczes$nie w art. 64 u.o.n.d.f.p.
wskazano, ze o powotlaniu lub odwotaniu rzecznika dyscypliny lub jego zastepcy
powiadamia si¢ odpowiednio wlasciwego ministra, przy ktorym dziata miedzyre-
sortowa komisja orzekajaca, a w przypadku rzecznika dyscypliny lub jego zastep-
cy powolanego przy mig¢dzyresortowej komisji orzekajacej — rowniez ministra
kierujacego dziatem administracji rzadowej lub Prokuratora Generalnego, ktory
przedstawit jego kandydaturg?®.

W konsekwencji zmniejszenia liczby komisji rozpatrujagcych sprawy nale-
zace dotychczas do wilasciwosci komisji resortowych zrezygnowano rowniez
z mozliwosci powotywania rzecznikow wlasciwych w sprawach rozpoznawanych
przez wigcej niz jedna komisje.

Zgodnie z art. 13 ustawy zmieniajacej migdzyresortowe komisje orzekajace
przy ministrze wtasciwym do spraw finansow publicznych, przy ministrze wia-
$ciwym do spraw administracji publicznej i przy ministrze sprawiedliwo$ci prze-
jely, stosownie do ich wlasciwosci, sprawy prowadzone przez resortowe komisje
orzekajace przy ministrach kierujacych dziatem lub dziatami administracji rzado-
wej. Kadencja resortowej komisji orzekajacej przy ministrze kierujagcym dzialem
lub dzialami administracji rzadowej wygasata z dniem powotania przewodnicza-

26 Ibidem, art. 16 oraz por. Uzasadnienie rzadowego projektu...

27 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci..., art. 62 oraz por. Uzasadnienie
rzadowego projektu...

2 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnoéci..., art. 62a, 64; por. Uzasadnienie
rzadowego projektu. ..
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cego miedzyresortowej komisji orzekajacej, ktora przejeta sprawy prowadzone
przez t¢ komisje (nie pdzniej jednak niz z uptywem miesigca od dnia wejscia
W Zycie ustawy zmieniajacej, w ocenie ustawodawcy byl to czas wystarczajacy
na powotanie na podstawie przepisow u.o.n.d.f.p. przewodniczacych nowych ko-
misji). Zastrzezono jednak, ze przewodniczacy resortowych komisji orzekajacych
przy ministrach kierujacych dzialem lub dziatami administracji rzadowej mieli
przekaza¢ przewodniczacemu wlasciwej miedzyresortowej komisji orzekajace;,
niezwlocznie po jego powotaniu, akta spraw, w ktorych toczyto si¢ postepowanie
o naruszenie dyscypliny finansow publicznych, a nadto, w ktorych prawomocne
orzeczenia nie zostaty wykonane oraz ukaranie nie uleglo zatarciu®.

Z kolei sprawozdania dotyczace wnioskdéw o ukaranie wniesionych do resor-
towych komisji orzekajacych przy ministrach kierujacych dziatem lub dziatami
administracji rzadowej za okres sprawozdawczy lub cze$¢ tego okresu przypa-
dajaca przed dniem wygasnigcia kadencji tych komisji sktadali przewodniczacy
tych komisji, nie pdzniej niz w terminie miesigca od dnia wygasnigcia kadencji
tych komisji. Wtasciwa migdzyresortowa komisja orzekajaca prowadzila zatem
przejete sprawy w dalszym ciagu, przy czym rozprawy odroczone nalezato pro-
wadzi¢ w nowym terminie w dalszym ciggu, a jezeli sktad orzekajacy zostat zmie-
niony, nalezato ujawni¢ dowody przeprowadzone poprzednio®.

Wprowadzenie w art. 17 ustawy zmieniajacej upowaznienia dla Prezesa
Rady Ministrow do dokonania przeniesienia mi¢dzy czgsciami budzetu panstwa
wydatkow zwigzanych z funkcjonowaniem resortowych komisji orzekajacych
i rzecznikow dyscypliny (w zakresie zapewnienia siedziby, obstugi prawnej i1 ad-
ministracyjno-technicznej komisji orzekajacej oraz rzecznika i jego zastgpcy
wlasciwych w sprawach tej komisji, wydatki zwiagzane z ich funkcjonowaniem,
wyplatg wynagrodzen i szkoleniem oraz zwrotem $wiadkom kosztow przejazdu,
finansowanych z budzetu panstwa) bylo podyktowane nowa organizacja komisji
orzekajacych, tj. powotaniem komisji migdzyresortowych. Funkcjonowanie mig-
dzyresortowych komisji orzekajacych, z uwagi na ich rozszerzong wilasciwos¢
1 znaczng liczbe spraw do nich wplywajacych, wigzato si¢ bowiem z koniecz-
noscig zapewnienia dodatkowej obstugi organizacyjnej i administracyjno-praw-
nej tym komisjom i wiasciwym rzecznikom dyscypliny finanséw publicznych.
Roczne wydatki zwigzane z zatrudnieniem dodatkowych 10 oséb, wykonujacych
przedmiotowg obstuge, wedtug przyjetych zatozen miaty wynosi¢ ok. 580 tys. zt
(w tym na wynagrodzenia — ok. 540 tys. zt, na pokrycie pozaosobowych kosztéw
utrzymania stanowiska pracy wraz z odpisem na zaktadowy fundusz $wiadczen
socjalnych — ok. 40 tys. z1)*!.

2 Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o odpowiedzialnosci. .., art. 13 oraz por.
Uzasadnienie rzadowego projektu...

30 Ibidem, art. 13, 14.

31 Ibidem, art. 17 oraz por. Uzasadnienie rzadowego projektu. ..
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Podsumowujac — w ogdélnym ujeciu szacowana wysokos¢ wydatkow
na funkcjonowanie komisji pierwszej instancji, wedlug stanu prawnego obo-
wigzujacego przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej, wynositaby ok.
3770 250 zt. Z kolei zmniejszenie liczby komisji orzekajacych oraz wprowadze-
nie zmian wskaznikow ma skutkowaé obnizeniem tych wydatkow do wysokosci
2 485 789 zt i tym samym prowadzi¢ do oszczednosci ok. 1 284 460 zt. Zaréwno
z ekonomicznego, jak i praktycznego punktu widzenia dokonanie ograniczenia
liczby komisji orzekajacych — z siedemnastu resortowych komisji orzekajacych
do trzech migdzyresortowych komisji orzekajagcych — bylo zatem niezbednym
i stusznym rozwigzaniem. System odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych ma bowiem skutecznie stuzy¢ eliminowaniu niezgodnych
z prawem zachowan w zakresie gospodarowania srodkami publicznymi, za$
wszelkie rozwigzania prawne powinny wyptywaé z pragmatycznego ujecia ich
przydatnosci w dochodzeniu odpowiedzialnosci w przypadku stwierdzonych na-
ruszen dyscypliny finansow publicznych®.

32 Por. Uzasadnienie rzagdowego projektu...



Urszula K. Zawadzka-Pgk™

Porownanie francuskich i polskich doswiadczen
w zakresie budzetu zadaniowego na przykladzie
funkcji Sprawiedliwos¢!

1. Wprowadzenie

Zastosowanie budzetu zadaniowego w zakresie wymiaru sprawiedliwo-
$ci i powigzanych z nim dziedzin wywotuje wiele kontrowersji. Szczegolnie
w pierwszych latach prac wdrozeniowych pomyst ten spotykat si¢ z wieloma za-
rzutami. Jednak réwniez obecnie zdaniem niektoérych budzet zadaniowy stanowi
zagrozenie dla niezawislosci sadow lub jest po prostu narzedziem nieprzydat-
nym w obszarze wymiaru sprawiedliwosci 1 w innych dziedzinach polegajacych
na wykonywaniu uprawnien wtadczych panstwa. Wydaje si¢ jednak, ze problem
nie tkwi w samym zastosowaniu budzetu zadaniowego w analizowanym obsza-
rze, ale w tym, co jest mierzone i w jakim celu pomiary te sg dokonywane.

Budzet zadaniowy jest instrumentem przeniesionym z sektora prywatnych
przedsigbiorstw. Sektor prywatny i publiczny realizuja jednak odmienne cele.
Przedsigbiorstwa nastawione sg na osigganie zysku, natomiast panstwo na reali-
zacje ustug publicznych. Zatem w sektorze publicznym (zarowno na szczeblu
panstwa, jak i samorzadu terytorialnego) pozadanym rezultatem dziatalnosci jest
efektywnos¢ i skuteczno$¢ realizacji ustug publicznych.

W sektorze prywatnym gospodarka rynkowa, dzigki systemowi ocen w pro-
cesie produkcji dobr prywatnych, jest w stanie osiggnac¢ efektywng alokacj¢ za-
sobow?. Dzigki niewidzialnej rece konkurencji* na rynku utrzymuja si¢ jedynie
producenci, ktorzy w efektywny sposob wytwarzaja swoje dobra, ktorych jakos¢

* Dr Urszula K. Zawadzka-Pak — Katedra Finanséw Publicznych i Prawa Finansowego, Wy-
dziat Prawa, Uniwersytet w Biatymstoku.

! Artykut powstat w ramach grantu promotorskiego nt. konstrukcji prawnej, wdrazania i reali-
zacji budzetu zadaniowego we Francji i w Polsce realizowanego pod kierunkiem prof. zw. dr. hab.
Eugeniusza Ruskowskiego (N N110 189240).

2 J. E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Warszawa 2004, s. 184—-185.

3 A. Smith, Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodow, Warszawa 2008.
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i cena sg w stanie przekona¢ potencjalnych klientéw o zakupie danych towarow,
a zatem utrzymujg si¢ tylko przedsigbiorstwa przynoszace zysk.

Z oczywistych wzgledow do oceny funkcjonowania panstwa nie mozna za-
stosowac¢ kryterium zysku, konieczne zatem staje si¢ zastosowanie innych kry-
teriow. W tym celu wykorzystywane sa roznego rodzaju mierniki. Wybor takich
miernikow, ktore by w satysfakcjonujacym stopniu mierzyty efekty dziatalnosci
sektora publicznego, napotyka na trudnosci we wszystkich krajach, gdzie wdra-
zany jest budzet zadaniowy. Przestrzeganie mi¢dzynarodowych standardéw opra-
cowywania miernikow oraz wzorowanie si¢ na doswiadczeniach zagranicznych
jedynie czgsciowo mogg usprawnié proces ich doskonalenia ze wzgledu na spe-
cyfike poszczegdlnych panstw. Mankamenty zwigzane z konstrukcjg miernikow
sa stopniowo likwidowane, jednak nawet w krajach, w ktorych budzetowanie za-
daniowe stosowane jest od wielu lat, okoto 10% miernikow jest nadal niepopraw-
nych. Zadowalajacy poziom pomiaru rezultatdéw najtrudniej jest uzyskaé¢ w dzie-
dzinach o charakterze typowo wladczym (taki charakter majg m.in. uprawnienia
zwigzane z wymiarem sprawiedliwosci), gdzie realizowane zadania nie majg cha-
rakteru typowych ustug publicznych.

2. Konstrukcja prawna budzetu zadaniowego

W Polsce budzet zadaniowy opiera si¢ na trzech filarach. Pierwszym z nich
jest uktad zadaniowy wydatkéw zamieszczany w uzasadnieniu do ustawy budze-
towej (I 1 III tom). Po wykonaniu budzetu w uktadzie tradycyjnym (ktory jako
jedyny ma wigzacy charakter) opracowywana jest informacja o wykonaniu wy-
datkow w uktadzie zadaniowym. Drugim filarem budzetu zadaniowego sg progra-
my wieloletnie, ktorych zestawienie jest zamieszczane w zataczniku do ustawy
budzetowej. Trzecim za$ filarem jest Wieloletni Plan Finansowy Panstwa (dalej:
WPFP) zawierajacy m.in. wydatki budzetu panstwa w uktadzie funkcji (facznie
z celami i miernikami) na okres czterech lat. Corocznie opracowywana jest tez
informacja z realizacji WPFP.

Inaczej sytuacja wyglada we Francji, gdzie budzet tradycyjny zostat catko-
wicie zastgpiony budzetem zadaniowym. W ustawie finansowej (budzetowej) za-
mieszczane s3 limity wydatkow dla zadan wchodzacych w sktad poszczegdlnych
funkcji. Limity te sg dwojakiego rodzaju — ustala si¢ upowaznienia do zaciggania
zobowigzan oraz $rodki na ptatnosci. W ustawie finansowej ustalany jest dodat-
kowo podlimit wydatkow tytutu 2. (wydatki na wynagrodzenia). Szczegotowy
podziat wydatkéw zadan na pozostale tytuty (o charakterze szacunkowym) jest
zamieszczany w zalacznikach do ustawy finansowej, w tzw. rocznych planach
rezultatow (fr. projet annuel de performance — PAP). Te dokumenty o charak-
terze planistycznym zawierajg takze tzw. czg$¢ sprawnosciowa budzetu zada-
niowego, tj. cele i mierniki. W ustawach zatwierdzajacych wykonanie budzetu
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(fr. loi de reglement) zamieszczana jest informacja o zrealizowanych wydatkach.
Natomiast informacja o realizacji celow i miernikow umieszczana jest w za-
lacznikach do tej ustawy zatwierdzajacej, tzw. rocznych raportach rezultatow
(fr. rapport annuel de performance — RAP), ktore maja analogiczna strukture jak
dokumenty o charakterze planistycznym PAP, dzi¢gki czemu mozliwe jest porow-
nywanie planowanych i realizowanych rezultatow. Roczne planowanie (progra-
mowanie) zadaniowe jest spojne z programowaniem wieloletnim realizowanym
przez ustawy o programowaniu finanséw publicznych, o czym ponize;.

3. Klasyfikacja zadaniowa

Uktad zadaniowy wydatkow we Francji i w Polsce jest bardzo zblizony
ze wzgledu na fakt, ze model francuski stal si¢ punktem wyjscia dla rozwigzan
przyjetych w Polsce. Francuska klasyfikacja zadaniowa sktada si¢ z missions,
programmes 1 actions, natomiast polski uktad zadaniowy wydatkow z funkcji, za-
dan 1 podzadan. Ze wzgledu na fakt, Ze rozwigzania francuskie staty si¢ wzorem
dla uktadu zadaniowego wydatkow przyjetego w Polsce, za uprawnione nalezy
uzna¢ thumaczenie termindw okreslajacych francuska strukture zadaniowa przy
wykorzystaniu nazewnictwa stosowanego w Polsce (tj. funkcja, zadanie i podza-
danie). Takie rozwigzanie ma rowniez walor praktyczny, gdyz utatwi poréwnywa-
nie francuskich i polskich rozwigzan.

Analiza porownawcza francuskiego i1 polskiego budzetu zadaniowego (do$¢
ograniczona ze wzgledu na rozmiar niniejszego opracowania) zostanie dokonana
na przyktadzie funkcji 18. polskiego budzetu zadaniowego (Sprawiedliwos¢) oraz
najbardziej zblizonej do niej tresciowo funkcji francuskiego budzetu zadaniowe-
go (fr. Justice), ktorg mozna przettumaczy¢ rowniez jako Sprawiedliwoscé. Aby
unikng¢ watpliwos$ci, czy omawiane zagadnienia dotycza francuskiej czy tez pol-
skiej funkcji, w stosunku do funkcji francuskiej stosowac¢ bedziemy jej oryginalng
nazw¢ (fr. Justice). Analiz dokonano w oparciu o materialy planistyczne i spra-
wozdania z wykonania budzetu zadaniowego za 2011 r.

Funkcja Justice obejmuje pie¢ zadan realizowanych przez Ministerstwo
Sprawiedliwosci, ktore sg niezbedne do zapewnienia jednosci panstwa, tj. sgdow-
nictwo cywilne i karne, przygotowywanie ustaw i rozporzadzen, wyznaczanie
kierunkow polityki penalnej i wykonywania kar, srodkow wychowawczych oraz
pomoc postpenitencjarng®. Natomiast na funkcje 18. Sprawiedliwos¢ sktada si¢
sze$¢ zadan obejmujacych sprawy sadownictwa, wykonywania kar, Srodkdéw
wychowawczych oraz $rodka poprawczego orzeczonego przez sady, a takze spra-

4 We francuskim budzecie zadaniowym, inaczej niz w Polsce, funkcje nie sa numerowane,
lecz omawiane w kolejnosci alfabetycznej.

5 Projet annuel de performance (PAP). Justice, 2011, s. 10, www.performance-publique.bud-
get.gouv.fr.
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Wy pomocy postpenitencjarnej. W omawianym zakresie finansowane jest m.in.
podnoszenie jakosci administracyjnej dziatalnosci sadow, zapewnienie im odpo-
wiednich warunkéw lokalowych, a takze utrzymanie i rozwoj istniejacej infra-
struktury informatycznej®. Srodkami tej funkcji dysponuje minister sprawiedliwo-
$ci (ktoremu powierzono zdecydowana wigkszos¢ srodkow przypisanych do tej
funkcji), a takze minister obrony narodowej, Naczelny Sad Administracyjny oraz
Krajowa Rada Sadownictwa. Ponizsza tabela prezentuje zadania sktadajace sie
na funkcje Sprawiedliwosé oraz funkcje Justice.

Tabela 1. Struktura polskiej funkcji Sprawiedliwos¢ oraz francuskiej Justice

Zadania funkcji Sprawiedliwosé
w polskim budzecie zadaniowym

Zadania funkcji Justice
we francuskim budzecie zadaniowym

Zadanie 18.1. Sprawowanie wymiaru sprawie-
dliwosci przez sady powszechne i wojskowe

Zadanie 166. Sadownictwo (cywilne i karne)

Zadanie 18.2. Sprawowanie wymiaru sprawie-
dliwosci przez sadownictwo administracyjne

Zadanie 310. Realizacja i koordynacja polityki
wymiaru sprawiedliwos$ci

Zadanie 18.3. Sprawowanie wymiaru sprawie-
dliwosci przez Sad Najwyzszy oraz dziatalnos¢
Krajowej Rady Sadownictwa

Zadanie 101. Dostep do wymiaru sprawiedli-
wosci

Zadanie 18.4. Wykonywanie kary pozbawienia
wolnos$ci 1 tymczasowego aresztowania

Zadanie 107. Administracja penitencjarna

Zadanie 18.5. Przeciwdzialanie demoralizacji

Zadanie 182. Sadowa ochrona nieletnich

i przestepczosci wsrod nieletnich 1 stworzenie
warunkéw do powrotu nieletnich do normalne-
go zycia

Zadanie 18.6. Informatyzacja dzialalnosci

i budowa spoleczenstwa informacyjnego

Zrodto: opracowanie wlasne.

Jak wynika z powyzszej tabeli, analizowane funkcje budzetu zadaniowego
we Francji i w Polsce, pomimo zbiezno$ci nazewnictwa, majg nieco inny zakres
przedmiotowy. Wynika to m.in. z faktu, ze wydatki przeznaczone na sgdownictwo
administracyjne we Francji sa wpisane do funkcji Conseil et Contréle d’Etat (obej-
mujacej wydatki Rady Panstwa i innych sadow administracyjnych, Rady ds. go-
spodarczych, spotecznych i ochrony srodowiska, Trybunalu Obrachunkowego
oraz regionalnych izb obrachunkowych), a wydatki na finansowanie sgdownictwa
wojskowego (fr. Tribunal aux armées de Paris) przypisane zostalty do zadania
wsparcie polityki obrony, nalezacego do funkcji Obrona Narodowa (fr. Défense).
Natomiast tresciowo zblizony charakter maja: polskie zadanie 18.1. Sprawowa-
nie wymiaru sprawiedliwos$ci przez sady powszechne i wojskowe (z wylaczeniem
sadownictwa wojskowego, o czym wspomniano powyzej) oraz francuskie zada-
nie 166. Sagdownictwo. Przedmiotowo pokrywaja si¢ w pewnym przyblizeniu

¢ Uzasadnienia do ustawy budzetowej na 2011 r., t. II, s. 191.
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takze: polskie zadanie 18.4. Wykonywanie kary pozbawienia wolnosci i tymcza-
sowego aresztowania oraz francuskie zadanie 107. Administracja penitencjarna,
a takze polskie zadanie 18.5. Przeciwdziatanie demoralizacji i przestepczosci
wsrod nieletnich i1 stworzenie warunkoéw do powrotu nieletnich do normalnego
zycia oraz francuskie zadanie 182. Sagdowa ochrona nieletnich.

Analiza zaréwno struktury funkcji Sprawiedliwosé i Justice, jak i innych
funkcji francuskiego i polskiego budzetu zadaniowego prowadzi do wniosku,
ze w zalezno$ci od przyjetej koncepcji mozliwe jest rozne przyporzadkowanie
realizowanych zadan do poszczegdlnych funkcji.

4. Powiazanie budzetu zadaniowego z planowaniem
(programowaniem) wieloletnim wydatkow i strategiczng
refleksja nad funkcjonowaniem panstwa

Zaréwno w Polsce, jak i we Francji roczne planowanie zadaniowe wpisu-
je si¢ w wieloletnie planowanie (programowanie) wydatkow.

Tom II uzasadnienia do ustawy budzetowej jest powigzany z wieloletnim
planowaniem wydatkow poprzez wskazanie w WPFP limitoéw wydatkow ustalo-
nych dla poszczegoélnych funkcji. Powigzanie WPFP z uzasadnieniem wydatkow
w ukladzie zadaniowym wynika réwniez z odwotania w Il tomie uzasadnienia
do strategicznych celow i miernikow zamieszczonych w WPFP. Sg one nastgpnie
przektadane na cele operacyjne (i odpowiadajace im mierniki) w dalszej czesci
tomu II oraz w tomie III uzasadnienia. Na poziomie funkcji cele (i odpowiadaja-
ce im mierniki) ustalane s3 w WPFP, za§ w uzasadnieniu do ustawy budzetowej
(tom II) sg jedynie powtarzane.

W Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa na lata 2010-2013 na poziomie
funkcji Sprawiedliwos¢ okreslono dwa cele. Stopien realizacji pierwszego z nich
(zagwarantowanie obywatelom konstytucyjnego prawa do sadu) mierzony jest
za pomocg dwoch miernikow: odsetek obywateli pozytywnie oceniajacych prace
sadow oraz odsetek spraw, w ktorych uwzgledniono skargi na naruszenie prawa
strony do rozpoznania sprawy w postgpowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej
zwloki. Drugim celem strategicznym analizowanej funkcji ustalonym w WPFP
jest zapewnienie bezpieczenstwa spotecznego poprzez izolacje 0s6b tymczasowo
aresztowanych i skazanych na karg pozbawienia wolnosci oraz resocjalizacje wy-
chowankow zaktadow poprawczych i schronisk dla nieletnich. Poziom realizacji
tego celu mierzony jest takze za pomoca dwoch miernikow (odsetek zaludnienia
w zaktadach karnych i aresztach $ledczych oraz powrotnos$¢ wychowankoéw za-
ktadow poprawczych na droge przestepstwa)’.

7 Uchwata nr 36 Rady Ministréw z 5 kwietnia 2011 r. w sprawie aktualizacji Wieloletniego
Planu Finansowego Panstwa na lata 2011-2014 (M.P. z 2011 r. Nr 29, poz. 324).
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We Francji powigzanie planowania rocznego z planowaniem wieloletnim
nastepuje, podobnie jak w Polsce, poprzez odwotanie w rocznych planach re-
zultatow do ustalonych w ustawie o programowaniu finanséw publicznych limi-
tow wydatkow (upowaznien do zaciggania zobowiazan i srodkow na ptatnosci)
na poziomie poszczegdlnych funkcji panstwa. Ustawy o programowaniu finan-
sOw publicznych, inaczej niz WPFP w Polsce, nie zawieraja strategicznych celow
i miernikow, ktore we Francji zamieszczane sa na poczatku zatacznikéw do usta-
wy finansowej o charakterze planistycznym PAP. Dokumenty te wpisuja si¢ zatem
w szerszg refleksje strategiczna nad realizacja poszczegodlnych polityk panstwa.
Wynika to z faktu, ze francuski budzet zadaniowy jest bardzo $cisle powigza-
ny ze strategiczng, cato$ciowa refleksja nad funkcjonowaniem poszczegdlnych
obszarow panstwa i reformami zaplanowanymi w wyniku zakrojonego na sze-
roka skale Catosciowego Przegladu Polityk Publicznych (fr. Révision générale
des politiques publiques — RGPP?). Z tego powodu roczne plany rezultatow PAP
poszczegdlnych funkcji panstwa zawieraja syntetyczne omowienie reform (wy-
kraczajacych poza okres jednego roku budzetowego), ktorych przeprowadzenie
ma przyczyni¢ si¢ do realizacji celow danej funkcji.

W rocznym projekcie rezultatow funkcji Justice, stanowiacym zatacznik
do ustawy finansowej (budzetowej) na 2011 r., okreslono podstawowe cele re-
form, ktére poprzez unowoczesnienie organizacji i metod pracy maja przyczy-
ni¢ si¢ do zwigkszenia skuteczno$ci i efektywnosci funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwo$ci. Zamierzenia te majg zosta¢ dokonane dzigki uproszczeniu wy-
maganych dokumentéw oraz czgsciowej dematerializacji procedur. Zaplanowana
zostala takze racjonalizacja i uproszczenie systemu pomocy sagdowej, by zmniej-
szy¢ koszt jej funkcjonowania. Dzialania te maja prowadzi¢ do ograniczenia wy-
datkoéw biezacych — w 2011 r. zaplanowano ich zmniejszenie o 100 mln euro przy
planowanym wzro$cie zatrudnienia o 400 ekwiwalentu pelnego przepracowanego
etatu (ETPT).

W ramach funkcji Justice zaplanowano rowniez w 2011 r. wydatki inwesty-
cyjne, jak np. budowe Palacu Sprawiedliwosci (w formie partnerstwa publicz-
nego-prywatnego), ktory bedzie siedziba paryskiego sadu pierwszej instancji.
Za priorytet uznano réwniez stopniowg modernizacj¢ wiezien. Do 2017 r. zosta-
nie zamknigtych 9 tys. najbardziej zniszczonych miejsc, w zamian za co zostanie
otwartych 14 tys. nowych, ktore bedg miescity si¢ w ponad 20 nowych budynkach
i ktérych potozenie oraz struktura majg utatwi¢ powrot wieznidow do normalnego
zycia oraz zapobiegac zjawisku recydywy. Realizacja tych zamierzen spowoduje,
ze Francja bedzie dysponowac 68 tys. miejsc dla wiezniéw, z czego ponad potowa
zostata otwarta po 1990 r.

8 E. Ruskowski, U. K. Zawadzka-Pak (red.), Prawne problemy konstrukcji prawnej i funkcjo-
nowania budzetu zadaniowego we Francji. Wnioski dla Polski, Biatystok 2010, s. 67-72.
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