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Prawne granice wydatkow
publicznych — zarys problematyki

Streszczenie

Opracowanie prezentuje problematyke prawnych granic wydatkéw publicznych,
ktére sa prawnymi ograniczeniami swobody politycznej organdw witadzy publicznej
w kreowaniu i realizacji wydatkéw publicznych. Wychodzac od trzech aspektéw su-
werennosci finansowej panstwa, przedstawiono i zbadano swobode wydatkowa pan-
stwa oraz wskazano na istnienie jej prawnych granic, do ktérych zaliczono: wydatki
sztywne, obowiazek dialogu, reguly fiskalne, procedury wydatkowania oraz kontrole
wykonania wydatkéow. Kazda ze wskazanych grup prawnych granic wydatkéw pu-
blicznych zostata w tekscie scharakteryzowana wraz ze wskazaniem jej konstytucyj-
nych podstaw.

Stowa kluczowe: budzet panstwa, finanse publiczne, wydatki publiczne, wydatki
sztywne, regutly fiskalne

Abstract

The article presents the issue of legal limits of public expenditure that are legal
boundaries of the political freedom of public authorities in the creation and implemen-
tation of public expenditure. Based on the three aspects of the state’s financial sovere-
ignty, the article presents the state’s spending freedom and indicates the existence of
its legal limits, which include: direct spending, the obligation of dialogue, fiscal rules,
expenditure procedures and budgetary control. Each of the indicated groups of legal
limits of public expenditure is characterized in the text of the article, together with an
indication of its constitutional basis.
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1. Wprowadzenie

Panistwo jest pierwotnym i samoistnym podmiotem finanséw pu-
blicznych, ktéremu przystuguje suwerennos¢ finansowa, wyrazajaca
sie¢ w trzech aspektach jego wladztwa finansowego?:

1) prawie do stanowienia pieniadza krajowego oraz prowadzenia
zwiazanej z tym polityki pienieznej;

2) prawie do stanowienia i pobierania dochodéw publicznych;

3) prawie do wydatkowania srodkoéw publicznych.

Prawo dochoddw publicznych, jako prawo ingerujace w prawo do
wlasnosci, w panstwie demokratycznym musi mie¢ podstawy konsty-
tucyjne i by¢ szczegdtowo uregulowane ustawowo’. Inaczej jest w przy-
padku prawa wydatkow publicznych. Przez diugi czas uznawano, ze
wydatkowanie srodkéw publicznych nie nadaje si¢ do regulacji nor-
matywnej. Jak wskazuje sie¢ w doktrynie prawa finansowego, swobo-
da polityczna w dysponowaniu srodkami publicznymi jest bowiem
fundamentem kazdej demokracji*. Swoboda polityczna w prowadze-
niu gospodarki finansowej panstwa to uprawnienie do dokonywania
— w granicach i na podstawie upowaznien ustawowych — wyborow, jak
wydatkowac $rodki publiczne, aby jak najlepiej wykonywa¢ zadania
panstwa’. Pozostawienie organom wiladzy publicznej swobody poli-
tycznej w kreowaniu i realizacji wydatkdw publicznych ma zapewnic
danej wigkszos$ci parlamentarnej i wywodzacemu sie z niej rzadowi
mozliwo$¢ realizacji zatozonej wizji panistwa, a wiec realizowania swo-
jej polityki (policy).

Swoboda polityczna organdéw wiladzy publicznej w kreowaniu i re-
alizacji wydatkow publicznych nie jest jednak nieograniczona. Jej ogra-
niczenia maja charakter ekonomiczny i prawny. Ograniczeniem eko-
nomicznym, ktore nie jest przedmiotem niniejszego artykutu, bedzie
wysokos¢ posiadanych przez panstwo srodkéw (ekonomiczne grani-
ce wydatkow publicznych). Natomiast prawne ograniczenia swobody

2 T. Debowska-Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego patistwa i samorzqdu
terytorialnego wraz z czesciq 0gdlng prawa finansowego, Warszawa 1995, s. 17; eadem, Prawo
finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czesciq ogélng, Warszawa 2010, s. 31-32.

® Por. art. 84 i art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia z 2 kwietnia
1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

* T. Debowska-Romanowska, Wydatki publiczne, ich formy prawne oraz zasady reali-
zacji w sektorze finanséw publicznych, [w:] E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego.
T. 2: Prawo finansowe sektora finanséw publicznych, Warszawa 2010, s. 113.

* T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 22.
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politycznej organdw wladzy publicznej w kreowaniu i realizacji wy-
datkow publicznych mozna nazwa¢ prawnymi granicami wydatkow
publicznych. Beda to nalozone na siebie przez panstwo — w prawie
wewnetrznym lub wigzacym panstwo prawie miedzynarodowym — sa-
moograniczenia swobody wydatkowej, przyjmujace forme okreslonych
instytucji prawnych. Celem opracowania jest przedstawienie i zbadanie
prawnych granic wydatkéw publicznych, ktére zostang podzielone na
piec¢ grup, zgodnie z kolejnoscia etapéw procedury budzetowej, na kto-
rych wystepuja:

1) wydatki sztywne,

2) obowiazek dialogu,

3) reguly fiskalne,

4) procedury wydatkowania,

5) kontrola wykonania wydatkow.

Pierwsze trzy grupy ograniczen swobody wydatkowania dotycza
etapu opracowania projektu budzetu panstwa i jego uchwalenia, grupa
czwarta etapu wykonywania budzetu panistwa, a grupa piata kontroli
wykonania tego budzetu.

2. Wydatki sztywne

Wydatki sztywne, zwane takze wydatkami prawnie zdetermino-
wanymi, ograniczajq swobode polityczng wtadzy wykonawczej w za-
kresie struktury wydatkéw na etapie opracowania projektu budzetu
panstwa. Wydatki sztywne to wydatki, ktore musza by¢ realizowa-
ne przez panstwo, niezaleznie od stanu finansow publicznych. Rada
Ministrow musi zatem uwzgledni¢ je w projekcie budzetu panstwa.
Obowiazek realizacji przez panstwo tych wydatkéw moze mie¢ dwie
podstawy®. Po pierwsze, wydatki sztywne moga wynikac z samej isto-
ty panstwa i obowiazku realizacji przez panstwo jego podstawowych
funkcji (np. zapewnienia bezpieczeristwa wewnetrznego i zewnetrzne-
go). W tym przypadku wydatki sztywne beda miaty swoja podstawe
w Preambule oraz w przepisach rozdziatu I Konstytucji RP. Po drugie,
wydatki sztywne moga wynikac z wczedniej zaciagnietych przez pan-
stwo w formie prawnej zobowigzan i wtedy takie wydatki maja swoja
podstawe materialnoprawna. Przepisy prawa materialnego beda okre-
slaty przestanki otrzymania danego Swiadczenia ze strony panstwa.

¢ Eadem, Wydatki publiczne..., s. 118-119, 130.
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Jezeli podmiot bedzie te przestanki spelnial, panstwo bedzie zobowia-
zane do wyptacenia mu $wiadczenia, niezaleznie od stanu finansow
publicznych. Jedyna mozliwo$¢ zniesienia wydatku sztywnego, ktory
ma podstawe materialnoprawna, to uchylenie przepiséw prawa mate-
rialnego kreujacych dany wydatek sztywny. Kazdy wydatek sztywny
nalezacy do drugiej grupy musi mie¢ swoja, chociazby bardzo ogdl-
na, podstawe konstytucyjna. Zadaniem nauki i orzecznictwa, przede
wszystkim Trybunatu Konstytucyjnego, jest okreslenie, czy ustawowe
przepisy kreujace indywidualne swiadczenia z budzetu panstwa maja
swoje konstytucyjne podstawy i czy moga by¢ w przysztosci uchylane
albo zmieniane.

Przepisy prawa nie zawieraja katalogu wydatkéw sztywnych, stad
zadanie ich wskazania spoczywa na doktrynie prawa finansowego’.
Do pierwszej grupy wydatkoéw sztywnych, majacych swoje podstawy
ustrojowe, nalezy zaliczy¢:

1) wydatki urzedéw naczelnych organéw wiadzy panstwowej, kontroli
i ochrony prawa oraz saqdownictwa, w tym wynagrodzenia i upo-
sazenia osob zatrudnionych w panstwowych jednostkach budzeto-
wych oraz skiadki naliczane od tych wynagrodzen i uposazen;

2) wydatki na obrong narodowa.

Do drugiej grupy wydatkéw sztywnych, a wiec tych, ktére maja
podstawe materialnoprawa i kreuja roszczenie do panistwa o wyptate
$wiadczenia w przypadku spelnienia przez podmioty, ktérym zostaly
przyznane, ustawowych przestanek, nalezy zaliczy¢:

1) wydatki na obstuge dlugu Skarbu Panstwa®;

2) subwencje (ogdlna dla jednostek samorzadu terytorialnego®, dla
partii politycznych', dla podmiotéw szkolnictwa wyzszego i na-
uki'l);

3) dotacje celowe dla jednostek samorzadu terytorialnego'*

7 Por. eadem, Charakter prawny i klasyfikacja tzw. wydatkéw sztywnych a granice swo-
body politycznej wladz panstwa, [w:] J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szoino-Koguc (red.),
Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finanséw publicznych, Lublin 2007, s. 289-291;
E. Ruskowski, Wydatki sztywne budzetu panstwa, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sej-
mowych” 2015, nr 4, s. 11-12; M. Ostrowski, Problem wydatkow sztywnych w budzecie pan-
stwa oraz zmieniajgcym sig srodowisku polskich finanséw publicznych, ,,Prawo Budzetowe
Panstwa i Samorzadu” 2022, nr 2, s. 71-72.

8 Podstawa konstytucyjna: art. 2 i art. 7, a w przypadku zadtuzenia zagranicznego
- réwniez art. 9.

° Podstawa konstytucyjna: art. 167 ust. 2.

10 Podstawa konstytucyjna: art. 11.

I Podstawa konstytucyjna: art. 70 ust. 21 4.

12 Podstawa konstytucyjna: art. 167 ust. 2.
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4) Swiadczenia spoteczne, jezeli przepisy prawa materialnego okresla-
ja kryteria otrzymania $wiadczenia z budzetu panstwa®;

5) skladki do budzetu Unii Europejskiej i innych organizacji miedzy-
narodowych'

6) kompensacje, czyli przyznane prawa do rekompensowania z bu-
dzetu panstwa utraconych dochodow?™.

3. Obowiazek dialogu

Druga grupe prawnych ograniczen swobody politycznej w kreowa-
niu wydatkow publicznych mozna okresli¢ jako obowiazek dialogu.
Wyroznienie tej grupy nawiazuje do koncepcji rozwoju systemu prawa
P. Selznicka i P. Noneta'®. Badacze ci wskazali na ewolucje systemdow
prawnych od modelu represyjnego, przez model autonomiczny, do
modelu responsywnego. Ten ostatni charakteryzuje si¢ adaptacyjnym
i zroznicowanym oddziatywaniem prawa na rzeczywisto$¢ spoleczna
(prawo jest ,otwarte” na potrzeby i dazenia spoleczne), zastapieniem
przymusu samoograniczajacymi si¢ zobowiazaniami oraz moralno-
Scia o charakterze obywatelskim, zaktadajaca kooperacje w spoleczen-
stwie'”. Obowiazek dialogu, ograniczajacy swobode polityczna orga-
now wiladzy wykonawczej na etapie opracowania projektu budzetu,
nalezy uznac za przejaw rozwoju prawa budzetowego wtasnie w kie-
runku prawa responsywnego. W procedure budzetowa zostata wiaczo-
na Rada Dialogu Spotecznego, stanowigca forum trdjstronnej wspodtpra-
cy strony pracownikéw, strony pracodawcow oraz strony rzadowej'.
Konstytucyjng podstawq dziatania Rady jest art. 20, zgodnie z kté-
rym spoleczna gospodarka rynkowa, oparta na wolnosci dziatalnosci

13 Podstawa konstytucyjna: art. 18, art. 67, art. 69.

14 Podstawa konstytucyjna: art. 9.

5 Na przyklad w przypadku rekompensowania gminom utraconych dochodéw
wynikajacych ze zwolnienia z podatku od nieruchomosci gruntéw, budynkéw i budowli
znajdujacych sie w parkach narodowych lub rezerwatach przyrody na podstawie art. 7
ust. 4 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst jedn. Dz.U.
z 2023 r., poz. 70) podstawg konstytucyjng kompensacji bedzie art. 167 ust. 4.

16 P. Selznick, P. Nonet, Law and Society in Transition: Toward Responsive Law, New
York 1978. W polskiej literaturze naukowej koncepcja ta zostata omowiona w: E. Kustra,
Polityczne problemy tworzenia prawa, Torun 1994.

17 E. Kustra, Polityczne problemy..., s. 35.

8 Art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. 0 Radzie Dialogu Spotecznego i innych
instytucjach dialogu spotecznego (tekst jedn. Dz.U. z 2018, poz. 2232 ze zm.).
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gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspot-
pracy partneréw spolecznych, stanowi podstawe ustroju gospodarcze-
go Rzeczypospolitej Polskiej. Prawng granica wydatkéw publicznych
jest w tym przypadku ustawowy obowigzek konsultowania lub nego-
cjowania przez wladze wykonawcza niektoérych dokumentéw i wskaz-
nikéw budzetowych z partnerami spotecznymi z Rady Dialogu Spo-
fecznego.

Z Rada Dialogu Spotecznego sa konsultowane nastepujace doku-
menty budzetowe: Wieloletni Plan Finansowy Panstwa (przedktadany
Radzie do 10 maja), zalozenia projektu budzetu panstwa na rok nastep-
ny (przedkladane Radzie do 15 czerwca) oraz projekt ustawy budze-
towej (przedkladany Radzie nie pdzniej niz na 30 dni przed przedsta-
wieniem projektu ustawy budzetowej Sejmowi). Co roku negocjowane
sa natomiast: Srednioroczny wskaznik wzrostu wynagrodzen w pan-
stwowej sferze budzetowej, wskaznik waloryzacji emerytur i rent wy-
ptacanych z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych (w czesci wyzszej niz
20% realnego wzrostu przecietnego wynagrodzenia) oraz wysokos¢
minimalnego wynagrodzenia za prace i wysokos¢ minimalnej stawki
godzinowej (wszystkie trzy przedkiladane Radzie do 15 czerwca). Co
3 lata negocjowane sg: wysoko$¢ $wiadczen rodzinnych i kryteria do-
chodowe, od ktorych spelnienia uzaleznione jest przyznanie czesci
z tych $wiadczen, wysokos¢ zasitku dla opiekuna oraz kryteria docho-
dowe decydujace o prawie do $wiadczen pienieznych z pomocy spo-
tecznej (przedkiadane Radzie do 15 maja roku, w ktérym przeprowa-
dza si¢ weryfikacje).

Warto réwniez wspomnie¢ o funkcjonowaniu Komisji Wspdlnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego®. Zgodnie z art. 50 ust. 2 u.f.p. Ko-
misja ma istotng role¢ w procedurze ustawodawczej dotyczacej projek-
tow ustaw, ktore moga skutkowacé zmianami poziomu dochodéw lub
wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego.

¥ Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorial-
nego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii
Europejskiej (Dz.U. Nr 90, poz. 759).
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4. Reguly fiskalne

Trzecia grupe prawnych granic wydatkéw publicznych stanowia
reguly fiskalne. W ich przypadku panstwo samo naktada na siebie — czy
to w Konstytucji RP, ustawach, czy tez na skutek czlonkostwa w Unii
Europejskiej — liczbowe ograniczenia pewnych wskaznikow fiskalnych
(dtugu publicznego, deficytu budzetowego, wydatkéw albo docho-
doéw). Regutami fiskalnymi dotyczacymi budzetu panstwa beda:

1) wuregulowany w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP zakaz zaciggania po-
zyczek lub udzielania gwarancji i poreczen finansowych, w nastep-
stwie ktorych panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci
rocznego produktu krajowego brutto;

2) chroniace przed osiggnieciem konstytucyjnego poziomu zadtuze-
nia procedury sanacyjne przewidziane w art. 86 u.f.p.’;

3) stabilizujaca reguta wydatkowa z art. 112aa u.f.p., ktéra jest nu-
meryczng regula fiskalng w rozumieniu art. 5-7 dyrektywy Rady
2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogow dla ram
budzetowych panstw cztonkowskich?.

Reguly fiskalne, a takze sam temat prawnych ograniczen diugu
publicznego i deficytu budzetowego, doczekaty si¢ w ostatnich latach
licznych opracowan monograficznych w nauce prawa finansowego®.
Wydaje sig, ze w zakresie regut fiskalnych mozna wyréznic kilka pro-
bleméw badawczych. Po pierwsze, konieczne jest precyzyjne ustale-
nie pojecia sektora finansow publicznych, a co za tym idzie — rowniez
zakresu pojecia dtugu publicznego. Artykul 216 ust. 5 Konstytucji RP
okresla maksymalna wysoko$¢ dtugu publicznego, nie definiuje jednak
tego pojecia. Precyzuje je art. 73 ust. 1 u.f.p., wskazujac, ze panstwowy

% Na marginesie nalezy wskazad, ze procedura ostroznosciowa byta wylacznie
procedura uregulowana w art. 86 ust. 1 pkt 1 u.f.p. Przepis ten zostat uchylony z dniem
1 stycznia 2014 r., stad od tego momentu pozostate procedury uregulowane w art. 86
uw.f.p. nalezy okresla¢ wytacznie jako procedury sanacyjne, a nie procedury ostrozno-
Sciowe i sanacyjne.

2 Dz.Urz. UE L 306, s. 41.

22 Por. P. Panfil, Prawne i finansowe uwarunkowania dtugu Skarbu Paristwa, Warszawa
2011; K. Niziot, Panistwowy dtug publiczny. Aspekty normatywne, Szczecin 2013; W. Gry-
gorowicz, Prawne instrumenty zachowania réwnowagi finansowej panstwa i ich skutecznoéc,
L6dz 2016; E. Lotko, U.K. Zawadzka-Pak, Prawnofinansowe instrumenty ograniczania defi-
cytu i dtugu publicznego w Polsce na tle doswiadczen europejskich, Biatystok 2018; P. Panfil,
Reguty i iluzje fiskalne w Polsce. Ujecie prawnofinansowe, Gdansk 2021; L. Kielin, Stabil-
nos¢ fiskalna jako wartos¢ konstytucyjnie chroniona w Polsce na tle poréwnawczym, Warszawa
2022.
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dtug publiczny oblicza si¢ jako warto$¢ nominalna zobowigzan jedno-
stek sektora finansow publicznych po wyeliminowaniu wzajemnych
zobowigzan miedzy jednostkami tego sektora. Przyjete rozwiazanie
oznacza, ze zadluzenie jednostek niezaliczonych do sektora finanséw
publicznych (np. funduszy utworzonych w Banku Gospodarstwa Krajo-
wego?), ale wykonujacych zadania publiczne ze sSrodkow publicznych,
nie wplywa bezposrednio na wysokos$¢ dltugu publicznego*. Moze
to prowadzi¢ do faktycznego niweczenia celu art. 216 ust. 5 Konsty-
tucji RP. Po drugie, nalezy zastanowic si¢ nad zakresem jednostek i fun-
duszy oraz wydatkow objetych stabilizujaca reguta wydatkowa. Liczne
zmiany tej reguly, dokonywane poczawszy od 2020 r., spowodowaty,
ze dzisiaj jakiemukolwiek podmiotowi — poza samymi pracownikami
Ministerstwa Finansow — trudno jest zweryfikowac¢, czy regula ta jest
faktycznie przestrzegana®. Po trzecie, warto podjac temat statosci/ela-
stycznosci regut fiskalnych, odpowiadajac na pytanie, jakie argumenty
przemawiaja za tym, ze powinny by¢ one state i niezmienne, a jakie za
tym, ze powinno sie je relatywnie tatwo modyfikowa¢, dostosowujac
do aktualnej sytuacji (np. gospodarczej)®. Za przyktad moga postuzy¢:
uchylenie procedury ostroznosciowej w art. 86 ust. 1 pkt 1 u.f.p. z po-
czatkiem 2014 roku” oraz wskazywane wyzej zmiany formuly stabili-
zujacej regulty wydatkowej, poczawszy od 2020 r. Po czwarte, wazne
jest rowniez rozrdznienie regul fiskalnych od restrykcji finansowych.
Przez restrykcje finansowe rozumie si¢ w doktrynie prawa finansowego
wyrazone w sposob bezwzgledny i bezwarunkowy w Konstytucji RP za-
kazy lub nakazy okreslonego dziatania wladz panistwowych w zakresie

2 Por. np. B. Kucia-Gusciora, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 — antidotum fi-
nansowe na czas pandemii, ,Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2020, nr 1, s. 26 i nast. oraz
W. Bozek, Fundusz Gwarancji Ptynnosciowych — aspekty finansowoprawne, , Kwartalnik
Prawno-Finansowy” 2020, nr 1, s. 52 i nast.

2 Por. W. Misiag, Wptyw pandemii COVID-19 na polskie finanse publiczne — Zrddla
finansowania, wydatki, procedury, ,Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2020, nr 1, s. 12.

» Por. M. Bitner, Ocena modyfikacji liczbowych regut fiskalnych w Polsce dokonanych
w zwigzku z pandemig COVID-19, [w:] P. Grzebyk, P. Uznanska (red.), Prawo w czasie
pandemii COVID-19, Warszawa 2022, s. 192 i nast.; M. Ostrowski, Modyfikacje konstruk-
cji stabilizujgcej reguly wydatkowej w 2020 roku, ,Acta Iuris Stetinensis” 2021, nr 2, s. 91
i nast.; idem, Modyfikacje konstrukcji stabilizujgcej reguty wydatkowej w 2021 roku, ,Prawo
Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2022, nr 1, s. 141 i nast.

% Por. B. Staszewski, Odpornosé fiskalna. Analiza wptywu epidemii COVID-19 na za-
rzqdzanie budzetowe, , Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2020, nr 1, s. 91 i nast.

7 Por. art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1646).



Prawne granice wydatkow publicznych — zarys problematyki

finanséw publicznych®, zaliczajac do nich nastepujace przepisy Kon-
stytucji RP: art. 167 ust. 1 i 4, art. 216 ust. 5, art. 217, art. 219 ust. 1,
art. 220, art. 225 czy art. 227 ust. 1. Przy tym nie wszystkie restrykcje
finansowe sg nakierowane na ochrone przed nadmiernym zadtuzeniem,
nie wszystkie tez mozna okredli¢ jako ograniczajace swobode polity-
czng organdw wladzy publicznej w kreowaniu i realizacji wydatkow
publicznych.

5. Procedury wydatkowania

Rowniez na etapie wykonywania budzetu panstwa mozna wyrdznié
instrumenty prawne sluzace ograniczeniu swobody politycznej orga-
now wiadzy publicznej w dysponowaniu srodkami publicznymi. Maja
one na celu okreslenie zasad wydatkowania, ograniczajac tym samym
swobode wydatkowania dysponentom czesci budzetowych. Do kon-
stytucyjnych podstaw tego ograniczenia nalezy zaliczy¢ art. 216 ust. 1,
zgodnie z ktorym srodki finansowe na cele publiczne s gromadzone
i wydatkowane w sposdb okreslony w ustawie, oraz art. 219 ust. 2, kté-
ry wskazuje, ze zasady i tryb wykonywania ustawy budzetowej okresla
ustawa. Do tej grupy prawnych granic wydatkéw publicznych nalezy
zaliczy¢ zasady dokonywania wydatkow uregulowane w ustawie o fi-
nansach publicznych (np. art. 44 ust. 3, art. 162 u.f.p.), a takze inne pro-
cedury dotyczace wydatkowania srodkéw publicznych, zawarte m.in.
w ustawie z dnia 11 wrzesnia 2019 r. — Prawo zamoéwien publicznych®
czy tez w ustawie z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w spra-
wach dotyczacych pomocy publicznej™.

% T. Debowska-Romanowska, Znaczenie naturalnoprawnych zrédet legitymizacji pra-
wa finansowego, [w:] S. Fundowicz, F. Rymarz, A. Gomutowicz (red.), Prawosc i godnosé.
Ksigga pamigtkowa w 70. roczniceg urodzin Profesora Wojciecha Lgczkowskiego, Lublin 2003,
s. 55.

» Eadem, Finanse publiczne — zagadnienia pojeciowe, [w:] W. Wéjtowicz (red.), Prawo
finansowe, Warszawa 2000, s. 7; eadem, Kilka uwag o istocie i charakterze prawnym konsty-
tucyjnych (ustrojowych) restrykcji finansowych, [w:] P. Radziewicz, J. Wawrzyniak (red.),
Konstytucja, rzqd, parlament. Ksiega jubileuszowa Profesora Jerzego Ciemniewskiego, Warsza-
wa 2014, s. 71-73.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1605.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 702.
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6. Kontrola wykonania wydatkow

Ostatnia grupa ograniczen wiaze si¢ z etapem kontroli wykonania
budzetu panstwa. Zgodnie z art. 226 i art. 204 ust. 1 pkt 112 Konstytucji RP
podstawowa role jako organy kontroli zewnetrznej odgrywaja w tym za-
kresie Sejm oraz Najwyzsza Izba Kontroli w procedurze absolutoryjnej.
Procedura ta powinna by¢ w zalozeniu instrumentem prawnym stuza-
cym réwnowazeniu wladzy wykonawczej przez wtadze ustawodawcza
w procedurze budzetowej, przy czym —jak wskazywatem w innym miej-
scu —nie mozna jej uznac za instrument efektywny?. Prawne granice wy-
datkéw publicznych na etapie kontroli wykonania wydatkéw beda miaty
charakter wtdrny, poniewaz beda polegaty na ocenie, ktore ograniczenia
byly przestrzegane na wczesniejszych etapach procedury budzetowej.

Warto w tym miejscu wspomnie¢ rowniez o niezaleznej instytu-
i fiskalnej. Obowiazek funkcjonowania niezaleznej instytugji fiskalnej
wynika ze wspomnianej juz dyrektywy Rady 2011/85/UE. Artykuly 5
i 6 tej dyrektywy nakladaja na panstwa cztonkowskie konieczno$¢ wpro-
wadzenia do krajowych porzadkéw prawnych numerycznych regut fi-
skalnych (w Polsce — jak wskazano wyzej — jest to stabilizujaca reguta
wydatkowa), a takze , skutecznego i terminowego monitorowania prze-
strzegania regut w oparciu o wiarygodna i niezalezng analize przeprowa-
dzang przez niezalezne instytucje fiskalne ustanowione zgodnie z art. 8a
lub inne organy, ktore sg funkcjonalnie niezalezne od witadz budzeto-
wych panstw czlonkowskich”. Rola niezaleznych instytucji fiskalnych
w procedurze budzetowej obejmuje zatem™®:

1) Kkontrole ex ante zgodnosci polityki budzetowej z krajowymi i unij-
nymi regutami fiskalnymi;

2) oceng ex ante prognoz makroekonomicznych i budzetowych;

3) oceng ex post wypelniania regut fiskalnych.

Wedlug Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa na lata 2017-2020
kontrole i oceng ex ante sprawuja w Polsce Rada Polityki Pienieznej oraz
Rada Dialogu Spotecznego, a ocene ex post Najwyzsza Izba Kontroli*.
Dokument ten wskazuje rowniez, Zze , polski system wypetnia wymo-
gi stawiane w UE przed radami fiskalnymi, ktdrej ustanowienie zaleca

32 P. Pest, Réwnowazenie sig wtadzy ustawodawczej i wiadzy wykonawczej w procedurze
tworzenia i uchwalania budzetu w Stanach Zjednoczonych Ameryki i Rzeczypospolitej Polskiej,
Wroctaw 2019, s. 190.

* Wieloletni Plan Finansowy Paristwa na lata 2017-2020, Rada Ministréw, War-
szawa 2017, s. 54.

3 Ibidem, s. 54-58.
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Polsce Rada Ecofin” oraz ,nalezy stwierdzic brak przestanek ekonomicz-
nych i prawnych do zastgpienia funkcjonujacych w Polsce instytugji fi-
skalnych nowo utworzong rada fiskalng”*. W literaturze przedmiotu
podnosi sig, ze Polska jest jedynym krajem w Unii Europejskiej, w kto-
rym nie funkcjonuje odrebna niezalezna instytucja fiskalna*. Wskazuje
sie rowniez na konieczno$¢ powolania takiego organu®. Czy Rada Poli-
tyki Pienigznej, Rada Dialogu Spotecznego oraz Najwyzsza [zba Kontroli
sa odpowiednimi organami do petnienia funkgji niezaleznych instytu-
qji fiskalnych? Niewatpliwie Najwyzsza Izba Kontroli moze modelowo
petni¢ te funkcje®. Jednak robi to dopiero na etapie kontroli wykonania
budzetu. Na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej, ktorej
najwazniejszym elementem jest budzet panstwa, kontrole i ocene poli-
tyki fiskalnej, wedlug Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa na lata
2017-2020, realizuja Rada Polityki Pienieznej i Rada Dialogu Spoteczne-
go. Jednak oba te organy zostaty powotane w innych celach niz badanie
prowadzenia przez wladze wykonawcza polityki fiskalnej. Rada Polityki
Pienigznej ma za zadanie prowadzenie polityki pieni¢znej, a nie polity-
ki fiskalnej, i jest organem Narodowego Banku Polskiego. Z kolei strony
pracownikéw i pracodawcodw w Radzie Dialogu Spotecznego nie maja
wystarczajacej eksperckiej wiedzy do oceny przestrzegania stabilizujacej
reguly wydatkowe;.

7. Zakonczenie

W opracowaniu przedstawiono propozycje pieciu grup praw-
nych granic wydatkéw publicznych, ktére sa prawnymi ograniczenia-
mi swobody politycznej organdw wiadzy publicznej w kreowaniu
i realizacji wydatkéw publicznych. Wykazano, Zze ograniczenia te
maja w istocie charakter samoograniczajacy i wszystkie maja swoje

% Jbidem, s. 57 i 58.

% S. Franek, M. Postuta, Pomiar sity instrumentow fiskalnych oraz ich skutecznosc w po-
prawie stabilnodci finanséw publicznych w krajach Unii Europejskiej, ,Narodowy Bank Pol-
ski. Materiaty i Studia” 2019, nr 334, s. 37.

% P. Zawadzka, Independent Fiscal Institutions: Considerations in the Context of Cur-
rent Challenges in Public Finance and Law, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2024, nr 1,
s. 61 inast.

*® G. Gotebiowski, K. Marchewka-Bartkowiak, Niezalezna instytucja (rada) fiskalna
— miedzynarodowe modele instytucjonalne. Wnioski dla Polski, , Analizy Biura Analiz Sejmo-
wych” 2013, nr 2, s. 2.
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konstytucyjne podstawy. W przypadku wydatkéw sztywnych bedzie to
sama istota panstwa (Preambuta i rozdziat I Konstytucji RP) albo konsty-
tucyjne podstawy wydatkow sztywnych (np. art. 2, art. 7, art. 9, art. 11,
art. 18, art. 67, art. 69, art. 70 ust. 21i 4, art. 167 ust. 2 i 4 Konstytucji RP).
Konstytucyjng podstawa obowigzku dialogu bedzie art. 20. Artykut 216
ust. 5, a takze art. 9 (w przypadku regut fiskalnych wynikajacych z pra-
wa unijnego) stanowia konstytucyjne podstawy regut fiskalnych. Pro-
cedury wydatkowania beda miaty swoje podstawy w art. 216 ust. 1
i art. 219 ust. 2 Konstytugji RP. Z kolei kontrola wykonania wydatkow
ma swoje podstawy w art. 226 i art. 204 ust. 1 pkt 1 i 2 Konstytucji RP.
Panstwo naklada na siebie te prawne ograniczenia dla ochrony wiasnej
wiarygodnosci, zaréwno w sferze wewnetrznej (ochrona praw stusz-
nie nabytych, ale tez ochrona przed populizmem fiskalnym), jak i mie-
dzynarodowej (ocena wiarygodnosci kredytowej), w celu dbania o war-
tos$¢ pieniadza i przeciwdziatania kryzysom finansowym, a takze aby
wlaczy¢ partnerow spotecznych w procedure budzetowa dla realizacji
dazenia do responsywnosci prawa budzetowego.

Wydaje sig, ze prawne granice wydatkéw publicznych, przede
wszystkim w zakresie wydatkow sztywnych (ktére w istocie dominu-
ja w budzecie panstwa) i regut fiskalnych (determinujacych wysokos¢
wydatkéw jednostek sektora finanséw publicznych oraz niektorych
podmiotéw spoza tego sektora), potaczone z konieczno$cig ponosze-
nia dodatkowych wydatkéw w nieprzewidzianych sytuacjach, spo-
wodowaly, Ze maleje znaczenie klasycznych instrumentéw budze-
towych na rzecz elastycznego podejscia organow wiladzy publicznej
do finanséw publicznych (np. wykorzystywanie podmiotéw spoza
sektora finanséw publicznych, nieobjetych konstytucyjnym limitem
zadluzenia i stabilizujaca reguta wydatkowa, do realizacji zadan pu-
blicznych). Tendencji tej sprzyja wyrazna dysproporcja ustrojowa
w podziale wladz w procedurze budzetowej na korzys¢ wiadzy wy-
konawczej (kosztem wladzy ustawodawczej), ktéra w ostatnich latach
jeszcze sie poglebita.
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