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Racjonalnos¢ wydatkéw budzetowych
w praktyce sektora publicznego

na przykladzie prokuratury

— zarys problemu

Rationality of budget expenditure in practice of public
sector units on the example of a prosecutor’s office
— an outline of a problem

Streszczenie. Artykut podejmuje problem relacji pomiedzy zasada racjonalnego
gospodarowania Srodkami publicznymi a realizacjq ustawowych zadan organéw
wiadzy publicznej, na przykladzie funkcjonowania prokuratury. Celem opracowa-
nia jest ukazanie, ze obowiazek efektywnego i oszczednego wykorzystania srod-
kéw budzetowych, wynikajacy z przepiséw ustawy o finansach publicznych, po-
zostaje w kolizji z konstytucyjnym obowiazkiem realizacji zadan publicznych,
ktére z natury rzeczy nie moga by¢ podporzadkowane kryteriom czysto ekono-
micznym. W artykule przedstawiono propozycje ujecia tej relacji w kategoriach
systemowych, jako problemu ustrojowego, a nie wylacznie zarzadczego. Wska-
zano, ze racjonalno$¢ finansowa powinna by¢ traktowana jako zasada wspierajaca
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wykonywanie funkcji publicznych, a nie ograniczajaca ich zakres. Autor dowodzi,
iz kluczem do rozwigzania konfliktu pomiedzy ,,logika budzetu” a ,,logika shuzby
publicznej” jest stworzenie ram prawnych pozwalajacych na wspotistnienie obu
porzadkow — poprzez rozwoj instrumentéw oceny proporcjonalnosci kosztowej
i odpowiedzialnosci organizacji publicznej.

Stowa kluczowe: racjonalno$¢ finansowa; finanse publiczne; prokuratura; gospo-
darowanie $Srodkami publicznymi.

Abstract. The article addresses a relationship between a principle of rational man-
agement of public funds and an implementation of statutory tasks of public author-
ities, using a functioning of a prosecution service as an example. The purpose of
the study is to demonstrate that an obligation to use budgetary resources efficiently
and economically, as derived from the Public Finance Act, inevitably comes into
tension with the constitutional duty to perform public functions, which by their
very nature cannot be subordinated to purely economic criteria. The paper presents
this issue within a systemic framework, treating it as a constitutional and institu-
tional problem rather than a merely managerial one. It argues that financial ration-
ality should be understood as a principle supporting an exercise of public functions
rather than limiting their scope. The author concludes that the key to reconciling
the “logic of the budget” with the “logic of public service” lies in developing legal
instruments enabling the coexistence of both orders — through the introduction of
mechanisms assessing cost proportionality and institutional responsibility.

Keywords: financial rationality; public finance; prosecution service; management
of public funds.

1. Wprowadzenie

Zagadnienie racjonalnosci gospodarowania $rodkami publicznymi przez
organy witadzy publicznej stanowi jeden z kluczowych probleméw wspét-
czesnego prawa finanséw publicznych oraz teorii panstwa. W miare, jak
ros$nie znaczenie zasad efektywnosci i przejrzystosci w zarzadzaniu finan-
sami publicznymi, coraz wyrazniej ujawnia sie potrzeba poglebionej reflek-
sji nad granicami, w jakich zasady te moga i powinny by¢ stosowane wobec
organow realizujacych zadania o charakterze ustrojowo chronionym.

10 Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 1(13)/2025



Racjonalnos¢ wydatkéw budzetowych...

Szczegolnie wyraznie relacja ta wystepuje w dziatalnosci prokuratury —
instytucji, ktéra z jednej strony dziata w ramach $cistego rezimu finansow
publicznych, a z drugiej realizuje zadania zwigzane z ochrong porzadku
prawnego i Sciganiem przestepstw, majace charakter konstytucyjnego obo-
wigzku panstwa. Oba te porzadki — finansowy i ustrojowo-prawny — opie-
rajq sie na odmiennych wartosciach i logikach dziatania. Podczas gdy sys-
tem finans6w publicznych wymaga planowania, oszczednosci i rozliczal-
nosci, system wymiaru sprawiedliwosci wymaga autonomii decyzyjnej,
niezaleznosci i elastycznosci w doborze srodkéw realizacji celow.

Celem niniejszego opracowania jest ukazanie tej relacji nie jako kon-
fliktu wartosci, lecz jako trwatej wspétzaleznosci miedzy zasada gospodar-
nosci a zasada legalizmu, ktore razem konstytuuja istote prawidlowego
dzialania organéw panstwa. Prokuratura stanowi w tym zakresie szczego6l-
nie czytelny przyklad instytucji, w ktérej zderzaja sie obie logiki: logika
budzetowa i logika stuzby publicznej. Autor przyjmuje, ze racjonalnos¢ fi-
nansowa nie powinna by¢ postrzegana jako ograniczenie niezaleznosci or-
ganow Scigania, lecz jako element wspierajacy ich odpowiedzialno$¢ insty-
tucjonalna, zapewniajacy trwatos¢ i legitymacje spoteczna wykonywanych
funkcji. Opracowanie ma charakter dogmatyczno-analityczny. W pracy za-
stosowano metode analizy aktow normatywnych, w szczegélnosci przepi-
sow ustawy o finansach publicznych, ustawy — Prawo o prokuraturze oraz
regulacji procesowych. Wykorzystano metody wyktadni prawa, przede
wszystkim wykladnie systemowq i funkcjonalng, a ponadto analize pogla-
déw doktryny prawa finansowego i konstytucyjnego.

2. Racjonalnos¢ jako zasada gospodarowania

srodkami publicznymi — w kierunku

ujecia systemowego
W refleksji nad organizacja i funkcjonowaniem wspétczesnego panstwa
prawa coraz silniej uwypukla sie znaczenie nie tylko organizacyjnej i pro-

ceduralnej poprawnosci dziatania organ6w wtadzy publicznej, lecz takze —
a moze przede wszystkim — materialnej odpowiedzialnosci za sposob
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korzystania z powierzonych im zasobéw. W obliczu rosnacych wymagan
spotecznych, wieloSci zadan publicznych oraz ograniczonosci dostepnych
srodkéw, pojawia sie konieczno$¢ nieustannego wazenia racji aksjologicz-
nych z rachunkiem ekonomiczno-finansowym. To wlasnie w tej prze-
strzeni, pomiedzy idea stuzby publicznej a mechanizmami kontroli budze-
towej, ujawnia sie znaczenie zasady racjonalnosci jako kategorii przekra-
czajacej proste dyrektywy efektywnosci kosztowej, a zarazem konstytuuja-
cej istotny komponent nowoczesnej administracji publicznej'.

Racjonalno$¢ w gospodarce finansami publicznymi nie jest pojeciem
jednolitym ani w petni sformalizowanym. Jej istota wymyka sie redukcjo-
nistycznym ujeciom, ktére ograniczalyby ja do wymiaru ekonomicznego
lub rachunkowego. Przeciwnie — racjonalno$¢ w sensie prawnym zaktada
istnienie porzadku normatywnego, ktéry nadaje sens i legitymacje dziata-
niom jednostek sektora publicznego w odniesieniu do wartosci konstytu-
cyjnych oraz dobra wspoélnego, rozumianego jako kategoria ogdlnospo-
leczna, a nie tylko organizacyjna’.

Pojecie racjonalnosci, mimo iz wieloznaczne i niekiedy uzywane
w sposéb intuicyjny, w kontekscie prawa publicznego nie moze by¢ trakto-
wane jako czysto postulatywna warto$¢. W najglebszym sensie jej istota
jest przekonanie, ze kazda decyzja wydatkowa powinna pozostawa¢ w we-
wnetrznej zgodnosci z celem, ktéremu shuzy, a zarazem winna by¢ doko-
nywana przy optymalnym wykorzystaniu zasobow?>.

Z perspektywy systemowej racjonalno$¢ wyraza relacje pomiedzy le-
galnoscig a efektywnoscig. Legalnos¢ — jako bezwzgledna podstawa dzia-
ania jednostek sektora publicznego — jest koniecznym, lecz niewystarcza-
jacym warunkiem dobrego rzadzenia. Dopiero uzupetnienie jej o wymog

1 K. Cwielag, Audyt wewnetrzny jako instrument zarzqdzania i racjonalizacji gospodarki

srodkami publicznymi samorzqdu terytorialnego po przystgpieniu Polski do Unii Euro-
pejskiej [w:] Z. Mikotajewicz (red.), Gospodarcze i spoteczne skutki akcesji Polski do
Unii Europejskiej, Opole 2006, s. 289.

A. Miynarczyk, Znaczenie zasad budzetowych jednostek samorzqdu terytorialnego przy
opracowywaniu i uchwalaniu budzetu jednostek samorzqdu terytorialnego [w:] J. Zimmer-
mann (red.), Aksjologia prawa administracyjnego, t. I, Warszawa 2017, s. 702.

I. Trzcinska, Logos, mit i ratio. Wybrane koncepcje racjonalnosci od XV do XVII wieku,
Krakow 2011, s. 27.
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celowosci, gospodarnosci oraz zdolnosci do mierzenia skutkéw wiasnych
dziatan nadaje finansom publicznym charakter nie tylko legalny, ale row-
niez sprawiedliwy i odpowiedzialny”.

W tym sensie racjonalnos¢ jawi sie nie jako techniczne narzedzie op-
tymalizacji, lecz jako przejaw odpowiedzialnosci organizacji — odpowie-
dzialno$ci, ktéra ma charakter nie tylko ksiegowy, ale takze moralno-poli-
tyczny, gdyz dotyczy troski o powierzone dobro wspolne. Racjonalno$¢
w gospodarowaniu Srodkami publicznymi przejawia sie w dbatosci o odpo-
wiednig strukture i rozmiar wydatkéw publicznych, w osigganiu jak najlep-
szych rezultatow przy jak najmniejszych nakladach, a nadto w dokonywa-
niu optymalnych wyboréw do realizacji zatozonych celéw. Racjonalizacja
wydatkéw publicznych objac¢ réwniez nalezy dziatania, ktére umozliwiaja
uzyskiwanie jak najlepszych efektéw przy danych naktadach®.

3. Racjonalnos¢ w systemie prawa
finansow publicznych

W polskim systemie prawnym zasada racjonalnosci nie zostata wyrazona
expressis verbis w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach pu-
blicznych®. Ustawodawca jednak, formutujac w art. 44 ust. 3 obowigzek
dokonywania wydatkow publicznych w sposob celowy i oszczedny, a takze
terminowy oraz zapewniajacy osiagniecie najlepszych efektow z danych
naktadéw, jednoczesnie nawigzat do standardéw wypracowanych w mie-
dzynarodowych systemach finansowych, w szczegélnosci w dorobku Eu-
ropejskiego Trybunalu Obrachunkowego, gdzie racjonalnos¢ ujmowana
jest jako potaczenie skutecznosci (effectiveness), efektywnosci (efficiency)
oraz oszczednosci (economy)’. W doktrynie prawa finansowego podkresla

P. Tusinski, Katalog i tres¢ zasad prawa administracyjnego [w:] M. Zdyb, J. Stelmasiak
(red.), Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, ustrojowe prawo administracyjne, wy-
brane zagadnienia materialnego prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 156.

M. Gazda, O procesie racjonalizacji wydatkéw publicznych, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 2016, nr 1, s. 93—106.

6 Dz.U. z2024r. poz. 1530, ze zm.

7 BEuropejski Trybunat Obrachunkowy, Annual Activity Report 2023, Luksemburg 2024,
https://www.eca.europa.ew/ECAPublications/AR-2023/AR-2023_En (dostep: 17.07.2025).
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sie, Ze racjonalno$¢ wydatkowania srodkéw publicznych nie moze by¢ uj-
mowana wylacznie w kategoriach ekonomicznych, lecz wymaga uwzgled-
nienia kryteri6w normatywnych, w tym przejrzystosci, odpowiedzialnosci
i aksjologicznych uwarunkowan procesu decyzyjnego, co ma bezposrednie
znaczenie dla interpretacji zasad economy, efficiency i effectiveness®.

Zasada ta, majac range ogo6lna, obowiazuje wszystkie jednostki sek-
tora finans6w publicznych — niezaleznie od ich pozycji ustrojowej, charak-
teru zadan czy sposobu finansowania. Niemniej jednak jej konkretyzacja
musi by¢ dokonywana z uwzglednieniem specyfiki poszczegdlnych pod-
miotéw. Trudno bowiem oczekiwa¢ identycznych standardéw efektywno-
$ci od organu administracji podatkowej, ktéry dziala na podstawie mierzal-
nych wskaznikoéw wpltywdw, jak i od prokuratury, ktorej gléwnym zada-
niem nie jest generowanie wymiernych rezultatéw fiskalnych, lecz ochrona
warto$ci niematerialnych — takich jak praworzadnos¢, bezpieczenstwo
prawne czy interes publiczny®.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz sadéw administra-
cyjnych akcentowano, ze gospodarowanie srodkami publicznymi nie moze
by¢ prowadzone w spos6b dowolny, arbitralny czy nieprzejrzysty. Przeciw-
nie — kazda alokacja $rodkéw winna podlega¢ kontroli zgodnosci z warto-
$ciami konstytucyjnymi, w tym z zasada odpowiedzialnoSci za panstwowe
finanse publiczne'.

Racjonalno$¢ — jako swoista synteza legalnosci, odpowiedzialnosci
i efektywnoS$ci — staje sie zatem zasadg strukturalna, ktéra taczy porzadek
prawny z porzadkiem finansowym, czyniac z prawa finans6w publicznych
nie tylko instrument kontroli budzetowej, ale réwniez narzedzie stuzby pu-
blicznej w najglebszym tego stowa znaczeniu''.

8 E. Lotko, U.K. Zawadzka-Pak, Moralnos¢, przejrzystosc¢ i edukacja jako determinanty

optymalnego wydatkowania Srodkéw publicznych, ,,Prawo Budzetowe Panistwa i Samo-
rzadu” 2016, nr 4, s. 21-34, DOIL: 10.12775/PBPS.2016.021.

M. Stachowiak, Komentarz do art. 2 [w:] W. Dzierzanowski, M. Stachowiak, J. Jerzy-
kowski, M. Kittel, . Jazwinski, Prawo zaméwien publicznych. Komentarz, Warszawa
2021, s. 48.

10 Wyrok TK z dnia 3 wrze$nia 1996 r., K. 10/96, OTK ZU Nr 5/1996, s. 281; wyrok NSA
z 14 grudnia 2000 r., FSA 2/00, Legalis.

P. Borszowski, Normatywne okreslenie kosztéw podatkowych z dziatalnos$ci gospodar-
czej. Zagadnienie elastycznosci [w:] L. Etel, M. Tyniewicki (red.), Finanse publiczne
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W tym wilasnie miejscu pojawia sie problem metodologiczny i aksjo-
logiczny: jak bowiem oceni¢ racjonalnos¢ wydatkowania sSrodkéw przez
podmiot, ktérego dzialania z istoty nie poddaja sie pelnej kwantyfikacji,
a sukces operacyjny niekoniecznie przeklada sie na oszczednos$¢ lub wzrost
efektywnosci budzetowej?

4. Prokuratura jako jednostka sektora
finansow publicznych

W tradycyjnym ujeciu dogmatycznym prokuratura postrzegana byla przede
wszystkim jako organ wladzy publicznej powolany do stania na strazy pra-
worzadnosci, do realizacji zadan zwigzanych ze Sciganiem przestepstw,
ochrong interesu publicznego i czuwaniem nad zgodnoscia z prawem dzia-
tan organdow panstwa. Taki sposéb ujmowania jej funkcji, cho¢ trafny
z punktu widzenia ustrojowego, bywat niekiedy oderwany od ekonomicz-
nego wymiaru funkcjonowania tej instytucji jako podmiotu korzystajacego
ze $rodkéw publicznych i rozporzadzajacego nimi w znaczacej skali'?.

Tymczasem wspétczesne podejscie do zarzadzania pafnstwem, w tym
w szczego6lnosci do zarzadzania finansami publicznymi, wymaga, aby row-
niez prokuratura — mimo swej funkcjonalnej autonomii — zostata poddana
refleksji z perspektywy budzetowej racjonalnosci. Niniejszy rozdziat po-
Swiecony jest wlasnie tej relacji: napieciu i wspétzaleznos$ci miedzy kon-
stytucyjnie chroniona niezaleznoscia prokuratury a jej systemowym umiej-
scowieniem w strukturze sektora finanséw publicznych. W analizie tej ko-
nieczne jest odej$cie od ujecia wylacznie organizacyjnego i przyjecie szer-
szego spojrzenia, ktére dostrzega prokurature nie tylko jako organ Scigania,
ale rowniez jako podmiot wtadzy publicznej obcigzony obowigzkiem od-
powiedzialnego gospodarowania $rodkami powierzonymi jej w drodze
ustawy budzetowej.

i prawo finansowe. Realia i perspektywy zmian. Ksiega jubileuszowa dedykowana Pro-
fesorowi Eugeniuszowi Ruskowskiemu, Biatystok 2012, s. 368.
12 1., Mazowiecka, Prokuratura w Polsce (1918-2014), Warszawa 2021, s. 149.
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4.1. Prokuratura jako uczestnik systemu finanséw publicznych

Prokuratura, zgodnie z obowigzujacym stanem prawnym, nalezy do jedno-
stek sektora finanséw publicznych w rozumieniu art. 9 pkt 3 ustawy
o finansach publicznych, jako jednostka pafistwowa finansowana w catosci
z budzetu panstwa. Oznacza to, Ze jej dziatalno$¢ — niezaleznie od jej tresci
merytorycznej — pozostaje osadzona w ramach ustalanych corocznie przez
ustawodawce limitow wydatkowych, a jednoczesnie podlega rygorom pla-
nowania, sprawozdawczosci oraz kontroli charakterystycznym dla calego
sektora publicznego®®.

Ramy prawne tej dziatalno$ci wyznacza zaréwno ustawa budzetowa
(okreslajaca limit i przeznaczenie srodkdw finansowych), jak i przepisy re-
gulujace szczegdtowy sposob ich wydatkowania, w tym ustawa o finansach
publicznych oraz akty wykonawcze odnoszace sie m.in. do zasad zatrud-
niania bieglych, zlecania ekspertyz czy kosztow postepowan procesowych.
Prokuratura wystepuje zatem w podwojnej roli: jako organ wiadzy publicz-
nej realizujacy zadania ustawowe oraz jako gospodarz srodkéw publicz-
nych, zobowigzany do przestrzegania zasad gospodarnosci, przejrzystosci
i odpowiedzialnosci finansowe;j.

Taka dwoisto$¢ funkcji — funkcja scigania oraz funkcja gospodarowa-
nia — rodzi pytania o granice autonomii decyzyjnej organéw prokuratury
w dysponowaniu budzetem oraz o mozliwosci zewnetrznego i wewnetrz-
nego nadzoru nad decyzjami, ktore majg wymiar nie tylko procesowy, ale
rowniez budzetowy.

4.2. Struktura budzetu prokuratury i komponenty wydatkowe

Finansowanie dziatalno$ci powszechnych jednostek organizacyjnych pro-
kuratury zostato ujete w czeSci 88 budzetu panistwa na rok 2025, ktérej dys-
ponentem, zgodnie z uktadem klasyfikacyjnym czesci budzetowych, pozo-
staje Prokurator Generalny (por. §1 i §2 pkt 88 rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 4 grudnia 2009 r. w sprawie klasyfikacji czesci

13 'W. Bozek, Zasady finanséw publicznych [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, Warszawa 2021, s. 500.
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budzetowych oraz okre$lenia ich dysponentéw'*). Wydatki te realizowane
sa w trybie i na zasadach okreSlonych w przepisach ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych'®, w powigzaniu z ustawg budzetowa
na dany rok oraz aktami wykonawczymi z zakresu klasyfikacji budzetowej.
W roku 2025 catkowita kwota zaplanowanych wydatkow w ramach czeSci
88 wynosi 5459 404 tys. z}, a srodki te zostaly przypisane, zgodnie z kla-
syfikacja dziatowa, do trzech odrebnych dziatéw: 752 — Obrona narodowa,
753 — Obowiazkowe ubezpieczenia spoteczne oraz 755 — Wymiar sprawie-
dliwosci (por. § 2 ust. 1 pkt 1 lit. b rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia
2 marca 2010 r. w sprawie szczegotowej klasyfikacji dochodéw, wydat-
kéw, przychodéw i rozchodow oraz srodkéw pochodzacych ze Zrodet za-
granicznych'®).

W ramach dziatu 755 ujeto wydatki operacyjne jednostek prokuratury
powszechnej (rozdziat 75505), ktorych taczna warto$¢ wynosi 4 567 261
tys. zt. Kwota ta zostala rozdzielona na wydatki biezace (4 335 551 tys. zt),
pozostate wydatki (226 519 tys. z1) oraz dotacje (5191 tys. z}), zgodnie
z klasyfikacja paragrafowa przewidziana w rozporzadzeniu Ministra Finan-
sow w sprawie szczegotowej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przycho-
déw i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze Zrédel zagranicznych.
W dziale 753, rozdziat 75302, zaplanowano 744 808 tys. z na wyptaty upo-
sazen w stanie spoczynku oraz swiadczenia rodzinne przystugujace bylym
prokuratorom, co wynika wprost z obowigzku zapewnienia zaopatrzenia
emerytalnego, o ktérym mowa w art. 104—106 ustawy z dnia 28 stycznia
2016 r. — Prawo o prokuraturze. Natomiast w dziale 752 — Obrona naro-
dowa, rozdziat 75205, ujeto wydatki w wysokosci 147 335 tys. zt, przezna-
czone na funkcjonowanie jednostek organizacyjnych prokuratury wiasci-
wych w sprawach wojskowych.

Struktura ekonomiczna wydatkéw ujmowanych w planie finansowym
jednostek prokuratury obejmuje kilka podstawowych kategorii. Po pierw-
sze, sq to wynagrodzenia i sktadki na ubezpieczenia spoteczne, obejmujace
pozycje ujete w paragrafach 4010-4120 klasyfikacji budzetowej, w tym

4 DzU.z2025r. poz. 1185.
15 DzU.z2025r. poz. 1483.
16 Dz.U.z2022r., poz. 513 ze zm.
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wynagrodzenia zasadnicze prokuratorow i asesorow, dodatki stuzbowe
i funkcyjne oraz obowigzkowe sktadki na ZUS i Fundusz Pracy. Po drugie,
zakup towar6w i ustug (paragrafy 4210-4300), obejmujacy m.in. oplaty za
media, materiaty biurowe, ustugi ochrony, transportowe oraz informa-
tyczne. Po trzecie, Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych, takie jak od-
prawy, nagrody jubileuszowe, $wiadczenia zdrowotne oraz inne wynika-
jace z ustawy — Prawo o prokuraturze'’, ktére klasyfikowane sq w paragra-
fach 3020 i 3030. Czwartg kategorie stanowig wydatki majatkowe (paragraf
6050), przeznaczone na zakup $rodkéw trwalych, modernizacje siedzib,
system6w zabezpieczen oraz inwestycje infrastrukturalne i informatyczne.
Odrebnie klasyfikowane sa réwniez koszty postepowan przygotowawczych
i procesowych, obejmujace m.in. wynagrodzenia bieglych sadowych, thu-
maczy przysieglych, instytucji naukowych i technicznych, a takze koszty
transportu, doreczen i ekspertyz, ktére przyporzadkowuje sie do paragra-
féw 4300 oraz 4360.

4.3. Niezalezno$¢ funkcjonalna obowiazek racjonalnosci

W doktrynie prawa konstytucyjnego oraz prawa karnego procesowego
utrwalone jest stanowisko, zgodnie z ktérym prokuratura korzysta z gwa-
rancji niezalezno$ci — zwlaszcza na etapie podejmowania decyzji proceso-
wych. Niezaleznos¢ ta, cho¢ nie ma charakteru absolutnego, stanowi pod-
stawe prawidlowego wykonywania zadan Scigania przestepstw, wolnych
od wpltywéw politycznych czy naciskow pozaprawnych. Niemniej jednak
niezaleznos¢ ta nie moze by¢ utozsamiana z brakiem odpowiedzialnos$ci.
Autonomia decyzyjna prokuratora nie zwalnia bowiem jednostki or-
ganizacyjnej, w ktorej dziata, z obowigzku wykazywania racjonalnosci
w wydatkowaniu $rodkéw publicznych. Organy wewnetrznego nadzoru,
w tym przelozeni stuzbowi i jednostki kontrolne, zobowiazani sq z jednej
strony do nienaruszania niezaleznos$ci prowadzacych sprawy, a z drugiej —

17" Dz.U. z 2024 r. poz. 390, ze zm.
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do zapewnienia, ze dzialania te nie prowadza do nieuzasadnionego lub nie-
proporcjonalnego obciazania budzetu panstwa'®.

Relacja pomiedzy racjonalnoscia a autonomia jest zatem nieusuwalne,
ale nie musi by¢ sprzeczno$cig. Wrecz przeciwnie — moze i powinno by¢
Zrodtem ro6wnowazenia wartos$ci: skutecznosci $cigania oraz odpowiedzial-
nosci budzetowej. Kluczem do osiagniecia tej rownowagi jest wypracowa-
nie instrumentow oceny ex post oraz ram kontroli racjonalnosci, ktére re-
spektuja charakter dziatan prokuratorskich, ale jednocze$nie wprowadzaja
mechanizmy minimalizacji kosztéw zbednych lub nadmiernych.

5. Wydatki procesowe prokuratury jako wyzwanie
dla racjonalnosci finansow publicznych

W przestrzeni funkcjonowania wspoétczesnej prokuratury szczegélne miej-
sce zajmujq wydatki o charakterze procesowym — to znaczy takie, ktore
wynikaja z prowadzenia konkretnych postepowan przygotowawczych
i ktére, mimo iz nie sg inwestycjami o trwatym charakterze, determinuja
zasadniczo zakres, przebieg i jakos$¢ realizowanych zadan Scigania. Sq to
naklady, ktore nie tyle towarzysza dziatalnoSci merytorycznej prokuratury,
co stanowig jej integralng cze$¢ — dziatania dowodowe, inicjatywy proce-
duralne, nie sa fakultatywnym elementem $ledztwa, lecz jego immanent-
nym skladnikiem. Tym samym, kazdorazowa decyzja procesowa niesie za
sobg takze okreslong konsekwencje budzetowa.

Zasadniczym problemem, ktéry stanowi przedmiot niniejszego roz-
dziahy, jest pytanie, czy — i w jakim zakresie — decyzje te moga (i powinny)
by¢ poddawane kryteriom racjonalnos$ci w rozumieniu prawa finanséw pu-
blicznych. Innymi stowy: czy i jak mozna ocenia¢ zasadno$¢ ekonomiczng
dziatan, ktore sq $cisle zwigzane z autonomiq decyzji procesowej, ale kto-
rych skutki finansowe ponosi w catosci panstwo, niezaleznie od tego, czy
finalnie postepowanie zakonczy sie aktem oskarzenia czy umorzeniem?

18 T. Uryszek, Uwarunkowania skutecznosci zarzqdzania w organizacjach publicznych

[w:] A.L. Adamik, M. Matejun, A. Zakrzewska-Bielawska (red.), Problemy i wyzwania
w zarzqdzaniu organizacjami publicznymi, £.6dz 2010, s. 85.
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5.1. Charakterystyka wydatkéw procesowych

Instytucja wydatkow procesowych, aczkolwiek pozornie marginalna
w strukturze finanséw publicznych, odgrywa w rzeczywistosci istotna role
w mechanizmie funkcjonowania organéw $cigania, zwtaszcza prokuratury.
Jej znaczenie ujawnia sie w praktyce procesowej w sposob posredni, lecz
decydujacy, poniewaz to wtasnie poprzez decyzje o poniesieniu okreslo-
nych kosztow dowodowych mozliwe staje sie prowadzenie postepowania
przygotowawczego w sposdb odpowiadajacy konstytucyjnie gwarantowa-
nemu standardowi rzetelnosci i efektywnosci.

Wydatki te — obejmujace w szczego6lnosci wynagrodzenia biegtych, thu-
maczen, konwojowania podejrzanych, transportu materiatéw dowodowych
czy przechowywania zabezpieczonych przedmiotow — maja charakter
zmienny, trudny do przewidzenia i nieréwnomierny w czasie. Z tej przy-
czyny ich kwalifikacja jako pozycji budzetowych nastrecza istotnych trudno-
éci w ramach planowania finansowego jednostek prokuratury'®. Brakuje bo-
wiem zaréwno ujednoliconych kryteriéw prognostycznych, jak i wzorcow
referencyjnych, ktére umozliwialtyby przeprowadzanie wiarygodnych esty-
macji potrzeb finansowych na poziomie poszczegélnych jednostek organiza-
cyjnych. Nalezy zauwazy¢, ze nawet w obrebie spraw podobnego rodzaju,
zblizonych co do stopnia skomplikowania oraz materiatu dowodowego,
koszty te mogga sie r6zni¢ wielokrotnie — w zaleznosci od decyzji podejmo-
wanych przez prokuratora prowadzgcego postepowanie, dostepnosci bie-
glych, a takze lokalnych uwarunkowan organizacyjnych i logistycznych.

Wydatki procesowe cechuje nie tylko wysoki stopien indywidualiza-
cji, ale rowniez relatywna odpornos¢ na dziatania optymalizacyjne o cha-
rakterze systemowym. Czynno$ci dowodowe — cho¢ wpisane w procedure
karng — nie moga by¢ w pelni ujete w ramy algorytmiczne bez ryzyka na-
ruszenia zasady prawdy materialnej oraz zasady domniemania niewinnosci,
co czyni ich wycene podatng na elementy uznaniowe?. W tym kontekscie

19 C. Kosikowski, Finanse publiczne i prawo finansowe. Zagadnienia egzaminacyjne i se-

minaryjne, Warszawa 2012, s. 314.

20 7. Kwiatkowski, Koncentracja materiatu dowodowego w fazie przygotowania do roz-
prawy gléwnej w procesie karnym, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Slaskiego w Katowi-
cach. Problemy Prawa Karnego” 1992, nr 18, s. 51.
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nalezy zastrzec, ze cho¢ ustawodawca wprowadzit ramy rozliczen finanso-
wych w zakresie opinii bieglych, w szczegdlnoSci poprzez rozporzadzenie
Ministra Sprawiedliwoéci z dnia 24 kwietnia 2013 r.*' w sprawie sposobu
ustalania naleznosci bieglych, to praktyka dowodzi znacznej rozbieznosci
miedzy deklarowang stawka a realnym zakresem kosztow.

Jak wynika z ustalen Najwyzszej Izby Kontroli, w 2023 roku 1aczna
kwota Srodkow przeznaczonych na realizacje tego rodzaju wydatkéw prze-
kroczyla 47 miln z}, co oznacza wzrost o blisko jedna pigta w stosunku do
roku poprzedniego. Wzrost ten nie pozostawat jednak wprost w relacji do
liczby prowadzonych postepowan przygotowawczych ani do ich ztozonosci.

NIK zwrdécita uwage, ze w prokuraturze w dalszym ciagu nie funkcjo-
nuje jednolity system ewidencji wydatkow procesowych, ktéry umozli-
wialtby identyfikacje kosztow poszczegolnych kategorii czynnoSci dowo-
dowych oraz ich zestawienie w ujeciu poréwnawczym. Dane finansowe
gromadzone sa w spos6b rozproszony, w ramach sprawozdawczosci budze-
towej, co utrudnia ich wykorzystanie w ocenie gospodarnosci. Izba wska-
zata réwniez na niedostateczne stosowanie zasad kontroli zarzadczej w za-
kresie zaciggania zobowigzan budzetowych oraz na przypadki opdZnien
w wyplacie wynagrodzen dla biegltych. W konsekwencji wydatki proce-
sowe, ktdre z natury rzeczy powinny odzwierciedla¢ racjonalng proporcje
miedzy potrzeba ustalenia prawdy materialnej a wymogami gospodarnosci,
pozostaja poza systemowa analizg i oceng adekwatnosci finansowej*.

W Swietle powyzszego zasadne jest postawienie pytania, czy i w jakim
zakresie, zasada racjonalnosci gospodarowania srodkami publicznymi, wy-
wodzona z art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, powinna znalez¢
zastosowanie w sferze podejmowania decyzji o poniesieniu wydatkéw do-
wodowych. Wydaje sie bowiem, iz w sytuacji, gdy kazda czynnos¢ proce-
sowa generuje okreslony koszt, a suma tych kosztow ma wymierny wpltyw
na strukture budzetu jednostek prokuratury, niezbedne staje sie uwzgled-
nienie — obok przestanek $ciSle procesowych — réwniez przestanek

21 Dz.U. z 2013 r. poz. 518, ze zm.

22 Najwyzsza Izba Kontroli, Wykonanie budzetu paristwa w 2023 r. w czesci 88 —
Powszechne jednostki organizacyjne prokuratury, Departament Porzadku i Bezpieczen-
stwa Wewnetrznego, Warszawa 2024, s. 176-179.
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finansowo-organizacyjnych. Nie oznacza to oczywiscie podporzadkowania
decyzji Sledczych logice ekonomicznej, lecz raczej potrzebe ich osadzenia
w Swiadomosci instytucji, ktora respektuje wspdlodpowiedzialno$¢ za
finanse publiczne.

5.2. Brak mechanizméw weryfikacji ex ante

Obowiazujacy model zarzadzania finansami publicznymi w jednostkach
organizacyjnych prokuratury nie przewiduje wyodrebnionych instrumen-
téw kontroli racjonalno$ci wydatkéw procesowych na etapie ich planowa-
nia, tj. ex ante. Tym samym, decyzje skutkujace poniesieniem istotnych
kosztdw z budzetu panstwa zapadaja w praktyce jednoosobowo — w osobie
prokuratora referenta — bez koniecznos$ci uprzedniej konsultacji ekono-
micznej badZ organizacyjnej, co rodzi szereg napie¢ miedzy autonomia pro-
cesowq a zasada racjonalnosci wydatkowania Srodkéw publicznych. Na-
lezy zauwazy¢, ze nawet jesli formalnie wystepuje wewnetrzny nadzor
stuzbowy, to z reguly jego zakres ogranicza sie do kontroli merytorycznej,
pozostawiajac kwestie finansowe poza zakresem zainteresowania przetozo-
nych. Jak raportuje NIK, system kontroli zarzadczej w jednostkach proku-
ratury funkcjonowat w sposéb formalny, bez petlnego wykorzystania poten-
cjalu w zakresie oceny ryzyka i gospodarnosci. W szczegdélnosci nie pro-
wadzono analiz pozwalajacych na ocene adekwatnosci ponoszonych wy-
datkéw procesowych w relacji do wynikéw postepowania®.

Z powyzszego wynika, Ze nadzér wewnetrzny nad gospodarka finan-
sowq prokuratury w dalszym ciagu ma charakter formalno-deklaratywny,
anie instrumentalno-analityczny. Brakuje w nim powiazania pomiedzy
funkcja nadzorcza a funkcja planistyczna. Mimo formalnego istnienia au-
dytu i kontroli zarzadczej nie pelnia one roli narzedzia racjonalizacji wy-
datkéw w rozumieniu art. 68 ustawy o finansach publicznych. NIK wyraz-
nie wskazala, Ze mechanizmy te wymagaja poglebienia w kierunku realnej
oceny adekwatnosci i efektywnosci wydatkéw procesowych.

23 Tamze, s. 179.
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W praktyce oznacza to, ze decyzja o powotaniu bieglego z zakresu re-
konstrukcji wypadkow drogowych, informatyki $ledczej czy psychiatrii sa-
dowej, nierzadko generujaca koszty przekraczajace kilka lub kilkanascie
tysiecy ztotych, nie jest poddawana zadnej analizie poréwnawczej, weryfi-
kacji kosztowej ani ocenie celowosci z punktu widzenia alternatyw poste-
powania dowodowego. Brak narzedzi szacowania ryzyka budzetowego na
poziomie jednostki organizacyjnej prowadzi do tego, ze struktura wydat-
kéw pozostaje w istocie wypadkowa decyzji jednostkowych, nierozpozna-
wanych w ujeciu systemowym. Tymczasem — jak podkresla K. Lubinska —
zarzadzanie finansami publicznymi wymaga nie tylko zgodnosci z przepi-
sami prawa, ale rowniez implementacji zasad planowania, monitorowania
i ewaluacji skutkéw podejmowanych dziatan®.

Brak systemowej weryfikacji ex ante skutkuje tez znaczaca asymetrig
informacyjna miedzy jednostkq budzetowa a organami zewnetrznej kon-
troli. Organy takie jak Najwyzsza Izba Kontroli, Regionalne Izby Obra-
chunkowe czy departamenty kontroli resortowej dysponuja bowiem wy-
lacznie narzedziami analizy ex post, przez co nie sa w stanie zapobiegac
niegospodarnosci, lecz jedynie ja identyfikowa¢ po czasie. W sprawozda-
niu NIK wskazano m.in., Ze znaczna cze$¢ decyzji o zleceniu opinii specja-
listycznych podejmowana byta bez uprzedniej analizy dostepnosci alterna-
tywnych Zrédet wiedzy lub mozliwoS$ci wykorzystania juz istniejacego ma-
terialu dowodowego. W szczegdblnosci podkreslono przypadki, w ktérych
pomimo istnienia opinii jednego bieglego prokurator zlecat kolejna — co
w $wietle art. 201 § 1 k.p.k.”® powinno by¢ wyjatkiem, a nie reguta.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze dotychczasowe préby systemowego
podejscia do kosztow postepowan konczyly sie niepowodzeniem — m.in.
z uwagi na brak spdjnych narzedzi ewidencyjnych oraz rozproszenie syste-
mow informatycznych. Dane dotyczace wydatkéw na czynnosci dowo-
dowe sg rejestrowane w odrebnych systemach nierzadko w sposéb nie-
spojny i bez powiazania z dang sprawa, co uniemozliwia analize kosztow
w odniesieniu do rezultatow procesowych. Taki stan rzeczy wylacza

24 T. Lubinska, Zarzqdzanie finansami publicznymi — szanse i wyzwania [w:] M. Postula

(red.), Zarzqdzanie finansami publicznymi: szanse i wyzwania, Warszawa 2017, s. 5-15.
% Dz.U. 22025 r. poz. 46, ze zm.
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mozliwo$¢ wdrazania narzedzi analityki finansowej czy tworzenia map
kosztow, ktore w innych dzialach administracji publicznej (np. ochronie
zdrowia czy administracji podatkowej) stajq sie coraz powszechniejszym
narzedziem racjonalizacji wydatkow.

Konsekwencja omawianego stanu jest réwniez erozja mechanizmow
wewnetrznej odpowiedzialnosci finansowej w prokuraturze. W sytuacji,
w ktorej zaden z uczestnikéw procesu decyzyjnego — ani prokurator refe-
rent, ani jego przelozony, ani ksiegowy jednostki — nie jest zobowiazany do
oceny kosztow alternatywnych czy przewidywanej skutecznosci czynnosci,
marginalizacji ulega zasada gospodarnosci, ktéra powinna by¢ zasada
o charakterze ustrojowym, obowiazujaca wszystkie jednostki sektora pu-
blicznego®.

6. Ustrojowe determinanty racjonalnosci finansowej
prokuratury w Swietle zasady legalizmu

Punktem wyjscia dla refleksji nad miejscem prokuratury w strukturze pan-
stwa nie powinno by¢ jedynie jej ustawowe umocowanie czy zakres kom-
petencji wynikajacy z ustaw w tym ustawy — Prawo o prokuraturze, lecz
przede wszystkim rozpoznanie jej roli w kontekscie zasad konstytucyjnych,
w tym w szczegélnosci zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji RP)?, zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) oraz zasady
odpowiedzialno$ci za gospodarowanie $rodkami publicznymi (art.216
ust. 2 Konstytucji RP). Prokuratura — jako organ publiczny realizujacy
funkcje $cigania przestepstw i ochrony interesu publicznego — dziata na
styku dwoch porzadkéw aksjologicznych: porzadku normatywno-praw-
nego i porzadku finansowo-budzetowego. Oba te porzadki majg charakter
niezalezny, ale wspoétzalezny, a ich integracja nie jest zadaniem wylacznie
administracyjnym, lecz przede wszystkim ustrojowym?®,

% A, Orfin, Sprawnos¢ postepowania karnego a jego koszty, Warszawa 2020, s. 29.

27 Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483, ze zm.

8 Por. M. Mistygacz, Prokuratura w Polsce — miedzy rozczarowaniem a diagnozq
[w:] M. Mistygacz, J. Onyszczuk, M. Szeroczynska, Zasady ustrojowe i dziatania pro-
kuratury w Polsce — nowe spojrzenie, Warszawa 2023, s. 23.
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Zgodnie z klasycznym ujeciem funkcji prokuratury jej autonomia nie
polega na dowolnosci dziatania, lecz na zdolnosci do podejmowania decy-
zji w granicach i na podstawie prawa, przy jednoczesnym wylaczeniu wpty-
woOw politycznych, intereséw partykularnych czy oportunizmu fiskalnego.
Jednakze autonomia ta — jakkolwiek niezbedna dla zachowania rzetelnosci
postepowan — nie moze by¢ traktowana jako zwolnienie z odpowiedzialno-
$ci za sposob dysponowania Srodkami pochodzacymi z budzetu panstwa.
Sytuacja, w ktorej kazda czynnos¢ procesowa, niezaleznie od swojej wagi
czy skuteczno$ci, automatycznie korzysta z finansowania publicznego, bez
mechanizméw kontroli adekwatnosci kosztéw, prowadzi do wypaczenia
idei racjonalnosci finansowej jako jednej z zasad porzadku publicznego®.

W tym kontekscie zasadna jest teza, iz prokuratura, obok swojej funk-
cji $cigania przestepstw, pelni takze funkcje budzetowa. Jako jednostka
sektora finanséw publicznych, zobowigzana jest do dzialania zgodnego
z art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, a zatem w sposéb celowy,
oszczedny, terminowy oraz zapewniajacy uzyskanie najlepszych efektéw
z danych nakladéw. Oznacza to, ze kazda decyzja procesowa, ktéra skut-
kuje wydatkiem publicznym, powinna by¢ podejmowana nie tylko
z uwzglednieniem interesu postepowania, ale réwniez z uwzglednieniem
zasady proporcjonalnosci kosztu do celu — przy czym kryterium to nie moze
mie¢ charakteru mechanicznego, lecz musi uwzglednia¢ realia konkretnej
sprawy.

Problemem o charakterze ustrojowym jest jednak to, iz obecnie bra-
kuje narzedzi, ktére umozliwiatyby prokuraturze podejmowanie decyzji fi-
nansowo odpowiedzialnych, bez naruszania jej autonomii decyzyjnej. Nie
istniejg standardy kosztowe czynnosci dowodowych, nie prowadzi sie ewi-
dencji kosztdw w sposob umozliwiajacy ich poréwnywanie, a nadzér we-
wnetrzny koncentruje sie niemal wytgcznie na aspektach legalnosci formal-
nej, pomijajac analize skutkoéw budzetowych decyzji procesowych. W efek-
cie wydatki publiczne w prokuraturze pozostaja poza zakresem racjonali-
zacji, jaka wprowadzana jest w innych obszarach administracji publicznej,
w tym nawet w jednostkach organizacyjnych sagdownictwa.

2 Tamze.
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Nalezy zatem postawiC pytanie, czy dalsze utrzymywanie stanu,
w ktorym organy Scigania pozostaja formalnie objete rezimem finanséw
publicznych, ale faktycznie z niego wylaczone, nie narusza zasady spéjno-
$ci dziatania panistwa. Jak zauwaza A. Borodo, prawo finanséw publicz-
nych nie moze by¢ rozumiane jako technika rachunkowa, lecz jako wyraz
polityki ustrojowej, ksztattujacej relacje pomiedzy instytucjami a obywate-
lami w sferze gospodarowania dobrem wsplnym™. Prokuratura, jako in-
stytucja zaufania publicznego, powinna by¢ zatem postrzegana nie tylko
przez pryzmat skutecznosci Scigania, lecz takze przez pryzmat odpowie-
dzialnosci za sposdb wykorzystania zasobow, ktére powierzono jej w ra-
mach procedury budzetowe;j.

6.1. Potrzeba reformy modelu decyzyjnego
w zakresie zaciggania zobowiazan
W postepowaniu przygotowawczym

Istniejace w praktyce sledczej i regulacjach wewnetrznych procedury po-
dejmowania decyzji o dopuszczeniu dowodéw generujacych skutki finan-
sowe — w szczegdlnosci opinii bieglych — opierajq sie na niekwestionowa-
nej zasadzie, zgodnie z kt6ra decyzja o przeprowadzeniu dowodu nalezy do
prokuratora prowadzgcego lub nadzorujacego postepowanie. Jednoczesnie
jednak, akt zaciggniecia zobowiazania budzetowego w rozumieniu art. 46
ustawy o finansach publicznych nie jest podejmowany przez tego samego
funkcjonariusza, lecz przez kierownika jednostki lub osobe przez niego
upowazniong. Taki stan rzeczy prowadzi do powaznego rozszczepienia
kompetencyjnego.

W sensie prawnym mamy do czynienia z klasycznym przypadkiem
rozdzielenia decyzji procesowej od decyzji finansowej, co — cho¢ z pozoru
uzasadnione logikq ustrojowa — w praktyce prowadzi do pozornego braku
odpowiedzialno$ci po obu stronach. Prokurator nie ponosi konsekwencji za
rozmiar wydatku, poniewaz nie jest dysponentem $rodkéw, zas kierownik
jednostki, jako osoba zatwierdzajaca zaciggniecie zobowiazania, nie ma

30 A. Borodo, Finanse publiczne. Zagadnienia ustrojowe i prawne, Warszawa 2019, s. 33.
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kompetencji do ingerencji w ocene zasadnos$ci procesowej. W efekcie bu-
dzet panstwa ponosi skutki decyzji, ktére nie sg ani planowane, ani kory-
gowane na poziomie zarzadczym?®'.

Dotychczasowe préby rozwigzania tego problemu ograniczaty sie do
wdrozenia mechanizméw formalnego zatwierdzania wnioskéw o dopusz-
czenie opinii — np. poprzez obowiazek uzyskania zgody przelozonego lub
akceptacji kierownika finansowego jednostki. Rozwigzania te, cho¢ istnieja
w aktach wewnetrznych, nie maja charakteru umocowania ustawowo nor-
matywnego, a ponadto nie znoszq opisanego dualizmu decyzyjnego, ponie-
waz decyzja procesowa — po jej podjeciu — staje sie obligatoryjna w reali-
zacji, bez wzgledu na jej koszt czy efektywnosé, zas prokurator w swej nie-
zaleznoéci zawodowej nie moze by¢ z tego powodu obcigzany™.

Analiza funkcjonujacych obecnie mechanizméw nadzorczych i kon-
trolnych w zakresie wydatkowania $rodkéw publicznych przez jednostki
organizacyjne prokuratury prowadzi do wniosku, iz zasadniczym manka-
mentem systemu nie jest brak formalnych procedur, lecz ich nieskutecznosé¢
w obszarze decyzji procesowych majacych wymiar finansowy. Kontrola
wewnetrzna — sprawowana w ramach hierarchii stuzbowej prokuratury —
oparta jest na modelu podporzadkowania nadzorczego, ktéry koncentruje
sie na zgodnosci dziatan z przepisami Kodeksu postepowania karnego, nie
za$ na analizie ich kosztowosci lub relacji koszt—efekt.

W praktyce oznacza to, ze czynnosci procesowe generujace znaczne
wydatki — takie jak dopuszczenie kosztownej opinii bieglego z dziedziny
informatyki sledczej, zlecenie ekspertyzy toksykologicznej do instytutu za-
granicznego czy tez zabezpieczenie i analiza duzych zbioréw danych — nie
sq poddawane zadnej weryfikacji, ani przed, ani bezposrednio po ich wy-
konaniu. Z kolei kontrola zewnetrzna — prowadzona przez Najwyzsza Izbe
Kontroli — pozostaje z koniecznosci incydentalna, retrospektywna i sta-
tyczna. Raporty pokontrolne odnoszg sie do wycinkowych aspektow

31 J.M. Salachna, Budzet z perspektywy zarzqdczej [w:] U. Zawadzka-Pgk, G. Michalczuk

(red.), Usprawnianie zarzqdzania w samorzqdzie terytorialnym poprzez budzet. Od bu-
dzetu tradycyjnego i zadaniowego do budzetu efektéw, Warszawa 2017, s. 40.

P. Kaczmarek, Tozsamos$¢ prawnika jako wykonawcy roli zawodowej, Wroclaw 2014,
s. 193.
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dzialalnosci jednostek organizacyjnych, bez dostepu do catosci akt $ledztw
ani mozliwosci analizy racjonalnosci konkretnych decyzji procesowych.
Tym samym, nawet jesli wykazywane sa przypadki nieracjonalnego wydat-
kowania srodkéw publicznych, brak podstawy normatywnej do wyciagnie-
cia konsekwencji wobec konkretnych os6b decyzyjnych.

Istotnym mankamentem obecnego modelu jest rowniez brak wyodreb-
nionego rezimu oceny skutkéw finansowych decyzji dowodowych podejmo-
wanych przez prokuratoréw. Pomimo ze decyzje te prowadza wprost do za-
ciagniecia zobowigzania finansowego przez jednostke budzetowa, nie funk-
cjonuje zaden systemowy mechanizm umozliwiajacy nawet fakultatywna
ocene proporcjonalnosci danego wydatku wzgledem celu procesowego,
ktéry ma zosta¢ osiagniety. Co wiecej, przepisy ustawy — Prawo o prokura-
turze nie przewiduja w ogdle infrastruktury umozliwiajacej powiazanie de-
cyzji procesowej z odpowiedzialno$cia budzetowa w wymiarze operacyj-
nym. W tym miejscu nalezy stanowczo odrzuci¢ postulat wprowadzenia bez-
posredniego zatwierdzania decyzji procesowych przez osoby funkcyjne
spoza postepowania, np. przez gléwnego ksiegowego jednostki lub osobe
upowazniong do zaciggania zobowigzan budzetowych. Tego rodzaju rozwia-
zanie stanowiloby razace naruszenie zasady niezaleznos$ci funkcjonalnej pro-
kuratora. Nieakceptowane byloby réwniez formalne ograniczenie prawa do
podejmowania czynnos$ci procesowych ze wzgledu na ich koszt jednostkowy
— prowadzitoby to do zmaterializowania kryterium budzetowego jako prze-
stanki legalnos$ci dzialania procesowego, co stanowitoby groZzny precedens
dla calego systemu wymiaru sprawiedliwo$ci®.

W tej sytuacji postulowac¢ nalezy raczej wprowadzenie wyodrebnio-
nych norm zarzadczych — o charakterze parametryzujacym, a nie ograni-
czajacym — ktore funkcjonowatyby w ramach zarzqdzania wewnetrznego
jednostka budzetowa. Normy te mogtyby przybra¢ forme progéw koszto-
wych, po przekroczeniu ktorych prokurator zobowiazany byltby do sporza-
dzenia uzasadnienia finansowego dla danej decyzji (np. o dopuszczeniu do-
wodu z opinii bieglego). Dokument ten nie wptywalby na waznos$¢ decyzji

33 M. Rogacka-Rzewnicka, Oportunizm i legalizm $cigania przestepstw w Swietle wspéi-
czesnych przeobrazen procesu karnego, Warszawa 2007, s. 15.
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procesowej, ale stanowitby podstawe do oceny ex post w ramach audytu
wewnetrznego i procedur sprawozdawczosci budzetowej. Wskazane roz-
wigzanie mogloby znaleZ¢ umocowanie w wewnetrznych aktach norma-
tywnych Prokuratury Krajowej, bez potrzeby nowelizacji przepisow usta-
wowych. Zaprojektowanie takiej struktury wymagaloby jednak pelnej
wspoOlpracy miedzy resortem sprawiedliwosci, Ministerstwem Finanséw
oraz Prokuratura Krajowa — na gruncie wspdlnych standardow racjonaliza-
cji kosztéw postepowania przygotowawczego, w sposéb analogiczny do
istniejacych rozwiazan stosowanych np. w jednostkach ochrony zdrowia
czy systemie pomocy prawnej z urzedu.

Przeprowadzona analiza pozwala na sformutowanie kilku syntetycz-
nych wnioskéw, ktére — przy zachowaniu autonomii prokuratorskiej i zasad
legalizmu procesowego — moga stanowi¢ punkt wyjscia dla dalszych prac
legislacyjnych oraz organizacyjnych w zakresie racjonalizacji wydatkow
budzetowych w dziatalnosci prokuratury.

Po pierwsze, konieczne wydaje sie wyrazne rozroznienie sfery decyzji
procesowej od sfery zaciggniecia zobowigzania budzetowego. Dotychcza-
sowa praktyka dziatania jednostek organizacyjnych prokuratury wskazuje, ze
oba te porzadki ulegly w praktyce zatarciu, co skutkuje brakiem jakiejkol-
wiek zinstytucjonalizowanej odpowiedzialnosci za skutki finansowe czynno-
$ci dowodowych. Odpowiedzialno$¢ ta nie moze oczywiscie obcigza¢ osoby
prowadzacej postepowanie w zakresie decyzyjnym sensu stricto, jednak
winna by¢ ona roztozona w ramach struktury zarzadczej jednostki,
z uwzglednieniem podmiotéw odpowiedzialnych za gospodarke finansowa.

Po drugie, celowe byloby opracowanie standardéow dobrych praktyk
kosztowych w zakresie najczesciej zlecanych wydatkéw procesowych, ta-
kich jak opinie bieglych sagdowych, ekspertyzy specjalistyczne czy ttuma-
czenia przysiegle. Standardy te — ustalane na poziomie Prokuratury Krajo-
wej — moglyby shuzy¢ jako punkt odniesienia przy ocenie proporcjonalno-
Sci i gospodarnosci danej decyzji. Przy ich opracowywaniu warto bytoby
wykorzysta¢ dane empiryczne z ostatnich lat oraz por6wnania miedzyjed-
nostkowe. Postulaty de lege ferenda powinny zatem zmierza¢ nie tyle do
ograniczenia autonomii prokuratora, co do wyraznego rozdzielenia sfery
decyzji procesowej od sfery odpowiedzialno$ci budzetowej, poprzez:
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— wprowadzenie procedur dokumentowania skutkéw finansowych decy-
zji dowodowych o istotnym ciezarze kosztowym,

— rozwiniecie kompetencji audytu wewnetrznego z ukierunkowaniem na
wydatki procesowe,

— wzmocnienie systemu rekomendacji kosztowych jako narzedzia wspo-
magajacego, a nie nadzorczego,

— upowszechnienie dobrych praktyk zarzadzania budzetem dowodo-
wym w skali calego pionu prokuratorskiego,

— oraz ewentualne uksztalttowanie instrumentu oceny proporcjonalnosci
kosztowej jako wewnetrznego standardu zgodnosci z zasadami prawa
finanséw publicznych.

Perspektywa dalszych badain powinna obejmowa¢ zaréwno analize
ekonomiczna prawa karnego procesowego, jak i badania empiryczne nad
strukturg i dynamika wydatkéw procesowych w ujeciu poréwnawczym —
tak miedzy jednostkami krajowymi, jak i w perspektywie europejskiej. Do-
piero sprzezenie wiedzy prawnej, zarzadczej i finansowej pozwoli na stwo-
rzenie spéjnego modelu racjonalnosci budzetowej w dziatalnosci quasi-ju-
rysdykcyjnej, ktory bedzie respektowat zasade réwnosci wobec prawa i in-
teres ogolnospoteczny.

7. Zakonczenie

Przeprowadzone rozwazania potwierdzaja, ze zagadnienie racjonalnosci
wydatkowania $Srodkéw publicznych w dzialalnos$ci prokuratury nie moze
by¢ analizowane wylacznie w kategoriach techniczno-budzetowych ani
sprowadzane do standardéw zarzadczych witasciwych dla podmiotéw rea-
lizujacych zadania o charakterze administracyjnym lub ustugowym. Proku-
ratura, jako organ realizujacy istotne funkcje panstwa, dziala w szczegdlnej
przestrzeni normatywnej, w ktorej wymogi gospodarnosci finansowej
wspolistniejga z konieczno$cig zapewnienia skutecznosci Scigania oraz
ochrony interesu publicznego.

Wykazano, ze obowiazek racjonalnego gospodarowania srodkami pu-
blicznymi, wynikajacy z przepiséw ustawy o finansach publicznych, powi-
nien by¢ rozumiany w sposéb systemowy, uwzgledniajacy pelny zakres
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przestanek okreslonych w art. 44 ust. 3 tej ustawy, obejmujacy nie tylko
celowos¢ i oszczednosé, lecz takze terminowo$é¢, skuteczno$¢ oraz efek-
tywnoS$¢ dziatan. Z perspektywy dzialalnosci prokuratury oznacza to ko-
nieczno$¢ oceny proporcjonalnosci kosztow podejmowanych czynnosci
procesowych w relacji do celéw postepowania, przy jednoczesnym zacho-
waniu niezaleznos$ci decyzyjnej prokuratora w sferze merytorycznej.

Analiza struktury i charakteru wydatkéw procesowych prowadzi do
wniosku, iz aktualny model gospodarki finansowej w prokuraturze nie
przewiduje mechanizméw umozliwiajacych systemowa ocene racjonalno-
$ci kosztowej decyzji dowodowych, zwlaszcza na etapie ich planowania.
Brak narzedzi analizy ex ante, niejednolita ewidencja wydatkéw oraz ogra-
niczona funkcjonalnos¢ kontroli zarzadczej powoduja, ze ciezar odpowie-
dzialnosci budzetowej za skutki decyzji procesowych pozostaje rozpro-
szony i trudny do jednoznacznego przypisania. Stan ten nie sprzyja realiza-
cji zasady racjonalnosci finansowej jako zasady o charakterze ustrojowym.

Jednoczesnie wykazano, ze ewentualne dzialania zmierzajace do
wzmocnienia racjonalizacji wydatkéw procesowych nie mogg prowadzi¢
do instrumentalizacji kryteriéw budzetowych w procesie decyzyjnym ani
do ograniczenia autonomii prokuratora poprzez wprowadzenie mechani-
zmow wczesniejszej akceptacji finansowej czynnos$ci dowodowych. Racjo-
nalizacja wydatkéw powinna mie¢ charakter posredni i wspierajacy, reali-
zowany przede wszystkim poprzez rozwdj standardow zarzadczych, doku-
mentowanie skutkéw finansowych decyzji o istotnym ciezarze kosztowym
oraz wzmocnienie analitycznej roli audytu wewnetrznego w jednostkach
prokuratury.

Przyjecie takiego modelu pozwala postrzega¢ racjonalno$¢ finansowa
nie jako czynnik konkurencyjny wobec funkcji Scigania, lecz jako element
wzmacniajacy odpowiedzialnos¢ prokuratury i zwiekszajacy przejrzystos¢
gospodarowania $rodkami publicznymi. Dalsze badania w tym obszarze
powinny koncentrowac sie zar6wno na analizie porownawczej rozwigzan
stosowanych w innych systemach prawnych, jak i na poglebionych bada-
niach empirycznych dotyczacych struktury kosztéw postepowan przygoto-
wawczych, co pozwolitoby na wypracowanie spdjnych ram normatywnych
racjonalnosci budzetowej w dziatalnosci organéw panstwa.
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