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DZIAL |

Przepisy ogdlne

[Zakres stosowania ustawy]

Ustawa okresla zasady i zakres odpowiedzialnosci za naruszenie dys-
cypliny finansow publicznych, organy wlasciwe oraz postepowanie
w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

1. Aktualnie ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finansdéw publicznych reguluje catoksztalt spraw zwigzanych
z dochodzeniem odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych (z wyjatkiem postepowania przed sadami administracyj-
nymi, ktore rozpoznajg skargi na prawomocne orzeczenia i postano-
wienia GKO).

Komentowana ustawa okresla:

- podmiotowy zakres odpowiedzialnosci (kto odpowiada),

- przedmiotowy zakres odpowiedzialnosci (za co odpowiada),

- kary za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,

- zasady tej odpowiedzialnosci,

- postepowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych,

Anna Kosciniska-Paszkowska 25



Art. 1 DZIAEL 1. Przepisy ogdlne

- zasady powolywania, uprawnienia i obowigzki organéw wiasciwych
w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,

- nadzor nad dzialalnoscig organow wlasciwych w sprawach o narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych,

- obowigzki organoéw, przy ktorych powotano rzecznikéw dyscypliny
finansow publicznych i ich zastepcdw oraz komisje orzekajace,

- terminy, doreczenia, zasady udostepniania dokumentdw.

Do ustawy wydano dwa akty wykonawcze:

- rozporzadzenie Rady Ministréw z 5.07.2005 r. w sprawie rejestru pro-
wadzonego przez Glowng Komisje Orzekajaca w Sprawach o Naru-
szenie Dyscypliny Finanséw Publicznych’,

- rozporzadzenie Rady Ministréw z 5.07.2005 r. w sprawie dzialania or-
ganow orzekajacych w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych oraz organdéw wlasciwych do wypelniania funkcji oskar-
zyciela?.

. Ustawa o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw pub-
licznych nie obejmuje oczywiscie wszystkich aspektéw odpowiedzial-
no$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Rozstrzygajac
o odpowiedzialnosci, nalezy przede wszystkim, oprécz kwalifikacji
prawnej naruszenia (art. 5-18c u.n.d.f.p.), obowiazkowo wskazywa¢ na-
ruszony, konkretny przepis prawa, np. ustawy z 29.09.1994 r. o rachun-
kowosci, ustawy z 19.09.2019 r. — Prawo zamdwien publicznych, ustawy
227.08.2009r. o finansach publicznych, ustawy z 13.10.1998 r. 0 systemie
ubezpieczen spolecznych®. Nalezy tez bada¢ stan prawny w oparciu
o przepisy obowigzujace w momencie popelnienia domniemanego na-
ruszenia dyscypliny finanséw publicznych, jak i w momencie rozstrzy-
gania (art. 24 u.n.d.f.p.).

Dz.U. 22013 r. poz. 933.
Dz.U. z2019r. poz. 189.
Dz.U. z2021 r. poz. 423 ze zm.
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DZIAEL 1. Przepisy ogélne Art. 1

. Mimo ,,kompleksowego” uregulowania odpowiedzialnosci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych nie mozna powiedzie¢, aby kom-
pleksowos¢ regulacji oznaczala tez optymalnosé. Najwazniejsze przy-
czyny to, jak si¢ wydaje:

1) ani w ustawie o finansach publicznych, ani w ustawie o odpowie-
dzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych nie zde-
finiowano pojecia dyscypliny finanséw publicznych. Probujac za-
proponowac¢ racjonalng definicje, mozna stwierdzi¢, ze dyscyplina
finansow publicznych to przestrzeganie zasad gospodarowania srod-
kami publicznymi. Zasady zostaly okreslone przede wszystkim
w ustawie o finansach publicznych. Sg to m.in.:

o jawnos¢ (art. 33 u.f.p.),

» obowigzek ustalania naleznosci pienieznych, w tym majacych
charakter cywilnoprawny, oraz terminowego podejmowania
w stosunku do zobowigzanych czynnosci zmierzajacych do wy-
konania zobowigzania (art. 42 ust. 5 u.f.p.),
dokonywanie wydatkéw na cele i w wysokosciach okreslonych
w ustawie budzetowej, uchwale budzetowej jednostki samorzadu
terytorialnego, planie finansowym jednostki sektora finanséw
publicznych (art. 44 ust. 1 u.f.p.),
dokonywanie wydatkow zgodnie z przepisami dotyczacymi po-
szczegdlnych rodzajow wydatkow (art. 44 ust. 2 u.f.p.),
dokonywanie wydatkow w sposob celowy i oszczedny, z zacho-
waniem zasad: uzyskiwania najlepszych efektow z danych nakta-
déw, optymalnego doboru metod i $rodkow stuzacych osiggnie-
ciu zatozonych celéw, w sposoéb umozliwiajgcy terminowq reali-
zacje zadan, w wysokosci i terminach wynikajacych z weze$niej
zaciagnietych zobowigzan (art. 44 ust. 3 u.f.p.),
zawieranie umow, ktorych przedmiotem sg ustugi, dostawy lub
roboty budowlane, na zasadach okreslonych w przepisach o za-
moéwieniach publicznych, o ile odrebne przepisy nie stanowia
inaczej (art. 44 ust. 4 u.fp.),
zacigganie zobowigzan do sfinansowania w danym roku do wy-
sokosci wynikajacej z planu wydatkdéw lub kosztéw jednostki,
pomniejszonej o wydatki na wynagrodzenia i uposazenia, sktadki
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Art. 1 DZIAEL 1. Przepisy ogdlne

na ubezpieczenie spoleczne i Fundusz Pracy, inne sktadki i optaty

obligatoryjne oraz platnosci wynikajace z zobowigzan zaciggnie-

tych w latach poprzednich (art. 46 u.f.p.).
Brak legalnej definicji dyscypliny finanséw publicznych uwidacznia
sie szczegdlnie, jedli przyjrzymy si¢ zakresowi przedmiotowemu
ustawy, tj. tzw. naruszeniom dyscypliny finanséw publicznych, oraz
probom ich definiowania, jakie mozna znalez¢ w orzecznictwie
GKO. Gléwna Komisja Orzekajaca niejednokrotnie podkreslata, ze
nie kazde naruszenie przepiséow finansowych skutkuje odpowie-
dzialnoscig za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, a przy-
pisanie odpowiedzialnosci moze mie¢ miejsce tylko w przypadku
popelnienia czynu, zdefiniowanego expressis verbis w katalogu na-
ruszen®. To, Ze nie kazde nieprzestrzeganie przepiséw powinno by¢
naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych, nie budzi watpli-
wosci. Zastanowienia wymagatoby jednak, czy aktualny katalog na-
ruszen na pewno jest adekwatny.
Brak przemyslanej definicji dyscypliny finanséw publicznych po-
woduje m.in., Ze za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
uznano naruszenia o znacznym stopniu szkodliwosci dla finanséw
publicznych, takie jak przekroczenie zakresu upowaznienia do do-
konywania wydatkéw czy zaciagania zobowigzan, nieregulowanie
zobowigzan w terminie, ktore skutkuje zaptatg odsetek, niedocho-
dzenie naleznosci budzetowych czy dopuszczenie do przedawnienia
takich naleznosci, naruszenie zasady uczciwej konkurencji przy
udzielaniu zaméwien publicznych. Jednak naruszeniem bedzie tez
nieprzekazanie sprawozdania budzetowego w terminie czy wykaza-
nie w sprawozdaniu danych niezgodnych z ewidencjg ksiegowa (jed-
nak zamieszczenie danych nieprawdziwych, ale zgodnych z ewiden-
Cja, juz naruszeniem dyscypliny nie bedzie) czy niezatrudnienie au-
dytora. Taki sposéb skonstruowania katalogu naruszen zaburza
identyfikacje wartosci, jakie ustawodawca uznaje za wazne. Mozna
zadawac kolejne pytania, np. dlaczego naruszeniem dyscypliny jest

4 Por. orzeczenia GKO: z 3.11.2003 r., DF/GKO/Odw-26/41/42/2003; z 21.04.2005 r.,
DG/GKO/Odw-107/145/2004/1325, niepubl.
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DZIAEL 1. Przepisy ogélne Art. 1

dokonanie wydatku nieprzewidzianego w planie finansowym, ale
decyzja o wydatku nieoszczednym, takim, ktory $wiadczy o nieprze-
strzeganiu zasady uzyskiwania najlepszych efektéw z danych nakta-
dow (art. 44 ust. 3 pkt 1 lit. a u.f.p.), juz nie bedzie podlegata odpo-
wiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®.

Na konieczno$¢ poglebionej analizy systemu i jego zmian wskazuja
przedstawiciele doktryny. System powinien stanowi¢ skuteczna
gwarancje prawidlowosci funkcjonowania finanséw publicznych
i chronic¢ interes finansowy panstwa, koncentrowac si¢ na material-
nym wymiarze dbalosci o stan finanséw panstwa®.

Pod rozwage proponowaé wypada ustalenie, co rozumiemy przez
dyscypline finanséw publicznych, ale nie na poziomie budzetu
w skali makro, tylko w poszczegdlnych jednostkach sektora finanséw
publicznych, co doktadnie chcemy chroni¢, jakie dziatania moga by¢
dysfunkcyjne i dlaczego, czy uchybienie terminowi np. przekazania
cyklicznego sprawozdania powinno uruchamia¢ machine docho-
dzenia odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw pub-
licznych;

2) system kar za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, w szcze-
golnosci w powigzaniu z podmiotowym zakresem odpowiedzialno-
$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Po pierwsze,
skoro odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw pub-
licznych moze by¢ ponoszona takze przez osoby gospodarujgce
srodkami publicznymi w jednostkach niezaliczonych do sektora fi-
nansow publicznych, to katalog kar nie jest adekwatny. Jedyng kara,
ktéra moze oddzialywac na sprawce spoza sektora, jest kara pieniez-
na, w wysokosci zroznicowanej w zaleznosci od szkodliwosci naru-
szenia. Nie powinno si¢ osoby zatrudnionej w sektorze kara¢ np. na-
gana, a tej spoza sektora karg pieni¢zng za naruszenia o porowny-
walnym stopniu szkodliwosci.

Por. A. Ko$cinska-Paszkowska, T. Bolek, Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny fi-
nansow publicznych, ,Kontrola Pafistwowa” 2012/2, s. 8 i n.

Por. J. Szotno-Koguc, Dyscyplina finanséw publicznych - refleksje w swietle dotychczaso-
wych doswiadcze#i, BO 2015/1, poz. 30.
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Art. 1 DZIAEL 1. Przepisy ogdlne

Drugi aspekt to fikcyjna dodatkowa represja zwigzana z nagang lub karg
pieni¢zng. Orzeczenie tych kar powinno si¢ wigza¢ z dodatkowymi skut-
kami wynikajagcymi z ujemnej lub negatywnej oceny kwalifikacyjne;.
Wypada zauwazy¢, ze przeciez wigkszo$¢ przepisow regulujacych za-
trudnienie w sektorze finanséw publicznych takich dodatkowych skut-
kéw albo nie przewiduje, albo jesli przewiduje, to sg rézne watpliwosci
co do zakresu ich stosowania wespdt z karami w postepowaniu o naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych, np. pozbawienie osoby ukara-
nej karg nagany dodatkowej, uznaniowej nagrody jest mozliwe, jesli
w jednostce przewidziano regulamin przyznawania takich nagréd Po-
nadto, jesli przewidujemy ,,dodatkowg sankcje”, to powinno sie weryfi-
kowa¢, czy ona dziala, czy dodatkowe, negatywne skutki zwigzane z na-
gana w ogole w praktyce wystepuja. Brak jest jednak danych na ten temat,
chociazby w corocznych sprawozdaniach.

Kolejne zagadnienie, ktore trzeba bra¢ pod rozwage, to skad si¢ bierze
tak duza liczba ,,odstapien od wymierzenia kary” i orzekanych od lat kar
upomnienia. By¢ moze wynika to z braku jasnych dyrektyw wymiaru
kary albo ze sposobu konstrukeji katalogu naruszen, ktdry zawiera czyny
o znacznym stopniu szkodliwosci dla finanséw publicznych, ale réwniez
takie, ktorych wplyw, na sektor finanséw publicznych jest znikomy lub
nie ma go w ogole, np. niezlozenie sprawozdania w terminie.

. Sposob uregulowania odpowiedzialnosci (poza kwestiami nieadekwat-
nego katalogu naruszen dyscypliny finanséw publicznych czy kar) bu-
dzilby moze mniej watpliwosci, gdyby przy tej okazji jednoznacznie roz-
strzygnieto, jaki jest jej charakter. Nie zrobiono tego jednak i na bazie
rozwigzan prawnych stosowanych do 2005 r. przygotowano przepisy,
ktére mialy by¢ ,kompleksowe”. I rzeczywiscie ustawa reguluje wiek-
sz0$¢ kwestii, lecz ze wzgledu na pofaczenie rozwigzan wystepujacych
w réznych rezimach odpowiedzialnosci powoduje watpliwosci przede
wszystkim aksjologiczne. Wptywajg one jednak na efektywnos¢ systemu
dochodzenia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych.
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DZIAEL 1. Przepisy ogélne Art. 1

Podsumowujac, nie ma watpliwosci, Ze odpowiedzialno$¢ na charakter
represyjny, ale poszczegolne elementy tego systemu pochodzg z réznych
rezimow odpowiedzialnosci. Przykladowo, katalog kar i konstrukcja or-
ganow wlasciwych do dochodzenia odpowiedzialnosci sg zblizone do
wystepujacych w postepowaniach dyscyplinarnych, czyli stuzacych ka-
raniu za przewinienia dyscyplinarne danej grupy zawodowej, np. leka-
rzy, adwokatow, pracownikow stuzby cywilnej. Zakres podmiotowy od-
powiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych nie ma
jednak takiego charakteru. Podlegaja jej nie tylko pracownicy jednostek
sektora finanséw publicznych, ale takze pracownicy jednostek spoza te-
go sektora, ktorzy gospodarujg srodkami publicznymi przekazanymi im
np. w formie dotacji. Oznaczaloby to powszechny rezim odpowiedzial-
noséci stuzacy ochronie $srodkéw publicznych. Kontroli sagdowej roz-
strzygnie¢ wydanych w drugiej instancji przez GKO nie sprawuja sady
pracy, jak to zazwyczaj jest w postepowaniach dyscyplinarnych. Kon-
trole te wykonujg sady administracyjne.

Na zwigzki odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw pub-
licznych z odpowiedzialno$cig wskazuje m.in. orzecznictwo sadow ad-
ministracyjnych. Przykltadowo, Naczelny Sad Administracyjny w posta-
nowieniu z 22.09.2011 r., IT GSK 1595/117, zwrdcil uwage, ze postepo-
wanie w sprawie o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych toczy
sie w trybie administracyjnym, tyle Ze na podstawie ustawy szczegdlnej
(u.n.d.f.p.), a nie przepiséw ogoélnych Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, a wydajac rozstrzygniecie, jako organ drugiej instancji,
Przewodniczacy GKO wystepuje jako organ administracyjny realizujacy
wobec strony postepowania przyznane mu przez ustawodawce upraw-
nienie.

Ponadto warto zwréci¢ uwage, ze nadzor administracyjny nad postepo-
waniem w sprawie o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych nalezy
do Ministra Finansow. Glowny Rzecznik Dyscypliny Finanséw Publicz-
nych (powotywany przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek Ministra

LEX nr 948985.
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W komentarzu w przystepny sposob przedstawiono przebieg postepowania w sprawie naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych oraz uprawnienia osoby, ktérej ono dotyczy. Oméwiono m.in.
skiadanie zazalen i odwotlan oraz sposoby obrony przed zarzutami naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych.

W publikacji oméwiono m.in. nastepujace zagadnienia:

» podmiotowy i przedmiotowy zakres odpowiedzialnosci,

o kary za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,

» postepowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,

» zasady powolywania organéw wtasciwych w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, ich uprawnienia i obowigzki,

« nadzor nad dzialalno$cig organéw wlasciwych w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych,

» obowiazki organéw, przy ktérych powotano rzecznikéw dyscypliny finanséw publicznych
i ich zastepcow oraz komisje orzekajace,

« terminy, doreczenia, zasady udostepniania dokumentow.

Autorami opracowania sg praktycy petnigcy funkcje w organach powotanych do dochodzenia
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (rzecznicy, cztonkowie
organéw orzekajacych).

Ksigzka jest przeznaczona dla kierownikéw, gléwnych ksiegowych i pracownikéw wszystkich
jednostek sektora finanséw publicznych oraz 0séb gospodarujacych $rodkami publicznymi
w innych jednostkach. Bedzie cennym zrodltem wiedzy dla pracownikéw organéw kontroli
i komorek kontroli we wszystkich urzedach administracji publicznej, a takze rzecznikéw dyscy-
pliny finanséw publicznych i cztonkéw organow orzekajacych w sprawach o naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych.
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