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Okolicznosci ekskulpujgce odpowiedzialnosc
za nieterminowq lub w kwocie nizszej od
wymagane]j zaplate skladek na ubezpieczenie
spoleczne

The Circumstances which Exculpate Responsibility for
Delayed or Lower than Required Payment of the Social
Insurance Contributions

Streszczenie. W opracowaniu oméwiono naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych z art. 14 pkt 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, tj. spoczywajacy na jednostkach
sektora finanséw publicznych obowiazek terminowego i w ustalonej ustawowo
wysokos$ci optacania skladek na ubezpieczenie spoteczne, w szczegdlnosci za$
zakres podmiotowy i przedmiotowy ww. czynu. Autor omawia okolicznosci
ekskulpujace odpowiedzialno$¢ za czyn z art. 14 pkt 1 ww. ustawy i dokonuje
analizy réznych stanéw faktycznych, rozpoznawanych przez wilasciwe komisje
orzekajace oraz przez sady administracyjne. Celem, jaki przy$wieca niniejszemu
opracowaniu, jest ukazanie ztozonosci analizowanego zagadnienia i r6znorodno-
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$ci czynnikéw decydujacych o ukaraniu lub o odstapieniu od zarzutu popeknienia
czynu z art. 14 pkt 1 ww. ustawy.

Stowa kluczowe: skladki na ubezpieczenie spoteczne; odpowiedzialnos¢ za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych.

Abstract. Author of the study attempts to show the area of protection of Polish
public finances before the violations in discipline of the public finance in the area
of social insurance contributions paid by the public sector unit. The analysis of
subjective and objective scope of the act specified in Art. 14 of the Act of 17"
December 2004 on the liability for violation of public finance discipline, in line
with the course of the discussion on the advisability of establishing obligations
under that provision. The author analyzes the legal status on 24™ June 2014, using
not only the basic acts of financial law, but also referring to the doctrine and
judicature, which refer factually to the subject of this study. Main aim of the
study is to show the complexity of the issue that is analyzed and the diversities of
factors that determine the punishment or the withdrawal objection of committing
an act of Art. 14 point 1 of the above-mentioned the Act.

Keywords: social insurance contributions; liability for violation of public finance
discipline.

1. Wstep

Na jednostkach sektora finanséw publicznych (dalej: j.s.f.p.) spoczywa
obowigzek terminowego i w ustalonej ustawowo wysokos$ci optacania
skladek na ubezpieczenie spoteczne. Zaniechanie ww. obowigzku moze
pocigga¢ za soba negatywne skutki w postaci wszczecia postepowania
w sprawie o czyn z art. 14 pkt 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpo-
wiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych'.

W konkretnych okolicznosciach moze mie¢ jednak miejsce wylacze-
nie odpowiedzialno$ci, pomimo Ze czyn zawiniony, stanowigcy narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych, faktycznie zostat popetiony. Autor
opracowania dokonuje analizy réznych stanéw faktycznych, rozpoznawa-
nych przez wilasciwe komisje orzekajace w takich sprawach oraz przez

! Tekst jedn. Dz.U. z 2013, poz. 168 (dalej: u.0.n.d.f.p).
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sady administracyjne, ktore dotyczyly naruszenia art. 14 u.o.n.d.f.p.,
w szczego6lnosci za$ obowigzku oplacania skladek na ubezpieczenie spo-
teczne. Celem, jaki przy$wieca niniejszemu opracowaniu, jest ukazanie
ztozonoSci analizowanego zagadnienia i réznorodnos$ci czynnikéw decy-
dujacych o ukaraniu lub o odstgpieniu od zarzutu popelnienia czynu z art.
14 pkt 1 v.o.n.d.f.p.

W opracowaniu szczegdétowo omoéwiono réwniez zakres podmiotowy
i przedmiotowy art. 14 pkt 1 u.o.n.d.f.p., uwzgledniajac dorobek orzeczni-
czy komisji orzekajacych w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, Gléwnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie
Dyscypliny Finanséw Publicznych (dalej: GKO), sadéw oraz poglady
wyrazone w literaturze przedmiotu.

2. Podstawy prawne poboru skladek
na ubezpieczenie spoleczne
i dochodzenia odpowiedzialnosci
za naruszenie art. 14 u.o.n.d.f.p.

Zagwarantowane konstytucyjnie’ prawo obywatela do zabezpieczenia
spotecznego stanowi podstawe do uregulowania w akcie prawnym o ran-
dze ustawy zakresu i formy zabezpieczenia spotecznego w razie niezdol-
nosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po osiggnie-
ciu wieku emerytalnego, a takze dla pozostajacych bez pracy nie z wiasnej
woli i niemajacych innych Srodkéw utrzymania. Upowaznienia zawarte
w art. 67 Konstytucji RP s adresowane przede wszystkim do ustawodaw-
cy i wiaza sie z obowigzkiem podjecia odpowiednich dziatan prawotwor-
czych w tym zakresie. Dzialania te zostaly zmaterializowane i rozproszo-
ne w kilku ustawach m.in. w ustawie z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
o systemie ubezpieczer spotecznych®, ustawie z dnia 17 grudnia 1998 r.

2 Art. 67 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78,

poz. 483 ze zm.
3 Tekst jedn. Dz.U. 2013 ., poz. 1442 (dalej: u.s.u.s.).
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o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych®, ustawie
z dnia 25 czerwca 1999 r. o Swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia
spolecznego w razie choroby i macierzynistwa®, czy tez ustawie z dnia
30 pazdziernika 2002 r. o ubezpieczeniu spotecznym z tytulu wypadkow
przy pracy i choréb zawodowych®,

Przepisy art. 67 Konstytucji RP nie tworza jednak bezposrednio dla
obywateli praw podmiotowych, na podstawie ktérych mogliby oni wyste-
powac¢ z okre$lonymi, konkretnymi zadaniami’, bowiem o powstaniu sto-
sunku ubezpieczenia oraz formach i zakresie $wiadczen decyduja przepisy
ustawy®. Niemniej jednak koncepcja zabezpieczenia spotecznego kore-
sponduje z zaloZeniami teorii opiekunczosci realizowanej przez panstwo,
wedlug ktorej obywatele otrzymuja Srodki na zaspokojenie swoich po-
trzeb w trudnych dla nich okresach egzystencji (np. w okresach choroby,
starosci) z tytulu cigzacego na panstwie jednostronnego i publicznopraw-
nego obowiazku udzielania ochrony socjalnej wszystkim ludziom w przy-
padkach losowych. Prawo ubezpieczen spotecznych jest zatem jednym
z instrumentéw polityki zabezpieczenia spolecznego obywateli’, przy
czym nalezy réwniez wspomnie¢, ze pewne kwestie dotyczace ubezpie-
czen spotecznych maja swoje zrédta w prawie miedzynarodowym'™.

Duze znaczenie w procesie realizowania ww. konstytucyjnej zasady
maja $rodki pozyskane z uiszczanych — terminowo i w okreslonej usta-

Tekst jedn. Dz.U. 2013 r., poz. 1440.

Tekst jedn. Dz.U. 2014 r., poz. 159.

Tekst jedn. Dz.U. 2009 r., nr 167, poz. 1322 ze zm.

Por. wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2006 r., I OSK 759/2005, CBOSA; wyrok SA
w Warszawie z dnia 15 czerwca 2004 r., I ACa 1623/2003, LexPolonica nr 373175.
Wyrok SN — Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia 20 stycz-
nia 2000 r., IT UKN 334/99, OSNAPiUS 2001, nr 11, poz. 393.

M. Cholewa-Klimek, Postepowanie sqdowe w sprawach z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych, Warszawa 2010, s. 31-32.

Przyktadowo: w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka uchwalonej przez Zgroma-
dzenie Og6lne ONZ 10 grudnia 1948 r., w Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., wraz ze
zmianami wprowadzonymi p6zniejszymi protokotami do ww. Konwencji; w Europej-
skiej Karcie Spotecznej sporzadzonej w Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 r. czy
w konwencjach Miedzynarodowej Organizacji Pracy ratyfikowanych przez Rzeczpo-
spolita Polska. Szerzej: G. Szyburska-Walczak, Ubezpieczenia Spoteczne, Warszawa
2012, s. 30-31.

N o U A
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wowo wysokosci — skladek na ubezpieczenie spoteczne, dlatego tak istot-
ne jest zachowanie dyscypliny w ich biezacym regulowaniu. Analizujac
odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, doda¢
nalezy, ze w zakresie nieoptacania ww. skladek przez j.s.f.p. albo ich
optacania w kwocie nizszej niz wynikajaca z prawidlowego obliczenia
najwieksze znaczenie maja uregulowania u.o.n.d.f.p., ktéra stoi na strazy
zapewnienia szeroko pojetego tadu w finansach publicznych, réwniez
w zakresie przestrzegania prawa zabezpieczenia spotecznego obywateli.

Zgodnie z art. 14 u.o.n.d.f.p. naruszeniem dyscypliny finanséw pu-
blicznych jest nieoptacenie w terminie przez jednostke sektora finanséw
publicznych sktadek na ubezpieczenie spoteczne, skladek na ubezpiecze-
nie zdrowotne, skladek na Fundusz Pracy, skladek na Fundusz Gwaran-
towanych Swiadczenn Pracowniczych, wplat na Panstwowy Fundusz Re-
habilitacji Os6b Niepelnosprawnych albo ich optacenie w kwocie nizszej
niz wynikajaca z prawidtowego obliczenia.

Analizujac prawnomaterialne podstawy odpowiedzialnosci za czyn
z art. 14 pkt 1 u.o.n.d.f.p., nalezy wskaza¢ przede wszystkim na przepisy
rozdzialu 4 u.s.u.s., w szczegblnosci art. 46 u.s.u.s., stanowigce o obo-
wiazku platnika sktadek optacania, wedlug zasad wynikajacych z przepi-
sOw u.s.u.s., naleznej skladki za kazdy miesigc kalendarzowy, a takze na
art. 47 ust. 1 u.s.u.s., zgodnie z ktérym platnik skladek przesyla w tym
samym terminie deklaracje rozliczeniowa, imienne raporty miesieczne
oraz oplaca sktadki za dany miesiac nie pézniej niz'' do 10. dnia nastep-
nego miesigca — dla oséb fizycznych optacajacych skltadke wylacznie za
siebie; do 5. dnia nastepnego miesigca — dla jednostek budzetowych
i samorzadowych zaktadéw budzetowych; do 15. dnia nastepnego miesigca
— dla pozostatych platnikéw'?.

Prawnomaterialng podstawg odpowiedzialnosci za naruszenie ww.
przepisu u.o.n.d.f.p. jest réwniez art. 46 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia

11 7 zastrzezeniem art. 47 ust. 1a, 2a i 2b u.s.u.s., ktére dotycza w kolejnosci: tworcow

i artystow; platnikow skladek, ktorzy oplacajq sktadki wylacznie za siebie; oséb pro-
wadzacych pozarolnicza dziatalno$¢, oplacajacych sktadki wylacznie za siebie lub
osoby z nimi wspéipracujace.

Por. réwniez: A. Dziedzic, Naruszenia z art. 14 i 15 ustawy, , Kontrola Finansowa”
2012, nr9, s. 26.
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2009 r. o finansach publicznych'®, zgodnie z ktérym wydatki z tytutu
skladek na ubezpieczenie spoteczne i inne skiadki i oplaty obligatoryjne
korzystajqa z prawa pierwszenstwa realizacji, tj. przed innymi wydatka-
mi'®. Ludmila Lipiec-Warzecha wskazuje, ze: ,Nieprawidlowosci zwia-
zane z obowiazkiem oplacania naleznosci publicznoprawnych wynikaja
w szczegolnosci z traktowania, przez niektorych dysponentow, srodkow,
ktére powinny by¢ odprowadzone z tytulu dokonywania wptat naleznosci
publicznoprawnych, jako formy swoistego kredytowania dzialalno$ci
jednostki w razie jej przejSciowych badz stalych probleméw z ptynnoscia
finansowa”'*. Dlatego tez zasadne jest uznanie, iz szczegélne obowiazki
zwigzane z uiszczaniem sktadek na ubezpieczenie spoteczne sprowadzaja
sie m.in. do tego, ze skladki te powinny by¢ optacane przy przyjeciu wy-
sokiego stopnia ich priorytetu, a tym samym nie moga by¢ umieszczane
na dalszym planie za ewentualnymi innymi zobowigzaniami. Godzitoby
to bowiem w zasade bezwzglednego pierwszenstwa terminowej realizacji
zobowiazan ustawowych. W orzecznictwie GKO'® wyrazony zostal po-
glad, ze nawet dazenie do szeroko rozumianego ,uzdrawiania finansow”
j.s.f.p. nie moze sie to odbywac niezgodnie z obowigzujacymi przepisami,
tzn. kosztem realizacji obowiazku optacania wymagalnych zobowiazan
ustawowych, nieregulowania innych wymagalnych zobowigzan albo za-
ciagania zobowiazan z przekroczeniem zakresu upowaznienia.

13 Tekst jedn. Dz.U. 2013 r., poz. 885 ze zm. (dalej: u.f.p.).

14 Ppor.: Z. Ofiarski, Komentarz do art. 46 u.f.p., [w:] M. Karlikowska, W. Miemiec,

Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wroctaw 2010

oraz L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa

2011, s. 235-236.

L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-

nych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 169.

' Orzeczenie GKO z dnia 14 stycznia 2013 r., BDF1/4900/118/126/11/3921,
www.mf.gov.pl, dostep: 24 czerwca 2014 r. oraz orzeczenie Regionalnej Komisji
Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych przy Regio-
nalnej izbie Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 8 maja 2012 r., DB-0965/14/44/12,
,Biuletyn Orzecznictwa w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych”
2012, nr 3, poz. 1 (dalej: ,,Biuletyn Orzecznictwa NFFP”).
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3. Znamiona naruszenia
z art. 14 ust. 1 uv.o.n.d.f.p.

Naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, o ktérym mowa w art. 14 pkt 1
u.on.d.fp., moze byé popelnione przez dzialanie lub zaniechanie, gdyz
obejmuje ono zar6wno zachowania polegajace na optaceniu skladek na
ubezpieczenie spoleczne w kwocie nizszej niz wynikajaca z prawidtowe-
go obliczenia', jak i nieoptacenie ww. sktadek w terminie'® okreslonym
przez ustawodawce w przepisach odrebnych, ktére reguluja réwniez za-
kres modyfikacji ustawowych terminéw zaptaty naleznosci. Przykladowo,
w stanie faktycznym analizowanym w orzeczeniu GKO z 10 maja 2010 r."
mialo miejsce okredlenie — w drodze umowy z Zakladem Ubezpieczen
Spotecznych — innych niz ustawowe termindéw zaplaty skladek, tj. przewi-
dziano rozlozenie naleznosci z tytulu nieoptaconych sktadek na raty, we-
dlug okreslonego harmonogramu sptat zadtuzenia. Warto réwniez przyto-
czy¢ orzeczenie GKO z 29 marca 2012 r.*°, w ktérym wskazano, ze prze-
pis art. 14 pkt 1 u.o.n.d.f.p. nie uzaleznia penalizacji ww. czynu od okresu
opOznien w zaplacie, gdyz deliktem jest wytacznie nieterminowe przeka-
zywanie skladek na ubezpieczenie spoleczne, ktére zakldcaja szeroko
rozumiany tad finanséw publicznych. Z kolei w orzeczeniu z 1 czerwca

7" prawidlowe obliczenie powinno wynika¢ z dokonania matematycznych dzialar
uwzgledniajacych zasady ustalania sktadek na ubezpieczenie spoleczne, tj. przepisy
art. 15-22 u.s.u.s.
Czas popelnienia czynu polegajacego na nieoplaceniu skladek na ubezpieczenie spo-
teczne nalezy ocenia¢ zgodnie z dyspozycja okreslong w art. 21 u.o.n.d.f.p., tj. naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych uwaza sie za popelnione w czasie, w ktérym
sprawca dziatat lub zaniechat dziatania, do ktérego byt obowiazany. Przy czym za czas
popelnienia naruszenia dyscypliny finanséw publicznych charakteryzujacego sie za-
niechaniem nalezy przyja¢ moment poczatkowy sytuacji, w ktérej podmiot zobowia-
zany nie moze juz wykona¢ nalozonego na niego obowiazku, tj. dzien nastepujacy po
dniu, w ktérym mozna bylo dokona¢ powinnego, a zaniechanego przez sprawce dzia-
lania. Por. orzeczenie Resortowej Komisji Orzekajacej z dnia 28 wrze$nia 2009 r.,
RKO-75/2006, ,,Biuletyn Orzecznictwa NDFP” 2010, nr 1, poz. 2.
9 Orzeczenie GKO z dnia 10 maja 2010 r., BDF1/4900/30/36/10/768, LexPolonica
nr 2539943.
2 Orzeczenie GKO z dnia 29 marca 2012 r., BDF1/4900/29/27/12/545, LexPolonica
nr 3874738.
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2009 r.*' GKO uznala, ze w razie jednodniowego op6znienia w odprowa-
dzaniu wptat (cho¢ te dotyczyly wplat na PFRON, a nie sktadek na ubez-
pieczenie spoteczne) i symbolicznej kwoty odsetek z tego tytulu, czyn
wprawdzie zaistniat, ale jego szkodliwos$¢ dla finanséw publicznych byta
znikoma, co uzasadnialo umorzenie postepowania. Warto przy tym pod-
kresli¢, ze czyny polegajace na oplaceniu sktadek z przekroczeniem ter-
minu zaplaty musza by¢ uwazane za popelnione w momencie dokonania
platnosci®.

Dla zaistnienia naruszenia dyscypliny finanséw publicznych okreslo-
nego w art. 14 u.o.n.d.f.p. nie ma réwniez znaczenia naliczenie i zaplata
badZ nienaliczenie odsetek®, kar lub innych oplat™.

Katalog podmiotéw, ktére moga ponies¢ odpowiedzialno$¢ za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych z art. 14 pkt 1 u.o.n.d.f.p., okre-
Slony zostatl w art. 4 u.o.n.d.f.p. Czyn ten moze by¢ popelniony wylacznie
przez j.s.f.p. Wykluczone jest zatem popelnienie tego naruszenia przez
inne podmioty, ktére sa zobligowane do optacania sktadek na ubezpiecze-
nie spoteczne, ale nie sg zaliczane do j.s.f.p. (art. 9 u.f.p.) — np. przedsie-
biorstwa czy spotki prawa handlowego. Z treSci ww. przepiséw wynika,
Ze podmiotami mogacymi ponies¢ odpowiedzialno$¢ na podstawie art. 14
pkt 1 v.o.n.d.f.p. sa: kierownik j.s.f.p. oraz pracownicy jednostek sektora
finans6w publicznych lub inne osoby, ktérym odrebng ustawaq lub na jej
podstawie powierzono wykonywanie obowigzkéw w takiej jednostce,
ktérych niewykonanie lub nienalezyte wykonanie stanowi czyn naruszaja-
cy dyscypline finanséw publicznych.

2L Orzeczenie GKO z dnia 1 czerwca 2009 r., BDF1/4900/36/35/09/1192, ,Biuletyn
Orzecznictwa NDFP” 2009, nr 3, poz. 12.

2 Orzeczenie GKO z dnia 19 pazdziernika 2009 r., BDF1/4900/51/51-RN-8/09/1822,
,Biuletyn Orzecznictwa NDFP” 2009, nr 4, poz. 12 oraz por. E. Kowalczyk, Odpo-
wiedzialnos¢ kierownika i gtéwnego ksiegowego jednostki sektora finanséw publicz-
nych w zakresie rachunkowosci i gospodarki finansowej, Gdansk 2012, s. 51-52.

2 Orzeczenie GKO z dnia 26 lutego 2009 r., BDF1/4900/116/105/08/1605, LexPolonica
nr 2443061 oraz szerzej: K. Borowska, Komentarz do art. 14 u.o.n.d.f.p., [w:] K. Bo-
rowska, A. Ko$cinska-Paszkowska, T. Bolek, Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 91-92.

24 Zob. cyt. orzeczenie GKO z dnia 14 stycznia 2013 1.
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Odnoszac sie do pierwszego z ww. podmiotow, wskazaC nalezy, ze
kierownik j.s.f.p. powinien sie cechowa¢ wysoka $wiadomos$cia prawna
i na biezaco analizowa¢ sytuacje finansowa kierowanej przez niego jed-
nostki, a nadto gospodarowa¢ Srodkami finansowymi w taki sposéb, aby
wydatki byly zsynchronizowane z dochodami, a zobowigzania — w tym
obejmujace skladki na ubezpieczenie spoleczne — byly regulowane termi-
nowo”’. Praktyka orzecznicza w sprawach dotyczacych naruszenia art. 14
u.o.n.d.f.p. wskazuje, ze wiele naruszen wynika z niezachowania przez
kierownika j.s.f.p. odpowiednich regut ostroznosci w danych okoliczno-
Sciach oraz standardéw postepowania, ktére bylyby adekwatne do zajmo-
wanego przez niego stanowiska®®. Ze szczegélnych wymogéw starannosci
w prowadzeniu gospodarki finansowej j.s.f.p. i z zasady og6lnej sformu-
lowanej w art. 53 ust. 1 u.f.p. wynika, ze odpowiedzialno$¢ za naruszenie
art. 14 u.o.n.d.f.p. ponosi¢ moze kierownik j.s.f.p., na ktérym spoczywa
obowiazek prowadzenia gospodarki finansowej w sposéb zgodny z obo-
wigzujacym porzadkiem prawnym i respektujacy tad finanséw publicznych?®’.

Autor uznaje, ze w catoSci stuszne jest ww. rozwiazanie pietnujace
brak staranno$ci kierownika j.s.f.p. w wykonywaniu obowiazkéw powig-
zanych z nieoplacaniem (optacaniem w nienalezytej wysokos$ci) skladek
na ubezpieczenie spoteczne. Kierownicy j.s.f.p. sq zobowigzani do znajo-
mosci i przestrzegania przepisow z zakresu finanséw publicznych w wy-
niku profesjonalnego charakteru wykonywanej przez nich dziatalnosci
zawodowej*®. Dlatego kierownik j.s.f.p. powinien wykorzystywa¢ wszyst-

% Tamze.

% Orzeczenie GKO z dnia 27 wrzeénia 2010 r., BDF1/4900/72/79/10/2134, Lexis.pl nr
2540830.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 maja 2012 r.,
VSA/Wa/216/12, ,Biuletyn Orzecznictwa NDFP” 2012, nr 3, poz. 9.

Por. Orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Lublinie z dnia
24 stycznia 2013 r., RIO-52/DFP-60/2012, [w:] M. Smaga, M. Winiarz, Dyscyplina fi-
nanséw publicznych. Narzedzie prawidlowej gospodarki sektora publicznego, Krakow
2013, s. 521 oraz W. Bozek, Niewykonanie lub nienalezyte wykonanie przez kierowni-
ka jednostki sektora finanséw publicznych obowiqzkéw w zakresie kontroli zarzqdczej
w jednostce sektora finanséw publicznych, [w:] D. Zarzecki (red.), Zarzqdzanie Finan-
sami. Zarzqdzanie finansami w przedsiebiorstwach i jednostkach samorzqdu teryto-
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kie przewidziane prawem instrumenty oddzialywania i dopiero, gdy one
okazq sie niewystarczajace w danych okolicznosciach, mozna ewentualnie
rozwaza¢ brak zawinienia i w konsekwencji niedochodzenie odpowie-
dzialnosci za naruszenie art. 14 pkt 1 u.o.n.d.f.p.*

W rzeczywistosci funkcjonowania j.s.f.p. zdarzajq sie sytuacje nad-
miernego obdarzenia przez kierownika j.s.f.p. zaufaniem podleglego mu
pracownika (np. gtéwnego ksiegowego) poprzez powierzenie mu w spo-
s6b niemal nieograniczony prowadzenia catej gospodarki finansowej jed-
nostki. Nie budzi watpliwosci, ze dzialanie takie w sposéb jednoznaczny
$wiadczy o niedochowaniu starannosci, a takze o niezachowaniu podsta-
wowych regut ostroznosci i standardow postepowania adekwatnych do
zajmowanego stanowiska. Dzialanie catkowicie lekkomyslne i zaniecha-
nie czynnosci, ktére spoczywajq na kierowniku j.s.f.p. w zakresie weryfi-
kacji przedstawionej mu dokumentacji dotyczacej optacania skladek na
ubezpieczenie spoteczne, zostalo krytycznie ocenione w orzeczeniu GKO
z 29 pazdziernika 2009 r.*’

Ponadto GKO w orzeczeniu z 5 marca 2009 r.*', rozpatrujac docho-
wanie nalezytej staranno$ci przy prowadzeniu gospodarki finansowej
j.s.f.p., wskazata, ze sytuacja, w ktérej trzeba dokonywa¢ wyboru co do
kolejnosci zaspokajania zobowiazan, poniewaz nie mozna ich terminowo
regulowac, stanowi wynik blednej gospodarki finansowej, w tym przede
wszystkim brak zharmonizowania pokrywanych kosztéw i optacanych
zobowigzan z posiadanymi $rodkami i uzyskiwanymi przychodami. Rolg
kierownika danej j.s.f.p. jest takie zorganizowanie ptatnosci, aby zapew-

rialnego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 802, Finanse, Rynki
Finansowe, Ubezpieczenia nr 65, s. 41-43.
2 Por. orzeczenie GKO z 29 pazdziernika 2009 r., BDF1/4900/52/52/09/1853, ,,Biuletyn
Orzecznictwa NDFP” 2010, nr 1, s. 122; orzeczenie GKO z dnia 20 maja 2013 r.,
BDF1/4900/19/24/13/RWPD-13543, www.mf.gov.pl, dostep: 24 czerwca 2014 r. oraz
por.: R. Godon, Odpowiedzialnos¢ kierownika jednostki za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych, [w:] T. Bojkowski, J. Przybylska (red.), Dyscyplina finanséw pu-
blicznych. Zasady Odpowiedzialnosci, problemy orzecznicze i aspekty praktyczne,
Warszawa 2012, s. 28-30.
Por. roéwniez cyt. orzeczenie GKO z dnia 27 wrze$nia 2010 r.
3 Por.: Orzeczenie GKO z dnia 5 marca 2009 r., BDF1/4900/3/3/09/75, LexPolonica nr
2442811 oraz orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z dnia 31 marca 2006 r.,
KO/7101/87/05, ,,Biuletyn Orzecznictwa NDFP” 2006, nr 3, poz. 2.
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ni¢ ich terminowe regulowanie. Nalezyta staranno$¢ wymaga rowniez
wykorzystywania wszelkich dostepnych mozliwo$ci wykonania ciazacych
na jednostce zobowigzan publicznoprawnych, takich jak sktadki na ubez-
pieczenie spoteczne. W analizowanym orzeczeniu wskazano, ze kierow-
nik j.s.f.p. powinien podejmowa¢ w stosunku do dhiznikéw czynnoSci
zmierzajace do wyegzekwowania od nich naleznosci w celu pozyskania
srodkow do terminowego regulowania zobowiazan i unikniecia zaptaty
odsetek, wykorzystujac wszelkie przewidziane prawem sposoby. Co wie-
cej, kierownik j.s.f.p. powinien wykorzystywa¢ kazda mozliwos$¢ optaca-
nia zaleglych zobowigzan, co przynajmniej w czesci przyczynitoby sie do
zmniejszenia skali nieprawidtlowo$ci wystepujacych w zarzadzanej przez
niego j.s.f.p. i destabilizujacych tad w finansach publicznych.

W oparciu o tre$¢ art. 53 ust. 2 u.f.p. w zwiazku z art. 4 pkt 3
u.o.n.d.f.p. istnieje mozliwo$¢ powierzenia przez kierownika j.s.f.p. pra-
cownikowi tej jednostki obowiazkéw w zakresie terminowego regulowania
zobowigzan publicznoprawnych z art. 14 pkt 1 u.o.n.d.f.p. Nie oznacza to
jednak catkowitego wylaczenia odpowiedzialnosci kierownika j.s.f.p., gdyz
na podstawie art. 16 ust. 1 u.o.n.d.f.p. moze by¢ on pociaggniety do odpo-
wiedzialnosci za niewykonanie w terminie zobowiazania j.s.f.p. (np. niena-
leznie optaconych skladek na ubezpieczenie spoteczne lub zdrowotne, kto-
rego skutkiem jest zaplata odsetek, kar lub optat albo oprocentowanie tych
naleznosci). Zatem w sytuacji naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
opisanego w art. 14 pkt 1 u.o.n.d.f.p. przez pracownika danej jednostki,
zawsze powinno sie rowniez rozwazy¢ jednoczesng odpowiedzialno$¢ kie-
rownika j.s.f.p. z art. 16 ust. 1 u.o.n.d.f.p. Nalezy jednak mie¢ na uwadze to,
ze tylko skuteczne powierzenie obowiazkéw podleglemu pracownikowi,
np. glownej ksiegowej, mogtoby zwolni¢ od odpowiedzialnosci za popel-
nienie zarzucanego czynu. Zgodnie z treSciag ww. art. 4 pkt 3 u.o.n.d.f.p.
odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych podle-
gaja pracownicy sektora finanséw publicznych, ktérym powierzono okre-
$lone obowiazki w zakresie gospodarki finansowej**. Niezbedne jest jednak
wykazanie w toku postepowania w sprawie o naruszenie dyscypliny

32 Szerzej: K. Puchacz, Odpowiedzialnos¢ kierownika jednostki sektora finanséw pu-

blicznych a powierzenie obowiqzkéw pracownikom jednostki, Gdanisk 2012, s. 25-26.
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finanséw publicznych, ze kierownik j.s.f.p. powierzyt okreslone obowiaz-
ki w zakresie gospodarki finansowej pracownikowi tej jednostki i uzyskat
odpowiednie potwierdzenie w dokumencie w formie odrebnego imienne-
go upowaznienia albo wskazania w regulaminie organizacyjnym tej jed-
nostki®>. W praktyce wielokrotnie zdarzaja sie sytuacje, ze rzeczywiste
sprawdzenie przez kierownika j.s.f.p. prawidlowos$ci naliczonych skladek
na ubezpieczenie spoleczne obiektywnie jest trudne, a czasami wrecz
nawet niewykonalne. W takich okoliczno$ciach kierownik j.s.f.p., majac
Swiadomo$¢ ciazacej na nim odpowiedzialnosci (art. 53 ust. 1 u.f.p.), mo-
ze skorzysta¢ z mozliwosci powierzenia obowiazkow w tym zakresie
gtéwnej ksiegowej albo innej osobie i tak postepowa¢ w przysztosci*.
Z racji pelnionej funkcji kierownik j.s.f.p. powinien nie tylko zna¢ zasady
gospodarki finansowej i konsekwencje ich naruszenia, ale w razie watpli-
wosci interpretacyjnych powinien dokladnie przeanalizowa¢ sytuacje
i przepisy przed podjeciem decyzji, nie ograniczajac sie do dania wiary
jakiejkolwiek opinii*®. Tym samym nie mozna uzna¢ za wystarczajace
powolanie sie przez kierownika j.s.f.p. na otrzymane od gtéwnego ksiego-
wego zapewnienie o dokonaniu wplat w nalezytej wysokosci, bez dokona-
nia weryfikacji tych twierdzen, gdyz samo dziatanie w zaufaniu do gtéwne-
go ksiegowego j.s.f.p. nie wylacza odpowiedzialnoéci kierownika j.s.f.p.*
Niezbednym elementem stwierdzenia naruszenia art. 14 pkt 1
u.o.n.d.f.p. jest przypisanie obwinionemu winy, co z kolei wiaze sie
z koniecznos$cia wskazania, w jaki sposéb sprawca czynu powinien byt
postapi¢, aby jego zachowanie bylo legalne. Ma to o tyle istotne znacze-
nie, ze w sytuacji, gdy sprawca czynu nie ma mozliwosci zachowania,
ktére nie naruszatoby normy prawnej (np. dochowanie zasad dokonywa-
nia wydatkéw ze srodkéw publicznych skutkowaloby naruszeniem obo-
wigzku terminowego odprowadzania skladek ubezpieczenia spotecznego)
nie mozna, co oczywiste, mé6wi¢ o zachowaniu nienaruszajacym zadnego

3 Por. orzeczenie GKO z dnia 21 maja 2009 r. DF1/4900/14/14/RN-2/09/534, ,,Biuletyn
Orzecznictwa NDFP” 2009, nr 3, poz. 9.

3 Orzeczenie GKO z dnia 7 maja 2012 r., BDF1/4900/35/33-35/12/596, www.mf.gov.pl,

dostep: 24 czerwca 2014 .

Zob. cyt. orzeczenie GKO z dnia 8 maja 2012 1.

Zob. cyt. wyrok NSA z dnia 12 czerwca 2003 r.
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przepisu. Dlatego w orzeczeniu GKO z 11 wrze$nia 2008 r.*” wskazano,
ze zadaniem ustawodawcy jest uksztaltowanie przepiséw prawa w taki
sposob, aby akty tej samej rangi nie pozostawaly ze soba w sprzecznosci
i jednocze$nie byly mozliwe zachowania nienaruszajace zadnego przepisu
powszechnie obowigzujacego. Zdaniem GKO od nikogo, w tym réwniez
od osoby odpowiedzialnej za dysponowanie Srodkami publicznymi, nie
mozna wymagac, aby dokonywala oceny, ktory z przepiséw rangi usta-
wowej jest ,istotniejszy”, a ktéry moze zosta¢ naruszony. Istotnym ele-
mentem odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych jest bezprawno$¢ czynu, a fakt, iz zachowanie skutkujace przekro-
czeniem uprawnien do dokonywania wydatkéw bylo jednoczesnie reali-
zacja obowiazku wynikajacego z u.s.u.s., wylacza bezprawnos¢ czynu,
a tym samym wylgcza mozliwos¢ postawienia skutecznego zarzutu naru-
szenia dyscypliny finans6w publicznych.

W perspektywie ostatnich pieciu pelnych lat budzetowych na gruncie
finanséw publicznych mozna zaobserwowac relatywnie niewielka liczbe
stwierdzanych naruszenn dyscypliny finanséw publicznych z art. 14
u.0.n.d.f.p.*®® Ponizej w formie wykresu zobrazowano czestotliwo$¢ po-
pelniania ww. naruszen i ich odniesienie do ogdélnej liczby oséb, ktérym
przypisano w danym roku odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych.

Z wykresu wynika, ze w 2009 r. udzial procentowy naruszen z art. 14
u.o.n.d.f.p. w ogolnej liczbie naruszen wynosit 6,5%, w 2010 r. — 4,4%,
w 2011 r. — 7%, w 2012 1. — 4,1%, zas w 2013 r. — 4,5%. Z pewnoscia
uzna¢ mozna, ze penalizowane w art. 14 pkt 1 u.o.n.d.f.p. zachowanie
godzi w podstawowe zasady, na ktérych oparty jest polski system finan-
s6w publicznych, niemniej odnoszac liczbe naruszen w ww. okresie do

¥ Por.: orzeczenie GKO z dnia 11 wrzeénia 2008 r., DF/GK0/4900/50/49/08/1982,
,Biuletyn Orzecznictwa NDFP” 2009, nr 1, poz. 13.

W 2006 r. naruszenia dotyczace art. 14 u.o.n.d.f.p. w jej 6wczesnym brzmieniu stano-
wity najczestsze naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, tj. ok. 28% wszystkich
naruszen. Szerzej: L. Lipiec-Warzecha, Egzekwowanie odpowiedzialnosci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych. Wybrane problemy, ,,Finanse Komunalne” 2007,
nr9,s. 5-6.
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stanu z 2008 r. (401/6876 naruszen) z 2007 r. (566/6062 naruszenia) oraz
z 2006 1. (1149/4053 naruszenia), zauwazalny jest znaczny ich spadek™.

Wykres 1. Naruszenia art. 14 u.o.n.d.f.p. w latach 2009-2013 na tle ogélnej liczby naru-
szen dyscypliny finanséw publicznych w danym roku.
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1600

1200 —

800 —

400 —

0 = — || —
2009r. 2010r. 2011r. 2012r. 2013r.

B Liczba oséb uznanych
odpowiedzialnymi za naruszenie 82 59 123 70 55
art. 14 u.o.n.d.f.p.

Ogdlna liczba oséb uznanych

odpowiedzialnymi za naruszenie 1255 1340 1747 1706 1225
dyscypliny finanséw publicznych

Zrédto: Sprawozdania z dziatalnosci Gléwnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naru-
szenie Dyscypliny Finanséw Publicznych oraz zbiorcze sprawozdania z dziatalno-
$ci komisji orzekajacych I instancji w latach 2009-2013, www.mf.gov.pl, dostep:
24 czerwca 2014 1.

4. Negatywne przeslanki odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
o ktérym mowa w art. 14 pkt 1 u.o.n.d.f.p.

Fundamentalna zasada odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych wyrazona w art. 19 u.o.n.d.f.p. zaktada, ze odpowie-
dzialnos¢ taka ponosi osoba, ktéra popelnita czyn naruszajacy dyscypline

% Sprawozdania z dziatalnosci Gléwnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie

Dyscypliny Finanséw Publicznych oraz zbiorcze sprawozdania z dziatalno$ci komisji

orzekajacych 1 instancji w latach 2006-2008, www.mf.gov.pl, dostep: 24 czerwca
2014r.
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finanséw publicznych okreslony przez ustawe obowiazujaca w czasie jego
popelienia, a nadto ktérej mozna przypisa¢ wine w czasie popehienia
naruszenia. Konieczne staje sie zatem wskazanie takiego sposobu zacho-
wania sie obwinionej osoby, ktore pozwolitloby — majac na uwadze art. 14
ust. 1 u.0.n.d.f.p. — na regulowanie ptatnosci terminowo i w odpowiedniej
wysokosci. Jezeli bowiem osoba obwiniona nie miata innej mozliwoSci
zachowania sie, to pomimo obiektywnego stwierdzenia popeknienia czynu
zabronionego, nie bedzie mozna przypisac jej winy™.

Wsrod okolicznosci ekskulpujacych odpowiedzialnos¢ za naruszenie
dyscypliny finansé6w publicznych, o ktéorym mowa w art. 14 pkt 1
u.o.n.d.f.p., tj. przestanek wylaczajacych ponoszenie tej odpowiedzialno-
$ci, w pierwszej kolejnosci wskaza¢ mozna na usprawiedliwiong nieSwia-
domos¢ naruszenia dyscypliny finansow publicznych (art. 23 u.o.n.d.f.p.).
Niemniej jednak nalezy pamieta¢, ze dla wylaczenia odpowiedzialnosci
nie jest wystarczajace uznanie sie przez samego obwinionego za nieSwia-
domego swoich zadan i obowiazkéw, powolanie sie na brak znajomosci
prawa czy tez na brak doswiadczenia ze wzgledu na krétki okres zatrud-
nienia*'. Zgodnie bowiem z orzecznictwem GKO®: ,, Dyscyplina finanséw
publicznych obowiazuje bowiem osoby, ktére petnigc funkcje kierowni-
kéw jednostek organizacyjnych odpowiadaja za cato$¢ ich gospodarki
finansowej w sposéb swiadomy. Osoby nieSwiadome swoich obowigzkéw
oraz obowiazkdéw kierowanej jednostki organizacyjnej nie powinny takich
stanowisk zajmowac¢, poniewaz stanowi to samo przez sie zagrozenie dla
dyscypliny finanséw publicznych”. Zdarzy¢ sie oczywiscie moga rowniez
sytuacje, w ktérych nieznajomos$¢ przepisow prawa moze stanowic
usprawiedliwienie nieSwiadomosci, lecz konieczne jest wykazanie tego,
ze brak wiedzy wynika z przyczyn obiektywnych, np. gdy sprawca nie
mogl zapoznaé sie z treScig aktu prawnego ze wzgledu na krétki okres
vacatio legis czy opOznienia w kolportazu dziennika, w ktérym zostat

4 por. odpowiednio orzeczenie GKO z dnia 14 czerwca 2012 r., BDF1/4900/49/
48/12/1338 oraz Orzeczenie GKO z dnia 21 kwietnia 2013 r., BDF1/4900/14/18/RN-
7/13/RWPD-1393, www.mf.gov.pl, dostep: 24 czerwca 2014 r.

41" Por. Orzeczenie GKO z dnia 21 kwietnia 2013 1.

4 Orzeczenie GKO z dnia 2 marca 2009 r., BDF1/4900/111/100/08/1189, Lexis.pl
nr 432221.
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opublikowany®, a nadto braku mozliwosci pozyskania $rodkéw na opta-
cenie swiadczen na ubezpieczenie spoteczne (ze wzgledu na brak zdolno-
$ci kredytowej i wolnych $rodkéw) w dniu lub nieznacznie po objeciu
stanowiska przez kierownika j.s.f.p.*

Ponadto ustawodawca wskazuje, ze nie dochodzi sie odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w przypadku dzia-
ania lub zaniechania podjetego wylacznie w celu ograniczenia skutkéw
zdarzenia losowego (art. 27 ust. 1 u.o.n.d.f.p.). Zachowanie, o ktérym
mowa wyZej, usprawiedliwia kazde wymienione w ustawowym katalogu
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, zatem réwniez z art. 14 pkt
1 u.o.n.d.f.p. Trzeba jednak ww. okoliczno$¢ traktowaé w $cistym zwiaz-
ku z definicja legalng zdarzenia losowego zawarta w art. 27 ust. 2
u.o.n.d.f.p. Sformulowana na gruncie u.o.n.d.f.p. legalna definicja zdarze-
nia losowego stanowi, zZe jest nim zdarzenie wywolane przez czynniki
zewnetrzne, ktérego nie mozna przewidzie¢ z pewnoscig, w szczego6lnosci
zagrazajace bezposrednio zyciu lub zdrowiu ludzi lub grozace powsta-
niem szkody niewspétmiernie wiekszej niz spowodowana dziataniem lub
zaniechaniem naruszajacym dyscypline finanséw publicznych. Majac
powyzsze na uwadze, GKO w orzeczeniu z 4 listopada 2010 r.** wskazata,
ze szczegOlnie trudna sytuacja finansowa szpitala spowodowana strajkiem
lekarzy nie moze stanowi¢ podstawy umorzenia postepowania. Obwinio-
ny w toku ww. postepowania twierdzit, Ze strajk personelu medycznego
byt zdarzeniem losowym, jednak w ocenie GKO nie mozna byto przyjac,
Ze nieterminowe regulowanie zobowigzan wobec kontrahentéw i niedo-
konywanie w terminach wptat naleznych skladek byto dziataniem podje-
tym w celu ograniczenia jego skutkéw. Wykonywanie zadan publicznych
przez j.s.f.p., nawet w zwiekszonym wymiarze, nie mogto przesadzac
o0 zapobiezeniu szkodzie w mieniu publicznym, usunieciu takiej szkody,

B M. Drazkiewicz, Dyscyplina Finanséw Publicznych, ,Poradnik Rachunkowo$ci Budze-

towej” 2007, nr 2, s. 14.

4 Por. orzeczenie GKO z dnia 20 stycznia 2003 r., DF/GKO/Odw.-120/156/RN-34/2002,
cyt. za: L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnos¢é..., s. 175.

% Orzeczenie GKO z dnia 4 listopada 2010 r., BDF1/4900/79/90/10/2216, ,Biuletyn
Orzecznictwa NDFP” 2011, nr 1, poz. 11.
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czy tez ograniczeniu spotecznych skutkéw zdarzenia losowego®. Podob-
nie zaplanowanie zbyt malych srodkéw dla j.s.f.p. nie jest zdarzeniem
losowym, co stanowito przedmiot rozwazan Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego w wyroku z 12 czerwca 2013 r."

Okolicznoscia, ktéra moze mie¢ wplyw na wynik postepowania
w sprawie o czyn z art. 14 pkt 1 u.o.n.d.f.p., jest rbwniez znikomy stopien
szkodliwo$ci czynu dla finanséw publicznych, przy ocenie ktorego
uwzglednia sie m.in. wage naruszonych obowigzkéw, sposob i okoliczno-
éci ich naruszenia, skutki naruszenia (art. 28 ust. 1 i 2 u.o.n.d.f.p.)*. War-
to przy tym zwroci¢ uwage na to, ze ustawodawca nie okreslit wartoscio-
wych granic (limitéw kwotowych) skutkéw naruszenia dyscypliny finan-
sO6w publicznych, ktére umozliwialyby dokonanie oceny, czy dane naru-
szenie spowodowato znikoma szkode dla finanséw publicznych. Koniecz-
ne w tym miejscu jest podkreslenie, ze stopnia szkodliwosci dla finanséw
publicznych nie mozna ocenia¢ wylacznie w konteks$cie uszczerbku
w mieniu publicznym badz strat finansowych poniesionych przez j.s.f.p.*.
Swiadczy o tym fakt, ze katalog mozliwych naruszen dyscypliny finanséw
publicznych zawiera wiele czynéw, z popelieniem ktérych nie wiazq sie
zadne skutki finansowe™.

GKO wskazata, iz pomimo tego, ze naruszenie z art. 14 pkt 1
u.o.n.d.f.p. nie powoduje uszczerbku w finansach publicznych, polegaja-
cego na ich uszczupleniu, nieprawidlowosci te charakteryzuje znaczna
szkodliwo$¢ dla tadu finanséw publicznych w sytuacji, gdy nieterminowe
przekazywanie nalezno$ci ustawowych obciazajacych jednostke trwa

4 Orzeczenie GKO z dnia 13 maja 2002 r., DF/GKO/Odw.-30/38/2002, cyt. za: L. Li-
piec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 220.

47 Wyrok NSA z dnia 12 czerwca 2003 1., IIT SA 305/2001, LexPolonica nr 402618.

* Szerzej: J.M. Salachna, R. Trykozko, W jakich przypadkach popelnienie czynu okre-

slonego w ustawie o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych

nie bedzie wywotywac odpowiedzialnosci?, [w:] C. Kosikowski, J.M. Salachna (red.),

Finanse samorzqdowe. 580 pytan i odpowiedzi, Warszawa 2012, s. 823-824.

Por. art. 28 ust. 3 i 4 u.o.n.d.f.p..

50 Por.: orzeczenie GKO z dnia 15 marca 2007 r., DF/GK0-4900-97/117/06/3334, ,,Biu-
letyn Orzecznictwa NDFP” 2007, nr 3, poz. 5 oraz I. Motowilczuk, Naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych w praktyce, ,,Poradnik Rachunkowos$ci Budzetowej” 2010,
nr 2, s. 65-66.

49

Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu 2(2)/2014 105



Wojciech Bozek

kilka miesiecy®' czy lat®. Zaniedban tego rodzaju nie moga usprawiedli-
wiac ani przej$ciowe trudnosci finansowe j.s.f.p., ani sporzadzenie przez
kierownika tej jednostki programu naprawy finanséw jednostki samorza-
du terytorialnego. Zaptata sktadek jest wydatkiem przewidywalnym, pla-
nowanym i cyklicznym, a co najwazniejsze obowigzkiem ustawowym,
dlatego niedopuszczalne jest przyjecie niezgodnej z przepisami prawa
polityki zarzadzania finansami jednostki i jej konsekwentne realizowanie
przez dtuzszy czas. Wydatek ten nalezy przewidywac juz na etapie two-
rzenia planu finansowego j.s.f.p., a obowiazkiem planujacego jest zabez-
pieczenie odpowiednich $rodkéw na ten cel nawet kosztem niezaciggania
zadnych innych zobowigzan. Reasumujac, jesli odprowadzenie skladek na
ubezpieczenie spoteczne z przekroczeniem terminu ich zaptaty miato cha-
rakter wielokrotny lub tez dlugotrwaly, to nalezy stwierdzi¢, ze taki stan
rzeczy jest nie do zaakceptowania i nie moze korzysta¢ z dobrodziejstwa
art. 28 u.o.n.d.f.p.>

Nie poniesie réwniez odpowiedzialno$ci osoba, ktéra naruszyta dys-
cypline finanséw publicznych wskutek wykonania polecenia przetozone-
go albo kierownika jednostki, dysponenta srodkéw publicznych, organu
nadzorujacego lub organu zalozycielskiego (art. 29 u.o.n.d.f.p.). Przy
czym istotne jest zgloszenie przez ww. osobe — przed wykonaniem pole-
cenia — pisemnego zastrzezenia i, pomimo tego zastrzezenia, otrzymanie
pisemnego potwierdzenie wykonania polecenia albo brak odwotania lub
zmiany tego polecenia. W okreslonym wyzej przypadku odpowiedzial-
no$¢ poniesie osoba, ktoéra podpisata sie pod pisemnym poleceniem wy-
konania polecenia, a przy braku takiego dokumentu — osoba, ktéra wydata
takie polecenie®. Zasada ta odnosi sie odpowiednio do osoby wykonuja-

51 Orzeczenie GKO z dnia 29 marca 2012 r., BDF1/4900/29/27/12/545, LexPolonica
nr 3874738.

Zob. cyt. orzeczenie GKO z dnia 14 stycznia 2013 1.

Por. cyt. orzeczenie GKO z dnia 27 wrze$nia 2010 r.

Szerzej: M. Czyzak, Dziatanie na polecenie przetozonego jako okolicznos¢ uchylajgca
odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, ,,Finanse Komunalne”
2011, nr 6, s. 13-14.

52
53
54
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cej uchwale organu, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 pkt 1 v.o.n.d.f.p.,
i cztonkéw organéw kolegialnych®.

Uzupehienie ww. katalogu okolicznosci wylaczajacych odpowie-
dzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych stanowi réw-
niez zbieg postepowania w sprawie o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych z postepowaniem w sprawie o przestepstwo, przestepstwo
skarbowe, wykroczenie, wykroczenie skarbowe (art. 25 ust. 2 i 3
u.o.n.d.f.p.), uptyw terminu przedawnienia (art. 38 ust. 1 u.o.n.d.f.p.),
ustanie karalnosci (art. 38 ust. 2 u.o.n.d.f.p.), niemozno$¢ wykonania kary
(art. 39 u.o.n.d.f.p.)>*.

W celu kompleksowego rozwazenia wszystkich istotnych z punktu
widzenia analizowanego zagadnienia kwestii, warto réwniez wskazac
kilka okolicznosci, czesto podnoszonych w toku postepowania przed
GKO, ktore nie wylaczaja odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finans6w publicznych z art. 14 pkt 1 u.o.n.d.f.p. Okolicznos$cig ekskulpu-
jace ww. odpowiedzialnos¢ nie jest — co do zasady — trudna sytuacja fi-
nansowa j.s.f.p.”’, cho¢ brak $rodkéw na rachunku bankowym moze wy-
Yacza¢ wine kierownika jednostki budzetowej, ktory pozostaje bez wply-
wu na dzialania podejmowane przez dysponenta wyzszego szczebla
i ustalony przez niego termin oraz wysoko$¢ przekazywanych srodkéw™.
Dalej zas, nie wylaczajq odpowiedzialnosci: ,,zlecanie dodatkowych zadan
przez wladze wyzszego szczebla, praktyka stosowana w j.s.f.p. przed
dniem wejScia w zycie ustawy o finansach publicznych czy wreszcie bte-
dy formalno-proceduralne popetnione przez prowadzacych rewizje finan-
sowo-gospodarcza, w czasie ktorej stwierdzono przekroczenie dyscypliny
finanséw publicznych (...)”*, brak zaplaty odsetek przez j.s.f.p. czy zapta-

55 Por. orzeczenie GKO z dnia 12 pazdziernika 2006 r., DF/GKO-4900-64/81/06/1944,
,Biuletyn Orzecznictwa NDFP” 2007, nr 1, poz. 11 oraz T. Strak, Zmiany w orzekaniu
o0 odpowiedzialnosci kierownika, ,,Kadra Kierownicza w Administracji”, 2012, nr 3, s. 33.
Szerzej: Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 446.

K. Borowska zauwaza, ze niezawiniony przez kierownika jednostki brak Srodkéow
finansowych na jej koncie moze — w pewnych sytuacjach — stanowi¢ okoliczno$¢ eks-
kulpujaca od odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Por. K. Borowska, Komentarz do art. 14 u.o.n.d.f.p. ..., s. 93-94.

Por. L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnosé..., s. 176.

Zob. cyt. orzeczenie GKO z dnia 4 listopada 2010 r.

56
57
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ta odsetek przez pracownika tej jednostki, bezposrednio odpowiedzialne-
go za zaistniate naruszenie®. Co wiecej, w orzeczeniu GKO z 5 marca
2009 r.°" wskazano, ze sytuacja, w ktérej trzeba dokonywa¢ wyboru co do
kolejnosci zaspokajania zobowiazan, poniewaz nie mozna ich terminowo
regulowaé, jest wynikiem blednej gospodarki finansowej, a zwlaszcza
braku zharmonizowania pokrywanych kosztow i optacanych zobowiazan
z posiadanymi $rodkami i uzyskiwanymi przychodami. Dlatego wydat-
kowanie S$rodkéw na inne cele, nawet i pragmatycznie uzasadnione,
z pominieciem platnosci zobowiazan obligatoryjnych i ustawowo obwa-
rowanych odsetkami za opdznienie w zaptacie, nie moze by¢ wystarczaja-
cym usprawiedliwieniem braku Srodkéw w terminach ich ptatnosci. Takze
wydanie posiadanych srodkéw na inny cel na krétko przed terminem plat-
nosci obligatoryjnych i ustawowo obwarowanych odsetkami za opdznie-
nie w zaplacie $wiadczen nie moze by¢ usprawiedliwieniem braku $rod-
kéw w ostatnim dniu terminu platnosci®.

5. Zakonczenie

W orzecznictwie i doktrynie — bez wzgledu na wielokrotnie shuszne inten-
cje obwinionego — jednoznacznie krytycznie ocenia sie zachowania naru-
szajace zasade bezwzglednego pierwszenstwa terminowej realizacji zo-
bowigzan ustawowych i destabilizujace tad finanséw publicznych. Doko-
nujac wydatkow w j.s.f.p., niedopuszczalne jest indywidualne, sprzeczne

% Ppor. orzeczenie GKO z dnia 13 pazdziernika 2011 r., BDF1/4900/86/93/11/2654,
Lexis.pl nr 3027574, ale por. réwniez orzeczenie z dnia 13 pazdziernika 2011 r.,
BDF1/4900/86/93/11/2654, Lexis.pl nr 3027574, w ktérym o znikomym stopniu szko-
dliwosci czynu dla finanséw publicznych decydowato m.in. pokrycie odsetek za zwto-
ke oraz oplacenie przelewu przez pracownika bezposrednio odpowiedzialnego za
uchybienie terminowi ptatnosci.

51 Orzeczenie GKO z dnia 5 marca 2009 r., BDF1/4900/3/3/09/75, LexPolonica nr
2442811, podobnie w cyt. orzeczeniu GKO z dnia 27 wrzesnia 2010 r.

62 Orzeczenie GKO z dnia 26 pazdziernika 2006 r., DF/GKO-4900-75/93/06/2254, ,,Biu-
letyn Orzecznictwa NDFP” 2007, nr 1, poz. 15.
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z obowigzujacym porzadkiem prawnym ustalanie hierarchii waznosci
w zakresie kolejnosci realizacji zobowiazan publicznoprawnych®.
Analizujac liczbe popelnionych naruszen z art. 14 u.o.n.d.f.p., mozna
sformutowa¢ wniosek, ze w poréwnaniu do lat 2006-2008 w okresie ostat-
nich pieciu lat ma miejsce znacznie mniejsza czestotliwo$¢ ich popelniania.
Z kolei dokonujac przegladu orzecznictwa GKO oraz komisji orzeka-
jacych w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
w pierwszej instancji, nalezy zwroci¢ uwage na to, Zze o wylaczeniu tej
odpowiedzialnosci przede wszystkim decyduje znikomy stopien szkodli-
wosci dla finanséw publicznych (przy czym wielokrotnie duze znaczenie
ma tu czas op6znienia w optaceniu skladek na ubezpieczenie spoleczne).
Pozostale okolicznosci ekskulpujace odpowiedzialno$¢ za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych z art. 14 pkt 1 u.o.n.d.f.p. (nieSwiado-
mos$¢, zdarzenie losowe itp.) pojawiaja sie rzadko, zas ich podnoszenie na
poszczegblnych etapach postepowan jest przewaznie nieskuteczne, gdyz
stanowia one jedynie linie obrony przyjeta przez obwinionych, oparta
o subiektywna i racjonalnie oraz prawnie nieuzasadniong argumentacje.
W wiekszosci analizowanych orzeczen odpowiedzialno$¢ za czyn
z art. 14 pkt 1 uw.o.n.d.f.p. dotyczyta kierownikéw j.s.f.p., co wynikato
m.in. z braku podstawowej wiedzy dotyczacej zasad gospodarki finanso-
wej i obowigzujacego porzadku prawnego, niezachowania nalezytej sta-
rannos$ci w prowadzeniu gospodarki finansowej jednostki, przejawiajacym
sie nadmiernym zaufaniem do podlegtych pracownikéw i niepodejmowa-
niem czynno$ci kontrolnych umozliwiajacych weryfikacje dokumentacji
j.s.f.p. Nierzadkie byly réwniez przypadki powolywania sie na trudng
sytuacje finansowgq jednostki czy inne wyjatkowe okolicznosci.
Pietnowanie zachowan polegajacych na nieoplacaniu w terminie lub
na optacaniu w nienalezytej wysokosci sktadek na ubezpieczenie spotecz-
ne jest w pelni zasadne, za$ konsekwencja i jednolitos¢ kierunkéw orze-

53 Por.: orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscy-

pliny Finanséw Publicznych przy Regionalnej Izbie Obrachunkowej w Warszawie
z 31 maja 2010 r., RIO-IV-R-19/09-K-83/09, [w:] Dyscyplina finanséw publicznych —
stan obecny i kierunki zmian, M. Smaga, M. Winiarz (red.) Krakéw 2011, s. 322, czy
tez cyt. orzeczenie GKO z dnia 5 marca 2009 .
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kania w takich sprawach wskazuje na to, ze wykladnia przepisu art. 14 pkt 1
u.o.n.d.f.p. w coraz mniejszym stopniu powinna budzi¢ watpliwosci.
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