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Odstapienie od wymierzenia kary
oraz efektywnosc kar w sprawach
o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych

The renouncement from the measurement of the
punishment and effectiveness of penalties in cases
related to violating public finance discipline

Streszczenie. Odstgpienie od wymierzenia kary jest instytucja bardzo czesto
stosowang w praktyce orzeczniczej organéw orzekajacych w sprawach o naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych. W latach 2010-2014 liczba spraw, ktére
koricza sie odstapieniem od wymierzenia kary, przekracza liczbe orzeczonych
w danym roku kar. Kary za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych stano-
wig sankcje za popeknienie czynu, ktérego skutki naruszajq tad w finansach pu-
blicznych. Omawiane kary: upomnienie, nagana, kara pieniezna i zakaz pelnienia
funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi, spetiajg przede
wszystkim funkcje represyjna i prewencyjna (prewencja ogoélna i indywidualna).
W opracowaniu dokonano analizy instytucji odstapienia od wymierzenia kary
oraz samych kar za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych z wykorzysta-
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niem metody analitycznej, dogmatyczno-egzegetycznej i empirycznej, odnoszac
sie do wyk}tadni przepisow ustawy z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnos$ci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz do pogladéw doktryny, a takze
orzecznictwa organow orzekajacych na podstawie ww. ustawy oraz sadéw admi-
nistracyjnych. Zrédlem danych empirycznych sa sprawozdania z dziatalnosci
Gloéwnej Komisji Orzekajacej w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych oraz zbiorcze sprawozdania z dziatalnosci komisji orzekajacych
w pierwszej instancji w latach 2010-2014. W opracowaniu uwzgledniono stan
prawny na dzien 21 kwietnia 2015 1.

Slowa kluczowe: naruszenie dyscypliny finanséw publicznych; odstapienie od
wymierzenia kary; upomnienie; nagana; kara pieniezna; zakaz pelienia funkcji
zwiazanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi.

Abstract. The committee adjudicating in cases over violation of public finance
discipline shall measure out the penalty at its own discretion, within the limits
envisaged in the act, taking into consideration the degree of the fault and the
effects and degree of harmfulness of the act for order of public finances, with due
regard for the purposes of the penalty in its social impact and the preventive and
educational purposes that it is to achieve for the punished person. In cases that
deserve particular consideration, on taking into account the character and circum-
stances of the act or the personal features and conditions of the perpetrator, meas-
uring out of a punishment may be refrained from. The following shall be penalties
for violating public finance discipline admonition, reprimand, a fine, a ban on
performance of managerial functions connected with disposing of public funds,
for a period of 5 years from the day of validation of the adjudicating decision.
The renouncement from the measurement of the punishment is an institution very
often applied in practice of arbitrating of adjudication commission deciding in
matters for the departure from discipline of public finance. In years 2010-2014
the number of matters which were ended with the renouncement from the meas-
urement of the punishment exceeded the number of adjudication which measure
out of penalties. Several research methods are used in the study, including dog-
matic-exegetical, analytical and empirical method. Essential part of the article is
based on analysis of the adjudication commission resolutions, reports of its activ-
ity, e.g. Reports of the Main Adjudication Commission in Cases Related to Viola-
tion of Public Finance Discipline and collective reports of the first instance adju-
dication commissions activities in 2010-2014. The output of Polish financial law
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doctrine was used in the study. Legal status valid for 19 March 2015 is applicable
to this study.

Keywords: the violation of public finance discipline; the renouncement from the
measurement of the punishment; admonition; reprimand; a fine; a ban on perfor-
mance of managerial functions connected with disposing of public funds.

1. Wstep

Analiza danych opublikowanych w Sprawozdaniach z dziatalnosci Gtow-
nej Komisji Orzekajacej w sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw
Publicznych' oraz zbiorczych sprawozdaniach z dziatalnosci komisji
orzekajacych w pierwszej instancji’ wskazuje na bardzo liberalne podej-
Scie do karania za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, czego
dowodem jest wieksza liczba orzeczen o odstapieniu od wymierzenia kary
anizeli orzeczen nakladajacych te kary. Tymczasem instytucja odstapienia
od wymierzenia kary ma charakter fakultatywnego srodka nadzwyczajne-
go®, dotyczacego przypadkéw zastugujacych na szczegdlne uwzglednie-
nie. Przeprowadzone badania w zakresie rodzaju najczeSciej wymierza-
nych kar za naruszenie dyscypliny finansow publicznych réwniez po-
twierdzaja ww. teze o liberalnej polityce organéw orzekajacych w spra-
wach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, gdyz zdecydowanie
dominuja kary o niskim stopniu dolegliwos$ci dla sprawcy (upomnienie
i nagana).

Powyzsze wnioski sklaniaja do poglebionej analizy wskazanych
w tytule niniejszego opracowania instytucji finansowoprawnych, w tym
ich podstaw materialnoprawnych wynikajacych z ustawy z 17 grudnia
2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-

! Dalej: GKO.

Dalej: komisje orzekajace.

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 pazdziernika 2013 r., Il GSK 914/12,
,Biuletyn Orzecznictwa w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych”
2013, nr 1, poz. 8.
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nych®. W pracy wykorzystano réwniez dane z ww. sprawozdan, co umoz-
liwitlo zobrazowanie czestotliwosci stosowania w praktyce orzeczniczej
omawianych instytucji. Obszar badawczy obejmuje lata 2010-2014.

2. Odstapienie od wymierzenia kary za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych

Zgodnie z art. 36 u.o.n.d.f.p. w przypadkach zastugujacych na szczegélne
uwzglednienie mozna, biorac pod uwage rodzaj i okolicznosci naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych lub wilasciwosci i warunki osobiste
sprawcy naruszenia dyscypliny finansow publicznych, odstgpi¢ od wy-
mierzenia kary. Okolicznosci uprawniajace do stosowania instytucji od-
stgpienia od wymierzenia kary sa zbiezne z tymi, ktére wptywajq na wy-
miar kary. Mogg one mie¢ charakter podmiotowy lub przedmiotowy
i stanowia katalog otwarty”. Nalezy takze mie¢ na uwadze, ze ww. przepis
ten zawiera pewien mechanizm stopniowania, z uwagi na fakt, ze stanowi
on w pierwszej kolejnosci o karze tagodniejszego rodzaju, a odstapienie
od jej wymierzenia jest sytuacja jeszcze bardziej szczeg6lna, o czym sta-
nowi uzyty w nim zwrot ,,a nawet”.

Ustawodawca przewidzial dwa przypadki, ktére ze wzgledu na oko-
licznosci dokonanego naruszenia dyscypliny finanséw publicznych wyla-
czajq stosowanie instytucji odstapienia od wymierzenia kary: razacy sto-
pien szkodliwos$ci naruszenia dyscypliny finanséw publicznych oraz dzia-
Yanie lub zaniechanie popelione w warunkach braku zatarcia prawomoc-
nie orzeczonego ukarania za inne naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych, a wiec posrednio wczesniejsza karalnos¢. W przypadku, gdy

4 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnoci za naruszenie dyscypliny finan-

s6w publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 168 ze zm., dalej: u.o.n.d.f.p.).

> Szerzej: orzeczenie GKO z 25 wrze$nia 2006 r., DF/GKO-4900-48/61/RN-
25/06/1364, ,,Biuletyn Orzecznictwa w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow
Publicznych” 2006, nr 4, poz. 13 oraz P. Gryska, Komentarz do art. 36 u.o.n.d.f.p.,
[w:] P. Gryska, T. Robaczynski, Dyscyplina finanséw publicznych. Komentarz, War-
szawa 2006, s. 232 oraz A. Koscinska-Paszkowska, Komentarz do art. 36, [w:] K. Bo-
rowska, A. Ko$cinska-Paszkowska, T. Bolek, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 235.
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w zwiazku z naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych nastapito
uszczuplenie $rodkéw publicznych w znacznej wysokosci, mozna odsta-
pi¢ od wymierzenia kary, jezeli przed wydaniem orzeczenia kwota wy-
rownujaca to uszczuplenie zostala w calosci wptacona lub zwrécona na
rzecz Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub innej wia-
Sciwej jednostki sektora finanséw publicznych. Rozwiazanie to ma wy-
eliminowa¢ mozliwo$¢ braku wymierzenia kary w przypadkach najwyz-
szej szkodliwosci dla finansow publicznych oraz w przypadku zrekom-
pensowania uszczuplenia srodkéw publicznych.

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze przed zastosowaniem in-
stytucji odstgpienia od wymierzenia kary zawsze nalezy rozwazy¢, czy
spelni ona wobec sprawcy cele prewencji indywidualnej®. Odstapienie od
wymierzenia kary kazdorazowo wiaze sie z obowiazkiem wyliczenia
w orzeczeniu okolicznosci, ktére zostaly wziete pod uwage, uzasadnie-
niem przyjetego stanowiska i szczegdélnego charakteru konkretnego przy-
padku, decydujacego o dopuszczalnosci skorzystania z tej instytucji’.

Odstapienie od wymierzenia kary rzutuje rowniez na krétszy czas za-
tarcia ukarania, bowiem w przypadku zastosowania omawianej instytucji
zatarcie ukarania wymierzonej kary nastepuje z mocy prawa po uplywie
roku od dnia uprawomocnienia sie orzeczenia.

Przykladowymi przestankami uzasadniajagcymi odstgpienie od wy-
mierzenia kary sa: podjecie dziatan majacych na celu zapobieganie po-
dobnym przypadkom w przysztosci, brak uszczerbku dla budzetu jednost-
ki sektora finanséw publicznych, brak zastrzezen co do prawidtowosci
wielu innych postepowan przeprowadzonych przez obwinionego®, dotych-
czasowa niekaralno$¢®, osiggniety cel prewencyjny wobec sprawcy'’, nie-

P. Gryska, Komentarz do art. 36 u.o.n.d.f.p...., s. 232.
Art. 135 ust. 3 pkt 2, art. 137 ust. 2 pkt 4 u.o.n.d.f.p. oraz orzeczenie GKO z 16 czerw-
ca 2000 r., DF/GKO/Odw.60/86/RN-16/2000, niepubl.
8 Orzeczenie GKO z 10 maja 2007 r., DF/GKO-4900-6/6/07/275, ,Biuletyn Orzecznic-
twa w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych” 2007, nr 3, poz. 10.
9 Orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z 17 lipca 2007 1., 0965-DB/67/07, ,,Biu-
letyn Orzecznictwa w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych”
2007, nr 4, poz. 6.
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znaczna skala przekroczenia zakresu upowaznienia do zaciggania zobo-
wigzan finansowych jednostki sektora finanséw publicznych ustalonego
planem finansowym jednostki'".

3. Katalog i charakter kar za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych

Katalog kar, jakie wiaza sie z naruszeniem dyscypliny finanséw publicz-
nych, okreslony zostal w sposéb wyczerpujacy w u.o.n.d.f.p. Karami za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych sa: upomnienie, nagana, kara
pieniezna oraz zakaz pelienia funkcji zwiazanych z dysponowaniem
$rodkami publicznymi'?. Kary te stanowia kategorie sankcji, tj. dolegliwo-
$ci prawnych ustalonych za nieprzestrzeganie regut publicznej gospodarki
finansowej w skali mikroekonomicznej". Gléwnym ich zalozeniem jest
wywolanie dolegliwosci, ktéra wyraza w sobie dezaprobate wobec spraw-
cy popelnionego przez niego czynu'.

W opinii zleconej Biura Studiéw i Ekspertyz Sejmu RP o rzadowym
projekcie ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych' P. Hofmanski wskazal, ze katalog omawianych kar obejmu-
je zaréwno typowe kary orzekane w postepowaniu dyscyplinarnym (upo-
mnienie, nagana, zakaz pelienia funkcji), jak i kare pieniezna, ktéra nie

10 Orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z 9 grudnia 2013 r., DB-0965/74/13,

,,Biuletyn Orzecznictwa w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych”
2014, or 1, poz. 2.
1 Orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z 25 marca 2013 r., ZDB-4100-3/2013,
,Biuletyn Orzecznictwa w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych”
2013, nr 3, poz. 2.
Dalej: zakaz pelnienia funkcji.
J.M. Salachna, Odpowiedzialnos¢ w prawie finansowym, [w:] C. Kosikowski, System
prawa finansowego. Teoria i nauka prawa finansowego, t. I, Warszawa 2010, s. 406.
Szerzej na temat znaczenia kary w przepisach represyjnych: M. Ostaficzuk, Analiza
poréwnawcza katalogu kar z kodeksu karnego skarbowego i ustawy o odpowiedzialno-
Sci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, [w:] T. Bojkowski, J. Przybylska
(red.), Dyscyplina finansoéw publicznych. Zasady odpowiedzialnosci, problemy orzecz-
nicze i aspekty praktyczne, Warszawa 2012, s. 149-150.
P. Hofmanski, Opinia zlecona Biura Studiéw i Ekspertyz Sejmu RP o rzgdowym pro-
jekcie ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
druk sejmowy nr 1958, s. 3, http://www.sejm.gov.pl (dostep: 26.04.2015 1.).

74 Prawo Budzetowe Parstwa | Samorzadu 2(3)/2015


http://www.sejm.gov.pl/

Odstqpienie od wymierzenia kary oraz efektywnosc kar ...

mieéci sie w konwencji tej odpowiedzialnosci'®. Zamkniety katalog kar
obejmuje zatem trzy kary niemajatkowe (upomnienie, nagana oraz zakaz
pelnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi)
oraz kare pieniezna'’. Wyliczenie kar wynikajace z tresci art. 31
u.o.n.d.f.p. nie jest przypadkowe, bowiem ustawodawca ujmuje je w ko-
lejnosci od najtagodniejszej do najsurowszej.

W orzeczeniu GKO z 25 lipca 2011 r.'® wskazano, ze granice orze-
kania o karze w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
definiujq art. 34, 34a oraz 35 u.o.n.d.f.p., uzalezniajace zastosowanie kary
upomnienia albo kary zakazu pelnienia funkcji zwigzanych z gospodaro-
waniem $rodkami publicznymi od wskazanych w tych przepisach przesta-
nek. Wybdr miedzy kara nagany oraz kara pieniezna jest natomiast pozo-
stawiony wylacznie do uzasadnionej oceny sktadu orzekajacego.

W doktrynie istnieja stanowiska, ktore wskazuja, ze ww. katalog kar
nie jest w pelni dostosowany do zakresu podmiotowego odpowiedzialno-
Sci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, a btedy legislacyjne w
u.o.n.d.f.p. i liberalna polityka komisji orzekajacych w zakresie karania
nie pietnujg uchybien i nie eliminujg nieodpowiedzialnych dysponentéw
$rodkéw publicznych®.

Nie oznacza to jednak, ze mozliwo$¢ orzekania w sprawach o naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych kary pienieznej powoduje, ze odpowiedzialno$¢ za te naruszenia
staje sie odpowiedzialno$cia o charakterze karnym. Por. wyrok Trybunalu Konstytu-
cyjnego z 8 grudnia 1998 r., sygn. akt K 41/97, LexPolonica nr 343692 oraz P. Krycz-
ko, Charakter prawny odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych, [w:] K. Swiech, A. Zalcewicz (red.), Sanacja finanséw publicznych w Polsce.
Aspekty prawne i ekonomiczne, Szczecin 2005, s. 409.

C. Kosikowski uznaje, ze stosowanie kary pienieznej wobec jednostki sektora finansow
publicznych nie stanowi dobrego rozwigzania, gdyz nie mozna za jej pomoca osiagnac¢
takich cel6w, jakie stawia sie np. przed stosowaniem kar pienieznych w prawie antymo-
nopolowym: C. Kosikowski, Odpowiedzialno$¢ za naruszenie rezimu prawnego finan-
séw publicznych (nowa koncepcja), ,,Pafistwo i Prawo” 2006, nr 12, s. 14-15.

8 Orzeczenie GKO z 25 lipca 2011 r., BDF1/4900/66/73/11/1921, http://www.mf.gov.pl,
(dostep: 21.04.2015 1.).

Por.: A. Koscinska-Paszkowska, Komentarz do art. 31 u.o.n.d.f.p., [w:] K. Borow-
ska, A. Kosciniska-Paszkowska, T. Bolek, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 218, M. Wréblewska, Dyscypli-
na finanséw publicznych, [w:] A. Drwilto, Podstawy finanséw publicznych, Warszawa
2011, s. 536-537, L. Lipiec-Warzecha, Egzekwowanie odpowiedzialnosci za narusze-
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4. Charakterystyka kar za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych

Majac na uwadze kolejno$¢ wymienionych kar orzekanych w przypadku
stwierdzenia naruszenia dyscypliny finansow publicznych, nie budzi wat-
pliwosci, Ze upomnienie, jako sankcja najmniej dotkliwa, wymieniona jest
jako pierwsza, z kolei najwiekszy stopien oddzialywania represyjnego
przejawia zakaz pelienia funkcji zwiazanych z gospodarowaniem $rod-
kami publicznymi.

Kara upomnienia, jako sankcja o charakterze niepienieznym, nie
wigze sie z ujemna oceng kwalifikacyjng ukaranego. W art. 35
u.0.n.d.f.p.” zawarto dyspozycje, w my$l ktérej kare upomnienia mozna
wymierzy¢ w szczegblnosci w przypadku, gdy stopien szkodliwosci naru-
szenia dyscypliny finanséw publicznych nie jest znaczny®'. Shusznie za-
uwaza sie, iz upomnienie wskazuje na to, ze w danej sprawie zachodza
przestanki dzialajace na korzysc¢ sprawcy, zas sama kara stanowi dla niego
swoiste ostrzezenie, majace na celu zapobieganie kolejnemu naruszeniu
w przysztosci dyscypliny finanséw publicznych®. Istotne jest przy tym
uzasadnienie przyczyn wymierzenia sprawcy kary upomnienia pod katem
przestanki warunkujacej skorzystanie z tej instytucji, tj. nieznacznego®

nie dyscypliny finanséw publicznych. Wybrane problemy, ,,Finanse Komunalne” 2007,
nr9,s. 8-9.

W wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 11 kwietnia 2008
r., sygn. akt V. SA/Wa 224/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl,( dostep: 21.04.2015 r.)
wskazano, ze art. 35 u.o.n.d.f.p. jest przepisem szczeg6lnym w odniesieniu do art. 33
u.o.n.d.f.p., w ktérym zawarto ogdlne dyrektywy wymiaru kary i przepis ten powinien
mie¢ pierwszenstwo w stosowaniu do obwinionych uznanych za winnych nieumyslne-
go naruszenia dyscypliny. Podobne stanowisko zaprezentowano w orzeczeniu GKO
z 21 lipca 2011 r., BDF1/4900/51/57/11/1653, www.mf.gov.pl, (dostep: 21.042015 r.).

2 Orzeczenie GKO z 27 wrzeénia 2012 1., BDF1/4900/79/79/12/2313, www.mf.gov.pl,
(dostep: 21.04.2015 r.).

L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 427 oraz orzeczenie GKO z 13 stycznia 2003 r.,
DF/GKO/Odw.-100/131/132/02, http://www.mf.gov.pl, (dostep: 21.04.2015 r.).

A. Koscinska-Paszkowska wskazuje, ze okreslenia ,,znikomy” i ,nieznaczny” maja
charakter synonimiczny, a ze wzgledu na brak jasnych kryteriow wymiaru kary istnieje
niebezpieczenistwo istnienia przypadkéw, gdy jedna komisja orzekajaca uzna znikoma
szkodliwo$¢ naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, a druga wyda orzeczenie
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych i wymierzy kare
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stopnia spotecznej szkodliwosci popelnionego naruszenia dyscypliny fi-
nanséw publicznych®. Ukarany powinien bowiem mie¢ $wiadomosé,
jakie okoliczno$ci zadecydowaly o wymierzeniu mu kary upomnienia,
jakie wzgledy zadecydowaly o jej wymiarze, ktore przestanki mialy z tego
punktu widzenia istotne znaczenie, a ktére byly indyferentne dla rozstrzy-
gniecia®. Wymierzenie kary upomnienia powinno wskazywa¢ na to, ze
w danej sprawie zachodza przestanki dzialajace na korzy$¢ sprawcy, nie-
mniej, kara upomnienia musi by¢ adekwatna do wagi popelionego czynu
oraz pomimo swojego tagodnego charakteru przyczyni¢ sie do umocnie-
nia wlasciwej postawy sprawcy czynu®.

Z kara nagany, w odroznieniu do kary upomnienia, wiaza sie dodat-
kowe skutki, jakie wynikajg z negatywnej (ujemnej) oceny kwalifikacyj-
nej, ktora to ocena powinna mie¢ swoje oparcie w aktach prawnych okre-
$lajacych obowiazek oceny kwalifikacyjnej”’. Przestanki kary nagany nie
sa szczegdtowo uregulowane w u.o.n.d.f.p. Nieprecyzyjna jest réwniez
granica miedzy zastosowaniem ww. kary a zastosowaniem upomnienia®.
Kare nagany nalezy wymierzy¢ w przypadku powazniejszego naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych, lecz nie na tyle istotnego, aby stosowac
bardziej dolegliwa kare pieniezng czy tez kare zakazu pelienia funkcji.
Nalezy rowniez mie¢ na uwadze, ze zgodnie z trescia art. 34a u.o.n.d.f.p.,
kare nagany albo kare pieniezna mozna wymierzy¢ w szczegdlnosci w przy-
padku naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, ktérego stopien
szkodliwosci dla finanséw publicznych jest znaczny, z tym ze wymierza
sie kare pieniezna, jezeli wskutek naruszenia:

upomnienia. A. Koscinska-Paszkowska, Komentarz do art. 35 u.o.n.d.f.p., [w:] K. Bo-
rowska, A. Koscinska-Paszkowska, T. Bolek, Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 233.
2 Orzeczenie GKO z 3 lutego 2011 r. BDF1/4900/116/128/10/3327, www.mf.gov.pl,
(dostep: 21.04.2015 r.).
Por. orzeczenie GKO z 15 kwietnia 2010 r
http://www.mf.gov.pl, (dostep: 21.04.20151.).
% Ppor. orzeczenie GKO z 15 kwietnia 2004 r., DF/GKO/Odw.-123/158/2003, Lex Polo-
nica 371334.
A. Koscinska-Paszkowska, Komentarz do art. 32 u.o.n.d.fp., [w:] K. Borowska, A.
Koscinska-Paszkowska, T. Bolek, Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 220.
2 M. Ostaficzuk, Analiza..., s. 159.

> ., BDF1/4900/18/20/10/325,
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1. nie zostala wplacona lub zwrécona naleznos¢ Skarbu Panstwa, jed-
nostki samorzadu terytorialnego lub innej jednostki sektora finansow
publicznych w znacznej wysokosci,
2. bez upowaznienia albo z przekroczeniem zakresu upowaznienia za-
ciagnieto zobowigzanie lub dokonano wydatku w znacznej wysoko-
$ci,
3. zaplacono ze Srodkow publicznych odsetki, kary lub oplaty albo
oprocentowanie w znacznej wysokosci,
4. udzielono zaméwienia publicznego z istotnym naruszeniem zasady
uczciwej konkurencji lub zasady réwnego traktowania wykonawcow.
W orzecznictwie GKO wyrazony zostal poglad, zgodnie z ktérym
ujemna ocena kwalifikacyjna pozwala przyja¢, ze wymierzenie kary na-
gany czyni zado$¢ ustawowemu wymogowi celéw kary w zakresie jej
spotecznego oddziatywania®.

Kara pieniezna jest jedyna kara majatkowa przewidziang
w u.o.n.d.f.p., stanowigca samodzielng dolegliwo$¢ dla ukaranego, $rodek
sankcjonujacy i dyscyplinujacy. Wptywy z kar pienieznych sa Zrédiem
dochodéw budzetu parstwa™. Kara pieniezna wymierzana jest w wysokosci
od 0,25 do trzykrotnosci miesiecznego wynagrodzenia osoby odpowie-
dzialnej za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, obliczonego jak
wynagrodzenie za czas urlopu wypoczynkowego, naleznego w roku,
w ktérym doszto do tego naruszenia. Istotny jest fakt, ze dyrektywy wymia-
ru kary odwohujq sie do wysokosci wynagrodzenia naleznego w czasie po-
pehienia czynu stanowiacego naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
nie za$ w czasie orzekania, co skutkuje uznaniem, ze sankcja ta ma charak-
ter obiektywny”'. Jezeli nie jest mozliwe ustalenie wysokoséci wynagrodze-
nia, o ktérym mowa powyzej, kare pieniezna wymierza sie w wysokosci od
0,25 do pieciokrotnoéci przecietnego wynagrodzenia®. Podobnie jak

2 Orzeczenie GKO z 17 marca 2003 r., DF/GKO/Odw.-179/229/2002, http://www.mf.gov.pl,

(dostep: 21.04.2015 1.).

L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnosé.. ., s. 400.

3 M. Ostaficzuk, Analiza...., s. 159.

32 Ogloszonego przez Prezesa Gldwnego Urzedu Statystycznego w Dzienniku Urzedo-
wym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”, zgodnie z art. 5 ust 7 ustawy z 4 mar-
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w przypadku kary nagany, ukaranie kara pieniezng wywotuje skutki wyni-
kajace z ujemnej oceny kwalifikacyjnej, wynikajace z przepiséw szczegol-
nych®. Kara pieniezna stanowi¢ ma istotng dolegliwo$¢ dla sprawcy dane-
go deliktu finansowego, ma by¢ wspdtmierna do stopnia zawinienia oraz
wywrzeé na sprawcy pozadany skutek wychowawczy i zapobiegawczy™.

Kare pieniezng mozna wymierzy¢ w szczegélnosci w przypadku na-
ruszenia dyscypliny finanséw publicznych, ktérego stopienn szkodliwosci
dla finanséw publicznych jest znaczny, co stanowi fakultatywna przestan-
ke wymiaru kary pienieznej. Obligatoryjnie — w razie zaistnienia dwoch
przestanek pozytywnych, tj. znacznej szkodliwosci dla finanséw publicz-
nych i wystapienia jednego z ww. skutkdw — wymierza sie kare pieniezng
w sytuacji, gdy wskutek naruszenia spelniona zostata jedna z czterech
przestanek okreslonych w przytoczonym wyzej art. 34a u.o.n.d.f.p.*

Kara pieniezna moze by¢ uznana za wykonana w dniu wplaty catosci
orzeczonej kwoty na odpowiedni rachunek bankowy, wzglednie -
w przypadku roztozenia kary pienieznej na raty — w dniu dokonania zapta-
ty ostatniej raty, ewentualnie, w razie uchylania sie od jej uiszczenia,
w dniu egzekucji administracyjnej™.

Katalog kar za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych zamyka
kara zakazu pehlienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami
publicznymi, ktéra wymierza sie na okres od roku do 5 lat. Istotg tej kary
jest wykluczenie przez czas okre§lony w orzeczeniu o ukaraniu mozliwo-
$ci pelienia okreslonych w u.o.n.d.f.p. funkcji, tj. kierownika, zastepcy
kierownika lub dyrektora generalnego, cztonka zarzadu, skarbnika, gtow-

ca 1994 r. o zaktadowym funduszu $wiadczen socjalnych (tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r.,
poz. 111).

Przykladowo: art. 76 ust. 7 ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
(tekst jedn.: Dz.U. z 2012 r., poz. 82 ze zm.), art. 27 ustawy z 21 listopada 2008 r. o
pracownikach samorzadowych (tekst jedn.: Dz.U. z 2014 r., poz. 1202).

3 Por.: orzeczenie GKO z 1 lipca 2002 r., DF/GKO/Odw.-39/50/2002, LexPolonica nr
409017, www.mf.gov.pl, orzeczenie GKO z 20 marca 2006 r., DF/GKO/Odw.-
96/125/2005/1037, LexPolonica nr 2519414, http://www.mf.gov.pl.

Na istotne zastrzezenia do konstrukcji przepisu art. 34a u.o.n.d.f.p., wskazuje A. Ko-
Sciniska-Paszkowska w: A. KoScifiska-Paszkowska, Komentarz do art. 34a u.o.n.d.f.p.,
[w:] K. Borowska, A. Kosciniska-Paszkowska, T. Bolek, Odpowiedzialnos¢ za naru-
szenie dyscypliny finansow publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 230-231.

L. Lipiec-Warzecha, Odpowiedzialnosé.. ., s. 402.
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nego ksiegowego lub zastepcy gléwnego ksiegowego, kierownika lub
zastepcy kierownika komérki bezposrednio odpowiedzialnej za wykony-
wanie budzetu lub planu finansowego, jednostki sektora finanséw pu-
blicznych. Ponadto ww. rozwiagzanie prawne ma na celu wykluczenie
mozliwosci reprezentowania interesow majatkowych Skarbu Panstwa,
jednostki samorzadu terytorialnego lub innej jednostki sektora finanséw
publicznych; cztonkostwa w organach stanowiacych, nadzorczych i wy-
konawczych panistwowych i samorzadowych oséb prawnych osob, ktore
dopuscity sie naruszenia dyscypliny finanséw publicznych i wobec kt6-
rych orzeczono zakaz pehienia funkcji. Jedna z gtéwnych funkcji tej kary
jest zapobieganie zajmowaniu stanowisk zwigzanych z odpowiedzialno-
$cig za dysponowanie srodkami publicznymi oséb, ktorych nierzetelnos¢
i brak kompetencji zagraza tadowi finanséw publicznych, a nadto, znie-
checenie do uporczywego naruszania dyscypliny finanséw publicznych
przez osoby, dla ktorych coroczne stawanie przed komisja orzekajaca
stanowito konsekwencje kierowania jednostka sektora finanséw publicz-
nych®’. Ukaranie ww. kara nie ogranicza prawa wybieralnosci (biernego
prawa wyborczego) na wojta, burmistrza i prezydenta miasta®. Podobnie
jak w przypadku wczesniej omawianych kar, réwniez zakaz pelnienia
funkcji zwiagzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi spetnia cele
represyjne oraz prewencyjne>’.

W art. 34 u.o.n.d.f.p. okreslono przestanki orzekania kary zakazu
pelnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi,
ktore majq charakter roztaczny, a wiec kazda z nich uzasadnia zastosowa-

37
38

L. Lipiec-Warzecha, Egzekwowanie..., s. 9.

P. Radziewicz w Opinii zleconej Biura Studiéw i Ekspertyz Sejmu RP o art. 32 projek-
tu ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, wska-
zuje, ze przepis art. 34 ust. 3 u.o.n.d.f.p. nie wnosi zadnej normatywnej treéci, gdyz nie
modyfikuje ustawowych przestanek biernego prawa wyborczego w wyborach bezpo-
$rednich do organu wykonawczego gminy, a informuje on jedynie, ze nie istnieje za-
kaz prawny. Por. P. Radziewicz, Opinia zlecona Biura Studiéw i Ekspertyz Sejmu RP
o art. 32 projektu ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, druk sejmowy nr 1958, http://www.sejm.gov.pl, (dostep: 21.04.2015 r.).
¥ Orzeczenie GKO z 26 maja 2003 r., DF/GKO/Odw.-178/228/2002, niepubl.
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nie tego zakazu. Kare te wymierza sie w przypadku rancego40 naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych, cho¢ mozna wymierzy¢ ja réwniez
w przypadku ponownego ukarania za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. Pierwsza z wyzej wymienionych przestanek ma charakter
obligatoryjny, druga za$ jest fakultatywna przestanka.

5. Odstapienie od wymierzenia kary oraz kary
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych
w praktyce orzeczniczej komisji orzekajacych
pierwszej instancji w latach 2010-2014

Analizujac czestotliwo$¢ stosowania instytucji odstgpienia od wymierze-
nia kary oraz efektywno$¢ kar za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych, uzasadnione jest odniesienie sie w pierwszej kolejnosci do
sprawozdan z dzialalnosci GKO i komisji orzekajacych w pierwszej in-
stancji, przy czym analizie poddany zostanie okres ostatnich pieciu lat
budzetowych. W zamieszczonym ponizej wykresie w ujeciu poréwnaw-
czym przedstawiono liczbe orzekanych kar za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych i z uwzglednieniem rozstrzygnie¢ o odstgpieniu od
wymierzenia kary, co umozliwi sformulowanie wnioskéw koncowych
o efektywnos$ci systemu odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych.

40" Por. P. Radziewicz, Opinia..., ktéry wskazuje, ze razace naruszenie dyscypliny finan-

s6w publicznych jest pojeciem ocennym, pozostawionym do interpretacji komisji
orzekajace w danej sprawie.
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Wykres 1. Rodzaje orzekanych kar za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz
odstapienie od wymierzenia kary.
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2010 2011 2012 2013 2014
odstapienie od wymierzenia kary 478 569 481 374 419
Eupomnienie 318 367 367 305 289
Epagana 28 47 42 34 32
mkarapienigzna 5 6 7 10 9
mzalcaz pelnieniafunkcji 0 1 0 1 0

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Sprawozdanie z dziatalnoéci Gléwnej Komisji
Orzekajacej w Sprawach o naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych oraz
zbiorcze sprawozdanie z dzialalnos$ci komisji orzekajacych pierwszej instancji
w latach 2010-2014, http://www.mf.gov.pl (dostep: 21.04.2015 r.).

Z zestawionych na wykresie 1 danych wynika, ze liczba spraw,
w ktérych odstapiono od wymierzenia kary, przewyzszata ogdlng liczbe
orzeczonych kar o od ok. 7% (w 2013 r.) do ponad 36% (w 2010 r.)*".

Komisje orzekajace w latach 2010-2014 wymierzaly w ok. 98%
przypadkow kare upomnienia albo nagany, zatem udzial dwoch pozosta-
tych kar w ogolnej liczbie orzeczonych kar jest marginalny. W badanym
okresie wymierzono tylko dwukrotnie zakaz pehienia funkcji (w 2011
iw 2013 r.). Z kolei liczba orzeczonych kar pienieznych nie przekraczala
dziesieciu rocznie.

Odnoszac rodzaje orzekanych kar do poszczegélnych rodzajow ko-
misji orzekajacych, mozna zauwazy¢, ze w analizowanym okresie zdecy-
dowanie dominowaty rozstrzygniecia regionalnych komisji orzekajacych
przy regionalnych izbach obrachunkowych. Przyktadowo w 2014 r. spo-
$rod 330 oséb ukaranych, 299 rozstrzygnie¢ wydanych zostato przez re-

41 W 2011 r. — ok. 35%, w 2012 r. — ok. 116%, za$ w 2014 r. — ok. 27%.
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gionalne komisje orzekajace (ok. 91%), przy czym 260 sposrod orzeczo-
nych kar to kary upomnienia, 32 kary nagany i 7 kar pienieznych. W mie-
dzyresortowych komisjach orzekajacych i wspolnej komisji orzekajacej
ukarano kara upomnienia }acznie 29 oséb. Ponadto, miedzyresortowe
komisje orzekajace ukaraly kara pieniezng 2 osoby. Jak juz wyzej wska-
zano, w 2014 r. nikogo nie ukarano kara zakazu petnienia funkcji.

6. Podsumowanie

Ustawa z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypli-
ny finanséw publicznych powinna sta¢ na strazy przestrzegania zasad
prawidtowej gospodarki finansowej w procesach zwigzanych z gospoda-
rowaniem i rozdysponowaniem srodkoéw publicznych, gdyz jej regulacje
majq charakter publicznoprawny i restrykcyjny. W literaturze przedmiotu
ugruntowany jest poglad, ze zachowanie adresata norm prawa finansowe-
go, ktore jest niezgodne z okreslona w dyspozycji powinnoscig, jest
uznawane za naganne i traktowane jako naruszenie prawa oraz wymaga-
jace reakcji w postaci odpowiedzialnoéci uregulowanej przez prawo™®.
Nalezaloby zatem rozwazy¢, czy stosowanie sankcji przewidzianych
w w.o.n.d.f.p. stuzy w odniesieniu do wszystkich oséb dysponujacych
srodkami publicznymi i wykorzystujacych je do zaspokajania potrzeb
publicznych dobru finanséw publicznych? Odpowiedz na powyzej posta-
wione pytanie nie moze by¢ jednoznacznie pozytywna. Nalezy bowiem
mie¢ na uwadze fakt niskiego stopnia prewencyjnego oddziatywania kar
wymienionych w u.o.n.d.f.p. na osoby wykonujace w imieniu podmiotu
niezaliczanego do sektora finanséw publicznych, ktéremu przekazano do
wykorzystania lub dysponowania $rodki publiczne czynnosci zwiazane
z wykorzystaniem tych srodkéw lub dysponowaniem tymi Srodkami. Cele
stawiane karom z art. 31 ust. 1 u.o.n.d.f.p. w stosunku do tych oséb nie
zawsze beda osiagane.

42 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z czesciq
0g6Inqg, Warszawa 2010, s. 87.
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Z powyzszego punktu widzenia jednym z gldwnych zadan legisla-
cyjnych racjonalnego ustawodawcy powinno by¢ zapewnienie maksymal-
nej jednolitosci, przejrzystosci, spdjnosci i stabilno$ci norm prawa finan-
sowego — dotyczacych zaréwno ogélnych zasad odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, jak i poszczegélnych form
dziatalnosci finansowej, chronionych rezimem odpowiedzialnosci za na-
ruszenie dyscypliny finanséw publicznych. W szczegdlnosci racjonalnosé¢
ta przejawia sie dazeniem do niedopuszczania do niezgodnego z metoda-
mi legislacyjnymi czy tez chaotycznego normowania konkretnych sytuacji
prawnych zwigzanych z odpowiedzialno$cia za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych.

Zastosowanie instytucji odstapienia od wymierzenia kary nie jest
powinnoscia, ale suwerennym uprawnieniem komisji orzekajacej. Rodzaj
rozstrzygniecia stanowi bowiem przedmiot uznania organu orzekajacego
w konkretnej sprawie dotyczacej naruszenia dyscypliny finanséw pu-
blicznych w granicach okres§lonych w u.o.n.d.f.p., co nie zwalnia jednak
wlasciwej komisji orzekajacej z obowiazku wyczerpujacego uzasadnienia
przestanek, ktore zadecydowaly o odstapieniu od wymierzenia kary czy
tez o zastosowaniu konkretnych kar przewidzianych w u.o.n.d.f.p.* Mery-
toryczne rozstrzygniecie komisji orzekajacej powinno opiera¢ sie na kon-
kretnych okolicznos$ciach i stanie faktycznym danej sprawy. Odstgpienie
od wymierzenia kary zazwyczaj stanowi wynik uznania, Ze wymierzenie
obwinionemu nawet najtagodniejszej kary, jakq jest kara upomnienia,
bytoby zbyt surowe przy uwzglednieniu okolicznosci naruszenia dyscy-
pliny finanséw publicznych.

Nalezy zauwazy¢, ze odstapienie od wymierzenia kary nie moze
mie¢ miejsca w przypadku, gdy stopien szkodliwosci naruszenia dyscy-
pliny finanséw publicznych jest razacy. Praktyka orzecznicza czyni jed-
nak to rozwigzanie faktycznie martwym ze wzgledu na wystepujace zja-
wisko niezwykle rzadkiego nakladania kary zakazu pehienia funkcji (kare

4 Por.: orzeczenie GKO z 14 maja 2007 r., DF/GKO-4900-2/2/RN-2/07/161, ,Biuletyn
Orzecznictwa w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych” 2007, nr 3,
poz. 11.
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te wymierza sie wlasnie w przypadku razacego naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych).

Z punktu widzenia zasad prawidtowej gospodarki finansowej jednostek
sektora finanséw publicznych zakaz pelnienia funkcji stanowi wilasciwy in-
strument eliminowania ryzyka zajmowania przez niekompetentne osoby
stanowisk zwigzanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem srodkéw pu-
blicznych. Jednakze jak wykazano w przytoczonych wyzej sprawozdaniach,
ten rodzaj kary ma niezwykle rzadko zastosowanie w praktyce, co $wiadczy¢
moze z jednej strony o nieefektywnoSci rozwigzan u.o.n.d.f.p., a z drugiej
strony o duzej powsciagliwosci komisji orzekajacych czy tez o obawie, ze
rozstrzygniecie podjete przez ten organ w drodze postepowania przed GKO
przekroczy granice racjonalnie pojetego uznania administracyjnego.

Analiza rodzaju wymierzanych w praktyce orzeczniczej komisji orzeka-
jacych kar wskazuje na duza powsciagliwos$¢ organéw orzekajacych w sto-
sowaniu kar o znacznym stopniu represyjnego oddziatywania na obwinione-
go (kara pieniezna i zakaz petnienia funkcji). Nie kwestionujac kompetencji
orzeczniczych sktadéw orzekajacych w konkretnych sprawach, ktére dziataja
przeciez w granicach dopuszczalnej swobody (tzw. luzu decyzyjnego), nalezy
jednak zastanowic sie, czy przewidziane w u.o.n.d.f.p. kary sa adekwatne do
stwierdzanych naruszen dyscypliny finanséw publicznych. Ponadto nalezato-
by kontynuowa¢ dyskusje nad efektywnoscia tych kar w kontekscie ich funk-
¢ji prewencyjnej. Pewne obszary finanséw publicznych chronione u.o0.n.d.f.p.
wskazuja na stala wysoka czestotliwos¢ stwierdzanych naruszen np. w zakre-
sie zamoOwien publicznych, sprawozdawczosci i inwentaryzacji w jednost-
kach sektora finans6éw publicznych, co uzasadnia¢ by mogto podjecie bar-
dziej skutecznych, a by¢ moze bardziej restrykcyjnych krokéw sprzyjajacych
zapobieganiu w przysziosci naruszeniu ladu i bezpieczenistwa finanséw
publicznych.

Konkludujac, w katalogu okoliczno$ci zagrazajacych tadowi i bezpie-
czenstwu finanséw publicznych wskaza¢ mozna zaréwno poszczegdlne ele-
menty skladajqce sie na konstrukcje odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych, dotyczace np. jej zakresu podmiotowego
i przedmiotowego, jak i dotyczace catosci modelu prawnego tej odpowie-
dzialnosci.
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