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Streszczenie. Obowiazujaca ustawa o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypli-
ny finanséw publicznych ma na celu eliminacje niepozadanych wzorcéw zacho-
wan przez mozliwo$¢ orzeczenia sankcji wobec sprawcy czynu oraz realizacje
funkcji prewencyjnej. O tym, czy cele te sa mozliwe do zrealizowania, decyduja
m.in. szczeg6lowe rozwigzania zawarte w ustawie. Pamieta¢ réwniez nalezy
0 zmieniajagcym sie otoczeniu. Celem niniejszego opracowania jest wskazanie
potrzeby poszerzonej debaty, na plaszczyznie zaréwno teoretycznej, jak i prak-
tycznej, w zakresie skutecznosci obowigzujacych przepiséw.

Slowa kluczowe: dyscyplina finanséw publicznych; gospodarowanie $rodkami

publicznymi.

Abstract. The current law on liability for breach of discipline in public finances
is to eliminate undesirable behavior patterns through the possibility of a judgment
sanctions against the perpetrator, as well as the implementation of the preventive.
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Whether these goals are feasible decide among other things, detailed solutions
contained in the Act. The aim of this study is to identify the needs of the enlarged
debate, at both theoretical and practical, in terms of the effectiveness of the regu-
lations.

Keywords: discipline of public finances; management of public funds.

1. Wstep

Funkcjonujaca w Polsce ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowie-
dzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych' ma na celu
podnoszenie poziomu starannosci dokladanej przy gospodarowaniu $rod-
kami publicznymi przez eliminacje niepozadanych wzorcéw zachowan.
Daje ona mozliwos¢ orzeczenia sankcji wobec sprawcy czynu oraz umoz-
liwia realizacje funkcji prewencyjnej’.

Celem niniejszego opracowania jest wskazanie potrzeby poszerzonej
debaty, zar6wno na plaszczyznie teoretycznej, jak i praktycznej, w zakre-
sie skutecznos$ci obowiazujacych przepisow ustawy. Rozwazania w tym
zakresie nabieraja szczeg6lnego znaczenia w obecnym czasie, gdy w po-
szukiwaniu alternatywnych pomystéw na organizacje spoteczenstwa
i zarzadzanie dobrami idea dobra wspélnego nabiera nowej dynamiki’.

Niniejszy tekst odnosi sie przede wszystkim do jednostek samorzadu
terytorialnego i ich jednostek organizacyjnych, niemniej w przeswiadcze-
niu autora formutowane tu wnioski moga by¢ przynajmniej w czesci od-
noszone do pozostatych jednostek sektora finanséw publicznych.

W pracy przyjeto, ze polskie uregulowania w zakresie dyscypliny fi-
nans6w publicznych uznaé mozna za system®. W literaturze przedmiotu

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 168, dalej: ustawa.

A. Talik, Dyscyplina finanséw publicznych — zagadnienia wprowadzajqce, ,Finanse
Komunalne” 2015, nr 7-8, s. 18.

M. Stodowa-Helpa, Odkrywanie na nowo dobra wspédlnego, ,,Nieréwnosci Spoteczne
a Wzrost Gospodarczy” 2015, nr 3(43), s. 8-9.

Rozwazania w tym zakresie — zob. W. Robaczynski, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych — wybrane zagadnienia systemowe, [w:] M. Smaga,
M. Winiarz (red.), Dyscyplina finanséw publicznych. Doktryna, orzecznictwo, prakty-
ka, Warszawa 2015, s. 426-430.
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znaleZ¢ mozna opinie, zZe przepisy ustawy sa jednym z instrumentéw
prawnych shuzacych racjonalizacji wydatkéw publicznych®. Autorowi
zdecydowanie blizszy jest jednak poglad, ze stuza one gospodarowaniu
srodkami publicznymi w sposéb zgodny z okreSlonymi w odrebnych
przepisach zasadami.

Reguly okreSlone w ustawie uzna¢ mozna za rodzaj ptotu odgradza-
jacego czyny zwigzane z gospodarowaniem $rodkami publicznymi od
deliktow. Plot ten jest osadzony w polskim systemie prawnym. Zasadne
jest jednak poszukiwanie odpowiedzi na szereg pytan, w tym w szczegdl-
nosci: czy sama konstrukcja ptotu jest doskonata oraz czy wiasciwy ob-
szar jest ogrodzony?

2. Niektore problemy obecnego systemu
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych

Zalozenia konstrukcji systemu odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypli-
ny finanséw publicznych przyréwna¢ mozna do funkcjonujacego w teorii
ekonomii zalozenia o doskonatej konkurencji. Jest to bardziej pewien
nieosiggalny cel niz rzeczywista cecha. Niewatpliwie jednak dazy¢ do
tego celu nalezy.

Pod pojeciem odpowiedzialnosci w dyscyplinach prawniczych rozu-
mie sie zasade ponoszenia przez podmiot przewidzianych prawem ujem-
nych konsekwencji za zdarzenia lub stany rzeczy podlegajace ujemnej
kwalifikacji normatywnej. Wyr6znia sie liczne jej rodzaje, np. odpowie-
dzialnoé¢ karna, cywilng, administracyjng, konstytucyjna, pracownicza®.
Jednym z jej rodzajow jest odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych.

> M. Gazda, O procesie racjonalizacji wydatkéw publicznych, ,Ruch Prawniczy, Eko-

nomiczny i Socjologiczny” 2016, nr 1, s. 177.

J. Radzieja, Rodzaje odpowiedzialnosci w zwiqzku z naruszeniem przez jednostki sek-
tora samorzqdowego przepiséw dotyczqcych wykonywania budzetu lub ich planéw fi-
nansowych, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2016, numer specjalny, s. 22.
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Zgodnie z zalozeniami tworcow ustawa o odpowiedzialnosci za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych miata mie¢ charakter komplek-
sowy. W zwigzku z tym zrezygnowano z wcze$niej funkcjonujacych ode-
stan do innych przepiséw, glownie karnych. Brak tych odestan powoduje
swoista trudno$¢ interpretatora w przypadku, gdy zawodzi wykladnia
gramatyczna’. Co prawda brak wyraznych odestan nie powoduje niemoz-
nosci stosowania wykladni systemowej, co mozliwe jest jednak pod wa-
runkiem wilasciwego umieszczenia interpretowanej regulacji.

W odniesieniu do systemu odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych brak jest zgody co do charakteru tej odpowie-
dzialnosci. W doktrynie przewazaja poglady, iz postepowanie dotyczace
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, chociaz zawiera przepisy
o charakterze represyjnym, to jednak nie jest samo w sobie postepowa-
niem karnym. Réwniez orzecznictwo Glownej Komisji Orzekajacej oraz
sqadéw administracyjnych nie jest spdjne w tym zakresie — wskazuje sie,
Ze postepowanie to ma charakter: administracyjny, karny, dyscyplinarny,
quasi--dyscyplinarny®. Kwestia ta powinna zosta¢ jednoznacznie sprecy-
zowana, co znaczaco podniostoby skuteczno$¢ systemu, ponadto przy-
najmniej czeSciowo wyeliminowatoby sytuacje, w ktorych do$¢ podobne
w swej istocie stany faktyczne koniczq sie zasadniczo réznymi rozstrzy-
gnieciami. Waznym argumentem, ktéry nalezaloby uwzgledni¢, jest po-
glad wyrazony w publikacji Panstwo i My. Osiem grzechow gtéwnych
Rzeczpospolitej: ,,W panstwie polskim legalizm systematycznie goéruje
nad celowoscia, co powoduje, Ze system prawny dziata jak automat pro-
ceduralny, ktéry wyklucza odpowiedzialnos¢ i blokuje rozliczalno$é.
Przepis staje sie ostong aparatu urzedniczego przed odpowiedzialno-
$cig...”.

7 M. Smaga, Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-

nych jako ustawa kompleksowa [w:] M. Smaga, M. Winiarz, (red.), Dyscyplina finan-
sow publicznych. Narzedzie prawidtowej gospodarki sektora publicznego, Krakdw
2013, s. 283.

8 Wiecej — tamze s. 277-286 oraz W. Robaczyriski, Odpowiedzialnosc ..., s. 426-430.

J. Hausner, S. Mazur (red.), Paristwo i My. Osiem grzechéw gtéwnych Rzeczpospolitej,

Krakow 2015, s. 15.
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Kolejna kwestia budzaca krytyke to rozmywanie sie odpowiedzialno-
$ci poprzez nieuregulowanie kwestii wspotsprawstwa przy skutecznym
powierzeniu obowiazkéw i odpowiedzialnosci. W efekcie ustawowego
niedoprecyzowania organy orzekajace w bardzo rézny sposob rozpatruja
przedktadane im sprawy dotyczace wspélsprawstwa, co niewatpliwie nie
moze byC pozytywnie ocenione przez pryzmat celéw przyswiecajacych
ustawie.

Inng kwestia, ktéra wymaga pilnego uzupelnienia, jest wprowadzenie
do ustawy konstrukcji czynu ciaglego, przewidzianej w procedurze karnej.
W powiazaniu bowiem ze stosunkowo krétkim okresem przedawnienia
karalnosci czynéw brak tej konstrukcji powoduje niedochodzenie karalno-
$ci w odniesieniu do cze$ci sprawcow czynow, w szczeg6lnosci polegaja-
cych na zaniechaniu. Niewatpliwie za$ osoby winne zaniechaniom nie
powinny unika¢ odpowiedzialnosci tylko ze wzgledu na budzace watpli-
wosci zapisy ustawowe.

Sadze, ze przedstawione powyzZej rozwiazania nie sa kontrowersyjne.
Zdecydowanie bardziej dyskusyjna jest kwestia oceny efektywnosci go-
spodarowania srodkami publicznymi za pomoca systemu odpowiedzialno-
Sci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Propozycje dotyczace
tej kwestii pojawiajq sie coraz czeSciej. Autor w peli podziela poglad
wyrazony przez M. Dylewskiego, Ze obowiazujaca ustawa nie stanowi
narzedzia, ktére zapobiega marnotrawstwu $rodkéw publicznych'. Aby
jednak mogla ona wptyna¢ na poprawe efektywnosci gospodarowania,
potrzebne bylyby glebokie zmiany stanu prawnego. Autor nie jest w pelni
przekonany, ze system odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych jest odpowiednim instrumentem prawnym, by te cele
realizowac.

W odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego system odpo-
wiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych stanowi uzu-
peienie kontroli sprawowanej przez obywateli/mieszkarnicow oraz kontroli

10 M. Dylewski, Adekwatnos¢ rozwiqzari w zakresie dyscypliny finanséw publicznych

a nowe trendy w gospodarce finansowej, [w:] M. Smaga, M. Winiarz (red.), Dyscypli-
na finanséw publicznych. Doktryna..., s. 145.
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wewnetrznej w poszczegolnych samorzadach. Wszystkie wskazane formy
kontroli sg potrzebne, niemniej zadna z nich nie jest wolna od wad.

J. Stepien stwierdzil, Zze ogromnym bledem, jaki nastapit kilka lat po
reformie samorzadowej, byto polaczenie w jednym reku funkcji politycz-
nej i administracyjnej poprzez wprowadzenie jednoosobowych organéw
wykonawczych wybieranych w wyborach bezposrednich. W istotny spo-
s6b ograniczylo to funkcje kontrolng organu stanowigcego i w poréwna-
niu z pierwotnymi zalozeniami stanowito wrecz wynaturzenie. Dodatko-
wo partie polityczne wzmocnily swoj wptyw na ksztaltt osobowy samo-
rzadu''. Podkreslil jednoczesnie, ze zachodni paradygmat samorzadnosci
terytorialnej, bedacy pierwotnym zamierzeniem zalozen procesu przywra-
cania polskiej samorzadnosci, ktadzie nacisk na ,,wspolnotowos¢, party-
cypacyjno$¢ obywatelska i kolegialnos¢ decyzji o charakterze politycz-
nym i strategicznym”'?.

J. Regulski oraz M. Kulesza po blisko dwudziestu latach po przepro-
wadzeniu reformy z zalem stwierdzili, Ze zbyt wolno nastepuje rozwoj
spoleczenstwa obywatelskiego. Powinno by¢ ono zdolne do skutecznego
okreslania swych potrzeb oraz wyznaczania kierunkéw rozwoju, ale by¢
réwniez $wiadome odpowiedzialnosci za wlasne decyzje i zaniedbania'.

Opinie dotyczace kondycji, sukceséw oraz zagrozen samorzqdow te-
rytorialnych nie sq zgodne, niemniej potrzeba rozwoju w nim demokracji
partycypacyijnej jest niekwestionowana'®.

Z przykroscia stwierdzi¢ nalezy, ze rowniez planowane wzmocnienie
wewnetrznych systeméw kontroli w jednostkach sektora finanséw pu-
blicznych polegajace na m.in. wprowadzeniu obligatoryjnej kontroli za-
rzadczej nie przyniosto zamierzonych skutkow. Skutki te sa niewatpliwie
bardzo odlegte od przyswiecajacej ich wprowadzeniu koncepcji New Pu-
blic Management. Autor w peli podziela poglad wyrazony w tej kwestii

'], Stepiei, W poszukiwaniu wspélczesnego ksztattu samorzqdu terytorialnego, ,,Ruch

Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 3, s. 60—61.

Tamze, s. 60.

J. Regulski, M. Kulesza, Droga do samorzqdu. Od pierwszych koncepcji do inicjatywy
Senatu (1981-1989), Warszawa 2009, s. 144-145.

M. Slodowa-Helpa, Rozwdj zintegrowany. Warunki, wymiary, wyzwania, Warszawa
2013, s. 200.
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przez M. Jastrzebska, zZe: ,,obowigzkowe wdrozenie kontroli zarzadczej
w jednostkach sektora finanséw publicznych [...] nie zaowocowato do-
tychczas pozadanymi rezultatami, gdyz w stary system wkomponowano
na sile nowe rozwiazania, czego skutkiem jest przede wszystkim nad-
mierny formalizm i biurokracja”'®. Krytycznych opinii jest oczywiscie
znacznie wiecej, a potrzeba poszerzonej debaty wydaje sie by¢ uzasadnio-
na w znacznie szerszym zakresie, niz tu przedstawiono.

Mimo ze rézne formy kontroli wymagaja przebudowy, ich rola jest
niekwestionowana. Obszary zwigzane z gospodarnos$cia oraz efektywno-
$cig gospodarowania, ze wzgledu na ogromng ich role dla ksztaltowania
rozwoju poszczegblnych spotecznosci, powinny by¢, w przekonaniu auto-
ra, oceniane zard6wno przez same organy samorzadu, jak i przede wszyst-
kim przez samych mieszkancéw. Ingerencja organéw zewnetrznych, na-
wet niezaleznych, nie wpisuje sie bowiem w paradygmat polskiej samo-
rzadnosci.

3. Uwagi koncowe

Literatura przedmiotu i organy orzekajace przedstawiaja dhuga liste pro-
pozycji zmian ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny fi-
nanséw publicznych — od doprecyzowania istniejacych zapiséw po bardzo
powazne korekty o charakterze systemowym. Dla przykladu przytoczy¢
mozna, ze wydany przez Gldwna Komisje Orzekajaca numer specjalny
biuletynu orzecznictwa z okazji 10 lat funkcjonowania ustawy'® w trzech
pierwszych artykulach zawieral w podsumowaniu nastepujace stwierdze-
nia: ,Nalezy zatem przyja¢, ze system odpowiedzialnosci powinien dalej
ewoluowac i kolejne zmiany ustawy sq nieuniknione”'’; ,,w mojej ocenie,
zaréwno praktyka, jak i legislatora, nasuwaja sie oczywiste wnioski, aby

15 ML Jastrzebska, Kontrola zarzqdcza czy budzet zadaniowy, ,Finanse Komunalne”

2015, nr 11, s. 43.

Gléwna Komisja Orzekajagca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Pu-
blicznych, 10 lat ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych, ,,Biuletyn orzecznictwa w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych” 2015, wydanie specjalne, nr 1.

Tamze, s. 11.
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w toku prac nad ewentualng nowelizacjq ustawy rozwazyc: [..]""% Re-
asumujac, aktualny system dochodzenia odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych wymaga zmian”"®. Zmiany postulowane
sq przez praktykdw zajmujacych sie zagadnieniem (w tym czlonkdw or-
gandéw orzekajacych i wypehiajacych funkcje oskarzyciela), przedstawi-
cieli swiata nauki, a takze instytucje kontrolne, w tym Najwyzsza Izbe
Kontroli®, oraz regionalne izby obrachunkowe®'. Proponowane zmiany
dotycza zaré6wno przebiegu postepowania, struktury organéw orzekaja-
cych, zakresu podmiotowego i przedmiotowego (ze szczegbélnym
uwzglednieniem kryterium efektywnosci gospodarowania $rodkami pu-
blicznymi), jak i rozwigzan bardzo szczegdtowych (np. polegajacych na
implementacji konstrukcji czynu ciaglego).

Wydaje sie, ze obowigzujacy w Polsce system odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych stanowi dobre uzupeienie
kontroli sprawowanej przez obywateli i przez same jednostki gospodaru-
jace srodkami publicznymi. Sprawowany jest nie tylko przez wyspecjali-
zowane, ale przy tym niezawiste i bezstronne organy. Mozna go uznac¢ za
posiadajacy pozytywny bilans do$wiadczen, niemniej jego przebudowa
wydaje sie by¢ nieunikniona. Wszelakie zmiany regulacyjne musza by¢
jednak analizowane w konteks$cie zintegrowanego rozwoju, ktéry opiera
sie rowniez na odpowiedzialno$ci miedzypokoleniowej i wewnatrzpoko-
leniowej*.

Prawdziwym wyzwaniem stojacym przed Polska jest potrzeba glebo-
kiej reformy zarzadzania publicznego. Zmiana polegajaca na wdrozeniu
nie tylko postulowanych od wielu lat zatozen koncepcji New Public Ma-
nagement, lecz réwniez wdrozenie obligatoryjnego systemu zarzadzania
przez wiedze, obligatoryjnych kryteriow doboru na stanowiska wybieralne

18
19
20

Tamze, s. 21.

Tamze, s. 29.

JST do kontroli. Prezes NIK: nadmierny jest zakres zadan i kompetencji RIO, samo-
rzad.pap.pl, (dostep: 12.04.2016).

Pismo Przewodniczacej Krajowej Rady Regionalnych Izb Obrachunkowych sygn.
KRRIO-0718/11/18/2016 z dnia 24 marca 2016 r.

M.G. Wozniak, O éwieréwieczu polskiej transformacji. Refleksje inicjowane pytaniami
dra hab. Marcina Wojtysiak-Kotlarskiego. Czes¢ II — lekcje na przysztos¢, ,,Nieréwno-
$ci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2015, nr 2(42), s. 10-12.

21

22
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w systemie zarzadzania publicznego, odpartyjnienie wladz terenowych
oraz poprawa dialogu z interesariuszami systemu>. System odpowie-
dzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych musi by¢ sku-
teczny, niemniej nie powinien on by¢ remedium na wszystkie problemy
zwigzane z gospodarowaniem $rodkami publicznymi.
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