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W SPRAWACH ONARUSZENIE DYSCYPLINY FINANSOW PUBLICZNYCH—ANALIZA GEOWNYCH KIERUNKOW

W DOROBKU ORZECZNICZYM W LATACH 2010-2014

Jednym z glownych zadan legislacyjnych racjonalnego ustawodawcy powinno by¢ zapewnienie
maksymalnej jednolito$¢, przejizystosei, spojnosei 1 stabilnosci norm prawa finansowego, zardwno dotyczacych
ogdlnych zasad odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, jak i poszczegdlnych form
dziatalnosci finansowej. Racjonalno$¢ ta przejawia si¢ w szczegdlnosci dazeniem do niedopuszczania do
niezgodnego z metodami legislacyjnymi regulowania konkretnych sytuacii prawnych.

Wartodcig nadrzedng chroniong przez system odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych jest fad 1 bezpieczenstwo finanséw publicznych. Taki jest tez najwazniejszy cel ustawy z 17 grudnia
2004 . 0 odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych®, ktdra W zamierzeniu ustawodawcy
stanowi probg kompleksowego uregulowania wszystkich zagadnien prawnych zwiazanych z egzekwowaniem tej
odpowiedzialnosci. Obszar prawny regulowany ustawa jest dynamiczny, a proces zmian bedzie w kolejnych latach
kontynuowany, gdyz system odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych weigz nie jest
doskonaty, a w doktrynie 1 fachowej literaturze praktycznej wskazuje sie na liczne pola dysfunkcyjnosci tego systemu.

Prawna instytucja dyscypliny finansow publicznych istnieje w polskim porzadku prawnym dopiero od 1999r.
Wezesnig) bowiem w finansach publicznych funkcjonowato weziej okreslone pojecie ,,dyscypliny budzetowe;”.
Uzna¢ jednak mozna, ze w polskim porzadku prawnym stworzony zostal szczegolny rezim prawny ochrony
srodkéw publicznych, z odrgbnymi regulami — zasadami 1 trybem postepowania w zakresie dotyczacym
gromadzenia 1 wydatkowania srodkow publicznych.

W pracy przyjalem zalozenie o istotnej roli Glownej Komisji Orzekajacej W sprawach 0 naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych (dalej: GKO) w systemie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych. Analiza orzeczen GKO i sgdow administracyjnych umozliwita zidentyfikowanie oraz szczegdtows
analize kilku funkgji tego organu, to jest kontrolngj, nadzorczej, prewencyjnej, informacyjnej (edukacyjnej,
popularyzujacej) oraz podkreslenie oryginalnego statusu przewodniczacego GKO w procesie efektywnego i
uporzadkowanego wykonywania przez GKO zadan ustawowych.

Podjglem probe identyfikacji luk w systemie odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, ktore stanowig zagrozenie dla jego prawidlowego funkcjonowania, decydujac o istotnych jego

! Ustawy z 17 grudnia 2004 . 0 odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, tekst jedn.: Dz.U. z 2013 r., poz.
168 ze zm., dalej: ustawa.



stabosciach. Podstawowym celem badawczym, sformuowanym w pracy, jest kompleksowa i wicloaspektowa
analiza regulacji prawnych dotyczacych funkcjonowania GKO, tendencji 1 przyczyn dokonywanych zmian w
polskim porzadku finansowoprawnym, jakie zachodzity w tym zakresie na przestrzeni ostatnich lat, ocena ich
zasadnosci oraz skutkdw. Kompleksowos¢ ujeeia zagadnienia fumkcjonowania GKO w sferze odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finansow publicznych pozwolita zweryfikowaé teze o szczegdlnej pozycji GKO, jako organu
drugiej instancji w tych sprawach, a takze o wynikajacych z tego statusu zrdznicowanych funkcjach. Gléwna
Komisja Orzekajaca jest istotnym elementem sktadowym sektora finanséw publicznych jednoczesnie majacym
wplyw na ksztaltowanie standardéw jego funkcjonowania, w tym zwiaszcza zwigzanych z legalnym przebiegiem
procesdw  gromadzenia 1 rozdysponowania $rodkow publicznych. Pozostale jednostki organizacyjne sektora
finansdw publicznych nie zostaty wyposazone w tak istotne kompetencje.

W pracy zastosowalem kilka metod badawczych, wykorzystujac metode dogmatyczno-egzegetyczna,
analityczng, prawnopordwnawcza, historyczng 1 empiryczna. Podstawowa metoda badawcza zastosowana w pracy
oparta jest na kompleksowej 1 wszechstronnej analizie materialu normatywnego odnoszacego si¢ do wszystkich
poruszanych kwestii. Przeprowadzono takze analiz 1 oceng pogladow sformulowanych w krajowej 1 zagranicznej
Iiteraturze przedmiotu.

Wazna jest zastosowana W pracy metoda empiryczna, ktora jest uzupehieniem metody dogmatyczno-
prawnej. Przeprowadzitem badania empiryczne poprzez zestawienie w formie tabelarycznej i wykresow
oryginalnych danych dotyczacych dziatalnosci GKO w latach 2010-2014. Zidentyfikowatem i oméwitem tendencje
w dziatalnosci orzecznicze) GKO. Istotng czes$¢ pracy oparkem rowniez na analizie rozstrzygnig¢ GKO, sprawozdan z
Jjej dziatalnosci oraz z dziatalnodei komisji orzekajacych w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
w pierwszej instancji (dalej: komisje orzekajace) i podmiotow petnigcych finkcje oskarzyciela w tych sprawach.
Czg$¢ materiatu badawczego uzyskatem w wyniku kilkakrotnej kwerendy przeprowadzonej w Biurze Dyscypliny
Finansow Publicznych (dale: BDFP) oraz w Regionalnej Komisji Orzekajacej przy Regionalnej Izbie
Obrachunkowej w Szczecinie. W pracy wykorzystatem dorobek polskiej doktryny prawa finansowego,
administracyjnego, kamego, cywilnego oraz prawa pracy, a takze brytyjska, francuskg oraz niemiecka literature
finansowoprawna 1 ekonomiczna.

W mojej ocenie, praca wpisuje sic w nurt badan nad istotg 1 zakresem odpowiedzialnoéci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych 1 moze by¢ przydatna w praktyce stosowania przepisow prawa finansowego oraz
w kolejnych dziataniach zmierzajacych do podnoszenia poziomu finkcjonowania sektora finanséw publicznych.

Przyjeta teza badawcza, wyznaczone cele badawcze oraz zastosowane metody wywarly bezposredni wptyw
na strukture pracy. W aspekcie formalnym praca skiada si¢ ze wstepu, szesciu rozdzialow oraz zakonczenia, a
ponadto zalacznikow zawierajacych wykorzystane materiaty zrodtowe. W pracy zamiescitem takze wykaz
uzywanych skrotow oraz spis tabel 1 wykresow.



W  pierwszym tozdziale rozprawy wyjasnilem podstawowe pojgcia 1 instytucje zwigzane
z prawng regulacjg odpowiedzialnodci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, takie jak: istota dyscypliny
finanséw publicznych, pojecie naruszenie dyscypliny finansow publicznych oraz  charakter prawny
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. W rozdziale tym omowitem zasady
odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, jej zakres podmiotowy i przedmiotowy, a takze
przedstawilem ewolucje regulacji prawnych zwigzanych z dyscypling budzetowa oraz nastgpnie z dyscypling
finansow publicznych, co stanowito uzupehienie analizowanego wezesniej, w sposob kompleksowy, aparatu
terminologicznego 1 pojgciowego.

W katalogu okoliczno$ci zagrazajacych fadowi 1 bezpieczenstwu finansow publicznych wskaza¢ mozna
zardbwno na poszczegdlne elementy sktadajace sie na konstrukcje odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych, dotyczace np. jej zakresu podmiotowego 1 przedmiotowego, jak i dotyczace catosci modelu
prawnego tej odpowiedzialnodci. Ewolucja rozwigzan prawnych dotyczacych dyscypliny w finansach publicznych
wskazuje na jakoSciowe zmiany w ocenie znaczenia dyscypliny finansow publicznych w procesie legalnego,
gospodamego, efektywnego 1 skutecznego gospodarowania $rodkami publicznymi, w tym ich gromadzenia i
rozdysponowania. O znaczeniu dyscypliny finansow publicznych $wiadczy fakt, ze problematyka ta zostata
uregulowana w odrebnym akcie prawnym, regulujgcym materialne 1 proceduralne aspekty dochodzenia
odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Przepisy tej ustawy stanowia zatem szczegolng
nadbudowe nad mnymi aktami prawnymi regulujacymi zjawiska tworzace ustawowe pojecie,, finanse publiczne”.

Dyscyplina finanséw publicznych wigze si¢ z przestrzeganiem norm prawnych, ktdre regulujg procesy
gromadzenia i rozdysponowania srodkow publicznych w zwigzku z wykonaniem zadan publicznych. W innym z
kolei ujeciu, nalezy przez nig rozumie¢ obowigzek przestrzegania okrelonych prawem regut zwigzanych z
dysponowaniem $rodkami publicznymi, a takze Srodkami pochodzacymi z zasobow publicznych, przekazanymi
jednostkom spoza sektora finanséw publicznych, to jest fadu w gospodarce finansowej, zasad legalnosci 1
gospodamosci okreslonych przez prawo 1 niezbednych do prawidtowego wykonywania publicznej gospodarki
finansowe.

Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych nie ma jednoznacznie okreslonego
charakteru prawnego, gdyz mozna dostrzec w niej elementy konstrukcyjne wiasciwe dla odpowiedzialnosci kamej,
administracyjnej, czy tez pracowniczej. Prowadzi to do uznania, Zze aktualnie w polskim porzadku
finansowoprawnym funkcjonuje odpowiedzialnos¢ o szczegdlnym charakterze, niezalezna od odpowiedzialnosci
okreslongj innymi przepisami prawa, tzn. odpowiedzialnos¢ o charakterze mieszanym, co nie oznacza jednak braku
jakichkolwiek zwigzkow jurydycznych odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych z
odpowiedzialnoscig np. kamg lub administracyjna, a nawet pracownicza. W literaturze przedmiotu podkresla sig
Jjednoznacznie, ze odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych ma charakter represyjny, co ma
istotne znaczenie z punktu widzenia wyktadni przepisow ustawy 1 odkrywania wad tego modelu odpowiedzialnosci.



Brak wyraznego okreslenia charakteru prawnego odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych
jest powazng staboscia, gdyz charakter tej odpowiedzialno$ci determinuje konstrukeje jej zakresu przedmiotowego,
podmiotowego oraz aspekty proceduralne. Dokonana ustawa z 19 sierpnia 2011 r. 0 zmianie ustawy o
odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych oraz niektérych innych ustaw?
nowelizacja skfania takze do uznania, ze ustawodawca podejmuje jedynie proby zmierzajace do usunigcia niektorych
nieScistosei redakeyjnych, nie decyduje si¢ za$ na rozwigzania o charakterze systemowym, wkraczajace w istote
problemoéw identyfikowanych w dorobku orzeczniczym oraz w doktrynie. Mozna zatem stwierdzi€, ze pomimo
wielu podobienstw do odpowiedzialnosci kamej, pracowniczej oraz administracyjnej, odpowiedzialno$¢ za
naruszenie dyscypliny finansow publicznych ma odmienny charakter prawny i pewne odrgbne elementy
konstrukcyjne. Odpowiedzialno$¢ ta nie jest rowniez tozsama z typowa odpowiedzialnoscig dyscyplinamg i
majatkowa.

W ustawie, ani w Zzadnym innym akcie prawnym nie sformutowano legalnej definicji dyscypliny finansow
publicznych, ani jej naruszenia. W celu zneutralizowania Ww. brakow definicyjnych ustawodawca przyjat
rozwigzanie polegajace na sformutowaniu zamknicgtego katalogu czynow, ktore stanowig naruszenie dyscypliny
finansow publicznych. Jednakze, pomimo dokonanych niedawno zmian nadal wystepuje zjawisko niepelnego
uregulowania wszystkich proceséw zwigzanych z gromadzeniem 1 rozdysponowaniem $rodkéw publicznych.
Zjawisko to wynika m.in. z faktu wprowadzania do polskiego porzadku finansowoprawnego nowych instytucji i
rozwigzan prawnych im towarzyszacych. Na tym tle nalezy podkreslic, ze przepisy ustawy nie mogg by¢
mterpretowane rozszerzajaco, a wige kazda ujawniajaca si¢ luka prawna w jej uregulowaniach skutkuje brakiem
mozliwosci pociggnigeia danej osoby do odpowiedzialnodci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych.
Niezaleznie od powyZszego, pojawia si¢ potrzeba dostosowania przepisow Ustawy do nowych oraz istniejacych, ale
wielokrotnie nowelizowanych instytucji finansowoprawnych. Przyktadowo, zaktadajac potrzebe stosowania Ustawy
do instytucji budzetu zadaniowego konieczne jest dokonanie nowelizacji ustawy, przez nowe okreslenie znamion
naruszenia dyscypliny finansow publicznych dokonywanych w tym zakresie.

Pierwszym z wymagajacych uregulowania probleméw jest zatem sformutowanie w ustawie spdjnej, legalnej
definicji dyscypliny finansow publicznych, ktora uporzadkuje argumenty w prowadzonej w doktrynie polemice
dotyczacej jej zakresu i sposobow mozliwego ujecia. Konieczne wydaje sie zwhaszeza wprowadzenie takiej definicji
dyscypliny finanséw publicznych, ktora bedzie akcentowala przedmiot ochrony, jakim jest fad 1 bezpieczenstwo
finanséw publicznych oraz bedzie eliminowata ujawniajaca sie dotychczas wieloznaczno$¢ tego okreslenia. Nie
sposob nie wspomnie¢ o wylaniajacej si¢ na tym tle niekonsekwencji ustawodawcy, ktory z jednej strony legalnie
okreslit pojecie finansow publicznych, $rodkéw publicznych, jednostek sektora finanséw publicznych itd., odsytajac

2 Ustawa z 19 sierpnia 2011 1. 0 zmianie ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych
oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. Nr 240, poz. 1429.



do poje¢ stosowanych w ustawie z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych® (art. 2 ustawy), a z drugiej natomiast,
nie stworzyt podstawowych, z punktu widzenia zakresu uregulowan ustawy, definicji takich pojec, jak wspomniana
wyzej dyscyplina finanséw publicznych, ktéra obecnie odnosi si¢ tylko do niektorych stanéw faktycznych
wypehiajacych znamiona czyndw spenalizowanych w art. 5-18¢ ustawy czy tez naruszenia dyscypliny finansow
publicznych, gdyz katalog czyndéw stanowiacych naruszenie dyscypliny finansow publicznych nie obejmuje
wszystkich elementéw skladowych pojecia finansow publicznych.

Analiza przepisow ustawy prowadzi do wniosku, Ze zakres przedmiotowy odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finansdw publicznych jest obszemy, lecz nadal nie obejmuje w calodci wszystkich procesow sktadajacych
si¢ na finanse publiczne.

Konieczne jest rowniez doprecyzowanie znamion poszczegolnych czynow stanowigcych naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Inicjatywa ustawodawcza w powyzszym zakresie z pewnoscig stanowic¢ bedzie
uzasadniony celowosciowo mechanizm doprecyzowania jezyka tekstu ustawy i zapewni jego przejizystosC i
komunikatywnos$¢.

Kolgjny rozdziat rozprawy poswigciten zagadnieniom genezy i statusu prawnego GKO oraz statusu
Glownego Rzecznika Dyscypliny Finansow Publicznych (dalej: Glowny Rzecznik), ktory pelni funkcje oskarzyciela
publicznego przed ww. komisja. W rozdziale tym omoéwitem nadzor sprawowany przez Ministra Finansow nad
dziatalnoscig administracyjng GKO oraz najistotniejsze funkcje GKO, jako organu drugiej instancji w sprawach o
naruszenie dyscypliny finansow publicznych . Analizie poddatem takze strukture organizacyjng GKO, funkgje i
zadania Glownego Rzecznika 1 jego zastepcow oraz zasady powotywania Giownego Rzecznika 1 jego zastepcow.
Zbadatem ponadto formy wspotpracy GKO z innymi organami i jednostikami organizacyjnymi, w tym z komisjami
orzekajacymi, z instytucjami panstwowymi i samorzadowymi, zobowigzanymi do udzielania pomocy GKO, jak
rOwniez problematyke sygnalizacji uchybien w dziataniach instytucji panstwowej, samorzadowej lub spolecznej,
sprzyjajacych naruszeniom prawa. Przedstawitem takze znaczenie BDFP w procesie praktycznego funkcjonowania
GKO w Ministerstwie Finansow. Dokonatem rowniez identyfikagji roli spelnianej przez Najwyzsza Izbe Kontroli w
sferze odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Geneza GKO wskazuje na Sciste powigzania tego organu z Ministrem Finansow, ktdry zapewnia siedzibe,
obsluge prawng i1 organizacyjno-techniczng GKO, a takze ponosi np. wydatki zwigzane z jej funkcjonowaniem.
Nadz6r administracyjny Ministra Finansow nad GKO wynika zatem z finansowania dziatalnosci GKO ze $srodkow
publicznych i realizowania przez GKO zadan z zakresu wiasciwosci Ministra Finansow.

W trzecim rozdziale pracy analizie poddatem aspekty proceduralne funkcjonowania GKO, to jest
postepowanie odwotawcze przed GKO, z uwzglednieniem istoty tego postepowania. W celu uzupelnienia funkci 1
zadan Glownego Rzecznika, przedstawitem pozycje obwinionego jako uczestnika postepowania przed GKO.

® Ustawa z 27 sierpnia 2009 . o finansach publicznych, Dz.U. z 2013 r., poz. 885ze zm.



Dokonatem analizy praw przystugujacych obwinionemu (np. prawa do obronicy) oraz oméwilem glowne zasady
postepowania wplywajace na pozycjg obwinionego we wszystkich etapach postepowania w sprawach o naruszenie
dyscypliny finansow publicznych, to jest zasade domniemania niewinnoci, in dubio pro reo oraz jawnosci.
Zakresem prowadzonych badan objalem rowniez mstytucje umorzenia postgpowania w sprawach o naruszenie
dyscypliny finansow publicznych i wykorzystalem w tym celu metody empirycznego zobrazowania znaczenia
umorzenia postgpowania w sprawach o naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych w procedurze dochodzenia
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych . Omoéwitem konstrukcje prawna tej instytuci i
czestotliwosc jgj stosowania w latach 2010-2014.

Postepowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicznych obejmuje uporzadkowany ciag
czynnosci, sktadajacych si¢ na proces majacy na celu rozstrzygniecie przez wiasciwe ograny kwestii odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. W postepowaniu w sprawach o naruszenie dyscypliny
finansow publicznych obwiniony ma mozliwo$¢ skutecznej realizacji konstytucyjnie zagwarantowanych uprawnien.
Zgodnie z zasada dwuinstancyjnosci GKO rozpoznaje m.in. odwolania od orzeczen komisji orzekajacych w
pierwszej instancji, co oznacza zwigzanie organu rozpoznajacego sprawe w postepowaniu odwolawczym granicami

Rozdziat czwarty poswigcitem analizie dziatainosci orzeczniczej GKO w latach 2010-2014. Rozdziat ten ma
charakter empiryczno-dogmatyczny. Odnoszac sie do dorobku literatury przedmiotu, orzecznictwa GKO, sadow
administracyjnych oraz wykorzystujac dane opublikowane w Sprawozdaniach z dziatainosci Glownej Komisji
Orzekajace) w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych oraz zbiorczych sprawozdaniach z
dziatalnosci komisji orzekajacych I instancji w latach 2010-2014, dokonatem analizy wybranych orzeczen GKO w
badanym okresie, uwzgledniajac podzial analizowanych naruszen dyscypliny finansow publicznych na nastgpujace
kategorie: W zakresie gromadzenia $rodkéw publicznych; w zakresie wydatkowania srodkow publicznych; w
zakresie udzielania zaméwien publicznych; w zakresie zawierania umowy koncesji; w zakresie zaciagania i
wykonywania zobowiazan; pozostale czyny stanowigce naruszenie dyscypliny finansow publicznych .

Przeprowadzona analiza sprawozdan z dziatalnosci GKO 1 komisji orzekajacych w latach 2010-2014
wskazuje na to, Ze tylko nieznaczna czes¢ orzeczen komisji orzekajacych jest zaskarzana do GKO 1 to w sytuaci, gdy
zaledwie ok. 30% z zaskarzonych orzeczen jest utrzymywana w mocy, a podobna czes¢ orzeczen komisji
orzekajacych wydanych w pierwszej instancji jest uchylana lub zmieniana w catosci lub w czgdei, z orzeczeniem co
do istoty sprawy. Najczgstsza przyczyna uchylenia orzeczenia i uniewinnienia obwinionego (Obwinionych), jest
przestanka zmiany stanu prawnego, nastepujacej migdzy data Wydania orzeczenia przez komisje orzekajaca, a data
wydania orzeczenia przez GKO, powodujacej, ze przepisy ustaw obowigzujacych w czasie orzekania przez GKO
uznawane byly za wzgledniejsze dla sprawcy, a takze, ustalenia, ze sprawcy nie mozna przypisaC Winy W czasie
popenienia naruszenia dyscypliny finansow publicznych czy tez blednego ustalenia stanu faktycznego i blednej
interpretacji przepisow prawa. Na tym tle wylania si¢ szczegdlna rola GKO, jako organu pelnigcego funkcje



kontrolng i informacyjng (edukacyjna, popularyzujacg), gdyz treS¢ podiegajacych publikacji orzeczen GKO, jak
rowniez przeprowadzanie szkolenia dla czionkow organdw orzekajacych oraz oskarzycieli w sprawach o naruszenie
dyscypliny finansow publicznych, przyczyni¢ si¢ moze do zapewnienia jednolitego stosowania przepisow ustawy
przez organy orzekajace w tych sprawach, przy uwzglednieniu merytorycznie wlasciwego orzecznictwa sagdow.
Zaprezentowane wyzej dane wskazujg na niewielka poprawno$¢ merytoryczng rozstrzygniec 1 formalnoprawna
postepowania przed komisjami orzekajacymi.

Na tle przeprowadzonych badan empirycznych wylania si¢ zatem wniosek o bardzo istotnej roli GKO, jako
organu drugiej instancji sprawujacego kontrolg nad prawidlowoscig funkcjonowania systemu odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych. Majac powyzsze na uwadze, w pelni zasadne jest oparcie systemu
odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych na zasadzie dwuinstancyjnosci, ze wzgledu na
role przypisang GKO 1 pelnione przez nig funkcje. Konieczne wydaje si¢ jednak prowadzenie dalszych prac
legislacyjnych zmierzajacych do stworzenia warunkéw bardziej skutecznego dochodzenia odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finansow publicznych i konsekwentniejszego wdrazania w zycie skutkow zapadtych
orzeczen.

Analiza orzeczen GKO wskazuje, ze wigkszo$¢ z nich sprowadza si¢ do piginowania czynow, ktore sg
naganne z punktu widzenia bezpieczenstwa i porzadku w finansach publicznych, a wige ich warto$¢ prewencyjna 1
edukacyjno-popularyzujaca jest nieckwestionowana. W uzasadnieniach dotyczacych konkretnych spraw czesto
podkresla si¢ konieczno$¢ postepowania zgodnego z zasadami wyrazonymi w ustawach z zakresu prawa
finansowego, co ma prowadzi¢ do efektywnego 1 racjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi.

W rozdziale piatym poddatem analizie instytucje skargi do sadu administracyjnego na prawomocne
orzeczenia i postanowienia GKO konczace postgpowania, przy czym uwagg skoncentrowatem przede wszystkim na
przedstawieniu zagadnien dotyczacych podstaw materialnoprawnych i istoty skargi na prawomocne orzeczenie i
postanowienie GKO oraz na zbadaniu istoty postepowania przed sadem administracyjnym, wywolanego
wniesieniem ww. skargl. Najobszemiejsza czg$¢ tego rozdzialu stanowi analiza wybranych orzeczen sadow
administracyjnych z lat 2010 — 2014, w ktorej dokonatem weryfikacji roznych stanéw faktycznych, dotyczacych
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Sformulowalem rowniez oceng wptywu
orzecznictwa sadow administracyjnych na propagowanie zasad prawidlowego gromadzenia i rozdysponowania
$rodkami publicznymi.

Mozliwos¢ zaskarzenia rozstrzygnie¢ w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (wezesniej
dyscypliny budzetowej) do sadu administracyjnego uznano dopiero w 19% r., co wynikato z przekonania, ze
orzeczenie GKO jest decyzjg administracyjng i tym samym podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego.
Kompetencja kontrolna sagdu administracyjnego sprowadza si¢ do oceny legalnosci dzialania GKO na trzech
plaszczyznach obejmujacych: ocene zgodnodei dziatania z prawem materialnym, dochowania wymaganej prawem
procedury oraz respektowania regut okreslonych w przepisach ustrojowych. Sad administracyjny nie moze opieraé



powyzszej kontroli na kryterium shusznosci, celowosci wydanego rozstrzygnigeia, zasad wspdlzycia spotecznego ub
sprawiedliwosci spoteczngj, jak rowniez nie moze zatatwia¢ okreslonych spraw merytorycznych. Przyjety model
funkcjonowania sagdownictwa administracyjnego wylacza réwniez mozliwos¢ gromadzenia i dokonywania oceny
dowodow we wiasnym zakresie przez sady administracyjne. Rola sadu administracyjnego sprowadza si¢ zatem do
korygowania dziatania lub zaniechania GKO, a nie jej zastepowania w zalatwianiu sprawy przez wydawanie
koncowego rozstrzygniecia.

Dzicki uregulowangg w at. 169 wustawy instytucji skargi do sadu administracyjnego,
ktora daje mozliwos¢ rozpatrzenia sprawy przez niezawisty sad administracyjny, strona postepowania w sprawie o
naruszenie dyscypliny finansow publicznych nie jest pozbawiona gwarancji procesowych chronigcych jej interesy.
Sadowoadministracyjna kontrola przestrzegania prawa ma jednak ograniczony charakter ze wzgledu na to, ze s nig
objete jedynie dziatania GKO wskazane w ustawie 1 to dopiero po dopehieniu przez skarzacego okresSlonych
warunkéw. Rozwiazanie to jest jednak zgodne z art. 175 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r*

Postgpowanie przed sadami administracyjnymi jest dwuinstancyjne, co 0znacza, ze nieprawomocne
orzeczenie wojewodzkiego sadu administracyjnego moze podlega weryfikacji przez hierarchicznie wyzszy
Naczelny Sad Administracyjny, z wykorzystaniem dopuszczonych prawem srodkow odwotawezych.

Uzna¢ nalezy, ze nie do konca efektywne jest rozwigzanie polegajace na poddawaniu rozstrzygnigt
wydawanych przez GKO 1 przewodniczacego GKO jurysdykeji sadow administracyjnych. Analiza rozstrzygnigé
wydanych przez GKO 1 sady administracyjne, jak rowniez sprawozdan z dziatalnosci GKO 1 komisji orzekajacych
wskazuje, ze niewielki odsetek uprawnionych korzysta z tego rozwigzania. W analizowanym okresie najwiecej skarg
do wojewodzkiego sadu administracyjnego wptyngto w 2010 r. - 19 skarg, najmniej za$ w 2013 . — 9 skarg, przy
czym w zasadzie byly to skargi na orzeczenia GKO, za$ skargi na postanowienia GKO 1 przewodniczacego GKO
wnoszone byty sporadycznie. Doda¢ nalezy, ze wigkszo$¢ ze skarg wojewddzki sad administracyjny odrzucat albo
oddalat. Jeszcze mnigjsza liczba orzeczen wojewddzkiego sadu administracyjnego byla zaskarzana do Naczelnego
Sadu Administracyjnego (od 8w 2011 r.do 2w 2013r.).

Realizujac zadania 1 funkgje okreslone w przepisach prawa polskiego, sady administracyjne spelniaja wazng
role w procesic wykladni przepisow ustawy, a tym samym w zapewnieniu jednolitosci interpretacyjnej tych
przepisdw w procesie orzekania w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Przedmiotem analizy
sadow administracyjnych byly nie tylko przepisy prawa zawarte w ustawie, ale rowniez przepisy materialne i
proceduralne z innych ustaw, ktdre pozostawaly w zwigzku z jednym z naruszen okreslonych w art. 5-18C ustawy.
Duza liczba orzeczen sadow administracyjnych w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
dotyczyla przepisow ustawy z 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwief publicznych® i naruszenia w zakresie

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
® Ustawa z 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 907 ze zm.



udzielania zamdéwien publicznych. Jest to logiczna konsekwencja duzej liczby stwierdzanych naruszen dyscypliny
finansdw publicznych z art. 17 ustawy.

Argumentem uzasadniajacym administracyjny charakter orzeczen GKO jest wyrazona w art. 169 ustawy
mozliwos¢ ich zaskarzenia do sadu administracyjnego. Zgodnie z ww. przepisem, do sadu administracyjnego moga
by¢ zaskarzone m.in. rozstrzygnigcia prawomocne, bedace orzeczeniem albo postanowieniem, wydane przez GKO i
konczace postgpowanie.

Ostatni  rozdziat rozprawy doktorskiej zawiera analize rtozwigzan prawnych  przyjetych
w trzech wybranych panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej: Wielkiej Brytanii, Francji i Niemczech.
Omoéwienie glownych rozwigzan ustrojowych 1 struktury administracyjnej umozliwito ukazanie ztozonosci
probleméw towarzyszacych utrzymaniu dyscypliny finansowej w tych panstwach, a jednoczesnie stanowi punkt
wyjscia dla wskazania altematywnych rozwigzan, ktore maja na celu zapewnienie fadu w finansach publicznych tych
panstw. Jednoczesnie, uwidoczniona zostala unikatowo$¢ rozwigzan przyjetych w polskiej ustawie. Analiza
porzadkow prawnych wybranych panstw Unii Europejskiej wskazuje takze na rosngce znaczenie kryteriow 3E (to
jest gospodarnosci (economy), skutecznosci (efficiency) 1 efektywnosci  (effectiveness)
wydatkowania srodkéw publicznych w wybranych obszarach dziatalnosci publicznej) oraz value for
money w ocenie sprawnego funkcjonowania jednostek sektora finansow publicznych. Adekwatnos$é, skutecznosé
oraz efektywnos¢ kontroli jednostki sprzyja prowadzeniu prawidtowej gospodarki finansowe;.

Odrebny 1 szczegolny tryb odpowiedzialnoéci zwigzanej z naruszeniem dyscypliny finansowej w ramach
systemu finansowego w ustawodawstwach finansowych innych panstw stosowany jest sporadycznie, przy czym,
analiza porzadku prawnego Wielkiej Brytanii, Francji 1 Niemiec wskazuje, Ze zagadnienia kontroli 1 nadzoru nad
zgodnym z kryteriami 3E gospodarowaniem s$rodkami publicznymi zostaty uregulowane obok innych instytucji
finansowoprawnych, odnoszacych si¢ do zagadnien prawa finansowego, ale rowniez administracyjnego 1 innych.
Najbardziej rozbudowane regulacje prawne dotyczace dyscypliny finansowej zawiera francuski system finansowy, w
ktorym uregulowano nommatywnie mozliwo$¢ pociagniecia do odpowiedzialnoci za naruszenie dyscypliny
finansowej pracownikow jednostek sektora finansow publicznych. Regulacje te sa poswigeone przede wszystkim
kontroli wykonania budzetu panstwa 1 jednostek samorzadu terytorialnego. We francuskim porzadku prawnym
wyodrebniono kategorig jurysdykcji finansowej, stanowiacg odrebny i wyspecjalizowany rodzaj jurysdykcji
administracyjnej. Odpowiedzialno$¢ ta jest niezalezna od odpowiedzialnosci kamej, cywilngj 1 dyscyplinamej
(pracowniczej). W pozostatych badanych porzadkach prawnych, brakuje instrumentow oddziatywania na podmioty
gospodarujace srodkami publicznymi, na wzor przyznanych w Rzeczypospolitej Polskiej komisjom orzekajacym i
GKO. W Wielkiej Brytanii i w Niemczech nie uregulowano odrebnie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych. Niemniej, w kazdym z omawianych panstw istnieja pewne altematywne instytucje publiczne
wyposazone w instrumenty finansowoprawne, ktore maja na celu zapewnienie przestrzegania przepisow
regulujacych procedury gromadzenia 1 rozdysponowania srodkéw publicznych.
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Analiza orzeczen GKO 1 sgdow administracyjnych pozwala na sformutowanie wielu wnioskow, ktore
wskazuja na potrzebe zwickszenia efektywnosci zarzadzania 1 nadzoru nad jednostkami sektora finansow
publicznych, aby w przysztoici nie dochodzito do naruszania podstawowych zasad gospodarowania $rodkami
publicznymi. Obecny model odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych nie chroni w pelni i
skutecznie fadu 1 bezpieczenstwa finanséw publicznych, a zatem potrzebne sg kolejne zmiany niektorych elementow
tego systemu odpowiedzialnoéci. Jednakze, stwierdzi¢ takze mozma, ze ustawa tworzy model i mechanizmy
sprzyjajace prawidlowemu funkcjonowaniu gospodarki finansowej jednostek sektora finansow publicznych,
niemniej mechanizmy te nie s szczelne i w pelni skuteczne, ze wzgledu na zaburzenia w flmkcjonowaniu niektorych
ogniw tego systemu. Konieczne jest konsekwentne obejmowanie odpowiedzialnoscia za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych wszystkich podmiotow, ktore sa odpowiedzialne za sprawowanie funkcji kontrolnych i
nadzorczych nad jednostkami sektora finanséw publicznych oraz wszystkich czynéw, ktore mogg zaktocaé zgodne z
przepisami prawa gromadzenie 1 rozdysponowanie srodkami publicznymi.

Dyskusyjne sa rowniez rezultaty stosowania systemu odpowiedzialnodei za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, bowiem koszty funkcjonowania rozbudowanej infrastruktury zwigzanej z egzekwowaniem
odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (postepowanie wyjasniajace przed rzecznikiem
dyscypliny, postgpowanie przed komisja orzekajaca 1 GKO, a takze wykonanie prawomocnych rozstrzygnig€ tych
organdéw) ponoszone s3 ze $Srodkow publicznych (z budzetu panstwa). Przykladowo, limit wydatkéw na
funkcjonowanie systemu odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych w 2013 1. wynosit
10.330,00 tys. zt, a wykorzystano ok. 8.245,00 tys. 7, zas w 2014 r.— 10.770,00 tys. zt, a wykorzystano - 8.233,00 tys.
7L Sa to zatem koszty nieadekwatne do uzyskanych efektow ochrony dyscypliny finansow publicznych. Dlatego tez
przyszte dziatania legislacyjne powinny by¢ ukierunkowane przede wszystkim na zwickszenie efektywnosci
dziafania systemu odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Uzasadnione jest tu
kierowanie si¢ stosowanymi w porzadkach prawnych innych panstw, kryteriami 3E oraz value for money.

Rola GKO w procedurze dochodzenia odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych
jest istotna. Trafhym rozwigzaniem jest powierzenie spraw z zakresu odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych organom orzekajacym w tych tylko sprawach. Gwarantuje to bezpieczenstwo 1 zwigksza
profesjonalizm wydawanych rozstrzygnig¢. Doda¢ nalezy, ze gwarancja prawidlowego funkcjonowania GKO
stanowi rowniez konsekwencje dziatan podejmowanych przez przewodniczacego GKO oraz BDFP, ktorej
kompetentny personel zapewnia sprawna obsluge prawna i organizacyjng GKO. Wskazuja na to nie tylko dokonane
przeze mnie badania prawnopordwnawcze 1 empiryczne, zrealizowane na gruncie ninigjszej pracy, ale rowniez
bezposrednie obserwacje W trakcie mojej dwukrotne] kwerendy w BDFP w Ministerstwie Finansow. Majac
powyzsze na uwadze, nalezy zauwazy¢ takze, ze ustawa nie zalicza przewodniczacego GKO do organow
whasciwych w sprawach o naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych, bowiem zgodnie z art. 42 ustawy sg nimi
wylacznie komisje orzekajace oraz GKO. Konstrukeja rozwigzan przyjetych przez ustawodawce sugeruje zatem
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potrzebe uscislenia, ze obok GKO, jako organu orzekajacego w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych w drugiej instancji, dziata rowniez, jako organ, jej przewodniczacy.

Sformulowane powyzej uwagi krytyczne, odnoszace si¢ jedynie do niektorych elementow systemu
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, nie podwazajg sensu stosowania odrebnego,
fachowego i niezaleznego od biezacych uwarunkowan spoteczno-politycznych, rezimu odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Zgloszone w tym zakresie postulaty 1 wnioski zmierzajg natomiast do
poprawy efektywnosci jego fnkcjonowania w celu dalszego doskonalenia kryteriow 1 standardow niezbednych w
procesie legalnego, efektywnego 1 optymalnego wykorzystania publicznych zasobow finansowych, zardwno
bezposrednio w sektorze finanséw publicznych, jak 1 przez podmioty 1 jednostki organizacyjne kooperujace w
realizacji zadan publicznych finansowanych ze srodkéw publicznych.

W pracy uwzgledniono stan prawny obowigzujacy na dzien 19 marca2015.



