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Artykut prezentuje zagadnienia zwigzane z karg pieni¢zng wymierzang za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, ktéra — zgodnie z danymi statystycznymi — orzekana jest
coraz czesciej. Celem publikacji jest analiza przestanek, zasad i warunkow stosowania kary
pieni¢znej w przypadku naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. W cze¢$ci teoretycznej
przyblizono tematyke dyscypliny finansoOw publicznych oraz scharakteryzowano ogdlna
koncepcje, zatozenia, wymiar 1 warunki stosowania tej sankcji. Przytoczono i skomentowano
tre$¢ artykulow zawartych w ustawie o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, ktore si¢ do niej odnoszg. W czesci praktycznej omdwiono trzy przypadki
naruszen dyscypliny finanséw publicznych ukaranych karg pieni¢zng, orzeczong zarowno w
pierwszej, jak i w drugiej instancji.

Stowa kluczowe: dyscyplina finansdéw publicznych, naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, kara pieniezna, kary za naruszenie dyscypliny finansow publicznych

1. Wprowadzenie
Kara pieni¢zna jest jedng z kar dopuszczonych do wymierzania w przypadku naruszenia
dyscypliny finanséw publicznych. O ile w latach 2006—2011 orzekano w skali kraju od 4 do 6
kar pienigznych rocznie, o tyle w roku 2015 orzeczono ich 12, a w roku 2016 — 27 * |
Zwickszenie czestotliwosci stosowania kary pienieznej (tabela 1) stato si¢ powodem podjecia
tematyki jej poswigconej, dlatego celem artykutu jest analiza przestanek, zasad 1 warunkow
stosowania kary pieni¢znej w przypadku naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. W
czes$ci teoretycznej przyblizono tematyke dyscypliny finanséw publicznych oraz
scharakteryzowano ogolna koncepcje i zalozenia kary pieni¢znej. W czgs$ci praktycznej
omowiono trzy przypadki naruszen dyscypliny finansoOw publicznych ukaranych karg
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pienigzng, co do ktorych druga instancja — Gtowna Komisja Orzekajaca (GKO) — utrzymata
ten rodzaj sankcji.

2. Dyscyplina finanséw publicznych
Problematyke dyscypliny finanséw publicznych, w tym przedmiotowy i podmiotowy zakres
jej naruszen, reguluje uchwalona pod koniec 2004 r., a obowigzujaca od 2005 r. ustawa o
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych ? . W sposéb
kompleksowy okresla kwestie m.in. zasad 1 zakresu odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finansoOw publicznych, rodzaje stosowanych kar i zasady ich wymierzania, a takze
organy wilasciwe do prowadzenia postepowania w sprawach o naruszenie dyscypliny
finansow publicznych. Innymi stowy, jej celem jest catosciowe uregulowanie przedmiotowej
1 podmiotowej odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych i zasad
wymiaru kary, uwzgledniajacych przede wszystkim skutki dokonanych naruszen oraz
okolicznosci, w jakich do nich doszto 3,

Tabela 1. Liczba kar pieni¢znych wymierzonych przez komisje orzekajace w latach 2007—
2016

rok 2007 2008 2009 2010 2011
liczba 4 6 5 5 6

rok 2012 2013 2014 2015 2016
liczba 7 10 9 12 27

Zrodto: Sprawozdanie z dziatalnosci GKO w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow
Publicznych oraz zbiorcze sprawozdanie z dziatalnosci komisji orzekajacych pierwsze;j
instancji w 2016 r., sygn. BDF1.4812.1.2017, s. 28; Sprawozdanie z dziatalnosci GKO w
Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych oraz zbiorcze sprawozdanie z
dziatalnosci komisji orzekajacych pierwszej instancji w 2012 1., sygn.
BDF1/4910/2/ZXZ/ZYM/GLC/13/, s. 26; Sprawozdanie z dziatalnosci GKO w Sprawach o
Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych oraz zbiorcze sprawozdanie z dziatalnosci
komisji orzekajacych pierwszej instancji w 2010 r., sygn.
BDF1/4910/2/ZXZ/DOW/GLC/11/, s. 18; Sprawozdanie z dziatalnosci GKO w Sprawach o
Naruszenie Dyscypliny Finansow Publicznych oraz zbiorcze sprawozdanie z dziatalnosci
komisji orzekajacych pierwszej instancji w 2007 r., sygn. DF/GKO0/4910/3/2XZ/08/800, s. 9.

System odpowiedzialno$ci zawarty w ustawie ulegat kilkukrotnym zmianom, ostatnio w
2017 r., jednak te okreslane mianem zasadniczych mialy miejsce w 2011 r., a zaczely
obowigzywac w lutym 2012 r. Nowelizacja objeta zasady stosowania ustawy, wykaz osob,
ktore moga ponosi¢ odpowiedzialnos¢, zestaw czyndw zabronionych, a takze strukture
organizacyjng organow orzekajacych wraz z procedurami prowadzenia postepowania. W
wymiarze ogolnym jej zadaniem byla poprawa eliminacji niezgodnego z prawem
dysponowania srodkami publicznymi oraz skuteczniejsze karanie 0sob odpowiedzialnych za
naruszenie dyscypliny * .
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Dyscyplina finanso6w publicznych, mimo zZe stanowi trzon unormowan ustawy, nie zostala w
niej wprost zdefiniowana. Najczgsciej charakteryzuje si¢ jg jako przestrzeganie prawnie
wyznaczonych regut ustalania, poboru i egzekucji naleznos$ci stanowigcych srodki publiczne,
gospodarowanie nimi w jednostkach sektora finansow publicznych oraz poza nimi przez
podmioty korzystajace z tych §rodkow > To stan, ktoérego zapewnienie wigze si¢ z
przestrzeganiem ustalonych norm prawnych, dotyczacych szeroko rozumianej gospodarki
finansowej srodkami publicznymi. Jej naruszenia mozna dokonaé poprzez ° :

1) zaniechanie wykonania czynno$ci nakazanej prawem, np. nicustalenie nalezno$ci
gminy;

2) dziatanie niezgodne z prawem, zwigzane z niewlasciwym dysponowaniem
srodkami publicznymi, np. dokonanie wydatkéw niezgodnie z przeznaczeniem.

Niekiedy w definicjach podkresla si¢ dodatni 1 uyjemny wymiar dyscypliny. Pierwszy,
okreslany dyscypling finanséw publicznych w ujgciu pozytywnym, oznacza system
gospodarowania $rodkami publicznymi, ktéry jest zgodny z ustawa o finansach publicznych.
Jesli odbiega od wyznaczonego modelu, okresla si¢ go mianem dyscypliny finansow
publicznych w ujeciu negatywnym (zamiennie dyscypling finanséw publicznych w ujeciu
waskim lub sensu stricto), rozumiang jako katalog czynow, ktorych popetnienie w sposob
czynny, czyli dziataniem, lub bierny, tzn. zaniechaniem, uznane jest za na tyle naganne i
szkodliwe dla finanso6w publicznych, ze ich popetienie obwarowane zostato czterema
rodzajami sankcji . Z analizy przytoczonej interpretacji mozna wysnué wniosek, ze waskie
ujecie dyscypliny finansow publicznych jest rOwnoznaczne z jej naruszeniem.

Finanse publiczne w rozumieniu powyzszej definicji dotycza proceséw gromadzenia i
wydatkowania §rodkdw pieni¢znych w zwigzku z wykonywaniem przez samorzad
terytorialny zadan publicznych 8 . Szkodliwo$¢ dla finansow publicznych nalezy rozumie¢
jako stan, w ktorym naruszane lub narazone na naruszenie sg podlegajace ochronie istotne
dobra zwigzane z finansami publicznymi ’,

3. Wymiar, przestanki i konsekwencje zastosowania kary pieni¢znej
Problematyce kar za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych po§wigcony jest rozdziat 3
w II dziale ustawy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Omowione sa w nim nie tylko rodzaje sankcji, lecz takze warunki ich stosowania. Artykut 31
w ust. 1 u.o.n.d.f.p. wymienia, stosujac rosnacg gradacje, rodzaje dopuszczalnych kar:
upomnienie, nagang, kare pieni¢zng, zakaz petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem
srodkami publicznymi. Trzy z wymienionych kar okreslane sg jako niemajatkowe; jedyng
majatkowa, stanowigcg o$ analiz niniejszego artykutu, jest kara pieni¢zna. Zamknigta lista
kar oznacza, ze inne, spoza wymienionego katalogu, nie moga by¢ stosowane. Orzeczenie
innej kary niz przedstawione stanowi jedng z przestanek do wydania przez GKO niewaznosci
prawomocnego orzeczenia.

Trzecia pod wzgledem surowosci jest kara pieni¢zna. Glownym zalozeniem kazdej kary, w
tym takze pieni¢znej, jest dolegliwos$¢ wyrazajaca dezaprobatg wobec sprawcy i
popelnionego przez niego czynu. W literaturze podnosi si¢, ze w odniesieniu do podmiotow
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spoza sektora finanséw publicznych tylko kary: pieni¢zna oraz zakazu pehnienia funkcji
zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi sg dolegliwe, a zatem i sprawiedliwe.
Ochrona $srodkéw publicznych realizowana w trybie odpowiedzialnos$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych w odniesieniu do podmiotéw spoza sektora finansow
publicznych w przypadku ukarania upomnieniem lub nagang jest nieefektywna, zwazywszy
na znikomg dolegliwo$¢ tych kar wobec sprawcOw naruszenia oraz zbyteczne zwigkszanie
kosztow funkcjonowania systemu odpowiedzialnosci (rzecznikow, organdéw orzekajacych).
Kara pieni¢zna wigze si¢ z uszczupleniem majatku osoby odpowiedzialnej, a zakaz petnienia
funkcji eliminuje taka osobe z mozliwosci gospodarowania takimi srodkami w przyszlos’ci10 .
Bezwzglednymi okoliczno$ciami determinujgcymi natozenie tej kary, zgodnie z art. 34a

uv.o.n.d.fp., sa:

1) brak wplacenia lub zwrotu naleznosci Skarbu Panstwa lub jednostki sektora
finansow publicznych;

2) zaciggniecie zobowigzania lub dokonanie wydatku w znacznej wysokos$ci bez
upowaznienia lub z jego przekroczeniem;

3) zaptacenie ze srodkoéw publicznych odsetek, kar, optat, oprocentowania w znacznej
wysokosei ™ ;

4) udzielenie zamdwienia publicznego z istotnym naruszeniem zasady uczciwej
konkurencji lub zasady réwnego traktowania wykonawcéw *2 .

Natomiast fakultatywng reguta wymiaru kary pieni¢znej (i nagany), a wigc przestanka
mogaca przesadzac o jej zastosowaniu, jest rozmiar stopnia szkodliwosci dla finansow
publicznych, okreslony jako ,,znaczny”. Zdaniem GKO przyktadem znacznego stopnia
szkodliwosci dla finansow publicznych jest prowadzenie gospodarki finansowej gminy poza
budzetem, powodujace konieczno$¢ ponoszenia przez gming duzych kosztow wynagrodzenia
za udostepnienie kapitatu = .

Warto$¢ wymierzonej kary pieni¢znej nie jest dowolna, lecz jest powiazana z zarobkami
sprawcy. Powinna miesci¢ si¢ w widetkach od 0,25- do 3-krotnos$ci wynagrodzenia
(obliczonego jak za czas urlopu wypoczynkowego) osoby ukaranej, odniesionego do roku, w
ktorym nastgpito naruszenie. W przypadku osob, ktorych wynagrodzenie nie jest mozliwe do
ustalenia (np. osoby duchownej lub prezesa fundacji wykonujacego swoje czynnosci
nieodptatnie), kara pieni¢zna powinna by¢ zawarta w przedziale od 0,25- do 5-krotnos$ci
przecigtnego wynagrodzenia. Ustanowienie kary ponizej lub powyzej tych ram skutkuje
niewaznoscig orzeczenia. Podstawowym punktem odniesienia przy wymiarze kary pieni¢znej
jest zatem wynagrodzenie sprawcy nieprawidlowosci. Ustalenie kary pieni¢znej w oparciu o
przecigtne wynagrodzenie jest sposobem pomocniczym, uzupetniajgcym i znajduje
zastosowanie tylko w sytuacji np. niedajacych si¢ przezwyciezy¢ trudnosci w uzyskaniu
informacji o wysoko$ci wynagrodzenia lub niepobierania wynagrodzenia przez sprawcg.
Zgodnie z tym, co zasygnalizowano wcze$niej, wymierzenie kary pieni¢znej (oraz nagany,
nieomowionej w niniejszym artykule) wywotuje skutki wynikajace z ujemnej lub negatywnej
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oceny kwalifikacyjnej, jezeli sprawca naruszenia jej podlega. Aby do tego doszto, musza by¢
spelnione nastepujace warunki 14

1) obwiniony musi podlega¢ ocenie kwalifikacyjnej,
2) system ocen przewiduje ujemne lub negatywne oceny kwalifikacyjne,
3) odrebne przepisy przewidujg skutki ocen ujemnych lub negatywnych.

Nie wszystkie osoby podlegajace odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych podlegaja ocenie. Poza systemem ocen pozostang w szczegdlnosci obwinieni
niebedacy kierownikami lub pracownikami jednostek sektora finanséw publicznych.

4. Przyklady naruszen dyscypliny finanséw publicznych, co do ktorych GKO

podtrzymala kare¢ pieni¢zna orzeczona przez regionalne komisje orzekajace
Ze statystyki przytoczonej na poczatku artykutu wynika, ze kara pieni¢zna wymierzana jest
sporadycznie, zdecydowanie rzadziej niz najtagodniejsza z kar, tj. upomnienie. Z racji tego
orzeczen, w ktorych GKO jako druga instancja przedstawia swoje stanowisko, w ktorym
wypowiada si¢ na temat kary pieni¢znej, tez jest mniej; cho¢ mozna zatozy¢, ze obwinieni
ukarani nakazem zaplaty okreslonej kwoty na rzecz Skarbu Panistwa czgéciej probujg zmienic
niekorzystny dla siebie wyrok w instancji odwotawczej.
Ponizej analizie poddano trzy opublikowane orzeczenia GKO, w ktorych kara pieni¢zna
orzeczona w pierwszej instancji zostata podtrzymana.
Pierwszy przypadek dotyczy wojta gminy, ktory otrzymatl karg pieni¢zng w wysokosci 4 tys.
zt za cztery naruszenia dyscypliny finanséw publicznych — z art. 8 pkt 1, 11 (aktualnie art. 11
ust. 1), art. 18 pkt 1 1 pkt 2 u.n.d.f.p. GKO uznata, ze szczegdlny tadunek szkodliwosci dla
finansow publicznych tkwit w czynie polegajacym na wydatkowaniu dochodéw w wysokosci
ok. 1,7 mln zt uzyskanych w latach 2012-2013 z grzywien natozonych za naruszenie
przepiséw ruchu drogowego ujawnionych za pomoca urzadzen rejestrujagcych. Zostaty one
przeznaczone na finansowanie innych zadan niz wskazane w art. 20d ustawy o drogach
publicznych **, np. na budowe placu zabaw, utrzymanie strazy gminnej czy budowe
swietlicy wiejskiej. O znacznym stopniu szkodliwosci przesadzita zar6wno wysoka kwota
wydatkowanych niezgodnie z prawem $srodkow, jak i okolicznos$ci dziatania obwinionego,
ktéry zdawat sobie sprawe z nieprawidtowosci przy wydatkowaniu srodkow, gdyz w trakcie
rozprawy przyznal, ze celowo naruszyl zasady dla uzyskania srodkow na inwestycje gminne.
GKO podkreslita, ze dazenie do zapewniania jednostce samorzadu terytorialnego srodkéw na
inwestycje nie moze by¢ podejmowane z naruszeniem powszechnie obowigzujacych
przepisoOw prawa, dlatego tez uznata wymierzong kar¢ za w pelni uzasadniong
okolicznos$ciami sprawy 16
W kolejnym analizowanym przypadku GKO * réwniez podzielita stanowisko komisji
pierwszej instancji w stosunku do dwoch obwinionych — przewodniczacego i cztonka zarzadu
powiatu. Pierwszemu z nich rzecznik postawit nast¢pujace zarzuty:

1) zawarcie w 2014 r. umowy ze spotka o restrukturyzacje zadtuzenia i przejecie
dtugu, moca ktorej zobowigzala si¢ ona do sptaty zadtuzenia powiatu w wysokosci
blisko 2,5 mln zl poprzez przelanie srodkow pienieznych na rachunek bankowy
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powiatu, ktory z nich zaspokoit wierzycieli — z przekroczeniem zakresu upowaznienia
do zaciggania zobowigzan okreslonego w ustawie o finansach publicznych, gdyz rada
powiatu w uchwale budzetowej nie okreslita kwoty, ktorej nie moze przekroczy¢ suma
zaciggnietych kredytow i pozyczek — art. 15 (obecnie art. 15 ust. 1) u.n.d.f.p.;

2) dokonanie wydatkéw powiatu w wymienionej kwocie na remont drég powiatowych
bez upowaznienia wynikajacego z uchwaty budzetowej w zwigzku z faktem
niewprowadzenia $rodkow, z ktorych dokonano zaptaty do budzetu powiatu —art. 11
(obecnie art. 11 ust. 1) u.n.d.f.p.;

3) udzielenie spotce, z ktora zawarto umowe opisang w punkcie 1 niniejszego
wyliczenia, zamowienia publicznego na §wiadczenie ustug finansowych polegajacych
na restrukturyzacji zadluzenia i przejeciu dtugu (de facto udzieleniu pozyczki) bez
stosowania przepiséw o zamowieniach publicznych, czym naruszono postanowienia
ustawy — Prawo zamowien publicznych (art. 17 ust. 1b pkt 1 u.o.n.d.f.p.).

Zarzuty 1 1 3 dotyczyty rowniez cztonka zarzadu.

GKO podzielita stanowisko pierwszej instancji — Regionalnej Komisji Orzekajacej (RKO), ze
mi¢dzy powiatem a spotka doszlo do udzielenia pozyczki, mimo nazwania umowy ,,0
restrukturyzacje zadtuzenia i przejgcie dtugu”, na sptatg zobowigzan m.in. z tego wzgledu, ze
srodki uzyskane w wyniku zawartej umowy zostaty wptacone na rachunek dtuznika
(powiatu), ktory pokrylt z nich zobowigzania wobec kontrahentéw. Uzyskanie srodkow
powinno by¢ poprzedzone zmiang limitu zobowigzan z tytulu zaciggnigtych pozyczek i
kredytow oraz zwigzanego z nimi upowaznienia do zaciggania zobowigzan, podczas gdy rada
powiatu nie uwidocznita w budzecie przychodu, nie przewidziata limitu zobowigzan z tego
tytulu oraz nie udzielita upowaznienia dla zarzadu do zaciagania zobowigzan.
Niewprowadzone do budzetu $rodki spowodowaty poniesienie wydatkdw bez upowaznienia
wynikajacego z uchwaly budzetowe;.

Zardéwno GKO, jak i RKO stangty na stanowisku, ze zamiarem stron bylo przysporzenie
powiatowi srodkow na splat¢ zobowigzan. Zawarta umowa byta wigc umowag pozyczki, a
zatem ustugg finansowa, do ktorej zastosowanie ma ustawa — Prawo zamowien publicznych
18 jednak powiat jako jednostka sektora finanséw publicznych nie przeprowadzit
postepowania o udzielenie zaméwienia na odplatne §wiadczenie ustug.

O wymierzeniu kary pieni¢znej (6 tys. zt dla przewodniczacego, 1 tys. zt dla cztonka
zarzadu) przesadzity:

1) wysokos¢, tj. znaczna kwota zaciggnietego zobowigzania,
2) wysoka kwota wydatkéw poniesiona bez upowaznienia;
3) istotne naruszenie regut udzielania zaméwien publicznych.

W ostatnim przywolywanym orzeczeniu GKO, mimo utrzymania kary pieni¢znej w mocy,
zmniejszyta jej wysokos$¢. Wojt gminy w 2009 r. podpisat dwudziesty drugi aneks do umowy
z 1994 r. na kompleksowa realizacj¢ systemu kanalizacji sanitarnej na terenie gminy. Poprzez
zawarcie aneksu doszlo do rozszerzenia zakresu przedmiotowego w ramach jednego z zadan
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o warto$ci netto 1,28 mln zi, a zatem zmienit si¢ zakres przedmiotu zamoéwienia, gdyz aneks
wprowadzil nowy etap zadania stanowigcy rozszerzenie zakresu przedmiotowego umowy.
Naruszyto to ustawe — Prawo zaméwien publicznych, gdyz o ile jedna z jej nowelizacji
utrzymywata w mocy umowy w sprawach zaméwien publicznych zawarte przed dniem
wejscia w zycie ustawy, o tyle utrzymanie to mozliwe byto pod warunkiem

braku rozszerzenia ich zakresu przedmiotowego lub zmiany stron umowy. Komisje i 1l
instancji stwierdzity, ze doszto do udzielenia zamoéwienia wykonawcy, ktory nie zostat
wybrany w trybie okreslonym w przepisach ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych. RKO za naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
okreslone w art. 17 ust. 1b pkt 1 u.o.n.d.f.p. wymierzyla obwinionemu kar¢ 12.100 zt.

GKO, obnizajac karg o potowe, powotata si¢ m.in. na okolicznosci obcigzajace uwzglednione
przez pierwszg instancj¢. Zdaniem GKO skoro do popetienia zarzuconego obwinionemu
czynu doszto w 2009 r., to nie ma podstaw, aby wzig¢ pod uwagg na jego niekorzys¢ fakt
ukarania go w 2011 r. *°

We wszystkich opisanych przypadkach ukarani obcigzeni zostali ponadto kosztami
postepowania, ktore nie sg sktadowa kary pieni¢zne;.

5. Podsumowanie
Osoby gospodarujace publicznymi $rodkami przeznaczonymi na realizacj¢ zadan
publicznych powinny pamig¢tac, ze podlegaja odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansow publicznych. Podstawowg zasadg wymiaru kary za naruszenie dyscypliny jest
swoboda w wyborze kary adekwatnej do danego naruszenia. Nie oznacza ona dowolnosci jej
wymiaru. Przy wyborze rodzaju kary nalezy uwzglednia¢ obiektywne przestanki wynikajace
z umiejscowienia jej w katalogu kar oraz okolicznosci subiektywne — charakter czyndw i
cele, jakie ma odnie$¢ w stosunku do okreslonej, ukaranej osoby. Wzgledy, ktore przesadzity
o wyborze konkretnej kary, powinny zosta¢ podkreslone w orzeczeniu. Praktyka
wymierzania kar pienieznych wskazuje, ze stosowane sg dos¢ rzadko, a ich wysokos¢ jest
blizej dolnego progu przewidzianego ustawa.
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The paper presents issues related to fines imposed for a breach of public finance discipline,
which the statistics show are being applied increasingly frequently. Its objective is to
analyse the reasons, principles and conditions for imposing fines in the case of a breach of
public finance discipline. The theoretical part discusses the matter of public finance
discipline and describes the general concept, the assumptions, the terms and conditions of
applying such a penalty. It cites and comments on the wording of the articles from the Act
on Liability for a Breach of Public Finance Discipline which apply to it. The practical part
discusses three cases of a breach of public finance discipline which are punishable with a
fine, awarded in both the first and the second instances.
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