Irena Czaja-Hliniak’

Odpowiedzialnos¢ prawnofinansowa
na przyktadzie odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych

Odpowiedzialnos¢ w prawie finansowym

Odpowiedzialno$¢ organdéw publicznych stanowi niezwykle istotne za-
gadnienie w warunkach dziatalnosci demokratycznego panstwa prawa.
Ma ona migjsce w szerokim zakresie tak pod wzgledem podmiotowym,
jak i przedmiotowym.

Podobnie jak w innych dyscyplinach prawa réwniez w zakresie
regulacji prawnofinansowych wystepuje odpowiedzialno$¢ prawna. Wy-
r6zni¢ mozna szerokie spektrum odpowiedzialnosci, jak np. odpowie-
dzialno$¢ organéw wobec innych organdéw, odpowiedzialnos¢ organdw
wobec jednostek organizacyjnych, czy odpowiedzialno$¢ tak organow,
jak 1 jednostek wobec 0s6b fizycznych.

Kwestie odpowiedzialnos$ci dotycza wszystkich dziatéw prawa fi-
nansowego, a zwlaszcza prawa budzetowego, podatkowego, bankowego

* Dr hab. prof. nadzw., Katedra Prawa Finansowego, Wydziatl Prawa i Admini-
stracji Krakowskiej Akademii im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego.
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i dewizowego. Zwiazane sg z prowadzong bezposrednio dzialalno$cia,
dziatalno$cia nadzorcza oraz kontrolna, a w szczegdlnosci z wydawa-
niem decyzji. Specyficznym rodzajem odpowiedzialno$ci regulowanej
przepisami prawa finansowego jest odpowiedzialno$¢ za naruszenie dy-
scypliny finanséw publicznych, w tym dyscypliny budzetowe;.

Odpowiedzialno§¢ w zakresie prawa finansowego ma przede
wszystkim zapewni¢ stosowanie prawa w szerokim rozumieniu, czyli nie
tylko prawa finansowego, ale wszelkich przepisow prawa zwiazanych
z dziatalnoscia finansowa badZ z uwagi na status prawny jednostki or-
ganizacyjnej, badz rodzaj dziatalnosci. Ponadto ma zapewni¢ przestrze-
ganie statutéw jednostek i postanowien zawieranych przez nie umow.
Szczegodlne znaczenie odgrywa tu poprawno$¢ wydawanych decyzji.

Odpowiedzialno§¢ winna powodowaé¢ wyeliminowanie naruszen
prawa, usunigcie skutkow tychze naruszen, przywrocenie stanu prze-
strzegania prawa, a w przypadku spowodowania szk6d — ich zrekompen-
sowanie. W zwiazku z tym, w literaturze podkresla si¢ trojaka funkcje
odpowiedzialnosci, tj. represyjna, kompensacyjna i prewencyjna’.

Charakterystyczna cecha odpowiedzialnosci w prawie finanso-
wym jest fakt, iz bezposrednia regulacja sankcji posiada ograniczony za-
kres, natomiast ma miejsce postugiwanie si¢ sankcjami z innych dziatow
prawa, gtownie karnoskarbowego, karnego czy — ewentualnie — admini-
stracyjnego, co, nawiasem mowiac, stanowi przejaw zwigzkéw prawa
finansowego z innymi gatgziami prawa.

Odpowiedzialno$¢ dotyczy obu stron stosunkéw prawnofinan-
sowych, czyli przede wszystkim organow finansowych i jednostek lub
0so6b wchodzacych z nimi w tego rodzaju stosunki. Jesli za$§ chodzi
0 odpowiedzialno$¢ organow i jednostek, to wskaza¢ mozna na ich wias-
na odpowiedzialno$¢ lub odpowiedzialnos¢ organow wykonawczych
tychze jednostek lub pracownikéw, z uwzglednieniem zajmowanych
przez nich stanowisk.

W zakresie odpowiedzialnoéci finansowej w jej réznorodnych
aspektach uwydatnia si¢ w znacznej mierze aspekt fiskalny, czyli prze-
stanka odpowiedzialno$ci dotyczy wptywow budzetowych oraz racjo-
nalnoéci wydatkéw budzetowych.

' Zob. C. Kosikowski, Odpowiedzialnosé w prawie finansowym [w:] C. Kosikow-

ski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2008, s. 76.



ODPOWIEDZIALNOSC PRAWNOFINANSOWA NA PRZYKLADZIE... 119

Brak jest takze jednolitych zasad post¢gpowania w odniesieniu
do odpowiedzialnosci finansowej. Obok odrebnych zasad, jak postepo-
wanie podatkowe czy postgpowanie w zakresie naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych stosuje si¢ postgpowanie administracyjne (np.
w zakresie prawa dewizowego, bankowego), postgpowanie karnoskar-
bowe czy postgpowanie karne.

Odpowiedzialnosé bankowa

Warto wskaza¢ na wybrane przyktady odpowiedzialnosci z zakresu pra-
wa bankowego, ktore przewiduje zar6wno odpowiedzialno$¢ banku, jak
i cztonkow jego organdéw oraz pracownikéw. Do jednego z najwazniej-
szych tzw. szczeg6lnych obowigzkéw bankdw nalezy przestrzeganie ta-
jemnicy bankowej. Zgodnie z art. 104 Prawa bankowego?, bank, osoby
w nim zatrudnione oraz osoby, za ktorych posrednictwem bank wykonuje
czynnosci bankowe obowiazane sa zachowac tajemnice bankowa, ktora
obejmuje wszystkie informacje dotyczace czynnosci bankowej uzyskane
W czasie negocjacji, w trakcie zawierania i realizacji umowy, na podsta-
wie ktorej bank te czynnos$¢ wykonuje. Od ogdlnej zasady istnieje sze-
reg ustawowych wyjatkow oraz regulacji przypadkéw, w ktorych bank
Z mocy prawa, badz na zadanie, przekazuje okreslone informacje na
rzecz uprawnionych organdéw do ich otrzymywania. W $wietle art. 105
ust. 5, bank ponosi odpowiedzialno$¢ za szkody wynikajace z ujawnie-
nia tajemnicy bankowej i wykorzystania jej niezgodnie z przeznacze-
niem?. Nie ponosi jej w przypadku, gdy do ujawnienia tajemnicy doszto
przez osoby i instytucje upowaznione do zadania od bankoéw udzielania
informacji stanowiacych tajemnicg¢ bankowa. Z kolei cztonkowie orga-
néw 1 pracownicy banku ponosza odpowiedzialno$¢ za ujawnienie lub
wykorzystanie informacji stanowiacych tajemnic¢ bankowa niezgodnie
z upowaznieniem okreslonym w ustawie oraz za podawanie w informa-
cjach nieprawdziwych lub zatajania prawdziwych danych. Prawo ban-

2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (tekst jedn. Dz.U. z 2002 r.,
Nr 72, poz. 665, z p6zn. zm.) — zwana dalej Prawem bankowym.

3 Por. blizej J. Gliniecka, Tajemnica finansowa, Bydgoszcz—Gdansk 2007,
s. 105-106.
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kowe przewiduje grzywne (ewentualnie z podana gorna granicg) i karg
pozbawienia wolnosci do lat 3 (art. 171).

Kolejnym szczeg6lnym obowiazkiem bankow jest — zgodnie z art.
106 — obowiazek przeciwdziatania wykorzystywaniu dziatalnosci wyko-
nywanej przez bank dla celéw majacych zwiazek z przestgpstwem z art.
299 Kodeksu karnego* lub aktow terrorystycznych. Przestepstwo z art.
299 k.k. w odniesieniu do bankéw polega zwlaszcza na przyjmowaniu
lub przekazywaniu za granice, czy przenoszeniu wiasnosci sSrodkow ptat-
niczych, papieréw wartosciowych lub innych wartosci dewizowych po-
chodzacych z korzyéci zwiazanych z popelnieniem czynu zabronionego.
Dotyczy pracownikow banku lub instytucji kredytowej, ktérzy przyjmu-
ja w gotowce, wbrew przepisom, pieniadze lub inne wartosci dewizowe,
dokonuja ich transferu lub konwersji w okolicznos$ciach wzbudzajacych
uzasadnione podejrzenie, ze stanowia one przedmiot okreSlonego tym
artykutem czynu albo $§wiadcza inne ustugi majace ukry¢ przestgpne
pochodzenie $rodkéw lub ustugi w zabezpieczeniu ich przed zajeciem.
Podobnie dotyczy zaniechania poinformowania zarzadu lub organu nad-
zoru finansowego o przeprowadzeniu operacji finansowej, mimo ze oko-
licznosci przeprowadzenia operacji wzbudzaja uzasadnione podejrzenie
co do zrodta pochodzenia Srodkow. Biorac pod uwage szczegdtowe po-
stanowienia, kary sa zréznicowane i wynosza od 6 miesigcy do 10 lat
pozbawienia wolnosci.

Oprécz kar przewidzianych kodeksem karnym za popetnienie
przedstawionych czynow, odrgbne sankcje w postaci odpowiedzialno$ci
porzadkowej przewiduje dla pracownikéw bezposrednio Prawo banko-
we (art. 107), z tytulu niezawiadomienia, wbrew obowiazkom, o okolicz-
no$ciach wskazujacych na wykorzystywanie banku dla celow majacych
zwiazek z przestepstwem lub aktami terrorystycznymi.

Jesli wykonywanie tego typu obowiazkéw miato miejsce w dobrej
wierze, bank nie ponosi odpowiedzialno$ci za ewentualng szkodg. Od-
powiedzialno$¢ za wstrzymanie czynnos$ci bankowych w tym przypadku
ponosi Skarb Panstwa.

4 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. Nr 88, poz. 553,
z pozn. zm.).
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Art. 112a Prawa bankowego naktada na banki obowiazek realizo-
wania wptat dokonywanych gotowka oraz polecen przelewu dotyczacych
naleznosci, do ktorych stosuje si¢ Ordynacj¢ podatkowa’® lub Wspodlnoto-
wy Kodeks Celny® w terminie 5 dni roboczych od dnia przyjecia gotowki
lub obcigzenia rachunku bankowego. Niedotrzymanie terminu powoduje
obowiazek banku do zaptacenia na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego odsetek w wysokos$ci odsetek za zwloke od
zaleglosci podatkowych. Do odpowiedzialnosci banku z tego tytutu sto-
suje si¢ odpowiednio przepisy Ordynacji podatkowej dotyczace odpo-
wiedzialno$ci podatkowej inkasenta.

Kolejny rodzaj sankcji taczy si¢ z wydawanymi przez Komisj¢
Nadzoru Finansowego w ramach nadzoru zaleceniami i nakazami (art.
138). Sankcje moga dotyczy¢ banku lub cztonkéw zarzadu. Przyktado-
wo mozna wskaza¢ na nastgpujace rodzaje zalecen: a) podjecie $rod-
kow koniecznych do przywrdcenia ptynnosci platniczej lub osiagnigcia
1 przestrzegania norm ptynnosci oraz innych norm dopuszczalnego ry-
zyka, b) zwigkszenie funduszy wtasnych, c) zaniechanie okreslonych
form reklamy, d) zastosowanie szczego6lnych zasad tworzenia rezerw na
ryzyko zwiazane z dziatalno$cig bankow, czy e) ograniczenie ryzyka.
Komisja moze natomiast nakaza¢ wstrzymanie wyplat z zysku oraz two-
rzenia nowych jednostek organizacyjnych do czasu przywrdcenia ptyn-
nosci platniczej lub osiagnigcia w/w norm ptynnosci i ryzyka. Przestan-
k¢ odpowiedzialno$ci stanowi nie tylko niezastosowanie si¢ do srodkow
nadzorczych lecz takze naruszenie prawa lub statutu badz stworzenie
zagrozenia dla interesOw posiadaczy rachunkow. W stosunku do banku,
Komisja moze, po uprzednim upomnieniu na pismie, ograniczy¢ zakres
dziatalnos$ci, natozy¢ karg finansowa w wysokosci do 1.000.000 zt Iub
uchyli¢ zezwolenie na utworzenie banku i podjaé¢ decyzje o jego likwida-
cji. Komisja moze rowniez wystapi¢ do wlasciwego organu o odwotanie
prezesa, wiceprezesa lub innego cztonka zarzadu bezposrednio odpowie-
dzialnego za nieprawidlowosci oraz zawiesi¢ w czynnoS$ciach cztonkow

5

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U.
72005 r., Nr 8, poz. 60) — zwana dalej Ordynacja podatkowa.

¢ Rozporzadzenie Rady EWG nr 2913/92 z dnia 12 pazdziernika 1992 r. ustana-
wiajace Wspolnotowy Kodeks Celny (Dz.Urz.WE L 302 z 19.10.1992 1.).
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zarzadu do czasu ich odwotania. Ponadto Komisja, w razie niewyko-
nywania zalecen dotyczacych prowadzenia dzialalno$ci z naruszeniem
prawa lub statutéw lub niewykonywania obowiazkow zwiazanych
z nadzorem nad oddziatami instytucji kredytowych, posiada uprawnienie
naktadania na cztonkow zarzadu kar pienigznych do wysokosci trzykrot-
nego miesigcznego wynagrodzenia brutto danej osoby’ (art. 141).

Prawo bankowe reguluje rowniez odpowiedzialnos¢ z tytutu pro-
wadzenia dziatalno$ci bankowej bez zezwolenia. Sprowadza si¢ ona do
obowiazku zwrotu otrzymanego za czynnos$ci oprocentowania, prowi-
zji 1 optat. Nie wystepuje konsekwencja w postaci niewaznosci czyn-
nosci prawnych dotyczacych czynno$ci bankowych?®. Pociaga natomiast
odpowiedzialno$¢ karnag w postaci grzywny (do 5.000.000 zt) i kary
pozbawienia wolno$ci (do 3 lat). Odpowiedzialno$¢ wystgpuje takze
w przypadku np. szeregu uchybien zwiazanych z zapewnieniem funkcjo-
nowania wewngtrznej kontroli danych wymaganych w zwiazku ze spra-
wowaniem nadzoru skonsolidowanego, udzielaniem informacji Komisji
Nadzoru Finansowego czy ze sporzadzaniem i przedstawianiem Komisji
sprawozdan skonsolidowanych (art. 171). Stosowana jest alternatywnie
grzywna (w zrdéznicowanej wysokosci) lub kara pozbawienia wolnosci
(do 2 lub 3 lat).

Odpowiedzialnosé skarbowa

Niezwykle istotnym rodzajem odpowiedzialnosci finansowej jest od-
powiedzialno$¢ skarbowa. Znajduje ona wyraz przede wszystkim
w Ordynacji podatkowej. Warto wskaza¢ na kilka przyktadow. Z tokiem
zalatwiania spraw przez organy podatkowe wiaze si¢ odpowiedzial-
no$¢ pracownikow organow podatkowych, ktorzy z nieuzasadnionych
przyczyn nie zatatwili sprawy w terminie lub nie dopeknili obowiazku
zawiadomienia strony o niezatatwieniu sprawy z podaniem przyczyn

7 Wszystkie powyzsze kary pienigzne sa odprowadzane na rzecz Bankowego

Funduszu Gwarancyjnego.
8 E. Fojcik-Mastalska, Odpowiedzialnosé cywilna i karna [w:] Prawo bankowe.
Komentarz, wyd. 5, Warszawa 2007, s. 797.
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niedotrzymania terminu i nowego terminu albo nie zatatwili sprawy
w dodatkowym terminie ustalonym w zwiazku z ponagleniem. Ordy-
nacja przewiduje odpowiedzialno$¢ pracownikoéw porzadkowa, dyscy-
plinarna albo inna odpowiedzialno$¢ przewidziana przepisami prawa
(art. 142).

Bardzo waznym rodzajem jest odpowiedzialno§¢ odszkodowaw-
cza organdéw podatkowych. Odszkodowanie przystuguje od organu wy-
dajacego decyzjg, w odniesieniu do ktdrej nastgpnie stwierdzono nie-
wazno$¢ lub ktéra uchylono w wyniku wznowienia postgpowania. Do
odszkodowania stosuje si¢ przepisy Kodeksu cywilnego. Odszkodowa-
nie przystuguje stronie za poniesiona stratg i utracone korzysci, z wyjat-
kiem sytuacji, kiedy uchylenie decyzji lub stwierdzenie jej niewaznoS$ci
powstaly z winy strony (art. 260-261). O odszkodowaniu orzeka organ
podatkowy, ktory uchylit decyzje lub stwierdzit jej niewaznos$¢. W przy-
padku odmowy lub orzeczenia odszkodowania nizszego od zgtoszonego
w zadaniu, stronie przystuguje prawo wniesienia powodztwa do sadu
powszechnego.

Ordynacja reguluje rowniez kwesti¢ odpowiedzialno$ci za naru-
szenie tajemnicy skarbowej (art. 293). Objete sa nia indywidualne dane
zawarte w deklaracji oraz innych dokumentach sktadanych przez podat-
nikow, ptatnikéw lub inkasentow. Ponadto Ordynacja obejmuje tajem-
nicg caty szereg innych danych zawartych np. w informacjach podatko-
wych przekazywanych przez inne podmioty, aktach dokumentujacych
czynnosci sprawdzajace, aktach postgpowania podatkowego, kontroli
podatkowej oraz aktach postgpowania w sprawach o przestgpstwa lub
wykroczenia skarbowe, informacjach uzyskanych z bankow czy w toku
postegpowania w sprawach cen transakcyjnych. Sankcja uzalezniona jest
od rodzaju ujawnionych informacji oraz sposobu dziatania. Ujawnienie
informacji objgtych tajemnica skarbowa przez podmiot zobowiazany do
jej zachowania podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 5. Jesli sa to
informacje uzyskane przez organ w toku postgpowania podatkowego,
a objete tajemnica bankowa’, ustalona jest rowniez dolna granica kary
— 6 miesigcy. W przypadku dzialania nieumys$lnego, gérna granica kary

° Blizej na temat tajemnicy skarbowej oraz powiazania jej z tajemnica bankowa
zob. R. Mastalski, Prawo podatkowe, wyd. 5, Warszawa 2009, s. 315-318.
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obnizona jest do 2 lat. Jesli za§ pokrzywdzonym jest Skarb Panstwa,
$ciganie nastepuje na jego wniosek (art. 306).

Odpowiedzialnos¢ z tytutu naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych

W zakresie odpowiedzialnosci z tytulu naruszenia dyscypliny finansow
publicznych istniejq interesujace koncepcje doktrynalne, jak np. odpo-
wiedzialno$ci jednostek organizacyjnych czy osob wchodzacych w sktad
organ6éw lub podejmujacych decyzje. Wystepuje rowniez szeroki zakres
przestanek odpowiedzialno$ci, odrgbny system kar i odrgbne zasady pro-
ceduralne. Stad cato$¢ tych zagadnien zastuguje na blizsze zaprezento-
wanie.

Na kanwie obecnej regulacji rysuje si¢ wiele problemow tak natu-
ry teoretycznej, jak i praktycznej. Z punktu widzenia odpowiedzialno$ci
organdéw czy — w szerszym ujeciu — jednostek organizacyjnych sektora
finansow publicznych, do istotnych kwestii nalezy pojecie oraz zakres
podmiotowy i przedmiotowy tejze odpowiedzialnos$ci, a takze system
swoistych kar i ich skutkow.

Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych'®, podobnie jak poprzednio obo-
wiazujace regulacje prawne, nie definiuje pojecia dyscypliny finanséw
publicznych!!, okreslajac jedynie zakres podmiotowy i przedmiotowy
odpowiedzialnos$ci za jej naruszenie. Nawiazuje roOwniez (art. 2) do ro-
zumienia szeregu pojec¢, w tym finanséw publicznych, w znaczeniu przy-
jetym w ustawie z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych'?,
czyli dotyczy procesow zwiazanych z gromadzeniem $rodkéw publicz-
nych oraz ich rozdysponowaniem!'?. Na podkre$lenie zastuguje wylacze-

10 Dz.U. Nr 14, poz. 114 z 2005 r., z pézn. zm. — zwana dalej ustawaq o dyscyplinie.

1" O pojeciu dyscypliny por. C. Kosikowski, Istota dyscypliny finansow publicznych
[w:] C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse..., op. cit., s. 818 i n.

12 Dz.U. Nr 249, poz. 2104, z p6zn. zm. — zwana dalej ustawa z 2005 r. o finansach
publicznych.

13 Art. 3 ustawy z 2005 r. o finansach publicznych.
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nie stosowania przepisdéw o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
w odniesieniu do naleznos$ci podatkowych oraz celnych (art. 3).

W zakresie odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych, dawniej dyscypliny budzetowe;j'4, istnieja interesujace
koncepcje doktrynalne dotyczace zakresu odpowiedzialnoséci. Odpowie-
dzialno$¢ moze obejmowac bowiem jednostki organizacyjne's, osoby
wchodzace w sklad organdw jednostek lub podejmujacych decyzje z in-
nego tytutu, a takze rownolegle jednostki i osoby.

Ustawa (podobnie jak i poprzednio) obejmuje odpowiedzialnoscia
wylacznie $cisle okreslone kategorie osob fizycznych. Wydaje sig, iz ta-
kie ujecie mozna uznac za zdecydowanie zbyt waskie. Odpowiedzialno$é¢
winna dotyczy¢ réwniez, a moze nawet przede wszystkim, jednostek or-
ganizacyjnych, cho¢ bezsporne pozostaje, iz naruszenie spowodowane
jest zawsze przez osobg dziatajaca jako organ badz w imieniu organu.
Odpowiedzialno$¢ ta winna zosta¢ potaczona z odpowiedzialno$cia od-
szkodowawcza za straty powstate w wyniku wadliwego dzialania organu
(jednostki). Odpowiedzialno$¢ powinna obejmowac jednostki sektora fi-
nanséw publicznych'® w rozumieniu ustawy z 2005 r. o finansach pub-
licznych (art. 4), a wowczas obejmowalaby szeroki zakres organow, jak
organy wladzy publicznej, organy administracji rzadowej, organy kon-
troli, ochrony prawa, sady, jednostki samorzadu terytorialnego, jednostki
im podlegte oraz wiele innych podmiotow, a takze wszelkie podmioty
wykorzystujace Srodki publiczne, czyli podmioty realizujace ustawowe
zadania z zakresu finanso6w publicznych. Konsekwencja tak ujetej od-
powiedzialno$ci bytaby odpowiedzialno$¢ funkcjonariuszy czy pracow-
nikow tych jednostek. Rowniez sankcje z tytutu naruszenia dyscypliny
winny dotyczy¢ jednostek sektora finanséw publicznych oraz podmiotow

14 Poprzednio zagadnienia odpowiedzialno$ci regulowane byly ustawami do-
tyczacymi prawa budzetowego, po raz ostatni ustawa z dnia 5 stycznia 1991 r. — Prawo
budzetowe, Rozdz. 8 — Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny budzetowe;j (tekst. jedn.
Dz.U. Nr 72, poz. 344 z 1993 r., z pdzn. zm.). Rozszerzenie zakresu nastapito w ustawie
z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, Dzial V (tekst. jedn. Dz.U. z 2003 .,
Nr 15, poz. 148, z pézn. zm.), po czym nastapito wyodrgbnienie regulacji w osobnej
ustawie z 2004 r.

5 Por. K. Ostrowski, Prawo finansowe. Zarys ogolny, Warszawa 1970, s. 264.

16 Taki poglad reprezentuje w szczego6lnosci C. Kosikowski, Odpowiedzialnosé za
naruszenie rezimu prawnego finansow publicznych, ,,Panstwo i Prawo” 2006, nr 12, s. 5.
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wykorzystujacych $rodki publiczne, a kolejno, odrgbnie oséb, ktorym
w tych jednostkach powierzono okreslone obowiazki!”.

Warto zauwazy¢, iz namiastka tego rodzaju odpowiedzialnosci
jednostek jest uregulowana w ustawie z 2005 r. o finansach publicznych
instytucja blokowania planowanych wydatkéw budzetowych (art. 154).
Blokowanie, oznaczajace okresowy lub obowiazujacy do konca roku za-
kaz dysponowania cze$cia lub calo$cia planowanych wydatkow, moze
by¢ zastosowane w przypadku stwierdzenia niegospodarno$ci w okre-
Slonych jednostkach, op6znien w realizacji zadan, nadmiaru posiada-
nych $rodkéw czy naruszenia zasad gospodarki finansowej okreslonych
ustawa. W decyzjach, ktore podejmuja odpowiednio minister finanséw
lub dysponenci czgsci budzetowych moze by¢ zawarty wykaz wydatkow,
ktére nie moga by¢ dokonywane. Instytucja blokowania wydatkéw ma
wprawdzie charakter fakultatywny, ale niewatpliwie stanowi swoistego
rodzaju sankcj¢ zastosowana w odniesieniu do jednostki, w ktorej miaty
miejsce ustawowo okreslone negatywne przejawy gospodarowania $rod-
kami publicznymi. Sankcja ta oddziatuje szeroko — nie tylko bezposred-
nio na jednostke, ale i na podmioty powiazane z jednostka oraz osoby
W niej zatrudnione.

Na wzdr instytucji blokowania mozna by stworzy¢ katalog naru-
szen dyscypliny finansow publicznych przez jednostki sektora finansow
publicznych oraz jednostki dysponujace przekazanymi $rodkami pub-
licznymi, w szczego6lnosci w postaci dotacji budzetowych, podlegajacych
szczegdlnemu rezimowi ich wykorzystywania's. Takze sankcje moz-
na by rozszerzy¢, np. o instytucj¢ wstrzymania uruchamiania $rodkéw
(wydatkéw) budzetowych, zawarta w szerzej definiowanym w ustawie
o finansach publicznych blokowaniu wydatkéw w przypadku zagrozenia
realizacji ustawy budzetowej (art. 155), kiedy to blokowanie, lezace w
gestii Rady Ministrow, obejmuje rOwniez wstrzymanie przekazywania
srodkow na realizacje zadan finansowanych z budzetu panstwa. Formg
sankcji stanowi¢ rowniez moze konieczno$¢ uzyskiwania zgody jednost-
ki nadrze¢dnej lub organu finansowego na dokonywanie okreslonych wy-
datkow lub w okreslonej wysokosci.

7" Ibidem.
18 Por. art. 130-132 i 144—146 ustawy o finansach publicznych.
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Aktualnie, ustawa o dyscyplinie obejmuje zakresem podmiotowym
odpowiedzialno$ci wytacznie osoby fizyczne w kilku kategoriach: oso-
by wchodzace w sktad organu wykonujacego budzet lub plan finansowy
jednostki sektora finanso6w publicznych albo jednostki niezaliczanej do
tego sektora otrzymujacej $srodki publiczne lub organu zarzadzajacego
mieniem tych jednostek, kierownikow jednostek sektora finansow pub-
licznych, pracownikéw tych jednostek, ktérym powierzono okre$lone
obowiazki'” w zakresie gospodarki finansowej lub czynno$ci przewi-
dziane w przepisach o zamoéwieniach publicznych oraz osoby gospoda-
rujace srodkami publicznymi przekazanymi jednostkom niezaliczanym
do sektora finanséw publicznych (art. 4). Nalezy jednak podkresli¢, iz
wszystkie wymienione osoby dziataja w imieniu i na rzecz okre§lonych
organow badz jednostek organizacyjnych.

Zastrzezenia w doktrynie budzi odpowiedzialno$¢ cztonkow or-
gandw kolegialnych. Art. 20 stanowi bowiem, iz osoba wchodzaca
w sktad organu kolegialnego, uczestniczaca w podejmowaniu uchwaty
zawierajacej polecenie lub upowaznienie do popetnienia czynu narusza-
jacego dyscypling finanséw publicznych, w przypadku niezgloszenia
sprzeciwu do tej uchwaty, odpowiada tak, jak osoba, ktora wydata pole-
cenie wykonania czynu naruszajacego dyscypling finanséw publicznych
(z wyjatkiem czynéw wymienionych w ustawie), przy czym za zglo-
szenie sprzeciwu uwaza si¢ zgloszenie sprzeciwu do uchwaty na piSmie
albo ustnie do protokotu, jak réwniez glosowanie przeciwko uchwale
w przypadku glosowania imiennego. Watpliwo$¢ budzi fakt rownorzed-
nego potraktowania glosowania nad uchwala z dziataniem organu czy
wydaniem polecenia®. Z drugiej strony, inna interpretacja wykluczataby
w zasadzie odpowiedzialno$¢ cztonkéw organdw kolegialnych za tresé
podejmowanych uchwal. Tym bardziej, ze art. 29 zwalnia od odpo-
wiedzialno$ci osobg, ktéra naruszyta dyscypling finanséw publicznych
wskutek wykonania polecenia wydanego przez okreslone podmioty,

Y Na temat przypisania i przyjecia przez pracownika obowiazkow jako przestanki
odpowiedzialnosci por. blizej: E. Ruskowski, J. Salachna, Wplyw zmian regulacji zasad
publicznej gospodarki finansowej na odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, ,Finanse Komunalne” 2006, nr 10, s. 5.

20 Zob. P. Kryczko, Wprowadzenie do ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych, Krakow 2005, s. 15.
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przenoszac odpowiedzialno$¢ na te podmioty, pod warunkiem zglosze-
nia pisemnie zastrzezenia i otrzymania pisemnie potwierdzenia wyko-
nania polecenia. Jesli z kolei (art. 29 ust. 2) osoba naruszyta dyscypli-
n¢ finansow publicznych wskutek wykonania uchwatly organu, to nie
ponosi odpowiedzialnosci, jezeli przed wykonaniem uchwaly zglosila
pisemnie zastrzezenie i, pomimo tego zastrzezenia, otrzymata pisemne
potwierdzenie wykonania uchwaty Iub uchwata nie zostala uchylona
albo zmieniona. Wowczas odpowiedzialnos¢ ponosi kazdy z cztonkow
organu, ktory podpisat si¢ pod pisemnym potwierdzeniem wykonania
uchwaty, a przy braku takiego dokumentu — kazdy z cztonkéw organu,
ktory nie zglosit sprzeciwu do uchwaty, ktora nie zostata uchylona albo
zmieniona.

Kolejna watpliwo$¢ budzi w literaturze fakt objgcia zakresem
podmiotowym odpowiedzialno$ci 0s6b gospodarujacych srodkami pub-
licznymi przekazanymi jednostkom niezaliczanym do sektora finansow
publicznych. Zastrzezenia dotycza objgcia osob, ktore nie sg zatrudnione
inie petnia funkcji w sektorze finanséw publicznych oraz prawnego cha-
rakteru srodkéw publicznych przekazanych poza sektor publiczny, a kon-
kretnie — utraty przez nie charakteru §rodkow publicznych w momencie
wplywu do jednostki niebedacej jednostka tego sektora?'. Abstrahujac
od statusu srodkow przekazanych tymze jednostkom, wydaje si¢ celowe
objecie odpowiedzialnoscia 0s6b nimi gospodarujacych z uwagi na wage
tych $rodkow, a zwlaszcza, niejednokrotnie, poddanie ich szczegdlnemu
rezimowi, jak np. dotacji celowych, stanowiacych najczgsciej spotykana
formg przekazywania srodkow. Odpowiedzialno$¢ za wykorzystywanie
przekazywanych Srodkoéw sprzyja w tym wypadku zasadzie racjonalnej
realizacji wydatkoéw budzetowych oraz kontroli ich przeznaczenia.

Warto pos§wigcié nieco uwagi problemowi specyficznych kar stoso-
wanych w postgpowaniu o naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych.
Juz samo to postgpowanie zashuguje na podkreslenie poniewaz stano-
wi nieliczny przypadek odrebnych postgpowan regulowanych normami
prawa finansowego, wraz z odrgbng dwuinstancyjna struktura organow

21 Por. J. M. Salachna, Zakres odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych a legalne pojecie srodkow publicznych — wybrane aspekty, ,,Finanse Komu-
nalne” 2005, nr 6, s. 32 i n.
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orzekajacych i oskarzycielskich®?. Karami (art. 31) sa: upomnienie, na-
gana, kara pieni¢zna oraz zakaz pehnienia funkcji zwigzanych z dyspo-
nowaniem $rodkami publicznymi. Dodatkowa dolegliwoscia, niejed-
nokrotnie istotniejsza, kary nagany lub kary pieni¢znej jest wywotanie,
okreslonych w odrebnych przepisach, skutkéw wynikajacych z ujemne;j
lub negatywnej oceny kwalifikacyjnej* (art. 32). Szczegdlnego rodzaju
karg, wymierzana w przypadku razacego naruszenia®* dyscypliny finan-
s6w publicznych?, stanowi zakaz petnienia funkcji zwiazanych z dyspo-
nowaniem $rodkami publicznymi®. Kara ta moze by¢ réwniez wymie-
rzana w przypadku ponownego ukarania za naruszenie dyscypliny. Kara
moze by¢ orzekana na okres od roku do 5 lat. Najistotniejsze sa jednakze
konsekwencje kary. Oznacza ona bowiem zakaz petnienia okre§lonych
funkcji, np. kierownika, zastepcy kierownika, cztonka zarzadu, skarbni-
ka, gtownego ksiggowego, jego zastepcy czy kierownika lub zastepcy
komorki bezposrednio odpowiedzialnej za wykonywanie budzetu lub
planu finansowego jednostki, zakaz reprezentowania interesOw majat-
kowych Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub innej
jednostki sektora finanséw publicznych, a takze zakaz cztonkostwa
w organach stanowigcych, nadzorczych i wykonawczych panstwowych
i samorzadowych o0sob prawnych. Kara stusznie zaktadata ograniczenie
mozliwosci zajmowania okreslonych stanowisk zwiazanych z dyspono-
waniem $rodkami publicznymi przez osoby razaco naruszajace dyscy-

2 Wspolna komisja orzekajaca, resortowe komisje orzekajace przy ministrach,
komisja orzekajaca przy Szefie Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz regionalne komisje
orzekajace przy regionalnych izbach obrachunkowych — w pierwszej instancji oraz Gtowna
Komisja Orzekajaca — w drugiej instancji. Odpowiednio: rzecznicy dyscypliny finanséw
publicznych oraz Gtéwny Rzecznik Dyscypliny Finansow Publicznych.

3 Musza one wynika¢ z ustaw stanowiacych podstawg kwalifikacji, co, w odnie-
sieniu do pracownikow niepetniacych funkcji kierowniczych, zdarza si¢ rzadko. Wystgpuje
np. w ustawie z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (tekst. jedn. Dz.U.
22007 ., Nr 231, poz. 1701).

2 Por. blizej L. Lipiec-Warzecha, Egzekwowanie odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych, ,,Finanse Komunalne” 2007, nr 9, s. 5.

3 W szczegolnoéei w przypadku dziatania lub zaniechania, ktorego skutkiem jest
znaczace uszczuplenie srodkow publicznych albo $wiadczacego o nagannym niedopetnie-
niu obowiazku nalezytej staranno$ci zawodowej, czy o uporczywym lekcewazeniu zasad
gospodarowania $rodkami publicznymi.

%6 Art. 31-34 ustawy o dyscyplinie.
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pling finanséw. Tymczasem w praktyce, przez przeszto 7 lat jej istnienia,
zostata do potowy 2007 r. prawomocnie orzeczona tylko jeden raz”.

Zgodnie z art. 32 ust. 3 ukaranie kara zakazu petnienia funkcji
zwiazanych z dysponowaniem srodkami publicznymi nie ogranicza pra-
wa wybieralnosci (biernego prawa wyborczego) na wojta, burmistrza
i prezydenta miasta. Zasady ograniczania biernego prawa wyborczego
okreslone w ustawie z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wybo-
rze wojta, burmistrza i prezydenta miasta®® nie wprowadzity stosownego
ograniczenia. Ustawa z 2005 r. o finansach publicznych przyznaje woj-
towi® szeroki zakres uprawnien, jak np. nadzorowania realizacji uchwa-
ty budzetowej, dysponowania rezerwami budzetowymi, dokonywania
przeniesien wydatkow w budzecie czy blokowania planowanych wy-
datkow?®, podobnie ustawa o samorzadzie gminnym — wytaczne prawo
do zaciagania zobowiazan, czy prawo dokonywania wydatkow?®'. Trud-
no sobie wyobrazi¢ petienie funkcji wdjta, burmistrza czy prezydenta
(pomimo kolegialnych decyzji zarzadu w dwoch ostatnich przypadkach)
przez osobg, wobec ktorej orzeczono karg zakazu petnienia funkcji zwia-
zanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi. Przepis w ustawie
o dyscyplinie ma i tak charakter najwyzej informacyjny. Problematyczne
jest wobec tego w ogodle jego zamieszczenie w ustawie, zwlaszcza iz
moze stwarza¢ wrazenie swobodnego wyboru 0s6b z orzeczonym zaka-
zem na w/w funkcje, czego w naszych realiach politycznych mozna si¢
ewentualnie spodziewac.

Przedmiot powodujacy odpowiedzialno$¢ z tytulu naruszenia
dyscypliny uregulowany zostat w postaci bogatego katalogu czyndw,
enumeratywnie wymienionych w ustawie, z ktorych znaczna czes$¢ od-
powiada naruszeniu dyscypliny budzetowej. Czyny rozumiane sa jako
dzialanie badz zaniechanie 0sob, ktdrym mozna przypisa¢ wing. Jak juz
wspomniano, odpowiedzialno$¢ pociaga za sobg rowniez wydanie po-
lecenia wykonania czynu naruszajacego dyscypling. Odpowiedzialnosé

27 L. Lipiec-Warzecha, Egzekwowanie..., op. cit., s. 11.
Dz.U. Nr 113, poz. 984, z p6zn. zm.

2 Odpowiednio do kompetencji zarzadu.

0 Art. 173,187, 1881 192.

31 Art. 60 ustawy z dnia 28 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz.U. 22001 r., Nr 142, poz. 1591, z pézn. zm.).
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wiaze si¢ z umyslnym i nieumy$lnym naruszeniem dyscypliny. W okre-
slonych przypadkach czyn nie jest uznany za naruszenie dyscypliny badz
nie dochodzi si¢ odpowiedzialnosci. Regulacja odpowiedzialnosci prze-
widuje zastosowanie instytucji przedawnienia zaréwno karalnosci, jak
i wykonania kary oraz zatarcia ukarania.

Z punktu widzenia ogodlnej konstrukcji odpowiedzialno$ci orga-
néw lub osob, najistotniejsze znaczenie odgrywa jednakze zakres pod-
miotowy, przedmiotowy oraz rodzaj stosowanych kar.

Whioski

Bezsporna jest waga odpowiedzialnosci z tytulu dziatalnosci regulo-
wanej przepisami prawa finansowego. Niemniej, jak wynika, choéby
z kilku tylko przyktadow dotyczacych rodzajow odpowiedzialno$ci rea-
lizowanej w oparciu o przepisy prawa finansowego, wiele kwestii pozo-
staje kontrowersyjnych. Objeto$¢é opracowania nie pozwolita na charak-
terystyke prawnoporéwnawcza odpowiedzialnosci z tytutu tych samych
czyndéw w roznych dziedzinach prawa. A zwlaszcza na tym polu rysuja
si¢ niespojnosci i brak harmonizacji.

Na szczegdlne podkreslenie zastuguje postulat de lege ferenda
zwigkszenia odpowiedzialno$ci samych organdéw panstwowych i sa-
morzadowych oraz jednostek im podporzadkowanych wraz z organami
(kierownictwem) tychze jednostek. OczywiScie, nie powinno to wyklu-
czy¢ odpowiedzialno$ci pracownikow czy nawet regresu jednostek wo-
bec pracownikow.

Podsumowujac, najlepiej przedstawiaja si¢ regulacje z zakresu
prawa bankowego, natomiast najwigcej zastrzezen wywotuja regulacje
odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
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SUMMARY

Liability of public bodies is an important question in activities of a demo-
cratic state. Similar as in other law disciplines, legal liability takes place
also in the domain of legal-financial regulations. It is possible to distin-
guish broad spectrum of liability, e.g. liability of bodies to other bodies,
liability of bodies to organisational units, and liability of both bodies and
units to natural persons.
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Liability problems concern all branches of financial law, but especially
budget, tax and banking law. They are related to activity of for example
banks or tax offices and the duties of their employees. One important kind
of liability is related to banking and fiscal secrets.

A particular kind of liability is the responsibility for a violation of
public finance discipline, including budgetary discipline. In the range
of this liability there exist interesting doctrinal concepts, e.g. liability
of organisational units, or persons being the members of bodies or deci-
sion making bodies. There also exists a wide range of liability premises,
a separate system of punishment and separate procedural principles. Thus
all of these issues should be thoroughly studied.



